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Esipuhe

Suomi on kunnallisvaltio, vahvistuvasti 150-vuotisella taipalel-
laan. Néin on ollut erityisesti viimeisimpien vuosikymmenten ai-
kana.

Kunnalla on olemus, perusta, tehtidvit, demokratia, rahoitus,
suhteet ympardivain yhteiskuntaan ja valtioon. Kaikkia néitd on
puntaroitu ansiokkaasti vuosikymmenten saatossa.

Polemia-sarjan ensimmdinen julkaisu ilmestyi vuonna 1992.
Tuolloin Erkki Mennola kirjoitti kirjan "Idea kunnasta” Nyt on
sadannen Polemian vuoro. Kansleri (emeritus) Kauko Sipponen
luo historiallisen ja ajankohtaisen katsauksen maamme kuntiin
ja niiden kehitykseen téssd juhla-Polemiassamme Se suuri kun-
tauudistus.

Ajankohta on miti otollisin. Maassamme valmistellaan uusien
itsehallintoalueiden perustamista. Téma on merkittédvin uudistus
sitten vuoden 1865, jolloin kunnallisasetuksen my6td nykyinen
jarjestelmd sai perustuksensa.

Kunnat etsivét uutta rooliaan keventyvilld tehtévilld. Samalla
uutta pykataan. Vaikka peruslinjat ovat selvit, monet yksityis-
kohdat odottavat vield ratkaisuaan.

Téma Kauko Sipposen kirja auttaa luomaan perspektiivid koko
jarjestelmdamme ja sen tulevaisuuteen. Limmin kiitos juhlakir-
jan kirjoittajalle! Vanhan pohjalta avautuvat uudet urat.

Helsingissd tammikuussa 2016
Antti Mykkdnen

asiamies
KAKS - Kunnallisalan kehittimissaatio



Lukijalle

Muutama vuosi sitten tdmai tyo aloitettiin nimikkeelld "Kunnat
yhteiskunnassamme”. Huomasin kuitenkin pian, ettd pitkdaikai-
sena eldkeldisend en ollutkaan endé samanlaisella nakoalapaikal-
la kuin tyoeldmaissd. Aihepiirid oli rajattava. Tuntui luonnollisel-
ta keskittyd kunta- ja sote-uudistuksiin, jotka ovat hallinneet yh-
teiskuntapolitiikkaa viime vuosina. Niitd uudistuksia on tieten-
kin tutkittava my6s paljon vaativammalla tavalla kéyttden nyky-
aikaisen yhteiskuntatieteen menettelytapoja. Ilokseni olen ha-
vainnut, ettd esimerkiksi haastattelututkimuksia on jo alkanut
ilmesty4.

Kiitin Kunnallisalan kehittdmissdatiotda minulle aikanaan
myonnetystd apurahasta sekd saamastani tuesta, jonka avulla
sain laajamittaisen projektin sovitettua Polemia-sarjaan sopivak-
si. Yhteiskuntamme hallinnollinen ja toiminnallinen rakenne
eldd parhaillaan vaativaa murroskautta. Olisi toivottavaa, ettd
padtoksien pohjaksi [oydettdisiin myds tieteellistd tutkimusta.

Niemenmaessa uudenvuodenaattona 2015

Kauko Sipponen
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OSA

SUOMI KASVAA
KUNTAVETOISEKSI
HYVINVOINTIVALTIOKSI



Yhteiskunta ja
julkinen valta

Yhteiskuntamahdit ja valtioyhteiso

Kirjoittaessani kuluvan vuosisadan alussa vallasta ja vallankay-
tostd yhteiskunnassa totesin, ettd maassamme vaikuttaa monta
yhteiskuntamahtia: valtiovallan pédpiirteisen kolmijako-opin
mukaiset lainsdddanto-, lainkéytto- ja hallitus-, hallinto- ja toi-
meenpanovalta monine modifikaatioineen seka valtion ulkopuo-
lella media, etujdrjestot, kansalaisyhteiskunta ja markkinavoimat
(Sipponen 2000, 37). Entd kunnat?

HTT Juhani Kiveld ksittelee véitoskirjassaan valtiokonsernin
talousohjausta (Kiveld 2010, 36). Ulkoisesti ja sisdisesti Suomen
valtio on vuoden 2000 perustuslain mukaisesti poliittisessa oh-
jauksessa yksi jakamaton kokonaisuus. Tamai jakautuu kansalli-
sessa talousohjauksessa kolmiosaiseen valtioyhteisdon. Sen ydin-
osa on valtiokonserni, valtion viranomaiset. Toisen valtioyhtei-
s6n osan muodostavat itsehallinnolliset tai autonomiset toimijat,
kuten kunnat ja kuntayhtymat, Kela, yliopistot ja Ahvenanmaa.
Valtioyhteison kolmannen osan muodostavat markkinaehtoiset
toimijat, kuten rahastot, liikelaitokset ja yksityisoikeudelliset
osakeyhtiot.

Téllaista kasitteistoa ei ole esitetty aikaisemmissa hallinto- tai
oikeustieteellisissa tutkimuksissa. Konsernikésite on otettu kayt-
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toon valtiovarainministerion strategia-asiakirjassa 9.11.2007.
Kunta tytdryhtidineen muodostaa kuntakonsernin (KuntaL
365/1995, 16a §). Mielestini valtioyhteison kisitteisto sijoittaa
kunnat selkedammin kokonaisuuteen kuin esimerkiksi puhe val-
tiosta suppeassa ja laajassa mielessi. Tuonnempana tietenkin
keskitytadn tavanomaiseen tapaan padasiassa kunnalliseen itse-
hallintoon PeL 121 $:n nojalla.

Rahoituksen kannalta kunta kuuluu siis valtioyhteison itsehal-
linnolliseen osaan, miké saa osarahoitusta valtion budjetista. Li-
sdd resursseja kunta saa verottamalla, palvelumaksuilla ja mark-
kinaehtoisella toiminnalla. Konserni on itsendinen taloudellinen
kokonaisuus, jolla on oma rahoitustoimi ja kassa. Konsernimai-
nen tapa toimia ldhtee organisaatioryhmalle yhteisista tavoitteis-
ta ja toiminnan perimmaisistd pddmadristd. Perustuslaki méarit-
telee poliittis-hallinnollisen ohjausjérjestelmén, muttei valtioyh-
teis6d eikd valtiokonsernia. Eduskunnalle vastuunalaisen halli-
tuksen ohjausvastuu on jakamaton. Itsehallinnollisia yhteisoja-
kin ohjataan lainsdddannollé ja rahoitusosuuksilla. Valtioyhteiso
ei ole oikeudellinen késite, vaan sitd kdytetddn tukemaan julkisen
hallinnon ohjausta ja hallintoa. (Kiveld 2010, 38—41.)

Oikeusvaltio sdilyy

Englannin kuningas Juhani Maaton painoi aateliston pakottama-
na sinettinsd 15.5.1215 julkista valtaa rajoittavaan asiakirjaan ni-
meltddn Carta Libertatum, Vapauksien peruskirja. Tuskin ku-
kaan osasi tuolloin kuvitella, ettd timén sdddoskokoelman, sit-
temmin nimeltddn Magna Carta, Suuri peruskirja, 800-vuotis-
péivai juhlittaisiin monin tavoin vuonna 2015. Padjuhla vietet-
tiin 15.6.2015 Runnymeden niityll4, jossa alkuperéinen sopimus
solmittiin. Niitty sijaitsee Thames-joen varrella, noin 30 kilomet-
rid Lontoon nykyisestd keskustasta lanteen. Kédydessini eldke-
vuosinani Lontoossa kéviisin usein British Museumissa vilkaise-
massa Magna Cartaa, joka on sijoitettu arvokkaalle paikalle.
Alkuperiisen Carta Libertatumin oikeudet koskivat lahinna
vapaita miehid, milld ei tuohon aikaan tarkoitettu ldheskédan
kaikkia miehid - naisista puhumattakaan. Sittemmin Magna
Cartaa on laajennettu antamaan koko kansalle yha laajempi suo-
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jajulkisen vallan kayttdjid vastaan. Magna Cartan arvo oikeudel-
lisena ja poliittisena asiakirjana on vuosisatojen kuluessa kehitty-
nyt maailmanlaajuiseksi. Sithen on vedottu, kun alettiin kirjoit-
taa perustuslakeja ja ihmisoikeuksien julistuksia sekd perustaa
niiden tueksi parlamentaarisia demokratioita.

Suuren peruskirjan viesti yksilon oikeuksista ja hallitsijan ra-
joitetusta vallasta ei ole vanhentunut. Nykyajan oikeusvaltio syn-
tyi johtavissa ldnsimaissa 1700-1890-luvuilla reaktiona usein
mielivaltaista yksinvaltaa vastaan. Immanuel Kantin oikeus- ja
valtio-oppi asetti valtion ainoaksi tehtaviksi oikeuden, milld
Kant tarkoitti sekd oikeuden luomista ettd hoitoa. Saksalainen
konstitutionalismi alkoi kehitelld Kantin ajatuksia, ja Saksassa oi-
keusvaltioajatus on vielakin kaytossd johtamisessa. Oikeusvaltio
ei tarkoittanut valtion toiminnan pdamairia eika sisaltoakadn,
vaan toteuttamistapaa. (Sipponen 1996, 751-758.)

Oikeusvaltio on ideaalityyppi. Sen kisite on ollut jossain maé-
rin erilainen eri aikakausina ja eri valtioissa. Historiallisesti oi-
keusvaltio (Rechtsstaat) on saksalaisen konstitutionalismin tuo-
te. Itdvallan valtio-oikeudessa erotetaan muodollinen ja aineelli-
nen oikeusvaltio (Funk 2011, 96-98). Britanniassa noudatetaan
rule of law -periaatetta ja Yhdysvalloissa due process of law -peri-
aatetta. Ndmd periaatteet ovat kuitenkin ldhinné prosessuaalisia,
oikeusvaltiota kapea-alaisempia maksimeja.

K.J. Stdhlberg (1931, 94) kertoo oikeusvaltiota edeltineesti po-
liisivaltiosta, jossa esivalta toimii tarkoitustensa saavuttamiseksi
mutta my9s yhteisen menestyksen hyviksi vapaan harkinnan mu-
kaisesti. Se teki kaiken, minka ja miten katsoi tarkoituksenmukai-
seksi. Valtiosdantokomitean enemmistd piti tarpeellisena méari-
tella oikeusvaltio komitean valimietinnossa (KM 1974:27, 9).

Sosiaalisen ajattelun syveneminen ja kisitys hyvinvointival-
tiosta ovat vuosikymmenessd olennaisesti muuttaneet ja laajen-
taneet kansalaisten tavoitteita. YK:n ihmisoikeuksien yleismaail-
mallisessa julistuksessa luetellaan ihmisyksilon perusoikeuksina
ja -vapauksina siviilioikeuksien ja poliittisten oikeuksien ohella
my0s sosiaaliset, sivistykselliset ja taloudelliset oikeudet. (KM
1974:27, 9-10.) Edell4 kirjoitettu haluttiin komitean vélimietin-
toon sen vuoksi, ettd joissakin piireissa epdiltiin oikeusvaltion
vaarantuvan, jos perus- ja ihmisoikeudet toteutetaan.
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Professori Aulis Aarnio (1990) kysyy, onko oikeusvaltio kuol-
lut. Jokainen muutos valtiovallan kolmijakoon kajoaa oikeusval-
tioon. Valtiovallan kolmijaon mukaista ei esimerkiksi ole kunnil-
le kuuluvien toimien juridisoiminen muuttamalla demokraatti-
sesti pddtettdvid asioita tuomioistuinasioiksi. Oikeusvaltion edel-
lyttdma yhdenvertaisuus on muodollista. Kun muodollisen tasa-
arvon ohella pyritddn materiaaliseen tasa-arvoon, kohtuuteen
pyrkimisen vastapainona ennustettavuus heikkenee. Hyvin pit-
kille viety kohtuullistaminen ja muodollisten oikeusturvaperi-
aatteiden ohittaminen vievit pohjan oikeuden jakamiselta sanan
perinteisessd mielessd. Oikeusvaltion perusarvot, kuten oikeus-
turva, ovat kuitenkin yksilélle kaikissa oloissa arvokas puolustus-
keino. Ei oikeusvaltio ole kuollut, vainaja voi olosuhteisiin néh-
den mainiosti.

KHO:n presidentti Pekka Hallberg lisdd oikeusvaltion perus-
periaatteisiin — julkisen vallan lakisidonnaisuus, valtion toimi-
elinten vallanjako ja kansalaisten perusoikeudet - neljannen
ominaisuuden: oikeusvaltion toimivuuden (Prospects 2005).
Ongelmat liittyvit yleensé toimimattomuuteen. Heikko valtio on
riski globalisaation aikana, toimiva oikeusvaltio merkittava kil-
pailuetu. Yksityinen yritys pystyy toimimaan vain sellaisissa
oloissa, joissa oikeudellinen infrastruktuuri on kunnossa. Oi-
keusvaltio on ehdoton edellytys markkinavoimien toiminnalle.
(Lakimiesuutiset 7/2003, 8-10.)

Professori Kaarlo Tuori (1999, 932-936) selvittida oikeusvaltio-
ta saksalaisen oikeuskulttuurin kasitteend Immanuel Kantista al-
kaen sekd materiaalista ja muodollista oikeusvaltiota. Saksan liit-
totasavallassa kdydyssé keskustelussa, samoin kuin Saksan valtio-
sddntotuomioistuimen tulkinnassa, materiaalinen oikeusvaltio-
kdsite ndyttdd perineen voiton muodollisesta. Liittokansleri Hel-
mut Schmidt on sanonut (1974), ettd demokraattinen sosiaalival-
tio (PeL 20 art.) on mahdollinen ainoastaan oikeusvaltiona.

Kaarlo Tuori ei halua asettaa oikeusvaltiota ja hyvinvointival-
tiota kasitteellisesti toistensa vastakohdiksi. Hyvinvointivaltiolli-
sia tehtdvid on suoritettava oikeusvaltiollisissa muodoissa. Suurin
uhka oikeusvaltiolle nousee hallinnon yksityistamisestd. Yksi-
tyistimisend voidaan pitdd - paitsi hallintotehtédvien uskomista
viranomaisorganisaation ulkopuolelle — myos yksityisen elinkei-
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noelimén menettelytapojen omaksumista hallinnon viranomais-
organisaatioon. PeL 124 § voidaan ymmartdd oikeusvaltiollisuu-
den puolustamiseksi.

Mielestédni oikeusvaltio ja hyvinvointivaltio kdyvit koko yh-
teiskunnan toimintamalleista. Hyvinvointivaltion kasvu Suomes-
sa 1960-luvuilta ei ole johtanut oikeusvaltion katoamiseen eika
kuihtumiseen, vaan oikeusvaltio siséltyy perustuslakiin ja on ke-
hittynyt edelleen kansalaisten oikeusturvan suojaamiseksi. Hy-
vinvointivaltio vuorostaan on 1980-luvulta lahtien muuttunut
modernin julkishallinnon, managerismin, johdolla hyvinvoin-
tiyhteiskunnaksi, jossa muutkin kuin viranomaiset hoitavat yha
laajemmin julkisia tehtévid. Niiden suorittamisessa on otettu op-
pia yritysmaailmasta.

Virallisluontoinen kasitys oikeusvaltiosta hyvinvointivaltiossa
16ytyy perusoikeuskomitean mietinnosta (KM 1992:3, 46). Pe-
rusoikeusuudistuksen ldhtokohtiin kuuluu, ettei hyvinvointival-
tio ole oikeusvaltion vastakohta, vaan oikeusvaltion nykyinen
muoto. Nykyinen hyvinvointivaltio merkitsee paitsi perinteisen
oikeusvaltion saavuttaman vapausoikeuksien tason sdilyttdmista
ja edelleen kehittdmistd myds perusoikeuksien kasitteen laven-
nusta seka tosiasiallisen tasa-arvon ettd TSS (taloudelliset, so-
siaaliset ja sivistykselliset) -oikeuksien suuntaan.

Perustuslain | luvun sdannoksiin on keskitetty maamme valtio-
sdannon perusperiaatteet. Niiden joukossa ovat oikeusvaltioperi-
aate ja julkisen toiminnan lainalaisuus. 2 §:n otsikko kuuluu
”Kansanvaltaisuus ja oikeusvaltioperiaate” 2 §:n kolmas mo-
mentti kuuluu seuraavasti: “Julkisen vallan kdyton tulee perustua
lakiin. Kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin
lakia” 3 momentissa sdddetdén siis kahdesta oikeusvaltioperiaat-
teen olennaisesta osasta, mutta hallituksen esityksessd (HE
1/1998, 74) ei oteta kantaa siihen, kattaako kolmas momentti
my0s muita oikeusvaltion periaatteita. Kun hallintotehtévid an-
netaan valtiokoneiston ulkopuolelle, olisi varmistettava oikeus-
valtioperiaatteen ulottuminen tillaiseenkin toimintaan (PeL
124°§).
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Julkinen valta, yleinen etu

Toimintaa tarkoittavaa julkista valtaa koskevia sdannoksia sisal-
tyy PeL 2.19 ja 124 §:ddn. Julkisen vallan kadyton piiriin luetaan
sellaiset norminanto-, lainkéytto- ja hallintopdatokset, jotka teh-
dadn yksipuolisesti ja joiden vaikutus ulottuu myds yksityisoi-
keudellisiin oikeussubjekteihin. Toisena julkisen vallan muotona
voidaan pitdd vilitontd ulkopuolisiin kohdistuvaa voimakeinojen
kiyttod (HE 1/1998, 74/11).

Julkisen vallan ydinalueisiin kuuluvat esimerkiksi poliisin toi-
minta, lainkéytt6 tuomioistuimissa, ulosotto, verotus seki viran-
omaisen oikeus maarata virallisia seuraamuksia, kuten uhkasak-
ko (Huhtanen 2005, 130; yksityiskohtaisemmin Méenpéda 1997,
277-280). Mienpadn mukaan suuri osa hallinnon toimintaa on
tosiasiallista hallintotoimintaa, kuten hoitoa ja opetusta, jossa
julkisen vallan kdytt6d on niukasti tai ei lainkaan. Viranomainen
voi kayttad valitonta julkista valtaa puuttumalla henkilokohtai-
seen koskemattomuuteen tai rajoittamalla muita henkilokohtai-
sia vapausoikeuksia suojatakseen erittdin painavaa yleistd tai yk-
sityistd etua, kuten madratd tahdosta riippumattomaan hoitoon,
huostaanottoon, sdilédnottoon ja eristimiseen.

Julkisia tehtédvid on uskottu myos julkisen hallintokoneiston ul-
kopuolisille yhteisoille (PeL 124 §). Kyseessd on ensi sijassa valil-
linen julkishallinto, varsinaisen julkishallinnon ja yksityisen orga-
nisaation védlimaastoon jdaneet ja hallinnollisia tehtdvid suoritta-
vat toimielimet, esimerkiksi Suomen Pankki, Kela, Keva, Raha-
automaattiyhdistys, Suomen Punainen Risti ja kauppakamarit.

Monille valtionenemmistdisille osakeyhtidille on uskottu jul-
kisia tehtdvid. Julkisia tehtdvid voivat hoitaa myos yksityiset yh-
teisot ja yksityishenkil6t, kuten KuntaL 365/1995 2 §:ssd tarkoi-
tetut palvelujen tuottajat. PeL 2.3 §:ssd mainittu julkinen toimin-
ta on laajempi kuin julkisen vallan kaytto, se kun kasittaa kaiken
julkisyhteis6jen toiminnan, sellaisenkin, johon ei sisélly julkisen
vallan kéytt6a. Julkista valtaa rajoittavat merkittavésti perustus-
lain perusoikeussadnnokset.

Sadntely 124 §:ssd muutti HM:n aikaista oikeustilaa (Saraviita
2011, 990). Tuolloin julkista valtaa saattoivat kdyttdd vain viran-
omaiset ja viranomaisten nimissd vain laillisesti virkoihinsa ni-
mitetyt virkamiehet (PeVL 4/1989, 37/1992 ja 15/1994). Merkit-
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tavid julkisen vallan kdyton muotoja ovat mm. koulutuksen anta-
minen sotavoiman kaytt66n, uhkasakon asettaminen, paitos en-
nakkoperinnastd, ilmavalvonta sekd kotirauhan piiriin ulottuva
tarkastus. Kuntaselvittdjan toimivaltaa ei pidetty merkittavana
julkisen vallan kédyttamisend (PeVL 33/2009). HTT Kauko Heu-
ru tarkastelee nimenomaan kunnan kayttimia julkista valtaa
(Kunta 2011, 265). Vaikka julkisen vallan kisite ei ole yleisesti
maddriteltdvissd, voidaan sen ilmentymissi erottaa jokseenkin sel-
vipiirteisid lohkoja, joiden osalta miarittely kdy mahdolliseksi.

Kunnallishallinnon osalta niitéd lohkoja on lahinné nelja:

1) Velvoittavassa julkisessa vallassa, jonka kiyttimisen tulee
poikkeuksetta perustua lakiin, ilmenee yksipuolisuus, velvoitta-
vuus ja laillistetun pakon kiyttdminen tai sen uhka. Kunnallis-
hallinnossa timi ilmenee tyypillisimmilldan kunnan verotusval-
lassa sekd erityistoimialalla lain suomassa hallintopakossa. Vel-
voittavan julkisen vallan kiyttimisen osa-alueeksi voidaan lukea
kunnallinen monipuolinen sdadgsvalta.

2) Edun tai oikeuden suominen jollekin taholle yhdenvertai-
suusperiaatetta taikka oikeusjérjestykseen sisaltyvaa yleista kiel-
toa noudattamatta.

3) Palveleva julkinen valta jarjestad kunnan asukkaille erilaisia
yhteiskunnallisia palveluja, jotka ovat tdysin ilmaisia, osittain
maksuttomia tai tdysin maksullisia.

4) Virkaan tai virkatehtéviin liittyva julkinen valta.

Seppo Tiihonen (1981, 41-49) muistuttaa, ettd yleinen etu on
perustana julkisen sektorin yleisille tehtéville. Yleinen etu ym-
marretddn usein samaksi kuin julkinen etu tai yhteinen etu. Vuo-
den 2015 kesilld julkinen tai yhteinen etu nousi maassamme
poikkeuksellisen ndkyvésti yhteiskuntakeskusteluun. Samalla
kun neuvoteltiin yhteiskuntasopimuksesta, mika olisi merkinnyt
erittdin pienid palkankorotuksia ja mahdollisesti pidempaa tyo-
péivad palkkatyontekijoille, kdvi ilmi, ettd monet maamme joh-
tajista olivat saaneet taloudellisesti vaikeassa tilanteessa kohtuut-
tomalta tuntuvaa taloudellista etua. Kansalaiskeskustelussa asiaa
pidettiin ongelmallisena, joskin asiaan tietenkin kuului, etta krii-
tikkoja moitittiin kateudesta.

Hufvudstadsbladet kertoi paakirjoituksessaan (2.8.2015), ettéd
porssiyhtididen johtajien palkat olivat vuonna 2014 nousseet
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8 prosenttia, palkannauttijoiden 1,5 prosenttia. Kolme édskettdin
elakoitynyttd vuorineuvosta oli muuttanut Portugaliin, mika tar-
josi mahdollisuuden saada yksityissektorin eldkkeen verottoma-
na. Veropakolaisuus oli alkanut jo muutama vuosi aikaisemmin
perintoverojen valttaimiseksi. Maan hallitus ei ollut nostanut kor-
keatuloistenkaan veroja, vaan oli vedonnut heihin etujen pitdmi-
seksi kohtuullisina niin kuin olivat aikaisemmin tehneet tasaval-
lan presidentti Sauli Niinisté ja EK. Kaikilla on oikeus valita
asuinpaikkansa ja seurata paikallista oikeusjérjestystd. Kuitenkin
uutiset tuntuvat kertovan verojen vastuun paosta, paatellddn paa-
kirjoituksessa perustellusti ja kohteliaastikin, jos Hufvudstads-
bladetin paikirjoitusta verrataan monien muiden lehtien paakir-
joituksiin.

Jo Rooman valtakunnassa pyrittiin toimimaan in commune,
yhteiseksi hyviksi. Antiikin Kreikassa politiikka tarkoitti yhtei-
sen hyvin edistamistd. Yhteiskunnan tai valtion tavoitteeksi esi-
tetdan nykyaankin yhteiskunnan kokonaisetu, julkinen tai yhtei-
nen etu, valtion etu, kansallinen etu, isinmaan etu, yleinen etu
jne. Jyrki Katainen puhui talouden talvisodasta tarkoittaen yh-
teiskunnan edun mukaista toimintaa. Rinnastus on mielestdni
hieman mauton.

Julkinen ja yksityinen sektori

Yksityisen tekee yksityiseksi henkilokohtaisuus ja yksityisyyden
suoja. Lansimaissa talld suojalla on kahdeksan vuosisadan pitui-
set perinteet Magna Cartasta Ranskan vallankumouksen kautta
nykyaikaan perusoikeuksineen. Yksityisyys ja sen suoja liittyvit
ldnsimaiseen perusoikeuskasitykseen.

Sama suoja on oikeusjirjestyksessd ulotettu myds erilaisiin
yksityisten muodostamiin taloudellisiin ja muihin liittoutumiin,
kuten yhti6ihin, sditidihin, yhdistyksiin jne. Julkista on pai-
sadntoisesti yksityisyyden ulkopuolelle jadvad, yhteisollinen. Jul-
kisuuteen kuuluu pyrkimys yhteisen edun hakemiseen. Julki-
seen kuuluvat avoimuus ja valvonta, julkisen on oltava lapinaky-
vaa. Kaikki, miké on valtiollista, on julkista. Oikeusjarjestykses-
sd on runsaasti sddnnoksid osallistumisesta julkiseen hoitoon ja
hallintoon.
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Viime vuosina julkisen hallinnon ja toimintatapojen uudistuk-
sissa yksityisen ja julkisen raja on useissa kohdin ongelmallisesti
hdmirtynyt, julkinen yksityistyy. Julkisesta kirjoittava professori
Esko Riepula (1997, 5) ei tarkoita sit4, ettd osa julkisen sektorin
toiminnasta olisi siirtynyt tai siirrettdvissd yksityisen sektorin
hoidettavaksi. Han tarkoittaa syvempad julkisen piiriin kuulu-
vien toimintojen pakoa ja hakeutumista yksityisyyden katvee-
seen, vahdisempéddn valvontaan, avoimuuteen ja lapindkyvyy-
teen. Ei ole sattuma, ettd markkinaorientoituneessa toiminnassa
yhteisyyttd korostava kisite kansalainen yha useammin korva-
taan yksityistymiseen viittaavalla kisitteelld asiakas. Taméan uus-
kielen mukaisissa suhteissa ihmiset ndhddan julkishallinnonkin
piirissd markkinoilla liifkkuvina asiakkaina eikd oman yhteisénsa
jasenind, kansalaisina tai kuntalaisina.

Léhes kaikissa kehittyneissd markkinatalousmaissa ovat val-
tionhallinnon ja kunnallishallinnon menot paisuneet viimeisim-
mén kahden, kolmen vuosikymmenen aikana. Yhteisend syyna
on hyvinvointivaltion rakentaminen sekd hyvinvointitehtévien ja
-palvelujen laajeneminen useimmissa maissa. Varsinkin kunta-
sektori on paisunut. Kasvu on ehki jo saavuttanut daripaansd, ja
taloudellisista syistdkin on alettu purkaa julkisia tehtévid ja jul-
kista hallintoa. Pohjoismaiden kaltaiset hyvinvointiyhteiskunnat
siirtyvét jatkuvan kasvun ajasta yksityistettdvin ja pienenevan
julkisen sektorin aikaan.

Tiedot julkishallinnon henkil9stdstéd eivit ole varsin helposti
ymmarrettavissd, koska henkilost6 jakautuu eri kategorioihin
eikd henkilostotiedoista aina selvid, milld perusteilla tilasto on
kokoonpantu. Professorit Arvo Myllymaki ja Olli Mdenpaa ovat
julkaisseet tietoja virkamieskunnasta vuonna 1997 (1997, 1198-
1202). Hallintokoneiston palveluksessa oli 1990-luvun puoliva-
lissé ldhes kolmannes palkansaajista eli noin 545 000 henked.
Yleiseurooppalaiseen tasoon verrattuna maard on suuri, mutta
vertailukelpoinen muihin Pohjoismaihin. Valtion palveluksessa
oli noin 130 000 henkil64d, joista virkamiehid runsaat 100 000.
Kunnallishallinnossa toimi noin 220 000 viranhaltijaa, ja henki-
16st6d oli kokonaisuudessaan 404 000. Valtiohallintoa koskevat
tehokkuusvaatimukset ovat 1990-luvulla merkinneet voimakasta
virkamieskunnan supistamista padosin liikelaitostamalla ja yh-
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tidittdmalld valtion virastoja. Vuonna 1860 virkamiehid oli noin
viisituhatta ja 1800-luvun lopussa vahén toistakymmenté tuhat-
ta. Maamme itsendistyttyd valtion virkamiehia oli 45 000.

Julkishallinnon henkil6stosté tdnd paivdnd kertoo Marja Sal-
mela (2015). Valtion leipd on pitkd mutta kapea, opastivat van-
hemmat nuoria vield ennen 1990-lukua. Ennen 1990-luvun la-
maa valtiolla tydskenteli 210 000 suomalaista, nyt 77 000. Lama
karsi 60 000, tuottavuusohjelma 12 000, yliopistot sdatidittivit
40 000. Valtiolla on t6issd 3,7 prosenttia palkansaajista, mikd on
vahiten EU-maissa. EU:n komission mielestd Suomi hoitaa hal-
lintonsa ja palvelunsa tehokkaimmin muihin maihin verrattuna.

Nokian hallituksen puheenjohtaja Risto Siilasmaa sanoi, ettd
Suomi nousee tydtunteja lisadmalla, sddntelyd purkamalla, paa-
toksentekoa nopeuttamalla, julkista sektoria pienentimailld ja
yrittdmisen voimalla (AL 4.4.2015). Veronmaksajain Keskus-
liiton toimitusjohtaja Teemu Lehtinen (2015) muistuttaa, ettd
vuonna 2014 julkiset menot olivat Eurostatin mukaan Suomessa
58,7 prosenttia suhteutettuna kansantuotteeseen. Jokaisessa
muussa 27 unionin jdsenmaassa ndin mitattu julkisten menojen
suhteellinen taso oli alhaisempi kuin Suomessa.

Kuntasektorille Sipildn hallituksen lupaama miljardin euron
kustannusten sddsto tehtdvid vdhentdmalld merkitsee kuntien
palveluksessa olevien tyontekijoiden maaran vahentdmisté (Suo-
menmaa 1.7.2015). Lokakuussa 2013 kunta-alalla tyoskenteli
432 000 palkansaajaa eli 4 500 vahemmén kuin edellisend vuon-
na.

Julkisen sektorin kokoa koskevan selvittelyn viimeisen sanan
saakoon Teemu Muhonen (2015), jonka mielesta valtionhallin-
non paisuminen on myytti. Muhosen mukaan ministeridissd ja
valtion virastoissa tydskentelee vuosi vuodelta vihemmin virka-
miehid. Hallinnon karsiminen on tuonut sddstdja ja ongelmia.
Kun vield 50 vuotta sitten valtion palkkalistoilla oli yli 210 000
tyontekijad, vuonna 2015 heitd on endd 80 000. Muhosen esi-
merkkeji ovat valtionhallinnon tuottavuusohjelma, kouluhallin-
non keventdminen ja vden viheneminen tydvoimatoimistoissa.

Lihovatko kunnat sen, minka valtio laihtuu, kysyy Muhonen.
Valtiota suurempi osa julkista sektoria on kuntakenttd. Ty6voi-
matilaston mukaan julkinen sektori oli vuonna 2012 suhteessa
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yksityiseen sektoriin pienempi tyollistdjd kuin kertaakaan sitten
vuoden 1975.

Luottamusta tarvitaan

Luottamus toiseen on tullut jalleen ajankohtaiseksi, kun neuvo-
tellaan paaministeri Juha Sipildn ehdottamasta yhteiskuntasopi-
muksesta. Professori Paul Lillrank (2009) tarkoittaa luottamuk-
sella uskoa siihen, ettd toinen osapuoli toimii odotetusti. Kun yk-
silot ja pienet yhteis6t tunnistavat yhteisen edun, miksei valtiona
toimivalla kansakunnallakin voisi olla yhteistd tai yleista etua ja
keskiniistd luottamusta?

Matti Norri (2013) kirjoittaa, ettd lansimaita pitdvdat muiden
edelld luottamus ja yhdenvertaisuus. Luottamus on linsimaiden
vahvuus. Kun laki perustuu luottamukseen, tulee toisiaan tunte-
mattomien henkildiden ja yhteisojen yhteistoiminta mahdolli-
seksi. Muista kulttuureista ei 16ydy vastaavaa.

Professori Kimmo Nuotio (2014) kertoo, ettd Lontoon vuoden
2005 pommi-iskujen jilkeen maahamme saapui Lontoon City-
yliopiston oikeussosiologian professori Eugene McLaughlin vuo-
deksi tutkimaan, onko luottamuksen taso Suomessa edelleen
korkealla. Han vaikuttui ndkemastddn. Luottamus oli todellista ja
turvallisuuspalvelujen kysyntd suhteellisen védhiistd. Lapparin
saattoi junassa jittda omalle paikalleen, jos kévi kahvilla. Suoma-
laisessa yhteiskunnassa luottamus on korkealla tasolla. Se on
merKkittdvd voimavara. Suhtautumisemme toinen toisiimme ker-
too meistd enemman ja parempaa kuin mitkaan tydilmapiirikar-
toitukset.

Suomen Kuvalehti (2/2014) on tutustunut Kunnallisalan kehit-
tdmissddtion tilaamaan mielipidemittaukseen. Sen mukaan kan-
salaiset — seitseman kymmenestd — luottavat erittdin tai melko
paljon tasavallan presidenttiin. Luottamus eduskuntaan on koh-
tuullinen (43 %). Kotikunnan paéttdjiin luottaa vain reilu kol-
mannes (36 %). Kuntauudistus olisikin tarpeen myos kuntalais-
ten luottamuksen lisédmiseksi kunnan péattéjiin. Luottamuspula
horjuttaa paikallisdemokratiaa. Kuvalehti vaatii, ettd kuntauudis-
tusta katsotaan myos kuntalaisten kannalta eikd vain puoluepelin
jabyrokratian himmeleiden ndkékulmasta. Luottamus ei saisi ai-
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nakaan heikentyi siten kuin kdynnissé oleva kuntauudistus var-
masti tekee. Olen samaa mieltd. On liiankin helppo havaita, ettd
uudistuksen johdossa on unohdettu luottamuksen tarpeellisuus.

Kuntaliiton Arttu-tutkimuksen uusimmista tuloksista ilme-
nee, ettd suomalaisten luottamus kotikunnan paitoksentekijoi-
hin on hieman vahvistunut. Heikoin arvio saatiin vaittdmain
”Kunnassani kuunnellaan kuntalaisten mielipiteitd”. Samaa miel-
td oli vain 16 prosenttia vastanneista.

Epédluottamusta esiintyy erityisesti kuntaliitoskunnissa, kun-
tien reuna-alueilla sekd kunnissa, joissa menee huonosti. Pienis-
sd kunnissa luottamus on suurinta ja sen kasvu selkeintd. Yksi syy
huonoon tilanteeseen voi olla, ettd kuntapolitiikka kiinnostaa
vain kolmasosaa (Suomenmaa 16.6.2015).

Kuhmoisten Sanomien péakirjoituksessa (30.4.2014) muistel-
laan Helsingin Sanomien entisen paétoimittajan Mikael Pentikai-
sen esitystd paikallislehtien pa4toimittajapaivilla. Hanen mieles-
tadn talous ja yhteiskunta elavit luottamuksesta. Jos ihmiset luot-
tavat poliisiin ja oikeuslaitokseen, tdmé vdhentédd rikollisuutta
enemmain kuin rangaistukset. Luottamus on vastavuoroista.
Kunnanjohtajia erotetaan luottamuspulan takia kuin liukuhih-
nalta. Lain mukaan pitdisi 16yty4 asiasyitakin. Toinen paitoimit-
taja, Taloustaidon Antti Marttinen (2004) muistuttaa hyvinvoin-
nin rakentamisesta keskindisen luottamuksen varassa. Mitd
enemman luottamus rapistuu, sitd vahvemmin tilalle astuvat it-
sekkyys, olemassaolon taistelu ja vahvemman oikeus.

Lukuisten tutkimusten mukaan luottamus ja vuorovaikutus li-
saavat tuotannon tehokkuutta (Krohn 2015). Kansainvalisissa
vertailuissa ihmisten luottamus toisiinsa sekd korkea kansalais-
osallistuminen kulkevat yhdessid taloudellisen menestyksen
kanssa. Luottamus ja sosiaalinen pddoma ovat eurooppalaisten
sosiaalitutkimusten mukaan vahvinta Pohjoismaissa. Esimerkik-
si Yhdysvalloissa luottamus on heikentynyt toisen maailmanso-
dan jélkeen, Pohjoismaissa se on vahvistunut. Vahvistumista on
selitetty tulonjaon tasaisuudella, yhdistystoiminnalla, oikeuden-
mukaisilla julkisilla instituutioilla sekd hyvinvointivaltiolla.

Tri Kaija Majoinen (2015) esitteli Jari Stenvallin tutkimusryh-
man tuloksia. Jopa 90 prosenttia kuntatoimijoista esitti, ettd kun-
tauudistusten vaikutus kunta-valtio-suhteeseen on ollut negatii-

26



vinen. Poukkoileva kuntapolitiikka, kuntien ndenniiskuulemiset
ilman osallisuutta seké kuntarakennelain edellyttdmat pakkosel-
vitykset ovat nakertaneet luottamusta.

Kunnat ovat kokeneet eldvinsd komentotaloudessa. Valtion
toiminta on ollut ylimielistd ja maaréilevaa. Kritiikki kohdistui
erityisesti siihen, etté valtion ja valtakunnan politiikan kentilld ei
ole ymmarretty kunnallisen itsehallinnon roolia ja merkitysta
yhteiskuntamme menestykselle. Kunnat jatettiin ulkokehille.
Kuntatutkijoiden osaamista ja kokemusta ei ole haluttu ottaa
uudistuksen voimavaraksi. Uudistusten tarve ei ole poistunut,
painvastoin.

Kun toteutetaan erilaisia kuntiin kohdistuvia uudistuksia, on
tarkedd ottaa yhteistyo kuntien kanssa keskeiseksi periaatteeksi.
Ylhaalta pain kdskyttavit uudistukset eivit ole tatd paivad. Val-
tion mahdollistamilla kuntakokeiluilla voidaan palauttaa luotta-
musta kunta—valtio-suhteessa. Hyviksymalla laaja-alaiset kunta-
kokeilut hallitus ja eduskunta viestivat kunnille luottavansa nii-
den kykyyn etsid paikallisesti toimivimmat ratkaisut. Luottamus-
ta ei palauteta puheilla vaan teoilla.

European Social Survey -mielipidetutkimuksessa 28:ssa Eu-
roopan maassa havaittiin, ettd luottamus poliitikkoihin ja poliit-
tisiin instituutioihin oli muutamassa vuodessa laskenut yli kym-
menessa maassa, Suomi mukaan lukien (AL 7.12.2011). Tutki-
muksessa selvitettiin ihmisten luottamusta lakeihin ja niiden so-
veltamisen oikeudenmukaisuuteen, luottamusta maan parla-
menttiin ja luottamusta poliitikkoihin. Ndiden kolmen kysymyk-
sen yhdistiminen jattad Suomen viidennelle sijalle pohjoismaisten
naapureidensa ja Sveitsin jalkeen.
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Hyvinvointivaltio -
hyvinvointiyhteiskunta -
sosiaalivaltio

Hyvinvointivaltion historiaa

Vaikka téssé julkaisussa oikeastaan pitéisi keskittyd suureen kun-
ta- ja sote-uudistukseen, sitd ennen on kuitenkin tehtdva selkoa
hyvinvointivaltiosta, jonka toteuttamiseen kdytetddn suurin osa
kunnan kuluista ja toiminnoista. Myds kunta- ja sote-uudistus
rakentuvat olennaisesti hyvinvointivaltion arvopohjalle.
Kevialld 1950 suoritin silloisen ylemmén oikeustutkinnon ja
vuotta myohemmin valtiotieteen kandidaatin tutkinnon. Oli aloi-
tettava opintojen tdydentdminen. British Council my6nsi minulle
lukuvuodeksi 1951-1952 stipendin Ruskin Collegeen Oxfordissa.
Tarkoitukseni oli perehtyd paremmin hyvinvointivaltioon.
Collegen principal ohjasi minua kirjoittamaan viikoittaisia ra-
portteja Britannian sosiaalihistoriasta seké kertoi kokemuksiaan
Neuvostoliitosta, jossa hén oli kdynyt 1930-luvulla tydvdenpuo-
lueen valtuuskunnan jasenend. Alan auktoriteetti G.D. Cole piti
kotonaan viikoittain seminaareja, joissa pyrin sijoittumaan lam-
positeilijan vaikutuspiiriin. Oxfordin yliopiston liberaaliklubin
jasenend ostin vielakin akateemisissa tilaisuuksissa kiyttdmaéni
deep blue -solmion, jonka kuviossa fenixlintu nousee pesastdan.
Harrastuksina oli punting Thames-virralla sekd tennis. Myohem-
min luin huolellisesti vuonna 1942 julkaistun Beveridge-raportin
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(Command Papers 6404, 1942). Kasvoin siihen vielakin vaikutta-
vaan vakaumukseen, ettd lordi Beveridgen ja John Maynard Key-
nesin - kummatkin liberaaleja — kehittelemé hyvinvointivaltio
sekd valtion mahdollisuus tasoittaa aktiivisella talouspolitiikalla
suhdannevaihteluita ja yllapitad ty6llisyyttd sopivat hyvin Suo-
mellekin. Luultavasti timi asenne ilmenee myos tdmén julkaisun
tekstista.

Hyvinvointivaltiosta on Euroopassa kirjoitettu luultavasti tu-
hansia kirjoja artikkeleista puhumattakaan. Tavallisesti aloite-
taan valtakunnankansleri Otto von Bismarckin vuonna 1881 an-
tamasta keisarillisesta tiedoksiannosta, joka pani alulle tyovden-
vakuutuksen, loi perustaa Saksan sosiaalipolitiikalle ja vaikutti
sosiaalipolitiikkaan kaikissa Pohjoismaissa. Lailla rajoitettiin
epakohtia ja kansalaisia alettiin vakuuttaa. Vuonna 1888 avattiin
Helsingissdé Pohjoismaiden ensimmadinen kansanlastentarha.
Vuonna 1891 aloitettiin Ruotsissa sairausvakuutus ja 1913 kan-
saneldke. Suomessa aloitettiin 1895 tapaturmavakuutus ja 1917
tyottomyysvakuutus.

Pulakausi 1930-luvulla hidasti hyvinvointivaltion rakentamis-
ta. Ruotsi esiintyi entistd selkedmmin hyvinvointivaltion malli-
maana. Sosiaalidemokraattien puheenjohtaja Per Albin Hansson
alkoi puhua kansankodista, folkhemmet, jota hédn kehitteli paa-
ministerikautenaan 1932-1946. Suomessa saddettiin kansaneld-
kelaki 1937 viimeisten maiden joukossa ensimmadisend koko
kansaan kohdistuneena toimenpiteend.

Toisen maailmansodan jalkeinen kausi alkaa vuonna 1942, jol-
loin William Beveridge esittad suunnitelman yhtendisen sosiaali-
vakuutuksen toteuttamiseksi. Britanniassa perustetaan 1946 Na-
tional Health Service takaamaan kansalaisille kattava ja ilmainen
terveydenhoito. Vuonna 1948 Suomessa alettaan maksaa lapsili-
sad sekd seuraavana vuonna jakaa ditiyspakkauksia, joita tdna
péivand ihmetellddn ja kiitellddn Britanniassa. Valtiovarainmi-
nisteri Ludwig Erhard julkaisee 1957 kirjansa "Wohlstand fir
alle”, ja sosiaalisesta markkinataloudesta muodostuu Saksan liit-
totasavallan taloudellisen nousun perusta. Suomessa Eino Kuusi
aloittaa sosiaalipolitiikan tieteellisen tutkimuksen, ja Pekka Kuu-
si julkaisee 1961 hyvinvointivaltion perusteoksen ”60-luvun so-
siaalipolitiikkaa”. TyGeldkettd aletaan Suomessa maksaa vuonna
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1962, ja seuraavana vuonna perustetaan kattava sairausvakuutus.
1972 alkavat peruskoulu, lasten paivahoito ja opintotuki.
1700-luvulla kdyhdinhoitoa alettiin pitda julkisena velvollisuu-
tena. Vaivaisukot, joita on valmistettu vain Suomessa ja Ruotsis-
sa, ovat kirkkojen ja kellotapulien ovenpieliin sijoitettuja veistok-
sia, ja niiden rinnassa olevasta aukosta voi pudottaa lippaaseen
rahaa vihempiosaisten auttamiseksi. Veistoksia on sdilynyt 145.
Vanhin tunnettu vaivaisukko on 1600-luvulta (Hauho), uusin
siunattiin tehtavaansa kesalla 2012 (Suomenmaa 13.9.2013).

Thmisistd huolehtiminen ja sen edellytykset ovat huimasti ke-
hittyneet, jos siirrytddn vaivaisukkojen aikakaudesta hyvinvoin-
tivaltion voimakkaaseen kasvukauteen 1980-luvulla. Sosiaalinen
aikakauskirja halusi aloittaa numerossaan 3/1979 keskustelun so-
siaaliturvan ja hyvinvointipolitiikan tarkoituksesta ja sisallostd
sekd suunnan madrittelyn tarkistamisesta. Pian tahan keskuste-
luun oli pakko ryhtyé, koska vuonna 1991 Suomi syoksyi lamaan,
ja budjettipdallikké Raimo Sailas kirjoitti vieldkin muistellun
leikkauslistansa vuonna 1992. Vuodesta 2007 alkoi maailmanlaa-
juinen finanssikriisi, ja pian sen jalkeen maamme ajautui vieldkin
jatkuvaan taloudelliseen lamaan. Vuonna 2013 Hollannin kunin-
gas Willem Aleksander luki maan hallituksen kirjoittaman pu-
heen, jossa hén julisti 1900-luvun lopun klassisen hyvinvointival-
tion ratkaisumallit kestiméttomiksi. Tilalle han tarjosi osallistu-
misyhteiskuntaa. (Heikki Aittokosken artikkelit.) Keskustelun
paikka ei kuitenkaan ole tdssd, vaan tuonnempana selostettaessa
kunta- ja sote-uudistuksen etenemista.

Miten Suomessa péarjattiin ennen hyvinvointivaltiota? Vield
1920- ja 1930-luvuilla selviydyttiin sukulaisten tai naapurien avun
turvin. Ihmisten vélinen apu toimi epatasa-arvoisesti. Sithen liittyi
epavarmuutta ja noyryyttad. Miltei ndlkdkuoleman partaalta havit-
teli pienviljelija Jooseppi Kenkkunen perheelleen huoltoapua
Rémsdnrannan kunnantuvassa IImari Kiannon romaanissa "Ryy-
syrannan Jooseppi” (Kianto 1965, 50). Itsendisyytemme kahtena
ensimmaisend vuosikymmenena koyhdinhoito, lastensuojelu, am-
mattientarkastus, tyonvilitys ja terveydenhoito saivat ensimmai-
set kunnallishallinnon alaiset sosiaalihallinnon virkamiehet.

Itsendistymiseen saakka sosiaalipolitiikka liittyi maatalous-
yhteiskunnan ongelmiin. Hyvinvointipolitiikka ja systemaattiset
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tulonsiirrot alkoivat 1960-luvulta. Liinamaa-sopimukseen 1968
sekd tdimdn jélkeisiin TUPO-sopimuksiin liitettiin sosiaalipaket-
teja, jotka eduskunta hyviksyi yleensi pilkkuakaan muuttamat-
ta.

Suomi kasvoi hyvinvointivaltioksi myéhemmin kuin muut
Pohjoismaat padosin Ruotsista saatujen vaikutteiden innostama-
na. Hyvinvointivaltion kasvaminen lisdsi sosiaalimenoja seka
tyovoimaa julkisella sektorilla. Sosiaaliturva kattoi koko vdeston.

Pari vuotta siséllissodan jalkeen kdynnistettiin maareformi,
joka on ensimmadisid esimerkkeja pyrkimyksistd sailyttda yhteis-
kuntarauha osapuolten vilisin neuvotteluin. 1920- ja 1930-luvul-
la katsottiin vield, ettd Suomella ei ole varaa hyvinvointiyhteis-
kuntaan. Vasta 1960-luvulla maamme alkoi muuttua pohjoismai-
seksi hyvinvointivaltioksi. Suomalaisen yhteiskunnan erityispiir-
teitd nakyy kiisteltdessd hyvinvointivaltion perusteista.

Paitoimittaja Ville Pernaa (SK 22/2015) muistuttaa, ettd hy-
vinvointivaltio on viimeisin suurista yhteisistd projekteistamme.
Sen rakentamisen kausi on hékellyttav ja koko poliittisen kentidn
lapdissyt menestystarina. Hyvinvointivaltion kehittdminen péasi
vauhtiin 1966 vasemmiston vaalivoiton voimalla ja eteni poliitti-
sen konsensuksen voimalla. Sen laajentaminen paittyi 1990-lu-
vun alussa maailmanpoliittisiin ideologisiin ja kansantaloudelli-
siin kriiseihin. Tavoitteena on ollut heikompien aseman laaja-
alainen kohentaminen. Uudessa kilpailuvaltiossa poliittiset pa-
nokset on satsattu ja politiikka rakennettu talouseldmén, yritys-
ten ja keskiluokan menestyksen varaan. Heikompiosaisille kerro-
taan, ettd jahka jaettava kakku suurenee, myos siitd heruvat
muruset suurenevat.

Monet hyvinvointivaltion perusrakenteista asetettiin kyseen-
alaisiksi 1990-luvun talouskriisin aikana. Sosiaalimenojen suu-
ruutta ja julkisen tyévoiman laajuutta on vaadittu supistettavaksi
ja leikattavaksi. On alettu puhua julkisen sektorin liiasta laajuu-
desta, tyoehtosopimus- ja normiohjauksen liiasta sitovuudesta
jne. Elakkeista, lapsilisistd ja monista palveluista on kuitenkin
muodostunut sosiaalisia oikeuksia, joista ei ole haluttu luopua.

VATTin kolmivuotisessa tutkimusohjelmassa haluttiin pereh-
tya monipuolisesti hyvinvointivaltioon (Hyvinvointivaltio 1999,
3-10). Ohjelman aikana jouduttiin toteamaan kisiteltyjen kysy-
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mysten olevan niin laajoja ja monipuolisia, ettei lopullisia vas-
tauksia voida antaa yhden tutkimusohjelman puitteissa.

Raportin mukaan suomalaisessa hyvinvointivaltiossa julkinen
sektori tuottaa pddosan koulutus- ja terveydenhuollon palveluis-
ta, huolehtii laajalti lasten ja vanhusten tarvitsemista palveluista
ja lakiin perustuvasta eldketurvasta sekd tasaa monin tavoin tu-
loja verotuksella, verotukseen tehdyilld helpotuksilla ja tulonsiir-
roilla. Julkinen sektori harjoittaa myos laajalti elinkeino- ja infra-
struktuuripolitiikkaa sekd pyrkii huolehtimaan alueellisesta ke-
hityksestd ja tasaisesta tulonjaosta. My6s asuntopolitiikassa jul-
kisella sektorilla on keskeinen rooli. Julkinen sektori pyrkii mo-
nin sd@nnoin ohjaamaan taloutta sekd valvoo markkinataloutta
kilpailupolitiikalla.

Talouden vakaata kehitystd ja hyvinvointivaltion perusteita
uhkaavat monet rakenteelliset tekijét, kuten vieston vanhenemi-
nen, alhainen tyo6llisyysaste ja kansainvélinen verokilpailu. Val-
tion velka aiheuttaa pitkille tulevaisuuteen suuren korko- ja ta-
kaisinmaksurasituksen. Tarjonnan pullonkaulat ja asuntojen ky-
synnin vahva kasvu horjuttavat markkinoiden tasapainoa kasvu-
keskuksissa.

Lisaksi 1990-luvun talouskriisi vapisutti hyvinvointivaltion pe-
rusteita. Voiko kansantalous selvitd syntyvistd uusista velvoitteis-
ta? Talouden liberalisointi, deregulaatio ja kansainvalistyminen
luovat uusia uhkia hyvinvointivaltiolle. Voidaanko kansainvilises-
sd kilpailussa selvitd ndin suurella julkisella sektorilla? Voidaanko
2000-luvulla ylldpitaa entisen kaltaista hyvinvointivaltiota?

Tuntuu houkuttelevalta tutustua paremmin hyvinvointival-
tioon professori Juho Saaren toimittaman teoksen perusteella
(Tulevaisuuden voittajat 2010). Eduskunnan tulevaisuusvalio-
kunta toteaa, ettd suomalaisen yhteiskunnan ominaispiirteisiin
kuuluu julkisen vallan laaja vastuu ihmisten hyvinvoinnista. Se
perustuu hyvinvointivaltion tulonsiirtoihin ja yhteiskunnallisiin
palveluihin, mutta myds hyvin toimivaan kansalaisyhteiskun-
taan ja kolmanteen sektoriin. Jarjestelmad on ollut tuloksellinen
ja hyviksytty. Vdeston vanheneminen, ty6eliman uudistukset,
lisadntyvan kilpailun aiheuttama tyotahti sekd globalisaatio ja
kestava kehitys asettavat uusia vaatimuksia my6s hyvinvointi-
valtiolle.
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Palveluissa asiakas, yksild, olisi nostettava keskioon. Luotta-
mus hyvinvointivaltioon on vield vahvaa, mutta on ehkd muren-
tumassa. Jos rikkaat ostavat palvelunsa ja keskituloiset alkavat
yhéd enemmin korvata julkisia palveluja niitd taydentéavilld yksi-
tyisilld palveluilla, voi syntyd monia rinnakkaisia palveluja. Kaik-
kein parhaita julkisia palveluja ovat lastenneuvolat ja peruskoulu.
Terveydenhuolto kdy varoittavasta esimerkistd, silld terveyserot
ovat suuret. (Miapetra Kumpula-Natri.)

Lihivuosina tulee puuttua voimakkaasti siihen, ettd véestd ja-
kaantuu kolmen kerroksen vikeen. Ensimmaisessd kerroksessa
asuvat kdyttavat kunnallisia peruspalveluja ja ovat perusturvan
varassa. Toisessa kerroksessa ovat ansioturvaan oikeutetut tyo-
terveyshuollon ja muiden tyonantajien osarahoittamien palvelu-
jen kayttdjat. Kolmannessa kerroksessa ollaan yksityisten vakuu-
tusten ja erilaisten ty6nantajien rahoittamien jarjestelmien piiris-
sd. — Onneksi ei sentddn puhuta A-, B- ja C-kansalaisista.

Sosiaalimenot kilpailevat muiden julkisten menojen kanssa.
Niiden osuus on suhteellisesti ottaen yhtd suuri monissa ldnsi-
maissa. Kansainvilisesta vertailusta havaitaan, etteivat ne ole kil-
pailuhaitta. Kaikki Pohjoismaat ovat olleet kérjessé niin kilpailu-
kyvyn, talouskehityksen kuin hyvinvoinnin mittareilla mitaten.

Harri Jaskari korostaa, ettd yhteiskuntamme on uudistunut
kriisien ja murrosten kautta ja nyt on aika seuraavalle uudistuk-
selle. Tulevaisuuden pelon ja epdvarmuuden takia hyvinvointi-
valtio on alkanut eriytyd. Riittavan varallisuuden hankkineet ovat
alkaneet etsid vaihtoehtoisia malleja, koska he eivit enda usko,
ettd hyvinvointivaltio voisi toimia turvaverkkona.

Byrokratia lisddntyy. Punainen lanka on osittain kadonnut. On
otettava uusi startti. On siirryttava hallintolaheisyydestd ihmisla-
heisyyteen ja luovuttava hallintohimmeleiden rakentamisesta.
Tutkimustietoa esimerkiksi ihmisen kokemusperdisestd hyvin-
voinnista ei ole otettu riittdvasti huomioon. Puhutaan kunnista
eikd siitd, kokevatko ihmiset saavansa palvelut tehokkaasti, tur-
vallisesti, luotettavasti ja nopeasti.

Jaskari muistuttaa, ettd sddstdisimme vuosittain 600 miljoo-
naa euroa, jos meilld olisi yhtendiset terveydenhuollon tietojar-
jestelmat. Miksi leikkaussaleja kiytetddn vain 5 tuntia pdivassd,
vaikka vuorokaudessa on 24 tuntia? Hyvinvointiyhteiskunta,
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aito mahdollisuuksia ja valinnan vapautta korostava kansa-
laisyhteiskunta on tulevaisuutta eikd jaykka ja hierarkkinen hy-
vinvointivaltio.

Tulevaisuusvaliokunta kertoo kannanotoissaan, ettd valiokun-
ta kdynnisti selvityksen hyvinvointivaltion tulevaisuudesta, min-
ka lahtokohtana olivat suomalaisen hyvinvointivaltion tabut —
asiat, joista on vaikea puhua tai joista vaietaan. Valmistuneen ra-
portin lopussa tutkijat esittdvit 21 suositusta pitkalld aikavililld.
Raportti sisdltdd laajan ja syville rakenteisiin asti menevét ehdo-
tukset suomalaisen hyvinvointivaltion ja sosiaalipoliittisen jér-
jestelmédn uudistamisesta. Suosituksen numero 16 mukaan kun-
nan tehtdvdnd on asukkaiden hyvinvoinnin edistiminen seka
riittdvien sosiaali-, terveys- ja koulutuspalvelujen turvaaminen
alueellaan. Kunnanvaltuuston tulee myds pitad huolta siité, ettd
asukkailla ja palvelujen kayttéjilld on edellytykset osallistua ja
vaikuttaa kunnan toimintaan.

Raportin julkaisemisesta kuluneen viiden vuoden aikana
useimmat suositukset ovat osoittautuneet ajankohtaisiksi. Ra-
portissa esimerkiksi todetaan, ettd pelkdstadn kuntien lukumaa-
radn ja kokoon keskittymalld palvelujarjestelmén haasteisiin ei
pystyta vastaamaan.

Varsin pian raportin julkaisemisen jalkeen talouskriisi EU:ssa
iski koko voimallaan Suomeenkin. Johtavien poliitikkojen aikaa
kuluu kohtuuttomasti matkoihin Brysseliin sekd muuallekin ul-
komaille. Avustajien lukuisa parvi - valtiosihteerit ja eri ryhmiin
jakautuneet avustajat — tuskin jaksaa perehtyé toimessaan rapor-
tin kokonaisuuteen. Seurattuani melko laajasti sanoma- ja aika-
kauslehtikeskustelua minusta tuntuu siltd, etta raportti on saanut
aikaan varsin vidhidn, tuskin lainkaan yhteiskuntakeskustelua.
Téma on valitettavaa, koska julkinen keskustelu hyvinvointival-
tion tulevaisuudesta olisi juuri nyt tarpeellista.

Mita tarkoitetaan hyvinvointivaltiolla,
hyvinvointiyhteiskunnalla ja sosiaalivaltiolla?

Hyvinvointivaltion nimikkeelld, ehka kasitteellakin, on anglo-
saksinen alkuperd. Suunnilleen samaa tarkoittaen puhutaan
myos sosiaalivaltiosta.
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Ensimmadisen maailmansodan jilkeen Skandinavian valtiot,
varsinkin Ruotsi, alkoivat hakea keskitietd kollektivismin ja indi-
vidualismin vélilld. Markkinatalouden pahimpia epédkohtia ha-
luttiin poistaa huolehtimalla kansalaisten hyvinvoinnista julkis-
ten yhteisojen jakamin avustuksin ja tukitoimin. Yksityisyritte-
ligisyys samoin kuin markkinatalous kuitenkin siilytettiin. Ruot-
salaista sosiaalipolitiikkaa toteutettiin yhteiskunnallisen uudis-
tustahdon, tydvidenliikkeen ja 1930-luvun rationaalisen yhteis-
kunnallisen insinddritaidon yhteistyona. Politiikan ongelmiksi
valittiin kéyhyys, ty6ttomyys, sairaus ja asunnottomuus. Niille
katsottiin 16ytyvan rationaalinen ratkaisu. Johtavissa lantisissa
demokratioissa uudistuksia seurattiin kiinnostuneina, jopa in-
nostuneina. Marquis Chields julkaisi tunnetun kirjansa ”Sweden:
the Middle Way”. Tutkijat pitivat sosiaalipalveluja modernia yh-
teiskuntaa rakentavana historiallisesti uutena sosiaalisena ilmié-
na.

Ruotsissa naiset siirtyivét yksityisen kotitalouden piiristd tyén
ja kulutuksen markkinoille. Heiddn vapauttaan lisdsi arkisen
huolenpidon, kuten lasten, vanhusten ja vammaisten hoidon, jér-
jestaminen julkisen vallan toimesta tai tuella.

Uudenlaiselle kasitykselle yksilon ja julkisen vallan vilisestd
suhteesta vakiintui nimeksi welfare state, hyvinvointivaltio. Kath-
leen Woodroofe (1968) muistelee, ettd titd termid kaytti Britan-
niassa ensimmadisend Sir Alfred Zimmern osoittamaan eroa po-
litiikan tavoitteissa: warfare — welfare, tykkejd - hyvinvointia.
Laajaan julkisuuteen sen toi Canterburyn arkkipiispa William
Temple vuonna 1941 julkaisemassaan kirjassa. Vuonna 1952 The
Times avasi palstansa keskustelulle hyvinvointivaltion kriisista.

Rodney Love (1993, 10) tuo keskusteluun uudempaa tietoa.
Muutokset kielessa osoittavat, ettd on tunnistettu uusia asiainti-
loja, joita mikddn olemassa oleva ilmaisu ei tarkoin kuvaile. Hy-
vinvointivaltiotermii alettiin kdyttdd 1930-luvun alussa (Wohl-
fahrtsstaat) Weimarin tasavaltaa vastaan, koska sen perustuslain
katsottiin raskauttaneen valtiota niin monilla sosiaalisilla vastuil-
la, ettd maan poliittinen ja taloudellinen elinvoima heikkeni. To-
talitarismin péadstyd valtaan monissa maissa Euroopassa hyvin-
vointivaltion piti puolestaan palvella kansalaisten hyvinvointia
sekd kunnioittaa kansainvalista oikeutta.
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Omasta puolestani hyviksyin pitkalti englantilaisen poliitikon
Kingsley Martinin (1951) tunnepitoisen ajatuskulun: “Hyvin-
vointivaltiossa kiytetddn valtiovaltaa luonnollisen taloudellisen
kilpailun seurausten lieventdmiseksi, niin ettd kukaan ei koyhyy-
desséddn joutuisi elamién inhimillisen elintason alapuolella, ettd
kukaan ei olisi ylempénsa avuton leikkikalu ja hyodyn viélikappa-
le, ettd jokaisella olisi mahdollisuus tutustua kulttuurin saavutuk-
siin ja ettd kaikille, vaikka he eivit ole lahjakkuudeltaan ja kyvyil-
tddn samanveroisia, kuitenkin tarjoutuisi mahdollisuus téysiar-
voiseen eldmédn. Tamin saavuttamiseksi taytyy valtiovallan huo-
lehtia mm. tulojen tasaamisesta verotuksen avulla ja laajentaa so-
siaalihuoltoa” — Hyvinvointivaltiossa valtion tukea pidetdin siis
kansalaisoikeutena eikd hyvantekeviisyytend. Sen vastaanotta-
minen ei merkitse koyhyyden tunnustamista. Tédssa suhteessa hy-
vinvointivaltio eroaa ennen toista maailmansotaa toimineesta
huoltovaltiosta.

Monien hyvinvointivaltion maéritelmien joukossa Asa Brigg-
sin (1961) esittima tuntuu nasevalta. Hyvinvointivaltiossa julkis-
ta valtaa kdytetddn nimenomaisena tarkoituksena vaikuttaa
markkinavoimien toimintaan. Valtio takaa yksiléille ja perheille
vihimmadistoimeentulon riippumatta heiddn tyévoimansa tai
omaisuutensa markkina-arvosta. Thmisen turvattomuutta lie-
vennetddn antamalla hinelle julkisin toimenpitein mahdollisuus
selviytyd tietyistd elimédn vaikeuksista, kuten sairaudesta, tyotto-
myydestd ja vanhuudesta, jotka muuten voisivat johtaa henkil6-
ja perhekohtaisiin kriiseihin. Kaikille kansalaisille annetaan sta-
tuksesta ja luokasta riippumatta joukko hyvétasoisia peruspalve-
luja. Hyvinvointivaltiossa julkiset palvelut kuuluvat kaikille. Nii-
den laadun tulee olla niin korkea, etta varakkaatkaan eivat tunne
tarvetta esimerkiksi ldhettdd lapsensa yksityiseen kouluun, vetéy-
tyd syrjadn omalle asuntoalueelleen tai hakeutua yksityissairaa-
laan. Tyon ja pddoman vililld pyritddan kompromissiin. Politiikas-
sa ja hallinnossa oikeudellisia nakokohtia ei pidetd yhta tarkeina
kuin aikaisemmin, vaan merkittavintd on resurssien jakaminen.

Ilkka Heiskanen (1977) 16ysi suomalaisen yhteiskunnan oh-
jauksen superideologioiksi 1960- ja 1970-luvulla 1) taloudellisen
kasvun ideologian, 2) julkisen sektorin hyvinvointitehtavien laa-
jentamisen ja kehittdmisen, 3) alueellisesti tasaavan sosiaalisen ja
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taloudellisen koulukunnan seki 4) edustuksellisen ja osallistuvan
demokratian ideologian. Yhteiskunnallisen tilauksen ne saivat
nopeasta teollistumisesta, sithen liittyvastd vdesto- ja elinkeino-
rakenteen muutoksesta, kansalaisryhmien lisddntyneestd kyvyt-
tomyydestd vapaaehtoiseen sosiaalisten ongelmien ratkaisemi-
seen sekd vaateista jakaa lisdresurssit oikeudenmukaisesti ja oh-
jata kehitystd kansanvaltaisesti.

Veikko O. Veilahti korostaa, ettd hyvinvointivaltion rakenta-
minen on ideologian varassa. Tdstd syystd minun on vaikea —
vastoin joidenkin tutkijoiden kasitysta — pitdd esimerkiksi Yh-
dysvaltoja hyvinvointivaltiona, olkoonkin ettd sielld terveyden-
ja sairaanhoitoon kaytetadn BKT:sté ldhes kaksi kertaa enemmén
kuin Pohjoismaissa. Ennen presidentti Barack Obaman tervey-
denhoitouudistusta (Obamacare) maassa asui ilman sairausva-
kuutusta ldhes 50 miljoonaa asukasta. Koyhistéd halutaan huoleh-
tia hyvantekeviisyydelld, liittovaltiota karsastetaan ja monet re-
publikaaneista pitavit yleistd terveysvakuutusta sosialismina tai
kommunismina.

Hyvinvointivaltion kidsite on siind mielessd epdtarkka, ettd
péadvastuu palvelujen jdrjestaimisestd on kunnilla ja kuntayhty-
milla. Palveluja yksityistetddn, ja kolmas sektori saa tehtévid pal-
velujen tuottamisessa. Kun yhteiskunnan eri osat saavat tehtévia
hyvinvointipalvelujen tuottamisessa, on kansallisesti ja kansain-
vilisesti alettu puhua hyvinvointiyhteiskunnasta.

OECD:n paésihteeri Emile van Lennep (1980) on havainnut,
ettd eri valtioissa eri tavoin ymmarretyn ja toteutetun hyvinvoin-
tivaltion kasvu on iskostanut hyvinvointipolitiikan tavoitteet ja
menettelytavat syville kansalaisten, virkamiesten ja luottamus-
henkil6iden tietoisuuteen. Pohjoismaissa samoin kuin lahes kai-
kissa lantisen Euroopan teollisuusmaissa hyvinvointipolitiikasta
on tullut koko yhteiskunnan asia. Olemme siirtyneet hyvinvoin-
tivaltiosta hyvinvointiyhteiskuntaan. Téllaisessa yhteiskunnassa
hyvinvointipalveluja arvostetaan. Pienikin yritys niiden heiken-
tamiseen johtaa kritiikkiin ja puolustautumiseen.

Heikki Taimio (2010) arvelee, etté erait poliitikot karttavat tie-
toisesti hyvinvointivaltion mainitsemista ja puhuvat sen sijasta
hyvinvointiyhteiskunnasta. Tama4 tuskin heidan mielestd4n sisal-
tad kuntien itsehallinnon ja vastuun lisddmistd, vaan painopis-
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teen siirtdmisestd yksityiselle puolelle: ulkoistamista, yksityisia
hoiva- ja elakevakuutuksia, omavastuun ja omaisten vastuun laa-
jentamista, kolmatta sektoria, hyvantekevaisyyttd ja ennen kaik-
kea yritystoiminnan edistamistd. Vaikka hyvinvointivaltio aina
nojautuu myos yksityisen sektorin panokseen esimerkiksi osto-
palvelujen muodossa, monet po. pyrkimyksistd merkitsevit tosi-
asiallisesti sen rapautumista.

Hyvinvointivaltion arvoperusta

Yhteiskuntakeskustelussa on huomautettu, etta vaikka suomalai-
set arvostavat hyvinvointivaltiota yli puoluerajojen, sen historiaa
ei tunneta juuri lainkaan, puhumattakaan heistd, jotka sen loivat.
Kansakunnan kaapin péille on meilld nostettu sotasankarit ja ul-
kopoliitikot, Ruotsissa taas kansankodin isét Per Albin Hansson,
Tage Erlander ja Olof Palme. Tdssd sopinee muistuttaa, ettd pit-
kastd rauhankaudesta nauttineessa Ruotsissa tuskin olisi 16yty-
nytkddn sotasankareita sen jalkeen, kun Johan August Sandels
korotettiin Norjan kadskynhaltijaksi 1818 ja sotamarsalkaksi
1824.

Vankan kokonaisuuden muodostavat Suomen perustuslaki
731/1999, 1I luku, Euroopan ihmisoikeussopimus SopS 18/1990,
Taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisid oikeuksia (TSS-oikeuk-
sia) koskeva kansainvilinen yleissopimus SopS 6/1976, Euroo-
pan unionin perusoikeuskirja vuodelta 2007, Uudistettu Euroo-
pan sosiaalinen peruskirja SopS 78/2002 seki Yleissopimus lap-
sen oikeuksista SopS 59/1991. Hyvinvointivaltion idea nakyy pe-
rustuslaissamme, ja monihaarainen ihmis- ja perusoikeuksia
koskeva lainsdddantd maassamme sddntelee tarkemmin hyvin-
vointivaltion siséltod.

Marja Kantanen (1994) on kirjoittanut, ettd kirkon, sen tyon-
tekijoiden ja vaikuttajien on néhtdvd, millaisessa yhteiskunnalli-
sessa muutoksessa eldmme, ja otettava siihen kantaa. Hyvinvoin-
nin edistiminen on kiistatta tirked padmaéara yhteiskuntapolitii-
kassa. Kiistat ovat koskeneet sitd, edistetddanko hyvinvointia puut-
tumalla mahdollisimman véhén ihmisten eldimédén vai tuleeko
valtion edistda hyvinvointia aktiivisesti. Aina on esitetty konser-
vatiivista kritiikkid holhousyhteiskunnasta sekd moraalia naivet-
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tavistd kustannuksista, joita valtio ei kestd. On puhuttu sosiaali-
valtiosta, joka tekee interventioita ihmisen arkeen. Hyvinvoinnin
perusulottuvuuksiksi on méaritelty turvallisuus ja tasa-arvo.

Maamme evankelisluterilaisen kirkon piispat julkaisivat pu-
heenvuoron hyvinvointiyhteiskunnan tulevaisuudesta "Kohti yh-
teistd hyvad” (1999). Piispojen puheenvuoro on teologinen. Min-
kéd Jumala on luomisen lahjoina ja armossaan antanut, sen me
jaamme kultaisen sddnnon ”Kaikki, minka tahdotte ihmisten te-
kevin teille, tehkaa te heille” periaatetta noudattaen. Pohjoismai-
nen luterilaista perua oleva hyvinvointivaltio on historiallisilta
lahtokohdiltaan rakennettu em. luterilaisen perusratkaisun va-
raan. Olemme omalla maaperéllimme sitd puolustaessamme.
Luterilainen esivaltaperiaate tarkoittaa valtion viliintuloa silloin,
kun ihmisen itsekkyys kasaa hyvinvointia muutamille harvoille.
Hyvinvointivaltion antama perusturva koulutuksessa, tervey-
denhuollossa ja sosiaalisen toimeentulon piirissa auttaa ihmisia
selviytymain, mutta myos lisad ihmisten arkielimén ennustetta-
vuutta ja riskien hallintaa.

Hyvinvointiyhteiskunnan pohjana on universaaliperiaate. Pe-
rusturva kuuluu jokaiselle varallisuudesta, asemasta ja asuinpai-
kasta riippumatta. Markkinaliberalismi rapauttaa ihmiskunnan
ja kansallista yhtendistd arvoperustaa, joka perustuu raamattuun
sisdltyville kultaiselle sddnnolle. Yhteiskunnallisen kiinteyden ja
yhteisten asioiden hoitamisen pohja on kansalaisten luottamuk-
sessa polititkkaan. Jos se horjuu eivitka ihmiset luota vallanpité-
jiin eivétka toisiinsa, jarjestelma menettda toimintakykynsa.

Hyvinvoinnin ja perusturvan rakenne on leviannyt kuntien va-
rassa. Kuntien velvoitteet ovat kasvaneet, vaikka valtionosuuksia
jaetaan vdhemmin. Kunnat ovat rahoitusvaikeuksiensa takia
karsineet palveluja, korottaneet palveluista perittavid maksuja ja
lomauttaneet. Seurakuntien, kuntien ja jdrjestdjen on lisdttdva
yhteistyotd varsinkin perusturvan piirissd. On siirryttavd kun-
nallispolitiikasta kuntalaispolitiikkaan, eli julkinen valta, palve-
luyritykset ja kolmannen sektorin yhdistykset verkottuvat.

Jokaisella ihmiselld on vastuu itsestdan, perheestddn ja lahei-
sistddn. Jokainen tarvitsee rinnalleen keskindisen huolenpidon
ldhiverkostoja. Hyvinvointivaltio tarvitsee rinnalleen hyvinvoin-
tiyhteiskunnan. Globaali markkinatalous edellyttda kansallista
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sekd valtioiden vilistd demokratiaa. Vain titen voidaan luoda
tarpeellista sadntelyd, minkd avulla ihmisarvo on palautettavissa.
Edelld kirjoitettu riittdnee selvitykseksi hyvinvointivaltion ar-
voperustasta. Se olisi tuotava voimakkaammin kansalaiskeskus-
teluun, silli hyvinvointivaltion rahoitusta leikataan runsaasti
usein varsin lyhytaikaisen harkinnan ja valmistelun jalkeen. Juho
Rahkonen (2008) kirjoittaa osuvasti, ettd Suomi on parissa vuo-
sikymmenessa siirtynyt me-ajasta mindmind-aikaan. Yhteisolli-
syys romuttuu, ja kova teknologia-ajattelu nousee elaman keski-
pisteeksi. Mindminé-aikaan kuuluu atomisoituminen. Perheet
elavit erilladn sukulaisistaan, ja aidot sosiaaliset kontaktit kor-
vautuvat satunnaisilla puhelinsoitoilla ja séhkopostiviesteilla.
Ville Pdivansalo (2012) on havainnut, ettd meilld yhteiskunnal-
lispoliittisen ajattelun laaja kristillinen tausta ehti hdipya ldhes
nakymittomiin 1900-luvun arvokeskustelusta. Osittain toiseen
suuntaan on vaikuttanut globalisaatio. Se on tuonut yhteiskun-
taetiikan katsomuksellisia taustavirtauksia nékyviin entistd pa-
remmin. Ajatus hyvinvointiyhteiskunnasta voidaan nahda yri-
tyksend yhdistdd hyvinvointiajattelun ja englantilaisamerikkalai-
sen markkinaliberalismin parhaita puolia. Perusideana on hie-
man kohentaa hyvinvointivaltiota, jotta tilaa jdisi vireélle talous-
eldmille ja kansalaisten omachtoiselle vastuulle. Téma idea ei
kuitenkaan toimi, jos valtio kutistuu liikaa, talouseldméan voitot
valuvat ylikansalliselle eliitille seké kansalaisten oma vastuu kas-
vaa niin paljon, ettd monen henkiset voimavarat joutuvat koville.
Hyvinvointivaltiossa kyse on ollut ensi sijassa aineellisen eiké
niinkdin henkisen hyvinvoinnin turvaamisesta, katsoo metropo-
liitta Ambrosius (2004). Poliittisista syisté ei uskalleta puhua esi-
merkiksi siitd, pitdisiko tyottomyyskorvausten olla vastikkeelli-
sia. Ambrosiuksen havainto hyvinvointivaltion aineellisuudesta
pitdd paikkansa varsinkin ensimmadisten vuosikymmenien aika-
na. Elintason nousun mukana kulttuuriarvoja on alettu korostaa
ja pitdd monipuolista liikuntaa tarkedna.
Yhteiskuntakeskustelussa on kysytty, koetaanko kuuluttavan
yhteis60n silloin, kun auttaminen hoidetaan virkamiesten vili-
tykselld. Muistelen, ettd ainakin ennen toista maailmansotaa mo-
nen asunnon ulko-ovessa oli kyltti “Auttaa kirkon kautta”. Juhla-
puheessaan itsendisyyspéivan kansalaisjuhlassa 2011 paitoimit-
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taja Reetta Merildinen sanoi, ettd sotien jilkeinen hyvinvointival-
tion kehitys pysahtyi 1990-luvun lamaan. Taloudesta tuli kaiken
mitta. Piddmmeko nyt jatkossa huolta toisistamme vai jatimme-
ko kaverin, hdn kysyi puheensa lopussa.

Millaisia moraalisia perusteita 16ytda European Studies Cente-
rid Oxfordissa johtava Timothy Garton Ash (2006)? EU:lla on
paljon valtaa saada jokin ldhipiirissé oleva toimija toimimaan tie-
tylld tavalla. Juuri nyt on varsin suosittu viite eurooppalaisen so-
siaalisen mallin moraalisesta arvosta, jopa ylivoimaisuudesta.
Malli rakentuu yhteiskunnan sisdisistd jarjestelyistd, joiden tar-
koitus on pitdd ylld sosiaalista oikeudenmukaisuutta, solidaari-
suutta, hyvinvointivaltiota sekd tasata tuloeroja.

Liittokansleri Gerhard Schroderin mukaan timéa erityinen
tapa tehd tyotd, tuottaa ja eldd solidaarisesti yhdessd on saanut
muotonsa ainoastaan Euroopassa. Myos Jiirgen Habermasin ma-
nifestien ja Jacques Derridan kannanottojen mukaan Euroopan
moraalisen arvoperustan keskiossi on sosiaalinen oikeudenmu-
kaisuus. Juuri se tekee Euroopasta ei-Amerikan. EU on pohjim-
maltaan rauhanomaisen kansainvilisen konfliktinratkaisun mal-
li. Tallaisena mallina EU on Ashin mielestd todella ainoalaatui-
nen, enemman kuin sosiaalinen malli.

Kun hyvinvointivaltion perustamisen pitkd marssi on saatu
loppuun, havaitaan, ettd perilld odottavat tutut ongelmat: huu-
meet, alkoholismi, apatia, vieraantuminen, yksiniisyys, tyotto-
myys jne. Hyvinvointivaltio ei ole milloinkaan valmis. Se on kuin
Golden Gate -silta San Franciscossa. Kun maalarit ovat paésseet
sillan péadstd pdahan, on aloitettava uudestaan.

Hyvinvointiyhteiskunnan jatkeeksi alettiin rakentaa holhous-
valtiota. Yhteiskunta pyrki valtiovallan valloittaneiden puoluei-
den tuella méadrdamain tai ainakin sddtelemadn ja yhdenmukais-
tamaan kansalaisten mielipiteitd ja yksityiseldmaa (Eskola 1987).
Holhousvaltiota on toteutettu erityisesti koulutuspolitiikassa ja
kasvatuskysymyksissd. Holhousvaltio perustuu siihen ajatuk-
seen, ettd valtiollisilla paittédjilla on parempi tieto ja taito tiedon
kéyttamiseen kuin kansalaisilla.

Kilpailuvaltio, jossa kunnat hakevat palveluja markkinoilta, on
saanut eniten kannatusta vdhin koulutettujen ja pienituloisten
suomalaisten keskuudessa. Kilpailuvaltio saattaa tarjota huo-
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nompiosaiselle ensimmadisen kerran mahdollisuuden valita itse.
Valtaosa erddseen mielipidetiedusteluun vastaajista halusi kui-
tenkin, ettd lopullinen vastuu palveluista siilyy kunnilla.

Kokoomus julkaisi matkaoppaan paremminvointivaltioon
vuoden 2011 eduskuntavaaleja varten. Ohjelmassa kokoomus si-
toutui siihen, ettd valtio turvaa kansalaistensa hyvinvoinnin sil-
loinkin, kun ajat ovat vaikeat. Pelkkd paikoillaan pysyminen ei
riitd. Matkaopas paremminvointivaltioon oli suunnitelma siita,
kuinka hyvinvointivaltiosta padstddn paremminvointivaltioon.
Pohjoismainen hyvinvointimalli on hieno osoitus siitd, kuinka
yhteiskunnasta voi tulla reilu, vakaa ja turvallinen, mutta nykyi-
nen hyvinvointivaltio ei aina takaa hyvinvointia. Kokoomus,
matkanjarjestdjd, sitoutui siihen, ettd kaikkein heikoimmassa
asemassa olevilta ei pidé leikata eikd tyon verotusta pidé aina-
kaan kiristéa.

Pakinoitsija Jukka Ukkola (2015) on harjaantunut hirtehis-
huumorin kayttdja. Hinesta alkaa ndyttaa silté, ettd Suomi sitten-
kin selvida taménhetkisestd lamasta, velkaantumisesta, Sipildn
hallituksesta, ammattiyhdistysliikkeestd, pakolaisista ja kaikista
muista vastuksista. Ilman kyselyjéakin tiedetdén, ettd suomalaisis-
ta 10ytyy uhrimieltd tiukan paikan tullen. Arviolta 82,4 prosent-
tia meistd on valmis leikkaamaan lahimmadistensd tulotasoa jopa
kolmanneksen. Lahes yhtd moni, 78,6 prosenttia suostuisi so-
siaalietujen valttdmattomiin leikkauksiin, jotka kohdistuisivat
muihin henkil6ihin. Raippaveron kokoomuslaisille hyviksyy
92,4 prosenttia demareista ja 96,6 prosenttia vasemmiston ddnes-
tajistd, joten yhteenlaskettuna veron toivotuksi tasoksi saadaan
189 prosenttia. Ukkola pédttdd pakinansa kertomalla, ettd 141,6
prosenttia perussuomalaisista suostuisi sddstaméddn puolet val-
tion menoista lakkauttamalla puolet kaksikielisyydesta.
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Hyvinvointivaltio
eri maissa

Hyvinvointivaltio Pohjoismaissa

Hyvinvointivaltiota rakennetaan ja toteutetaan hyvinvointipoli-
tiikalla. Tahan kuuluvat sosiaalipolitiikka, terveyden- ja sairaan-
hoitopolitiikka, koulutuspolitiikka, asuntopolitiikka, verotuspo-
litiikka, perhepolitiikka seka tyollisyyspolitiikka kokonaisuudes-
saan tai osiltaan. Naité politiikkoja kisitellddn tuonnempana ai-
noastaan niiltd osin, jotka liittyvit kunta- tai sote-uudistukseen.

Téarkeimmit julkisen vallan vaikutuskeinot ovat sddaddsvalta,
julkiset palvelut ja tulonsiirrot. Niitd varten tarvitaan runsaasti
suoritteita ja henkilokuntaa. Vaikka pyrkimys hyvinvointiin on
eri maissa yhteinen, kotitaloudet, markkinat ja julkinen valta
osallistuvat eri tavoin hyvinvoinnin aikaansaamiseen. Tarkeim-
mit yksilon hyvinvointiin liittyvit palvelut ovat useimmiten per-
heen vastuulla. Valtiolla ja julkisella vallalla ei ole monopolia ih-
misen hyvinvoinnille vélttaimattomien palvelujen ja tavaroiden
tuottamisessa.

Suomalaisen sosiaaliturvan kokonaisuus oli vield 1900-luvun
alussa kirjava kokonaisuus yksityisté, yhteisollisté ja virallista toi-
mintaa. Vanhasuomalaiset kannattivat valtiointerventioon pe-
rustuvaa sosiaalipolitiikkaa, liberaalit kansalaisyhteiskunnan va-
paille yhteenliittymille ja ty6elaman suhteisiin perustuvaa mallia.
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Tyovéenliikkeen paatyminen valtiollisen sosiaalipolitiikan kan-
nalle sekd porvariston vahvan valtion korostus kallistivat ratkai-
sun valtiollisen sosiaalipolitiikan puolelle. Kiistaa kaytiin tosin
vield toisen maailmansodan jélkeenkin.

Milloin painopiste valtion toiminnoissa alkoi siirtyd hyvin-
vointipolitiikkaan? Joitakin kiintopisteitd tarjoavat 1940-luvun
lopulla aloitettu laaja keskussairaaloiden rakennusohjelma, sdén-
nostelytalouden paittyminen taloudellisen valtalain voimassa-
olon loppuessa 1957, kansaneldkelain muuttuminen olennaisesti
1957, valtionhallinnon organisaation uudistamiskomitean mie-
tintd 1958, Pekka Kuusen visio hyvinvointiyhteiskunnasta 1961
sekd ammattiyhdistysliikkeen voimistuminen ja vasemmiston
vaalivoitto 1966. Viimeistdan timan jilkeen Suomi pyrki saavut-
tamaan muut pohjoismaiset hyvinvointivaltiot sekd madrassa
ettd laadussa.
tivaltion ja hyvinvointipolitiikan lapimurrolle Suomessa 1960-lu-
vulla. Talouseldamain vaikutti myonteisesti, ettd Pekka Kuusi ym.
kykenivdt osoittamaan hyvinvointivaltion tukevan taloudellista
kasvua. Ennen toista maailmansotaa Suomi oli agraaritalous,
jonka tuottavuus kasvoi hitaasti. Toisen maailmansodan jéilkeen
Suomi otti pitkédn kirin.

Hyvinvointivaltio maassamme laajentui 1970- ja 1980-luvuilla
voimakkaasti koulutus-, terveys- ja sosiaalipalveluihin. Naisten
palkkatyon yleistymisesti seurasi tarve huolehtia tydmarkkinoi-
den ulkopuolella olevien kasvatuksesta, hoidosta ja huolenpidos-
ta, tavallisesti julkisin toimenpitein.

2000-luvulla talouden lama seka rajoitetut taloudelliset voima-
varat ovat johtaneet melkoisiin sddst6ihin hyvinvointivaltion teh-
tavissd sekd niiden ulkoistamiseen ja yksityistimiseen. Suomen
bruttokansantuote oli vuonna 1860 suunnilleen puolet ldnsieu-
rooppalaisesta. Ero saatiin kiinni 1970-luvulla. Ero Ruotsiin saa-
tiin kurottua ldhes umpeen ennen 1990-luvun lamaa. Hyvinvoin-
tivaltion rakentamisella on ollut pysyvasti kansan laaja tuki. La-
himmit esikuvat on saatu muista Pohjoismaista ja nimenomaan
Ruotsista.

Hyvinvointipalvelujen laaja siirtiminen yksityissektorille on
voimistunut 1990-luvun puolivilista alkaen. Tdtd privatisointia
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kiihdyttivat valtiovallan toimet, joilla se tehosti hallintoaan, val-
tionenemmistoisid osakeyhtioitd ja liikelaitoksia markkinafun-
damentalismin hengessd. Voimakas priorisoinnin huuma on
néhtdvissd myds kuntasektorilla. Hyvinvointipalveluja yksityiste-
tadn kunnissa kovin kevein perustein. Perusteeksi esitetddn poik-
keuksetta taloudellisen tehokkuuden lisdamisté. Yksityistiminen
merkitsee yksittdisen hoitosuoritteen luovuttamista kaupallistet-
tavaksi hyodykkeeksi.

Esimerkit maailmalta kertovat, ettéd terveyspalvelujen laaja yk-
sityistdminen ei ole helppoa. Rikkaat saavat huippupalveluja ja
vahévaraisten palvelut ontuvat. Yksityiset sosiaali- ja terveyspal-
velujen yritykset toimivat liike-eldmén pelisadntdjen mukaisesti.

ETLAn entinen toimitusjohtaja Sixten Korkman (2011) kysyi,
onko hyvinvointivaltiolla tulevaisuutta. Han arvioi hyvinvointi-
valtion taustaa ja perusteita, tavoitteita ja periaatteita, saavutuk-
sia ja ongelmia sekd tarvittavien korjausten suuntaviivoja. Hian
toteaa, ettd julkisten menojen tasoa ja kasvuvauhtia seké korkeita
veroja voidaan pdivitelld, mutta kukaan ei vaadi hyvinvointival-
tion purkamista. Saavutusten valossa ei ole aihetta hyvinvointi-
valtion radikaaliin uudelleen arviointiin. Suomi ja muut Pohjois-
maat ovat kyenneet muita maita paremmin yhdistdmaan talou-
den tehokkuuden ja sosiaalisen oikeudenmukaisuuden.

Asiaproosan lievennykseksi Korkman siteeraa valtiosihteeri
Raimo Sailasta: ”Kun sana hyvinvointivaltio lausutaan, sinun tu-
lee kumartaa ja ottaa lakki pois pddsta” Lopuksi han esittdé ni-
pun johtopddtoksid, jotka tuntuvat tatd kirjoitettaessa varsin
ajankohtaisilta: Hyvinvointivaltion tulevaisuutta ei voi laskea jul-
kisen velkaantumisen varaan. Yleinen talouskasvu ei ole ratkaisu
hyvinvointivaltion ongelmiin. Verotusta kiristimalld ei turvata
hyvinvointivaltion tulevaisuutta. Hyvinvointivaltion rahoitus
vaatii tyolinjan toteuttamista. Julkisten palvelujen tuottavuuden
parantaminen on avainkysymys. Pohjoismaisen mallin puolusta-
minen asettaa suuria vaatimuksia poliittiselle padtoksentekoky-
vylle. Kokonaisuutena katsoen Korkmanin raportti on ehka kite-
vin ja patevin lyhyehko johdatus timénpaivaisen hyvinvointival-
tion problematiikkaan.

VATTn entinen ylijohtaja Juhana Vartiainen (2014) huomaut-
taa, ettd pohjoismainen hyvinvointimalli eldd korkeasuhdannet-
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ta. Sen nimiin vannovat pohjoismaiset ddnestdjat sekd suuri osa
eurooppalaisista ja taloustieteilijoistd. Atlanttista talousliberalis-
mia edustava The Economist omisti vuonna 2013 pohjoismaisel-
le mallille erikoisliitteen, jossa ihasteltiin pohjoismaisen mallin
markkinaehtoisuutta ja elinvoimaa.

Tétd kirjoitettaessa seuraavat Vartiaisen havainnot tuntuvat
suorastaan profeetallisilta. Suomessa kestédvyysvajeen ratkaisu
on edelleen kesken, ja markkinaehtoisia ratkaisuja vastustetaan
voimakkaasti. Muiden Pohjoismaiden esimerkki osoittaa, ettd
hyvinvointivaltion ja markkinatalouden yhdistiminen on po-
liittisesti mahdollista. Suomella on selvid ongelmia hyvinvointi-
valtion rahoitukseen liittyvéssa yhteiskunnallisessa paatoksen-
teossa. Korporatiivinen paitoksentekotapa on saattanut tehda
meille vaikeammiksi sellaiset elake- ja tydmarkkinauudistukset,
joita ammattiyhdistysliike vastustaa. Suomalainen elinkeinoeld-
mé on sopeutunut tyovoiman niukkuuteen aivan mainiosti —
siirtymalld muualle. Aktivointi koetaan loukkaavana. Vartiai-
nen uskoo, ettd Suomessa tehddéan lopulta samat ratkaisut kuin
Skandinavian maissa, kunhan on ensi kokeiltu huonompia vaih-
toehtoja.

Ajatuspaja Liberan tutkimusjohtaja Elina Lepomiki nousi ke-
sdlld 2014 kansanedustajaksi (Tero Karjalainen 2014). Arvion
mukaan eduskunnassa ei olisi yhtddn poliitikkoa, joka kyseen-
alaistaisi hyvinvointivaltion yhtd voimallisesti kuin Lepomaki.
Hénen mielestddn jokaisen ihmisen pitdd olla vapaa tekemain
mitd haluaa rajoittamatta kuitenkaan samalla muiden oikeutta.

Suomalaiset on kasvatettu hyvinvointivaltion pikku muurahai-
siksi, sanoo Lepomiki. Hyvinvointivaltion pitdisi huolehtia niis-
td, jotka eivit itse sithen kykene. Nyt valtio on keskiluokan pajat-
so, jonne pistetddn kolikko sisdén ja koetetaan saada se mahdol-
lisimman nopeasti itse ulos. Jokaiselle kansalaiselle pitéisi luoda
perustili, jonka pddoma olisi vaikkapa 20 000 euroa. Tilin saa
kéyttoon 18-vuotiaana, jolloin nostoraja on 400 euroa kuukau-
dessa. Thminen voisi tyota tekemalld kartuttaa tilidan. Perustilin
avulla keskiluokka voisi hoitaa itse esimerkiksi oman tyotto-
myysturvansa. Aluepolitiikassa valtion pitdd hoitaa infrastruk-
tuuri, kuten tietoliikenneyhteydet, tiest6 ja raiteet. Markkinat
hoitavat loput.
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Pekka Kettunen (2000) pelkistdd pohjoismaisen hyvinvointi-
kasityksen kolmeen perusarvoon:

1) Sosiaaliset oikeudet, palvelut ja etuudet ulotetaan kaikkiin
kansalaisiin. Kansalaisuus on kaiken perustana, ja kaiken katta-
vuudella korostetaan kansalaisten keskindistd yhteenkuuluvuut-
ta. — Tdma lausuma on luettava perusoikeusuudistuksen jalkeen
laajentavasti: palvelut kuuluvat kaikille.

2) Tasa-arvoisuus. Kansalaisia on kohdeltava yhdenvertaisesti
varallisuudesta, tuloista ja asuinpaikasta riippumatta. Miesten ja
naisten vilille ei saa rakentaa eroja, ja alueellista tasa-arvoa tulee
vaalia (ks. L naisten ja miesten vilisestd tasa-arvosta 609/1986
sekd L tasa-arvovaltuutetusta ja tasa-arvolautakunnasta 610/1986).

3) Hyvinvoinnin ymmarretddn toteutuvan nimenomaan hy-
vinvointivaltion kautta. Tutkijat ovat koonneet pohjoismaisen
hyvinvointivaltion tunnuspiirteitd laajemminkin: 1) yhteiskunta-
politiikka on laaja-alaista ja kohdistuu useimpiin perustarpeisiin,
2) sosiaalipoliittiset oikeudet perustuvat kansalaisuuteen ja 3)
valtio ja kunnat ovat keskeisid toimijoita hyvinvointipolitiikassa,
julkinen sektori on laaja.

4) Sosiaali- ja terveyspalvelut ovat pddosin julkisen sektorin
tuottamia ja verovaroin rahoitettuja.

5) Hyvinvointivaltiolla on laaja asiakaskunta.

6) Yhteiskuntapolitiikka pyrkii edistiméén tasa-arvoa esimer-
kiksi tulonjaossa ja sukupuolten kesken.

7) Julkinen valta on sitoutunut tdystyollisyyteen ja harjoittaa
aktiivista tydmarkkinapolitiikkaa.

8) Auttaminen ja huolehtiminen muuttuu ammatilliseksi.

9) Kyseessd on kompromissipolitiikka, mika ei sovi angloame-
rikkalaiseen Westminster-malliin.

Edelld esitettyd luettaessa on muistettava, ettd Suomen perus-
oikeusuudistuksessa laajennettiin perusoikeuksien henkil6llista
soveltamisalaa Suomen kansalaisista padasaantoisesti kaikkiin val-
tion oikeudenkayttopiiriin kuuluviin henkil6ihin.

Tutkijat ovat viitanneet siihen, ettd pohjoismaiseen yhteiskun-
taan kuuluvien tasa-arvon, kansanvallan ja oikeusvaltion perus-
taa voidaan lOytdd jo keskiajalta. Valtiopdivat vakiintuivat
1300-luvulla. Pohjoismainen malli kehittyi suuren depression
jalkeen 1930-luvulla Pohjoismaissa. Sen mukainen politiikka al-
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koi punavihredlld hallituksella Tanskassa ja Ruotsissa 1933, Nor-
jassa 1935 ja Suomessa 1937. Se kehittyi pienimuotoisesta poliit-
tisesta yhteistyostd sosialistisen ja ei-sosialistisen leirin valilld
laajaan poliittiseen yhteisty6hon, joka yhdisti hyvinvointivaltion
markkinatalouteen. Tdma “yhteiskuntasopimus” merkittdvim-
pien yhteiskunnallisten voimien valilld suojeli markkinatalouden
instituutioita sekd salli valtion laajan toiminnan tyottomyyttd ja
sosiaaliturvaa koskevissa asioissa.

Ruotsissa julkisen vallan vastuu kansalaisista on laajentunut
osana sosiaalidemokraattien téystyollisyys- ja tasa-arvostrate-
giaa. Norjassa valtion vastuuta investoinneista on tdydennetty
tyovaenpuolueen ajamalla vastuulla tdystyollisyydestd sekd tu-
lonsiirtojen laajuudella. Tanskassa eri eturyhmien ja puolueiden
koydenveto on johtanut turvautumiseen valtion takaamiin tuloi-
hin ja palveluihin.

Alva ja Gunnar Myrdal esittivat 1930-luvulla kuuluisaksi tul-
leessa kirjassaan “Kris i befolkningsfragan’, ettd perhe oli “sosia-
lisoitava” siirtdimalld vastuuta lapsista ja vanhuksista kunnille.
Naisten tyossdkéynti kodin ulkopuolella korosti tarvetta rakentaa
lastentarhoja ja vanhainkoteja.

Pohjoismaiden yhteyksid kisiteltdessé ei voida ohittaa nordis-
mia eikd Pohjola-Norden-yhdistystd. Ystdvyyskuntatoiminta
aloitettiin 1933, ja poliitikot saivat vaikutteita toisiltaan. Esimer-
kiksi vuonna 1933 seurattiin Tanskan hyvinvointivaltion perus-
tamista Steincken sosiaalireformilla, samoin Per Albin Hansso-
nin kansankotiajattelua. Norjassa alkuna voidaan pitdd parla-
mentissa 1945-1961 yksinkertaisen enemmiston saaneen tyo-
vdenpuolueen ohjelmaa “Fellesprogram”

Palaan vield The Economist -lehden raporttiin Pohjoismaista
helmikuussa 2013, koska se on suhteellisen tuore (Huikko 2014).
Siind kerrotaan, ettd oli lottovoitto syntyd Norjaan, Ruotsiin,
Suomeen tai Tanskaan. Ndmi maat ovat maailman kirjessa sekd
talouden ettd sosiaalisen hyvinvoinnin mittareilla arvioituina.
Lehti selitti Pohjolan menestystd supermallilla, pohjoismaisella
tavalla yhdistdd markkinatalous ja hyvinvointivaltio. Finanssi-
kriisin sokit ja globaalin kilpailun paineet ovat artikkelin julkai-
semisen jilkeen osoittaneet varsinkin Suomen sopeutumiskyvyn
rajallisuuden.

48



Anglosaksista hyvinvointia

Gosta Esping Andersenin (1990) muotoileman ja laajasti omak-
sutun typologian mukaan hyvinvointivaltioissa voidaan erottaa
pohjoismainen tai sosiaalidemokraattinen malli, anglosaksinen
tai liberaalinen malli, Keski-Euroopan tai konservatiivinen malli
sekd Eteld-Euroopan tai perhekeskeinen malli. Seuraavassa on
muutama sana anglosaksisesta mallista.

Toisen maailmansodan alkuvuosina Britanniassa tarvittiin
rohkaisua ensimmadisten sotavuosien sotilaallisten tappioiden
jalkeen. Sité tarjosi maailmanmaineen saavuttanut Beveridge-ra-
portti, jota myytiin hetkessd 70 000 kappaletta. Raportin mukaan
uuden yhteniisen sosiaaliturvajérjestelmén tuli taata kaikille toi-
meentuloturva inhimillisend perusoikeutena. Tdméan hyvinvoin-
tipolitiikan oli voitettava ”The Giants of Want, Disease, Squalor,
Ignorance and Unemployment”. Beveridge saattoi tydssddn tu-
keutua lukusiin avustajiin seké sosiaalipoliittiseen tutkimukseen.
Beveridge itse ei pitdnyt raporttinsa samaistamisesta hyvinvoin-
tivaltioon. Hén pelkisi, ettd korostamalla vain valtion velvolli-
suuksia kansalaisiaan kohtaan mutta ei nédiden vastavuoroisia
velvollisuuksia valtiota kohtaan valtiolle annetaan Santa Clausin,
joulupukin, rooli. 2000-luvun alussa Tony Blairin hallitus alkoi
hakea kolmatta tietd (Ryynianen 2004, 312). Ohjelmassa ”Welfare
to work” kytkettiin kansalaisyhteiskunnan jélleenrakentaminen
tyontekoyhteiskuntaan.

The Economist (14.8.2010) kirjoitti, ettd David Cameronin
hallitus pyrki luomaan suuren yhteiskunnan (Big Society), jossa
vapaaehtoiset ottavat valtion tehtdvid. Vanhemmat saavat vallan
johtaa kouluja, yleisldakarit johtavat kansallista terveysjérjestel-
mad, paikalliset ddnestdjit valitsevat poliisiviranomaisia. Halli-
tuksen NHS:44 (National Health Service) koskeva suunnitelma
oli radikaali.

Vapaaehtoisty on amerikkalaisille lahes toinen luonto. Vuon-
na 2010 amerikkalaisista 62,8 miljoonaa teki palkatta 8,1 miljar-
dia tuntia paikallisissa ja valtakunnallisissa jarjestoissa. Mitd kor-
keampi koulutus, sitd todenndkoisempédd on osallistuminen va-
paaehtoistyohon. Yksikkojd, joissa voi auttaa, on miltei rajatto-
masti: vanhainkodit, sairaalat, puistot, kirjastot, soppakeittiot,
vanhuksien kotiapu, kirkot, koulut.

49



Yhdysvallat on valtio, jossa on varsin vaatimattomat sosiaaliset
suojaverkot. Olen aikaisemmin katsonut, etté se ei ole hyvinvoin-
tivaltio, joten en sita tissd enempda kisittele.

Euroopan paras maa?

Vanhastaan on tunnettua, ettd suomalaiset keksivit kilpailla mité
omalaatuisimmissa lajeissa. Monesti lisdksi julistetaan kisat
maailmanmestaruuskilpailuksi tai ainakin kilpaillaan Euroopan
mestaruudesta.

Vuonna 2014 pidettiin Kannonkoskella heinédseipddanheiton
MM-kisat. Voittajaksi selvisi italialainen Antonio Fent 32,16
metrin kiskaisulla. Naiset heittivit leppédkeihdstd. Voiton vei ko-
tikunnan Kaisu Vesterinen 33,57 metrin heitolla. (KS 6.7.2014.)
Jokin vuosi sitten kilpailtiin saunomisen maailmanmestaruudes-
ta. Kilpailussa sattuneen kuolemantapauksen ja voittajan vaka-
van sairastumisen vuoksi téllaista kilpailua ei ole voitu jatkaa. Ii-
salmessa pidettiin kuitenkin 16ylynheiton tarkkuuden MM-kisa.
Voittaja kerisi neljdlld 16ylynheitolla 189 millid vettd mittaputken
pohjaan. (IS 9.7.2014.)

Sonkajdrvelld pidettdviin eukonkannon MM-kisoihin osallis-
tuu runsaasti ulkomaalaisia pareja mm. Japanista, Vendjélta, Aust-
raliasta, Kuwaitista, Ruotsista ja Tanskasta, parikymmenté ulko-
maista toimittajaa sekd kuvausryhmia jopa Hongkongista saakka
(IL 10.7.2015; KS 5.7.2015). Edelld mainittujen lisaksi MM-kisois-
ta haluavat kdydd Ronttosen rypytys Kuhmossa, suopotkupallon
kisa Hyrynsalmella, Reiska MM eli jalkapalloa tohveleissa Vesan-
nolla, hiekkasdhlyn kisa Kalajoella, kdnnykénheiton kisa Savon-
linnassa seké ilmakitaransoiton kisa Oulussa. Muistelen osallistu-
neeni itse saappaanheiton kilpailuun Mikkelissa.

Tédmain osaston otsikoksi olen valinnut "Euroopan paras maa”
Ulkoasiainministerion Eurooppatiedotus julkaisi samannimisen
kirjasen (2013) Suomen muuttuvasta asemasta EU:ssa. Sen joh-
dannon mukaan elinkeinoeldmén ja vallan areenoilla kaytavaa
suoraa kilpailua mielenkiintoisempi on epésuora kilpailu eli ja-
senmaiden vertailu, mikd on saanut vihemméan huomiota tiedo-
tusvilineissd ja poliittisessa keskustelussa. Jisenmaiden vertailu
on korostunut 2000-luvulla sitd mukaa kuin pehmeitd ohjauskei-
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noja on alettu soveltaa enemmain. Vertailu on perusteltua myos
siksi, ettd yhteiskuntakeskustelussa maassamme on ollut tapana
viitata tutkimuksiin, joiden mukaan Suomi on 2010-luvun alussa
EU:n paras maa. Pitdako tdméd paikkansa?

Suomalaisessa julkisuudessa suurinta mielenkiintoa ja hdm-
mastelyd aiheutti arvostetun amerikkalaisen Newsweek-viikko-
lehden erikoisnumerossa 16.8.2010 julkaistu asiantuntijoiden lis-
taus. Missd on paras maa maailmassa asua? Suomen sijoitus eri
arviointikriteerien kohdalla oli koulutus 1, terveys 17, elimédnlaa-
tu 4, talous 8 ja politiikka 5. Suomi nousi ykkoseksi ennen kaik-
kea erinomaiseksi arvioidun peruskoulutuksen avulla. Muiden
maiden sijoitukset olivat Sveitsi 2, Ruotsi 3, Australia 4, Luxem-
burg 5, Norja 6, Kanada 7, Tanska 10, Yhdysvallat 11, Saksa 12,
Britannia 14, Viro 32. Erés Iltasanomien lukija epaili, ettd Suo-
men ja Sveitsin pisteet olisi laskettu vaarin. (IS 19.8.2010.) News-
week selitti kuitenkin tietyin perustein tarkennetun pisteluvun
osoittavan, ettd Suomi on sittenkin ykkoénen. (IS 18.-19.8.2010.)

OECD yrittda PISA-tutkimusohjelmalla (Programme for In-
ternational Student Assessment) padstd perille siitd, miten
15-vuotiailla nuorilla on tulevaisuuden kannalta keskeisid avain-
taitoja. Naissd joka kolmas vuosi kertautuvissa PISA-tutkimuk-
sissa Suomi on pysynyt ddrimmdisessé karjessd. EU-maiden ope-
tusministerit ovat paattineet, ettd oppimista ryhdytdan kaikissa
maissa seuraamaan suomalaisen mallin mukaisesti. Suomessa
vierailleet norjalaisedustajat arvelivat suomalaislasten menestyk-
sen johtuvan tdydestd vatsasta. Norjan kouluissa ei tarjoiltu lain-
kaan limminti ruokaa. (Suramo 2006, 45.)

Kérkisijan sdilyttiminen vaatii tekoja. Suomessa on arvostettu
lukemista. Hyvin varustetut kirjastot ovat olleet perheiden aktii-
visessa kdytdssd. Menestystarinan perusta on kuitenkin hiipu-
massa. Koulut ovat siddstokuurilla, paperilehtien levikki laskee,
kirjastoja ajetaan alas. Suomea parempia tuloksia saavuttavat kui-
tenkin vain tietyt Aasian maat ja niissakin muutamat valitut kau-
pungit, joissa vallitsee voimakas kilpailukulttuuri. Newsweekin
listaukset ja PISA-tutkimukset osoittavat, ettd kykenemme kil-
pailemaan térkeilld eldménaloilla.

Globalisaation edetessa ja hyvinvointivaltion saadessa kilpai-
luvaltion piirteitd maan kilpailukyky on tarked. Sveitsissa sijaitse-
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van World Economic Forum (WEF) -sdition vertailuissa Suo-
men kilpailukyky arvioitiin vuonna 2005 maailman parhaaksi jo
kolmatta kertaa perdkkdin. Erityisen hyvana pidettiin vahaistd
korruptiota, tietotekniikan korkeaa kayttoastetta, kansantalou-
den tilaa ja koulutusjarjestelméa. Heikkouksia olivat korkea ve-
rotus ja liian tiukasti sddnnellyt tydomarkkinat. Vertailun arviot
muodostuivat puoliksi tilastoista ja puoliksi yritysjohtajien omis-
ta arvioista. 1990-luvun lopulla kdytetyn indeksin mukaan Suo-
mi oli sijoilla 11-19. Sieltd se paityi 2000-luvun alussa ykkoseksi,
mutta kun erddksi muuttujaksi otettiin markkinoiden koko, Yh-
dysvallat karkasi tavoittamattomiin. (HeSa 30.9.2005; Esko Nur-
mi 1.11.2007; Karkkolainen 1.11.2007.) Vuonna 2013 Suomen
rakenteellinen kilpailukyky oli kolmanneksi paras Sveitsin ja Sin-
gaporen jilkeen (Tiessalo 20.8.2014), samoin vuonna 2014 (Ha-
rald 13.2.2014).

Sveitsissd toimivan liikkeenjohdon instituutin, oikeastaan
konsulttitoimiston IMD:n (Institute for Management Develop-
ment), mittareita on laatinut Harvardin professori Mikael Porter.
Kun WEF antaa arvoa yritysjohtajien haastatteluille, IMD laskee
luokituksen 131 tilastotiedosta ja yritysjohtajakyselystd, jossa
vastaajina ovat padasiassa IMD:ssd kouliutuneet yritysjohtajat.
IMD vertailee suorituskykya valtioissa neljilld alueella: julkinen
talouskehitys, julkinen talous, yritysten tehokkuus ja infrastruk-
tuuri. Vuonna 1990 Suomi sijoittui 12. sijalle, putosi 25. sijalle
vuonna 1993, nousi nopeasti 2000-luvun alkuvuosina 2. ja 3. si-
jalle sekd jamaéhti véhitellen keskikastiin. Vuonna 2013 olimme
20. sijalla 55 maan joukossa. (HeSa 20.5.2010.)

IMD:n kilpailukykykasitys on yritysstrateginen. Se tarkoittaa
valtion kykya hallinnoida voimavarojaan hyvinvoinnin kasvatta-
miseksi. Indeksin taustalla on amerikkalainen arvomaailma.
Pohjoismaisista lahtokohdista maaritellyt indeksit olisivat toisen-
laisia. (Hyytidinen 2008.)

Summa rerum

Kunnat, kuntayhtymét tai maakuntaitsehallinto tuottavat luulta-
vasti tulevaisuudessa sote-uudistuksen toteuduttua suuren enem-
mistén hyvinvointipalveluista niin kuin nykyisinkin. Kansan
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suuri enemmistd haluaa séilyttdd hyvinvointivaltion, eikd hyvin-
vointipalveluja ehdoteta valtion tehtévéksi.

Suomalaiset julkisyhteisot ovat viime vuosina taloudellisessa
ahdingossaan joutuneet leikkaamaan ravakasti kulujaan, niiden
joukossa myos hyvinvointipalveluja. Vahitellen alkaa tuntua silt4,
ettd leikkaukset suoritetaan lijan yksipuolisesti taloudellisin pe-
rustein ottamatta huomioon hyvinvointivaltion arvopohjaa ja
sen nauttimaa kansalaisten tukea.

Aikanaan esitetyistd epdilyistd huolimatta oikeusvaltio on sdi-
lynyt my6s hyvinvointivaltiossa. Siksi hdmmastyttéd, ettd hallitus
on jopa ldhettdnyt eduskuntaan kunta- tai sote-uudistukseen liit-
tyvid lakiesityksid, joiden perustuslainmukaisuutta oikeusminis-
terio epdilee.

Hyvinvointivaltion kasvuvaiheessa epailtiin, ettd se voisi vai-
kuttaa haitallisesti talouseldmadn. Nyt on kuitenkin havaittu, ettd
suomalaisen hyvinvointivaltion taloudellinen kilpailukyky voi
olla parhaimpia koko maailmassa ja se saa tunnustusta myos niis-
sd valtioissa, joille pohjoismainen hyvinvointivaltioajattelu on
vierasta.

Koulutus on joutunut leikkauspdydalle niin koko valtakunnas-
sa kuin vuoden 2016 budjettiechdotuksessa. Tt ei oikeastaan voi
ymmirtdi, koska opetusta ja sivistystd on kautta aikojen pidetty
pontimena kansakunnan kehitykselle ja opetusmenetelmit ovat
pédsseet vientituotteeksikin. Olisiko asukkailtaan vahalukuisessa
Suomessakin julkinen hallinto kiertynyt niin monimutkaiseksi,
ettd poliittis-hallinnollisessa koneistossa tehdddn keskendén eri
suuntaan vetdvid padtoksia?

Tutkija Pentti Ronkko (1994) on varsin seikkaperdisesti analy-
soinut tilannetta, missd ansiotulojen supistuminen, asuntovelat,
lukuisat etuuksiin kohdistuvat sddstot, tulojen uudelleenjaon hai-
tat sekd monien ilmaispalvelujen muuttaminen maksullisiksi uh-
kaavat ihmisten toimeentuloa, joka on hyvinvoinnin perusedel-
lytys. Vaarana on véeston jakaantuminen hyvin ja huonosti toi-
meentuleviin.

Ronkon arvio sopii myds vuodesta 2008 jatkuvasti vaikeutu-
neeseen taloudelliseen tilanteeseen. Suomi on ainoa maa EU:ssa,
jonka BKT ei vuoden 2015 toisella neljannekselld kasvanut.
Vuonna 2007 valtiovelkamme oli 56 miljardin euron tienoilla.
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Valtiovarainministerion budjettiesityksen mukaan vuonna 2016
Suomen valtiovelka kasvaa 106 miljardiin euroon.

Ronkko huomautti siitakin, ettd hyvinvointivaltion kustan-
nuksia on vaikea vihentdd pienentdmailla palkkamenoja, koska
esimerkiksi sotessa seké kasvatuksen ja kulttuurin aloilla palkat
ovat jo matalat henkiloston koulutukseen ja tyon vaativuuteen
verraten. Silloin kustannuksia joudutaan alentamaan heikenta-
mélld, huonontamalla tai ainakin muuntamalla julkisia palveluja,
joskin tdtd menettelyd yritetddn verhoilla antamalla toimenpiteil-
le myonteisid nimikkeitd. Kun valtion ja kuntien voimavarat ovat
rajalliset, jossain vaiheessa joudutaan myontamaén, ettd varojen
niukkuus ja muiden toimialojen tarpeet eivit salli hyvinvointipo-
litiikan valitontd laajentamista.

Tulojen ja menojen vélinen kuilu tukitaan vuodesta toiseen
velkarahalla siind toivossa, ettd tulot taas joskus kasvavat meno-
jen mukaisiksi. Pidimme ylld sellaista hyvinvointivaltiota, johon
meilld ei oikeastaan olisi varaa. Taloustilanteemme on nyt vai-
keampi kuin 1990-luvun laman aikana, sanoo professori Vesa
Puttonen ja IS otsikoi (15.8.2015): Suomi Euroopan surkein.

Miten tdstd syoveristd selvitddn? Tutkimusjohtaja Pasi-Heikki
Rannisto vastaa esittdmédnsd kysymykseen "Mitd hyvinvointi-
valtion jéalkeen?”. (Kymmenen nidkemystd 2013.) Hén tuo aikai-
semmin esitettyyn arvokeskusteluun uudenlaisen nakékulman:
tasa-arvon ja vapauden vilisen haasteen. Vapautta korostettaessa
keskeista on erilaisuuden tunnustaminen ja jopa siihen kannus-
taminen. Valtion roolin tulisi pysyd mahdollisimman pienend ja
yksilén roolin suurena.

Digitaalisuus ja kansainvilisyys muuttavat ihmisten orientaa-
tioita jatkuvasti, mutta myds mahdollistavat aivan uudenlaisen
palvelutoiminnan. Ihmiset pystyvit vaikuttamaan omaan ja yh-
teisdjensd hyvinvointiin ajasta ja paikasta riippumatta.

Téta ei toistaiseksi ole osattu tai haluttu juurikaan kayttaa hy-
vaksi julkisten palvelujen tuottamisessa. Uudenlaiset palvelukon-
septit ja asiakkaiden kohtaaminen netin vélitykselld ovat vield
lapsenkengissd. Digitaalisten valineiden kanssa koko eldménsa
eldneet tulevat parhaillaan ty6eldméin ja kyseenalaistavat suu-
ressa médrin vallitsevat johtamisen ja tyonteon tavat. Ndiden ko-
horttien tulisikin kehitelld uudenlainen palveluyhteiskunta.
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Meilld eldkelaisilld sen sijaan on tdysi ty0 jo hallita tietokonet-
ta edes jollain tavoin sekd virittad kuulokoje aina kayttotilan mu-
kaiseksi.
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OSA ll:

SUOMI
KUNTAVALTIONA



Kunnallistuva Suomi

ana kunta esiintyy osana uskomattoman monissa sanoissa

ja kisitteissd, esimerkkeind eduskunta, ihmiskunta, hen-

kilokunta, kirkkokunta, kuntainliitto, kuntayhtymad, lauta-
kunta, luomakunta, maakunta, osakunta, perikunta, seurakunta
ja valtakunta. Téssd julkaisussa kunnalla tarkoitetaan ainoastaan
alueellista itsehallintoyksikkod, jonka rakennetta ja toimintaa
sdantelee Kuntal 410/2015.

Ari Manninen (2010, 432) kirjoittaa kunnallistuvasta Suomes-
ta. Kunnat ovat tuottaneet valtaosan julkisen sektorin palveluista.
Ne ovat ensin tukeneet taloudellisesti tai tuottaneet palveluja il-
man velvoitetta. Kun yhd useammat kunnat alkoivat seurata esi-
merkkid, palveluista tuli vakiintunut ja yleisesti omaksuttu osa
kuntien toimintaa. Tai osa palveluista on lakisddteisid, jotka kun-
nat ovat organisaatiorakenteensa vuoksi kyenneet suorittamaan
yhtildisind koko maassa.

Toisen maailmansodan jélkeen kuntien kansallisesti tarkedna
tehtdvina on ollut tuottaa palveluja. Valtion ja kuntien tehtdvien
jako vaikuttaa periaatteessa selkedltd, mutta vain toimintalinjo-
jen ja politiikan laatimisen osalta. Rajanvetoa yritettiin vield
1960-luvulla yleisten ja paikallisten kisitteiden avulla. Alun perin
linjaus oli selked, jos se perustui kriteeriin, tarjottiinko palvelut
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vain oman kunnan asukkaille tai kaikille tarvitseville. Todellisuu-
dessa ero tdlld perusteella alkoi hamartyd, silla kunnat joutuvat
toimimaan yhteistyossa.

1930-luvulta lahtien kunnat ovat halunneet yhteisvoimin ra-
kentaa infrastruktuuria. Vapaaehtoisuuden pohjalta ei kuiten-
kaan kaikkia kuntia saatu mukaan, joten ajatus pakollisesta kun-
tainliitosta toteutui ensin 1948 tuberkuloosilaissa ja vuonna 1956
sairaalalaissa keskussairaaloiden osalta.

Toisen maailmansodan jalkeen sosiaalisektorilla aloitetuissa
uudistusten toimeenpanoissa valtio vastasi pddsadntoisesti uusis-
ta taloudellisista rasituksista, mutta uudistusten toimeenpano li-
sdsi kuntien sosiaalitoimen tyota. Terveydenhuollossa valtio pyr-
ki jo jatkosodan aikana laaditun ratkaisun perusteella luomaan
sekajérjestelmén.

Myos koulutoimessa nékyi valtion voimavarojen kohdentami-
nen téirkeysjérjestyksen mukaisesti. Valtio joutui panostamaan
sotakorvauksien vuoksi keskusammattikoulujen perustamiseen.
Valtion tiukka lupapolitiikka jatti kansakoulujirjestelmadn kuu-
luvan keskikoulun syrjdseutujen marginaaliseksi ilmioksi.

1950-luvulla kuntien vastuu kasvoi ja velvoitteet ulottuivat yha
uusiin asioihin. Vasta 1960-luvun alussa kuntien toimialaa poh-
tinut komitea arvioi kuntien rajanvetoa yksityisen sektorin ja val-
tion suuntiin. Kunnan ja valtion vilistd rajanvetoa pidettiin huo-
mattavasti tirkedmpénd kuin vastaavaa linjausta kunnan ja yksi-
tyisen sektorin vililld. Yhtéldisten palvelujen tuottaminen kaik-
kialla maassa edellytti suunnitelmien laatimista keskeisimpien
palvelujen tuottamiseksi sekd paikallisten ja valtakunnallisten
suunnitelmien koordinointia, minka seurauksena valtion ohjaus
ja valvonta kiristyivét tuntuvasti. Tima johti kaavamaiseen hal-
lintoon, kun paikallisia erityispiirteitd ja erityistarpeita ei otettu
huomioon.

Ennen vuotta 1977 voimassa olleeseen lainsdddéntoon siséltyi
sdannoksid, jotka mahdollistivat erdiden yleisesta kuntajérjestel-
maistd poikkeavien kuntaa pienempien erityiskuntien perustami-
sen ja toiminnan: taajavikisen yhdyskunnan, manttaalikunnan
sekd kunnallispiirin. Kuntaliiton toimitusjohtaja Risto Parjanne
pitdad mahdollisena, ettd vain yhdelld kuntamallilla ei selvitd tule-
vaisuudessa (Ylonen 2013). Tarvitsemme kansainvalisesti mer-
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kittdvan metropolialueen, vahvoja suurkaupunkialueita, erikois-
tuneita kaupunkikeskuksia seka erityisiin vahvuuksiinsa tukeu-
tuvia maaseutukeskuksia ja -alueita. Ehed yhdyskuntarakenne ja
kestava kehitys puoltavat suurten kaupunkien vaikutusalueiden
muotoutumista aikaa my6ten myos hallinnollisiksi kokonaisuuk-
siksi.

Emeritusprofessori Aimo Ryyninen selvittdd kunnan erilaiset
roolit yhteiskunnassa (Kunta 2011, 175-224). Kunta on viran-
omainen, palvelujen tuottaja ja kansanvallan toteuttaja. Kunnan
asema paikallisen kehityksen ohjaajana ja hyvinvointipalvelujen
turvaajana on 1990-luvulta alkaen entisestdan korostunut. Ryy-
nédnen havaitsee, ettd valtionsisdistd toimintalogiikkaa Suomessa
leimaa vahvasti julkisen vallan toteuttama hyvinvointipalvelulo-
giikka. Eurooppalaista toimintalogiikkaa taas leimaa taloudelli-
nen ajattelu ja kilpailu.

Uuden kuntalain 1.2 §:n mukaan kunta edistdd asukkaidensa
hyvinvointia ja alueensa elinvoimaa sekd jarjestdd asukkailleen
palvelut taloudellisesti, sosiaalisesti ja ymparistollisesti kestavalla
tavalla. Kestdvilld kehitykselld on ekologinen, sosiaalinen ja ta-
loudellinen ulottuvuus.

Otetaan esimerkki: Valtuusto oli paattanyt, ettd erds kaupun-
gin aukioista varustetaan maan alle asetettavalla lammitysputkis-
tolla niin, ettd aukio pysyy sulana talvellakin. Valituksessa kui-
tenkin katsottiin, ettd paatos oli kunnan toiminta-ajatukseksi
sddadetyn kestdvin kehityksen vastainen. Kunta péattaa sille kuu-
luvan itsehallinnon nojalla, miten kestévaa kehitysta yksittéista-
pauksessa edistetddn. Valtuusto oli pitdnyt hanketta kestavaa ke-
hitystd edistdvina eikd siten ollut ylittinyt toimivaltansa rajoja.
(KHO 30.1.2002, T 199.)

Nykyisin eldkkeelld oleva Pekka Alanen on tehnyt 42 vuotta
toitd kunta-asioiden parissa, ja hinen mielestdan kuntakasitys on
epaselva. Nyt pitdisi miettid, mitkd ovat kunnan tehtévat ja rooli
tulevaisuudessa, miten kunta ihmistd lahimpéna olevana hallin-
totasona toimii ja miten tehtavit rahoitetaan. Alanen nikee, ettd
kunta-asioita pitéisi pohtia koko poliittisen kentén yhteisvoimin,
parlamentaarisena tyona.
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Kunta

arjula ja Prattala (2015, 19-38) kertovat keskitetysti kun-

tien historian. Varhaiskeskiajalla kauppapaikoista muo-

dostui aluksi asutuskeskuksia ja myohemmin kaupunke-
ja. Keskiajalla kaupankdynnin ja markkinoiden keskittyminen
kaupunkeihin vaati ndiden hallinnon tehostamista. Maaseudulla
yleisid paikallisia asioita hoidettiin kirkollisten asioiden yhtey-
dessid, ja myos maalaiskuntien aluejako oli pitkddn sidoksissa
seurakuntien jaotukseen. Sen sijaan kaupungeissa maallinen ja
kirkollinen hallinto kuten myos aluejako eriytyvit varhain.
1800-luvun puolivilin jilkeen paikallista itsehallintoa ryhdyttiin
kehittdméadn méiaratietoisesti.

Vuonna 1865 sdddettiin maalaiskuntia koskeva kunnallisase-
tus (MKunA 1865). Kunta sai oman, kirkollisesta hallinnosta
erillisen hallinto-organisaation. Kaupungeissa uudistus toteutet-
tiin vuonna 1873 kaupunkien kunnallishallituksesta annetulla
asetuksella. Nilld asetuksilla luotiin nykyisen kuntajérjestelman
perusta. Vuonna 1917 suoritettiin kunnallislainsiddannon koko-
naisuudistus, ja tavoitteena oli kunnallishallinnon kansanvaltais-
taminen. Uudistusten keskeinen tavoite oli kunnallishallinnon
kansanvaltaistaminen.

Suomen hallitusmuotoon (HM) vuodelta 1919 otettiin kun-
nallisen itsehallinnon perustuslainsuojaa koskeva sdannds.
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Vuonna 1948 sdddetty kunnallislaki (642/1948) yhtendisti lain-
sdadantod sekd kavensi kaupunkien ja maalaiskuntien vélisid hal-
linnollisia eroja. Vuoden 1976 kunnallislain valmistelu aloitettiin
1968, jolloin asetettiin kunnallishallintokomitea. Tamé mietintd
valmistui vuonna 1973 (KM 1973/60). Kunnallislaki 953/1976 oli
yhtendistava, silld samat sdannokset koskivat sekd kaupunkeja
ettd maalaiskuntia. Yhteniistdmistavoitteen taustalla voidaan
nihda yhteys hyvinvointivaltion rakentamiseen.

Poistamalla kuntamuotojen erot ja yhtendistaimalld kuntien
hallintoa koskevat perussaédnnokset voitiin turvata mm. koulu-,
terveys- ja sosiaalipalvelujen yhtildinen tdytantoonpano maan
eri osissa sekd rakentaa selked pohja eri hallinnonalojen erityis-
lainsdddannolle. Lain keskeisid tavoitteita olivat lisaksi kuntien
itsehallinnon ja kunnallisen kansanvallan vahvistaminen seka
suunnitelmallisuuden lisdédminen. Kuntainliitot muuttuivat kun-
tayhtymiksi vuoden 1993 alusta (L 979/1992).

Organisaatiot ja toimintatavat julkishallinnossa muuttuivat
1980-luvun jalkipuoliskolta alkaen. Kunnat ja niiden edunval-
vontaelimet tukivat vahvasti muutosta, koska kuntien kannalta
kysymyksessd oli itsehallinnon vahvistaminen. Suuria kunnallis-
hallinnon modernisoimista tukevia uudistushankkeita olivat
normien purku, vapaakuntakokeilu ja valtionosuusuudistus.
Vuoden 1995 kuntalain 365/1995 keskeinen tavoite oli tuoda uu-
distusten periaatteet kuntalakiin erityisesti sdantelyd véljenta-
mall4.

Vuoden 1995 kuntalailla haluttiin avata kunnille mahdolli-
suuksia erilaisiin ratkaisuihin. Kunnan asema paikallisena kehi-
tyksen ohjaajana ja hyvinvointipalvelujen turvaajana korostui.
Lakisdateisten tehtdvien ja velvoitteiden lisddantyminen seka val-
tionosuuksien jatkuvat leikkaukset ovat yhdessa verotulojen hei-
kentyvéan kasvun, tyottomyyden ja muiden taloudellisten vai-
keuksien kanssa johtaneet kuntien alijidmien ja velkamaéran
kasvuun.

Kunnallislainsdddannon pitkdaikainen ongelma on ollut kun-
nallislain syrjayttdvien ja siitd periaatteiltaan poikkeavien erityis-
lakien suuri maard. Vuoden 1995 kuntalaki on pyrkinyt olemaan
kuntia koskeva peruslaki. Erityislaeissa ei pitéisi sadtda sellaisista
asioista, jotka jarjestyvit kuntalain mukaisesti. Kuntien ja valtion
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taloudellisten suhteiden hallintaa selkeytettiin peruspalveluoh-
jelmalla, joka menettelyn vakiinnuttua vahvistettiin lainsaddén-
nolld (L 1375/2007). Kuntien oman talouden hoitamisvelvoitetta
tiukennettiin talousarvion tasapainottamisvelvoitteilla (L
578/2006). Kuntien toimintatapoja koskevat muutokset koskivat
kuntakonsernia, pormestaria ja kunnallisia liikelaitoksia (L
578/2006 ja L 519/2007).

Uuden kuntalain valmistelutavasta syntyi kiistaa hallituksen ja
opposition vililld. Suomen Kuntaliiton hallitus esitti vuonna
2010 alue- ja kuntaministeri Mari Kiviniemelle parlamentaarisen
komitean asettamista ennen kevadn 2011 eduskuntavaaleja sel-
vittdmaan kunnallishallinnon rakenteiden ja kuntalain uudista-
mista (Harjula & Prattila 2015, 27). Kiviniemen siirryttya padmi-
nisteriksi hdnen seuraajansa alue- ja kuntaministeri Tapani Tolli
asetti 2010 virkamiestyéryhman. Tyoryhma totesi helmikuussa
2011 luovuttamassaan raportissa, ettd asetettavan komitean tulee
rakentaa uuden kuntalain valmistelun pohjaksi selked strategi-
nen nikemys, miten kunnallishallintoa ja sen eri tehtévialueita
kokonaisuutena kehitetddn: on linjattava, millaisiin kunta- ja pal-
velurakenteisiin lakia valmistellaan. Selvityksessd tarkasteltiin
kunnallishallinnon kehittdmisen eri vaihtoehtoja, mm. yhden ja
kahden tason kunnallishallintoa.

Tyoryhmaén tyoté jatkamaan asetettiin Kunnan talous -tyoryh-
mad. Sen tyon pohjalta ehdittiin muuttaa KuntaL 1995:t4 kahdes-
ti (L 325/2012 voimaantulosddnnos ja L 636/2013).

Harjula ja Prattald toteavat neutraalisti, ettd kevadn 2011 edus-
kuntavaalien ldhestyessd valtioneuvostossa ei endé paasty yksi-
mielisyyteen kuntalakikomitean asettamisesta. Téssd yhteydessa
voi ihmetelld, miksi parlamentaarisia komiteoita ei endd kaytets,
vaan turvaudutaan anonyymeihin tyéryhmiin, joiden puheen-
johtajasta, jasenista ja sihteeristd puhumattakaan ei anneta tieto-
ja julkisuuteen.

Olen toiminut kahdessa parlamentaarisessa komiteassa pu-
heenjohtajana ja yhdessd paésihteerind. Komiteassa kaydyt kes-
kustelut paljastivat poliittiset mielipide-erot sekd mahdolliset
etenemistavat. Komiteassa kuullut asiantuntijat osoittivat ne reu-
naehdot, jotka tayttimalla eduskunta voisi hyviksya lakiesityk-
sen tavallisessa lainsdatamisjarjestyksessi. Olen vakuuttunut sii-
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td, ettd yleisesti ottaen parlamentaarisen komitean avulla olisi
kunta- ja sote-uudistuksessa padsty nopeammin selkedan loppu-
tulokseen.

Kuntauudistuksen tavoitteet ja valmistelutapa poikkesivat sii-
td, mihin ennen vaaleja oli valmistauduttu. Parlamentaarista ko-
miteaa ei asetettu, vaan hallitusohjelmassa todettiin, ettd "hallitus
toteuttaa kuntauudistuksen”

Hallitusohjelmassa uuden kuntalain valmistelu oli osa koko-
naisuutta, johon kuuluivat kuntarakenteen uudistaminen ja sitd
ohjaava rakennelaki, soten jérjestamislaki seka valtionosuuslaki.
Kuntalaki jai odottamaan kuntarakennetta koskevan lainsaddan-
non ja sen pohjalta tehtyjen ratkaisujen etenemistd. Vasta heind-
kuussa 2012 valtiovarainministerio asetti kuntalain kokonais-
uudistuksen valmistelua varten parlamentaarisen seurantaryh-
mén, ty6valiokunnan ja valmistelujaostot. Seurantaryhmalld ei
ollut komiteaa vastaavaa asemaa, koska kuntalain kokonaisuu-
distuksen ohjaamisesta vastasi hallinnon ja aluekehityksen mi-
nisterityoryhma (Halke) — sama toimielin, joka ohjasi minua val-
mistellessani selvitysmiehend vuonna 1992 raporttia "Maakun-
taitsehallinnosta maakuntayhtymiin” (KM 1992:34).

Hallitusohjelmassa mainitut kuntalain uudistamisen kohteet
olivat sellaisia, jotka kuntarakenteen uudistamisesta riippumatta
vaativat uudelleen arviointia. Néin ollen kuntalain ja kuntara-
kenteen kytkentd ei estdnyt sitd, ettd kuntalain valmistelu saattoi
edetd kuntarakenneuudistuksen takkuilusta huolimatta.

Sen jdlkeen kun soten jdrjestiminen irrotettiin kuntalaista,
valmistelussa pyrittiin edelleen siihen, ettd soten hallinnollinen
organisointi voisi tapahtua kuntalain sdannoksiin tukeutuen.
Siksi mm. vastuukuntasdannésten valmisteluun kéytettiin run-
saasti aikaa.

Soten jdrjestamisen periaatteista sovittiin laajalla parlamentaa-
risella pohjalla kevéalld 2014. Kuntalakia annettaessa soten jér-
jestdmislaki oli edelleen valmisteltavana, joten kuntalain ja jér-
jestamislain yhteensovittaminen jii ennen kuntalain antamista
tekemattd. Hallituksen esitys eduskunnalle jarjestdmislaiksi (HE
324/2014 vp) annettiin eduskunnalle, mutta perustuslakivalio-
kunta antoi siitd ensin varsin kriittisen lausunnon (PeVL 67/2014
vp) sekd toisen, lahes yhtd kriittisen lausunnon (PeVL 75/2014
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vp). Eduskunnan sosiaali- ja terveysvaliokunnassa tapahtuneen
jatkovalmistelun jilkeen laki jai hyvidksymattd ennen eduskunta-
vaaleja huhtikuussa 2015.

Kuntalain ohella valmisteltiin my6s kunnallisvaalien ajankoh-
taa, kunnallista puoluerahoitusta, kansalaisten osallistumista,
kuten nettiddnestystd jne. Kuntalakia koskevasta hallituksen esi-
tysluonnoksesta pyydettiin kesallda 2014 lausunto kunnilta, Suo-
men Kuntaliitolta ym. Lausunnoissa kuntalain kokonaisuudis-
tusta pidettiin yleisesti tarpeellisena seka sen tavoitteita tarkeina
ja kannatettavina. Kannan maédrittelya pidettiin ongelmallisena,
koska sote-, kuntarakenne-, valtionosuus- ja metropolihallinto-
uudistukset olivat vield osin jasentymattomié eiké niiden lopulli-
sia vaikutuksia kuntien hallintoon, palveluihin ja talouteen voitu
kaikilta osin hahmottaa.

Tadllainen tilanne oli vield kuntalakiesitystd annettaessa ja
eduskunnan kasitellessd esitystd. Kuntalain kasittely eduskunnas-
sa sattui aikaan, jolloin eduskunnassa oli lukuisia kiistanalaisia
kunnallishallintoa koskevia hallituksen esityksid. Kuntalakiesitys
eteni kuitenkin ilman suuria vaikeuksia. Hallintovaliokunta
(HaVM 55/2014) ehdotti eduskunnan hyviksyttaviksi seuraavan
lausuman: “Eduskunta edellyttda, ettd jatkossa suuria ja kauas-
kantoisia kuntiin kohdistuvia uudistushankkeita valmistellaan
aidossa yhteisty0ssa parlamentaarisesti.”

Kuntarakenneuudistus ei toteutunut. Maassamme on edelleen
huomattava méaré pienid tai pienehkojd kuntia, joilla ei ole riit-
tavad kykyd vastata itse alueensa kestdvistd kehityksestd eikd
kuntalaisten hyvinvointipalveluista. Kuntien vastuulla olevat pal-
velut siirtyvat nykyistdkin laajemmalti kuntien yhteistoiminnan
piiriin. Soten jdrjestimisen mallilla on merkittava vaikutus kun-
tien ja koko suomalaisen hallinnon jérjestdmiseen — perustuuko
jarjestiminen kuntien yhteistoimintaan vai edetddanké kohti
ylemmaén tason itsehallintoa?

Miksi tdssd Polemia-julkaisussa esitellddn melko laajasti uutta
kunnallislakia? Ensinnékin siihen on koottu arvaamattoman
paljon kunnallishallintoa koskevaa sdintelyd, joka on otettava
huomioon kunta- ja sote-uudistuksessa. Toiseksi siitd ilmenee,
miten viranomais- ja poliitikkovoimin pusketaan lapi hankala-
kin uudistus. Tuonnempana kuvauksessa kunta- ja sote-uudis-
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tuksesta otetaan mukaan muutkin yhteiskunnassa vaikuttavat
voimat.

Professori Arto Haveri (2012, 275-285) kysyy, onko kuntahal-
linnolla legitimiteettid, vielako kuntiin luotetaan. Hanen mieles-
tadn kunnat ovat todennékoisesti vaikuttaneet suuresti siihen,
ettd Suomesta on kehittynyt monella hyvinvoinnin, koulutuksen
ja kilpailukyvyn mittareilla tarkasteltuna yksi maailman menes-
tyneimmistd yhteiskunnista, josta haetaan kansainvilisestikin
oppia. Erés keskeinen eri ranking-listauksissa esille nouseva teki-
ja on luottamus yhteiskunnan instituutioiden toimintaan. Se
mahdollistaa elinkeinoeldmalle, jarjestoille ja kansalaisille luotet-
tavan ja vakaan palan toimintaymparisto4, jossa voi suunnitella
ja toteuttaa omia projektejaan.

Haveri tarkastelee sitd, mistd legitimiteetti koostuu, mika on
kunnallishallinnon legitimaation tilanne ja mitd uhkia siihen liit-
tyy eli onko kunnallishallinnon hyviksyttavyys ja uskottavuus
kansalaisten silmissa heikentymassa. Legitimiteettid voidaan tar-
kastella yhtddltd panos- ja toisaalta tuotoskysymyksend. Kuva
kuntahallinnon hyviksyttivyydesta on kaksijakoinen sikéli, ettd
panospuolen legitimiteetissd nakyy suuria ongelmia seké negatii-
vinen trendi samaan aikaan, kun kansalaiset antavat voimakkaan
tukensa kuntien palvelutehtéville. My6s yleiskuva kuntien mer-
kityksestd on positiivinen.

Aimo Ryynénen on kirjoittanut kuluvalla vuosituhannella mo-
nin tavoin ja persoonallisesti kunnallishallinnosta. Risto Harisa-
lon juhlakirjassa han pohtii vapautta, mikd on kansalaisten itse-
hallintoon perustuvan kunnallisen itsehallinnon toimivuuden
keskeinen edellytys (Vapaat kunnat 2013, 40-47). Vuosina 1988-
1996 toteutettu vapaakuntakokeilu muodosti erikoisen vaiheen
maamme kunnallishallinnon historiassa.

Vapaakuntakokeilulla on tdnd paivandkin merkitystd, esimerk-
kind valtion ja kuntien rakentava yhteisty6. Monista ehdotuksis-
ta huolimatta kunnallisen itsehallinnon perustuslaillisen aseman
vahvempaa sdéntelyd ei ole kyetty toteuttamaan. Uuden kunta-
lain sisdltoon on vapaakuntakokeilulla, eurooppalaisten vaikut-
teiden ohella, ollut varsin vahva vaikutus.

Muutospaineita on monenlaisia (Timo Kietdvdinen 2001).
Globalisaatio ja Euroopan integraation syveneminen, vdestom-
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me ikdidntyminen, sosiaalinen ja alueellinen eriarvoistuminen,
tietoyhteiskunnan alkamassa oleva toteutuminen ovat esimerk-
keja muutoksista, jotka muuttavat meiddn kaikkien ja myos
maamme kuntien toimintaedellytyksid. Myds demokratian
uudistumispaineet ja kansalaisten aivan uudet vaikutuskanavat
merkitsevit huomattavia muutoksia.

Kuntien aseman kehitystd tarkasteltaessa on perustettava arvio
sithen, miten arvioimme kunnallisten palvelujen merkityksen
kehittyvdan. Haluammeko pitdd kiinni universaaliperiaatteesta?
Tétd kysymystd voidaan pitdd monessa vedenjakajana. Tulevai-
suuden toisena ddripadna voidaan pitdd vain heikompiosaisille
tai syrjaseutujen asukkaille palveluja tarjoavaa kuntamallia, jossa
kunnallisten palvelujen laadun ja saatavuuden on annettu jatku-
vasti heiketd. T4lloin valtaosa tyossikayvistd ja ylipadtadn pa-
remmin toimeen tulevista on siirtynyt kayttamaan yksityisia pal-
veluja.

Toinen vaihtoehto on eteneminen nykyjérjestelman pohjalta.
Kunnallisten palvelujen laatu ja saatavuus on turvattu. Yksityi-
nen sektori on kuntien palvelutuotannon yhteistydkumppani,
joka tdydentdd merkittdvasti kunnallista palvelutuotantoa. Kun-
tien tulevaisuuteen vaikuttaa merkittdvésti kunnallisen itsehal-
linnon suhde kuntien toiminnan ohjaukseen. Maamme tehok-
kaasti ja tuloksekkaasti toimivan kuntien palvelutuotannon pe-
rusta on kunnallinen itsehallinto ja sen perusteella annettu suuri
liikkumavapaus sen suhteen, kuinka kunnat palvelutuotantonsa
ja hallintonsa jérjestavit.

Kansalaisten vaikuttamismahdollisuuksia on vahvistettava pi-
tden kuitenkin edustuksellista demokratiaa kunnallisen itsehal-
linnon perustana. Se ei kuitenkaan riita turvaamaan itsehallin-
non toimivuutta. Rinnalle tarvitaan uusia kansalaisen vaikutus-
mahdollisuuksia.

68



Kunnallinen itsehallinto

Kunnallisen itsehallinnon doktriini

Perustuslakia kirjoitettaessa voidaan vaatia, ettd julkisen vallan
kayttod seka julkisen vallan ja yksilon vilisid suhteita koskevat
valtiolliset perusratkaisut ilmenevit kattavasti perustuslaista.
Kaikki julkisen vallan kéytt6 on voitava viime kiddessd johtaa pe-
rustuslaista, vaikka perustuslaissa ei voidakaan sdannelld julkisen
vallan kéyton jdrjestdimistd koko laajuudessaan (HE 1/1998 vp,
6). Edelld siteerattu koskee myos kuntia ja kuntayhtymis, jotka
kayttavit julkista valtaa.

Kunnallisoikeudesta kirjoittavien ohella myds valtiosddnnon
tutkijat maassamme ovat perehtyneet kunnalliseen itsehallin-
toon, joka on monin tavoin keskeinen kunnallishallinnossa ja
valtionhallinnossakin. Antero Jyrédnki ja Jaakko Husa (2012, 211)
katsovat, ettd kunnallinen itsehallinto nojautuu suoraan perus-
tuslakiin. Kyseessd on PeL 121.1 §: ”Suomi jakaantuu kuntiin, joi-
den hallinnon tulee perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon.”
Kunnat ilmentévit julkisen vallan organisaation hajauttamista, ja
kunta on perustuslain suojaama paikallisen itsehallinnon muoto.
Itsehallinnon kisite on avoin tulkinnalle, sisiltyyhédn perustusla-
kiin termi "itsehallinto” maérittimadn Ahvenanmaan maakun-
nan erityisasemaa (120 §) sekd yliopistojen asemaa (123 §).
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Perustuslaki antaa suojaa kunnallisen itsehallinnon perus-
idealle lailla puuttumista vastaan. Se estdd kajoamasta tavallisella
lailla itsehallinnon keskeisiin piirteisiin sellaisella tavalla, joka
asiallisesti ottaen tekisi itsehallinnon merkityksettomaksi (PeVL
37/2006 vp). Téllaisia itsehallinnolle ominaisia piirteitd ovat Jy-
rangin ja Husan mukaan kuntien valtiosta riippumaton paétos-
valta, kunnallinen demokratia, kuntien oma tehtévapiiri ja talou-
dellinen itsendisyys.

He toteavat my®ds, ettd oikeastaan vain kunnallinen demokra-
tia voidaan suoraan johtaa PeL 121 §:n sanamuodosta. Itsehallin-
non kolme muuta keskeista piirrettd ovat kiteytyneet lahinni pe-
rustuslakivaliokunnan kéytinnossa ja oikeuskirjallisuudessa.
Kuntien tehtédvid ja oikeusasemaa on toisaalta voitu tavallisella
lainsdddannolla muokata kulloisenkin yhteiskuntapolitiikan ta-
voitteiden mukaan. Kaikki edelld mainituista kunnallisen itsehal-
linnon peruskriteereistd ovat kdytdnnossd osoittautuneet suh-
teellisen joustaviksi, vaikka jokaisella onkin kova ydin.

HM 51.2 §:n perussdadnnds itsehallinnosta on aivan yleinen:
”Kuntain hallinnon tulee perustua kansalaisten itsehallintoon,
niin kuin erityisissé laeissa siitd sdddetddn.” Se lausuu ainoastaan
kunnallisen itsehallinnon periaatteen, mutta jittda sen laadun ja
laajuuden — my6s mité valtion ja kunnan vilisiin suhteisiin tulee
— erityisestd laista riippuvaksi (Erich 1925, 348-357).

Kunnallinen yhdyskunta hoitaa asioitaan itseniisesti harkiten,
mitéd paikalliset edut vaativat. Kunnan kayttdma valta on kaut-
taaltaan johdannaista. Valtiovalta on sen kunnallisten yhdyskun-
tain kaytettaviksi luovuttanut. Kunnalliselle itsehallinnolle on
ominaista, ettd se ei jad vaille valtion toimielinten puolelta harjoi-
tettavaa valvontaa. Tdma johtuu kunnan alistetusta asemasta val-
tioon nidhden. (Ks. myds Hermann & Kaila 1965, 86-89 ja Hak-
kila 1939, 240-244.)

Kunnat eivét ennen toista maailmansotaa hoitaneet niin laa-
joja ja monimuotoisia tehtdvid kuin nykyisin. Kunnalliseen itse-
hallintoonkaan ei kiinnitetty mainittavaa huomiota. Vahitellen
kunnallinen itsehallinto alkoi kiinnostaa tutkijoita, jotka myos
pureutuivat aiheeseen entistd monipuolisemmin. Kunnallisoi-
keudellisen tutkimuksen perustajana ei yleisesti pidetd Robert
Hermansonia, huolimatta hdnen asemastaan nykyisen kuntajar-
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jestelmdmme ensimmadisena tutkijana, vaan K.J. Stdhlbergia, joka
kirjoitti kommentaarin maalaiskuntain hallinnosta seké valmis-
teli kunnallislainsdadannén kokoamisen. Stahlbergille itsehallin-
to on kuntien tai muiden toimialallaan itsendisten yhdyskuntien
valtion valvonnan alaisena toimitettavaksi annettua hallintoa
(Stahlberg 1928, 248-313).

Kunnan asemaan liittyvé teoreettinen tutkimus Suomessa otti
1920-luvulla lahtokohdikseen ulkomaisen, ldhinna Saksan oi-
keustieteessd ongelmallisiksi ja erimielisyyksien kohteiksi tulleet
kunnan asemaan liittyvit kisitteet tehden ne Suomessakin ongel-
mallisiksi (Holopainen 1969, 262-274). Holopainen selvittelee
kuntaa ja kunnallista itsehallintoa koskevia kasityksid Karl Will-
grenin, Urho Kekkosen, Olavi Rytkoldn, Reino Kuuskosken ja
Olli Ikkalan tuotannossa. Itsehallinnon osalta on paddytty sa-
maan lopputulokseen ja samantapaisiin maéritelmiin kuin Her-
manson ja Stdhlberg.

Uuden suunnan tutkimukselle osoitti Toivo Holopainen vii-
toskirjassaan "Kunnan asema valtiossa” (1969). Holopainen ei
ota lahtokohdaksi sen enempéa valtion, kunnan kuin itsehallin-
nonkaan kaisitteitd, vaan tehtavina on ilman ennakkoasennoitu-
mista selvittdd voimassa olevan oikeusjarjestyksen mukaan, mil-
lainen on kunnan asema valtiossa. Samoihin aikoihin my®os yksi-
tyisoikeudellinen tutkimus irtaantui késitelainopista. Kunnan
asemaa koskevilla HM:n sdannoksilld ei ole ollut lainsdadanto-
tyOssd valitontd merkitystd. Kunnan aseman perustuslainmukai-
suus on vain harvoin tullut esille kdytdnnossa. Perustuslakivalio-
kunnassa kunnan asemaan liittyvid lainsddadantokysymyksid ei
ole ollut kisiteltdvina.

Hallitusmuotoa sdddettdessd voimassa olleen kunnallisen itse-
hallinnon voi sanoa kisittineen seuraavat padperiaatteet: 1) hal-
linnon paikallisportaan, kunnan, hallinto on organisatorisesti ja
taloudellisesti erillddn valtion hallinnosta; 2) kunnan organisaa-
tio on muodostettu alhaaltapdin kunnan siséltdosasta késin; 3)
kunnan organisaatio suorittaa sekd kunnan paatosvaltaa kéytta-
vien orgaanien kunnalle ottamat tehtivit ettd myos valtion or-
gaanien sille madradmat tehtdvit; 4) kunnan péattavilld orgaanil-
la on yleinen toimivalta paattad yhteisten tehtdvien suorittami-
sesta kunnan nimissd; 5) kunnalla on oikeus verottaa jasenidan.
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Niihin periaatteisiin, jotka ovat kuuluneet kunnalliseen itse-
hallintoon nykyisen kuntajérjestelméan voimaantulosta ldhtien ja
jotka siihen edelleenkin kuuluvat, voidaan sanoa siséltyvan kun-
tien hallinnossa toteutettavan kansalaisten itsehallinnon olennai-
sin, vélttiméton osa. Perinteellinen maéritelma kuului Stahlber-
gin mukaan “kunnallinen yhdyskunta on, niin kuin itsehallinto-
yhdyskunnat yleensd, julkinen yhdyskunta, jolle valtio on jétta-
nyt osan julkista hallintoa itsendisesti toimitettavaksi valtion sda-
tdman lain rajoissa ja valtiovallan alaisena”. Holopaisen esittdma
periaate on laajempi kuin perinteellinen kisitemaaritelma, johon
kuuluu vain kuntien itsendisesti toimittama hallinto. Toisaalta ne
kasittavat vahemman valttamattomid tunnusmerkkeja kuin pe-
rinteinen médaritelma, koska niistd puuttuu valtion valvonta.

Sen seikan, ettei HM 50 ja 51 §:44n ole kunnan asemaa koske-
via sddnnoksid annettaessa viitattu, ei tarvitse merkité sitd, ettd
kunnan asemaa olisi katsottu voitavan vapaasti muotoilla tavalli-
sessa lainsdatdmisjarjestyksessd. Perustuslainsadtiamisjarjestyk-
sen kédyttiminen merkitsee, ettd kunnan aseman on tietyiltd osin
katsottu olevan perustuslainvoimaisesti suojattu. Sddnndsten
merkitystd arvioitaessa on olennaisinta se, ettd lainsdddantokay-
tdnnossaimme on itsehallinnon pédiperiaatteita sivuttu vain poik-
keustapauksissa eikd niiden kumoaminen ole milloinkaan tullut
esille.

Holopainen (1969, 306) ei epiile ottaa HM 50 ja 51 §:n sdén-
noksid kunnan aseman maardytymisen ldhtokohdaksi. Kunnan
aseman perustuslainsuoja ei ulotu sen méaaraytymisen peruspe-
riaatteita ulommaksi. Kunnan aseman muotoaminen, kansalais-
ten itsehallinnon toteuttaminen kuntien hallinnossa on mahdol-
lista lailla. HM 51.2 § edellyttdd juuri tatd. Ndin on my6s kdytdn-
nossa menetelty.

Holopaisen mukaan laki kunnan hallinnon lisétystd valvon-
nasta 862/1941 muodostaa jyrkdn poikkeuksen kunnan toimi-
elinten valvonnassa. Lisdtyssd valvonnassa valtioneuvoston maa-
rddmd erityinen valvoja pitdd jatkuvasti silmélla kuntien viran-
omaisten toimintaa. Valtuuston taloudelliset paatokset on alistet-
tava valvojalle, joka voi harkintansa mukaan hyvéksya tai jattda
hyviksymitta alistetun paatoksen tai vaatia sitd muutettavaksi.
Kun saitamisjarjestystd pohdittiin vuonna 1932, paadyttiin yk-
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sinkertaiseen sddtdmisjédrjestykseen osaksi muodollisilla perus-
teilla ja osaksi siitd syystd, ettd lisdtyn valvonnan aikaansaaminen
oli tuolloin vélttaimitonta. Muodolliselta kannalta on ratkaisevaa
se, ettd valvontaan joutuminen edellyttad kunnan aloitetta, avus-
tuksen anomista ja saamista valtiolta taloudellisista vaikeuksista
suoriutumiseksi. Lisdtyn valvonnan edellytykset ovat yleisig, ja
jokainen kunta voidaan asettaa valvontaan. Erityisvalvonnasta
sdataminen jotakin tai joitakin kuntia varten ei Holopaisen mie-
lestd kavisi tavallisessa lainsdatamisjérjestyksessd.

HM 51.2 §:ssd puhutaan kansalaisten itsehallinnosta eika kun-
tien itsehallinnosta. Se edellyttdd nimenomaan valtion hallinnos-
ta erillistd, kansalaisten madradmisvaltaan perustuvaa hallintoa.

Kuntien verotusoikeuden perustuslainsuoja tuli keskustelun
kohteeksi tasavallan presidentti Urho Kekkosen esitettyd maalais-
kuntien hallinnon satavuotisjuhlassa vuonna 1965 kuntien vero-
rasituksen erilaisuuden ja siitd aiheutuvan kansalaisten eriarvoi-
suuden takia seuraavan kysymyksen: "Eiko ndin epétasaisesti to-
teutuvasta kunnallisverojérjestelmistd olisi oikeudenmukaisuu-
den nimessd luovuttava ja varat kuntien tehtévien tayttamista var-
ten kannettava tulo- ja omaisuusveron yhteydessa?” (Kekkonen
1967.)

Kunnan asema oikeusjarjestyksen piirissdé madraytyy niiltd
osin, joissa ei ole kysymys itsehallinnosta, yleista oikeudellista ta-
pahtumista koskevien oikeussdantojen mukaan. Holopaisen mie-
lestd kuntaa ei voi asettaa konkurssiin. Jokin aika sitten ABC-
News kertoi (Metro 9.10.2014), ettd Detroit on ajautunut mitta-
viin velkoihin ja ettd kesdlla 2013 kaupunki hakeutui konkurs-
siin. Hylétyt talot hallitsivat kaupunkikuvaa. Kolmen makuuhuo-
neen erillistaloa myytiin uutta iPhone6-puhelinta vastaan.

Kunnallista itsehallintoa koskevasta doktriinista alettiin kes-
kustella sen jédlkeen, kun toinen toistaan seuraavat kuntauudis-
tusaallot tekivit sen ajankohtaiseksi. Professorit Mikael Hidén ja
Ilkka Saraviita (1994) julkaisivat pitkdan kaytetyn oppikirjan
maamme valtiosdantooikeuden padpiirteistd. Kdsitteena itsehal-
linto on jadnyt rajoiltaan epamairdiseksi. Valjasti voidaan sanoa,
ettd itsehallinnolla on tarkoitettu jollakin yhteisélld valtion oi-
keusjdrjestyksen osoittamissa rajoissa olevaa oikeutta jatkuvasti
hoitaa omien toimielimiensa avulla joitakin asioita.
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Professori Paavo Kastari tuo esille (1977, 239) kunnallisen it-
sehallinnon poliittisuuden. Itsehallinnon ajatus on tarked myos
sikali kuin on kysymys poliittisesta jarjestelmastd ja sen sadntele-
misesta perustuslailla. Kunnat ovat merkittavi tekijé siind plura-
lismissa, joka on ominainen poliittiselle jérjestelmallemme. Kun-
nallinen itsehallinto on HM 51 §:ss silld tavoin turvattu, ettd sii-
hen ei sen oman luonteen vastaisesti tai muutoin poikkeukselli-
sesti saa puuttua muutoin kuin perustuslainsddatdmisjarjestykses-
sd. Missd kulkee raja tavallisen ja toisaalta perustuslainsaatdmis-
jarjestyksen vilill4, ei ole helposti osoitettavissa. Se saattaa myds
vaihdella eri aikakausien arvostuksien mukaan. Kunnallisen itse-
hallinnon piiriin kuuluvien asioiden itsendinen ja vapaa paatta-
misvalta ei sulje pois valvontaa.

Professori Matti Niemivuo (1997, 388-396) aloittaa hinkin
esityksen kunnallisesta itsehallinnosta kertomalla siirtymisestd
kasitelainopista analyyttiseen ajatteluun. Suomalaisessa kunnal-
lisoikeudellisessa tutkimuksessa kunnallisen itsehallinnon kasit-
teelld on ollut hyvin keskeinen sija. Sdédnnonmukaisesti pyrittiin
mddrittelemdén itsehallinnon ja kunnan kasitteet. Yhdistavana
tekijand eri ndkemyksille oli se, ettd kunnan valta oli johdettu val-
tiosta.

1960-luvun lopulla ilmestyneissa tutkimuksissa katsottiin kui-
tenkin, ettd ldhtokohdaksi ei voida ottaa valtion tai kunnan itse-
hallinnon késitteitd. Asioita on sen sijaan tarkasteltava suhteessa
yksityinen - kunta - valtio. Kunta ja valtio ovat oikeudellisesti sa-
manarvoisia, eikd kumpikaan johda olemassaoloaan toisesta.
1980-luvun alussa itsehallinnon periaatteen katsottiin luovan
puitteet kuntia koskevalle lainsdadannolle. Oikeussadntoja ei voi-
da antaa rikkoen kunnallisen itsehallinnon rajoja. - Sama kysy-
mys on noussut uudestaan esille suuren kuntauudistuksen aika-
na.

Uudistettaessa kunnallislakia 1990-luvun alussa haettiin kun-
nallisen itsehallinnon arvopohjaa. Seuraavat arvot olivat esilld
uudistamiskeskusteluissa: vapaus valtiosta, demokratia, hyvin-
vointi, desentralisaatio sekd tehokkuus. Vapaudella valtiosta ha-
lutaan korostaa kuntien riippumattomuutta eli niiden oikeutta
itse paittaa oikeusjdrjestyksen rajoissa tehtavistadn, hallinnos-
taan ja taloudestaan. Demokraattisuutta ei ole jarkevdd mitata
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osallistumisen maaralld vaan tuloksilla. Kunnallinen itsehallinto
kirjattiin perustuslakiin, vuoden 1919 hallitusmuotoon. Valmis-
teltaessa ensimmaisia kunnallissdddoksid 1800-luvun puolivilis-
sd itsehallintoa korostettiin enemmaénkin oikeutena kuntien
omien tehtdvien hoitamiseen kuin riippumattomuutena valtion
keskushallinnosta.

Euroopan integraatioprosessia on seurattava ja arvioitava mo-
nilta kannoilta. Kuntien kannalta on tarkeda, miten kunnallinen
itsehallinto kehittyy. Muistelen, ettd minuakin pyydettiin jo en-
nen Suomen liittymistd Euroopan unioniin erddseen Varsinais-
Suomen kuntaan keskustelemaan liittymisen merkityksestd kun-
nille.

Olli Maenpaa (1997b) tutki asiaa jo varhaisessa vaiheessa ja lis-
tasi joitakin sellaisia alueita, joilla EU:n jasenyys muovaa myos
Suomen kuntien asemaa samoin kuin yleisemmin kunnallisen it-
sehallinnon siséltod: 1) EU-jasenyys yhtendistdd monilta osin
kuntien tehtdvid ja toimintatapoja seké suoraan ettd epdsuorasti.
2) Integraation ndkokulmasta kunnat muodostavat osan jisen-
valtiota, mika kiinteyttdd kunnan ja valtion vilistd suhdetta. 3)
Samasta nakokulmasta kunnallistalouskin on osa julkista talout-
ta, mikd vahvistaa tarvetta koordinoida keskitetysti kuntien ja
valtion taloutta. 4) Suomalaisen hyvinvointivaltion kuntamalli
poikkeaa monessa olennaisessa suhteessa Keski- ja Eteld-Euroo-
pan kuntien mallista.

Yhdentymisen ongelma on itsehallinnon ristiriitainen asema.
Kuntien rooli integraatiossa on samanaikaisesti seka itsendinen
ettd alisteinen. Yhdentyminen ja EU:n paitokset eivit muodolli-
sesti rajoita kunnallista itsehallintoa. Kansallisen valtiosdannon
madrittelemit itsehallinnon takeet ovat jasenvaltion sisdisesti ja
itsendisesti padtettdvissd, eivatkd yhdentymisen vaikutukset vélit-
tomasti heijastu kunnalliseen itsehallintoon. Samalla kuitenkin
kunnat ovat osa jasenvaltiota, ja niiden toimintaa pidetdan jasen-
valtion toimintana. Kunnat ovat valtion jasenyysvelvoitteiden
kohteina, mikd rajoittaa niiden itsendistd toimintaa.

1) Kunnan rooli toisaalta itsehallinnollisena yksikkon ja toi-
saalta jasenvaltioon kuuluvana hallinnollisena toimielimen syn-
nyttdd vdistimattd jannitteitd ja suoranaisia ristiriitoja. Ne ovat
ratkaistavissa, kunhan ne vain havaitaan.
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2) Integraation sisdltod ja suuntaa koskevia pdatoksid tekevit
valtioiden edustajat ylikansallisissa toimielimissd. Pdatokset pan-
naan toimeen kansallisella tasolla, hajautetusti. My6s kunnat rea-
lisoivat integraatiopaatoksid. Siind tarvitaan riittivad yhdenmu-
kaisuutta, miké voi edellyttad kuntiin kohdistuvaa ohjausta ja
valvontaa.

3) Pohjoismainen hyvinvointivaltioon kytkeytyvd malli on
uusi tulokas eurooppalaiseen integraatioon, jota on paikallisella
tasolla hallinnut tehtdviltdan ja taloudelliselta merkitykseltdan
huomattavasti suppeampi kunta. Néahtdvaksi jad, miten pohjois-
mainen kuntamalli sopeutuu integraation valtavirtaan samoin
kuin miten pohjoismainen malli pystyy vaikuttamaan Keski- ja
Eteld-Euroopan malliin.

Miéenpid pohtii kuntien asemaa EU-Suomessa erittdin moni-
puolisesti. Hinen mukaansa kysymys on kansallisen paitoksen-
teon vaihtoehdoista. Miten kunnallinen itsehallinto on mahdol-
lista ottaa riittévdsti huomioon ja sovittaa luontevasti yhteen yh-
dentymisen tavoitteiden kanssa? Téhdn kysymykseen ei voi tyy-
dyttévisti vastata abstraktisella tasolla, koska kunnalliselle itse-
hallinnolle ei ole yhtendistd eurooppalaista muottia.

Kuntaliiton johtajistossa ja ldhempana kaytannon kunnallis-
eldiméa toimiva Timo Kietdvdinen totesi Kunnallisalan kehitté-
missddtion juhlaseminaarissa 6.2.2001, ettd kunnallisen itsehal-
linnon laajuutta ja olemusta ei voida tarkastella ilman EU-ulottu-
vuutta. EU-lainsddddannon vaikutus kuntiin on erityisen suuri
Suomen kaltaisissa maissa, joissa kuntien toimiala on laaja. Esi-
merkiksi talous- ja rahaliittoon siirtyminen ja muut EU:n talous-
poliittiset paatokset vaikuttavat kuntien rahoituspohjaan ja sitd
kautta peruspalvelujen jarjestimiseen.

HTT Erkki Mennola (Kunta 2011, 21-36) ldhtee siitd, ettd
kunnallinen itsehallinto on pohjimmaiselta luonteeltaan nimen-
omaan oikeudellinen kisite. Kunnallista itsehallintoa pidetdan
yhtend eurooppalaisen oikeusvaltion perusominaisuutena. Suo-
men oikeuteen kunnallisen itsehallinnon kisite omaksuttiin
1800-luvulla Saksasta (kommunale Selbsverwaltung). Oikeus it-
sehallintoon sitoo yhteen ne erilaiset rakenneosat, joista kunta
kokonaisuutena muodostuu. Kunta on poliittinen kokonaisuus,
jonka toimintaa maérittdd, ohjaa ja sdantelee etenkin pohjoismai-
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sessa hyvinvointivaltiossa erittdin suuri joukko lakeja ja muita
sdannoksid. Myos talous on monenlaisen oikeudellisen sddntelyn
kohteena. Kuntien aseman ja toiminnan oikeudellinen sdéntely
on viime vuosikymmeniné laajentunut voimakkaasti, koska kun-
nat on hyvinvointivaltioideologian mukaisesti haluttu sitovasti
velvoittaa huolehtimaan tietyista tehtévistd kaikkialla maassa sa-
malla tavalla.

Paikallisen itsehallinnon asema oli my6hiiskeskiajalla ja aina
1600-luvulle asti hyvinkin vahva, mutta se heikentyi melkoisesti
itsevaltiuden vuosisatoina. Oma valtiollinen eldmé pédsi Suo-
messa vahitellen kdyntiin 1800-luvun jdlkipuoliskolla. Maamme
nykyinen kuntalaitos syntyi, kun julkaistiin vuoden 1865 MKunA
javuoden 1873 KKunA. Kunnallisen itsehallinnon tosiasiallinen
asema yhteiskunnassa on muotoutunut paikallisella tasolla vai-
kuttaneiden ylhailtda maaraavan hallitusvallan ja alhaaltapain
syntyvan paikallisen yhteistoiminnan kulloisenkin keskindisen
valta-asetelman ja ajoittain valtataistelunkin seurauksena.

Kunnallisen organisaation kehityshistoria on paljolti kaupun-
kien itsehallinnon historiaa. Kunnan tehtévikentin kehityksessa
tapahtui suurin mullistus vuosina 1960-1980, jolloin hyvinvoin-
tivaltion kdytdnnon toteuttajan rooliin lainsdddannolla asetetun
kunnan tehtévapiiri ja henkilosto laajenivat lyhyessd ajassa mo-
ninkertaisiksi. Kuntien oma talous sekd kunnan asema ja vaiku-
tus muuhun talouseldméén ovat kehittyneet ldheisessa yhteydes-
sd sekd kunnallisen organisaation ettd kuntien tehtédvien muuttu-
misen kanssa.

Kunnallisen itsehallinnon perustuslainsuoja

Harjula ja Prattéld (2015, 56-89) kayvit huolellisesti lapi itsehal-
linnon perustuslainsuojan kehityskaaren. Hermanson katsoi, ettd
julkisilla viranomaisilla on tiettyihin tehtdviin rajattu toimivalta
valtiovallan kayttdmiseen. Kuntien toimivalta perustui valtion
delegoimaan oikeuteen. Myds K.J. Stahlberg katsoi kuntien val-
lan olevan valtiosta johdettua.

Hallitusmuodon sditdmisen jélkeen sdilyi jannite valtion ensi-
sijaisuutta korostavan nikemyksen ja kuntien itsehallintoa pai-
nottavan liberalistisen nakemyksen vililld. Hyvinvointivaltion
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arvoja korostava linja salli itsehallinnon pitkille menevén rajoit-
tamisen, kunhan se tapahtui lain tasoisella sdadokselld. Itsehal-
lintoa korostavassa linjassa painotettiin, ettd HM:n sdatdmalle
kansalaisten itsehallinnolle voitiin ja pitikin antaa sellainen sisal-
t0, jonka rajoissa itsehallintoa jarjestdvien erityislakien oli pysyt-
tava.

Vuoden 2000 perustuslaissa on kunnallisesta itsehallinnosta
yksityiskohtaisemmat sddnnokset kuin hallitusmuodossa. Tavoit-
teena oli vahvistaa itsehallintoa. Ehka ajateltiin, etté kirjoittamal-
la perustuslakivaliokunnan lausuntokédytinndssd vakiintuneet
periaatteet lakitekstiin vahvistetaan itsehallinnon perustuslain-
suojaa (HE 1/1998, 60, 175). Hallitusmuodon aikana syntynytta
perustuslakivaliokunnan kaytidntod voidaan kayttda jatkossakin
hyviksi. Hallitusmuoto suojasi kunnallishallintoa jarjestelmana,
se antoi institutionaalisen suojan.

Hallitusmuodon 51.2 §:n itsehallintosddnnoksen ei ole katsot-
tu tarjoavan yksittdisille kunnille suojaa kuntajaon muutoksia
vastaan (PeVL 24/1997 vp). Toisaalta (PeVL 41/2002 vp) tode-
taan, ettd yhteisoveron tarkastelu valtio- ja kuntasektorin koko-
naisuuden tasolla ei riitd perustuslain kannalta, koska asukkai-
den itsehallinto on suojattu kussakin kunnassa. Harjulan ja Prét-
taldn mielestd institutionaalinen suoja néyttad koko lailla menet-
taneen merkityksensé perustuslakivaliokunnan kuntarakennela-
kia koskevassa lausunnossa. Kunnallisen itsehallinnon suojaa
tarkastellaan aiempaa painottuneemmin yksittdisten kuntien ja
niiden asukkaiden kannalta.

Perustuslain suojaaman kunnallishallinnon keskeisiin omi-
naispiirteisiin on yleensé katsottu kuuluvan seuraavat asiat:

1) Kuntalaisilla on oikeus itse valita kunnan ylin pdattéva toi-
mielin, ja kunnan hallinnon tulee muutenkin perustua luotta-
mushenkildiden maaraavadan asemaan.

2) Valtuustolla on yleinen toimivalta paittaa kuntien yhteisista
asioista, minka lisdksi kunnalla on tietyt sille erikseen lainsdé-
dénnolla méarityt tehtavit.

3) Kunnalla on itsendinen taloudellinen péitosvalta, ytime-
néddn verotusoikeus.

4) Kunta on erillinen valtionhallinnosta, ja sen toimielimilld
on tietty riippumattomuus valtiosta.
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Naihin keskeisiin ominaispiirteisiin ei voida puuttua tavallisel-
la lailla. Kuntien perustuslainsuojaan kuuluvat my6s kunnallisen
itsehallinnon suojaksi sdddetyt lakivaraukset. Lainsdatdjan toimi-
valtaan on pidétetty mm. sddtaminen kunnan hallinto-organisaa-
tion yleisistd perusteista, kunnan tehtavisté seka erdista kunnallis-
veron perusteista (PeL 121.2-3 §). Myds kuntajaon perusteista on
sdddettava lailla (PeL 122.2 §). Jos lakiehdotus on ristiriidassa pe-
rustuslain kanssa, ensi sijassa on tutkittava mahdollisuus muuttaa
lakiehdotusta. Seuraavassa vain joitakin esimerkkeja kiytannosta.

Valtiosaantokdytanndssé ei ole juurikaan arvioitu valtuuston
asemaa kunnan ylimpéana péattavana toimielimend. Uuden kun-
talain 14 § estdd tarkeimpien asioiden siirtdmisen valtuustolta
alemmille toimielimille. Kansanvallan on oikeuskirjallisuudessa
katsottu edellyttdvan luottamushenkiléiden maaraavad asemaa
hallinnossa (PeVL 29/1992 vp, ammattikorkeakoulun itsehallin-
to PeVL 74/2002 vp, maakunnan yhteistyéryhmé PeVL 14/1999
vp ja 21/2002 vp).

Harjula ja Prattéld (2015, 73) katsovat kuntien kansanvaltai-
suuden edellyttdvén, ettd kunnat voivat omilla paitoksilladn ot-
taa hoidettavakseen kunnan asukkaiden yhteisessd intressissé
olevia asioita. Kuntien tehtdvid ei voida rajata pelkkien lakisda-
teisten tehtdvien hoitamiseen, kunnilla on oltava myds yleinen
toimiala. PeL 121 §:ssé yleistd toimialaa ei kuitenkaan erikseen
mainita. Lainsddtédjd voi rajata yleisen toimialan piirid esimerkik-
si sdatamalld joidenkin tehtdvien hoitamisesta erikseen lailla,
mutta kokonaan yleistd toimialaa ei voida poistaa.

PeL 121.2 §:n mukaan kunnille annettavista tehtdvistd saade-
tadn lailla - ei lakia hierarkkisesti alemmanasteisilla sadannoksilla
(HE 1/1998 vp). Vaatimus sditdd kunnan tehtévistd ja velvoitteis-
ta ei merkitse asetuksen pois sulkemista, mutta asetus voi koskea
vain lailla maérittyjen tehtdvien tdsmentédmistd. On jossain méa-
rin epdselvdd perustuslakivaliokunnan kdytdnnon perusteella,
milloin kysymys on kunnille sdddettyjen tehtavien tdsmentdmi-
sestd, milloin kunnalle annettavasta uudesta tehtavésta (tyolli-
syyslakiin sisaltyvien velvollisuuksien tdsméllinen jakautuminen
PeVL 14/1986 vp, hoidon turvaaminen saatimalld maédraajat hoi-
toon paasemiselle PeVL 20/2004, se, milloin kunnallinen tervey-
denhoito on laitoshoitoa PeVL 41/2010 vp).
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PeL 121.3 §:n mukaan kunnilla on verotusoikeus. Perustusla-
kivaliokunta katsoi jo HM:n voimassa ollessa verotusoikeuden
kuuluvan perustuslain suojaamiin kunnallishallinnon keskeisiin
ominaispiirteisiin (PeVL 9/1984 vp). Hallituksen esityksessi
laiksi kunnan toiminnan ja asukkaiden valttimattomien perus-
palvelujen turvaamisesta (HE 84/1994 vp) kuntaselvittdjin val-
tuuksien alaan jdisivit niin kunnan talousarviota kuin verodyrin
hintaa koskevat paatokset sekd muutkin paitokset, joilla voi olla
kunnallistaloudellisia vaikutuksia. Tama jérjestely johtaa suora-
naiseen puuttumiseen kunnalliseen itseverotusoikeuteen seka
kunnan yleiseen oikeuteen paittad itsendisesti omasta taloudes-
taan (PeVL 9/1994 vp). Laki sdddettiin perustuslainsdatamisjar-
jestyksessd. Kunnan verotusoikeuden perustuslainsuojasta ks.
my0s PeVL 41/2002 ja 51/2005 vp sekd Harjula ja Prattila (2015,
81-84).

Harjula ja Prittala kasittelevat my6s kunnan itsendisyytta suh-
teessa valtioon sekd kunnallishallinnon kokeiluihin. Kunnallisen
itsehallinnon keskeisiin ominaispiirteisiin kuuluu kunnan viran-
omaisten tietty itsendisyys suhteessa valtionhallintoon. Kunnan
viranomaiset eivit ole valtion viranomaisten alaisia. Valvonnan
tulee perustua lakiin. Valvonnan kohteen on oltava riittdvan ra-
jattu. Mitd syvemmialle itsehallinnon keskeisiin ominaispiirtei-
siin valvonta ulottuu, sitd rajatumpaa sen on oltava (PeVL 9/1994
vp).

Aimo Ryynidnen (Kuntakapina 2013, 95) hakee kunnallisen it-
sehallinnon suojan vakiintunutta tulkintaa. Kunnallisen itsehal-
linnon perusperiaate on selked. Hallintoa hoitavat ne, joita tima
hallinto palvelee. Tdméan paivin suurin ongelma on kuntien kay-
tettdvissd olevien voimavarojen sovittaminen kuntien vastuulla
olevien tehtdvien mairddn ja sisdlt6on. Kummastakin paattaa
keskeisiltd osin lainsddtdja. Kuntien mahdollisuuksia paattaa itse-
néisesti taloudestaan on pidettdvéd yhtend kuntien itsehallinnon
perustuslainsuojaa nauttivana osa-alueena (esim. PeVL 8/1999
vp). Sama periaate siséltyy paikallisen itsehallinnon peruskirjan
(SopS 66/1991) 9. artiklaan.

Kunnallisen itsehallinnon kannalta on ongelmallista, ettd PeL
121 § antaa eduskunnalle liki vapaan mandaatin. Meill4 ei ole pe-
rustuslakituomioistuinta. Valtiosddnnoén auktoritatiivisin tulkit-
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sija on eduskunnan perustuslakivaliokunta. Asialla kuin asialla
on perustuslainsuojaa niin paljon tai niin vahan kuin sanottu va-
liokunta tapauskohtaisesti suo. Myos kunnallisella itsehallinnolla
sindnsi on tietty perustuslaillinen asema.

Nikemys kunnista ensisijaisesti maan hallintorakenteen osina
on johtanut sen kummemmin asiaa kyseenalaistamatta tulkin-
taan, jonka mukaan kunnilla itsellddn ei olisi perustuslaissa tur-
vattua oikeutta maarata siita, mika on kunnan alue, tai siita, onko
kunta lainkaan olemassa. Taman jélkeen Ryyndnen keskittyykin
tahdn kysymykseen seka tuolloin suunnitteilla olevaan kuntauu-
distukseen.

Ryynénen kisittelee myds perustuslainsuojaa (teoksessa ”Kun-
ta” 2011, 103). Hédnen mukaansa PeL 121 §:44 ei voi ymmartés,
ellei tunne kunnallisen itsehallinnon historiaa ja sen nykytilaa.
Tamain selvitettyddn hén arvioi perustuslakivaliokunnan tulkin-
takdytantod. Se osoittaa (esim. PeVL 9/1994 vp, 31/1996 vp ja
37/2006 vp) kuntien itsehallinnon perustuslainvoimaisesti tur-
vattuna sisaltona olevan lahinni sen estaminen, ettd tavallisella
lailla puututtaisiin itsehallinnon keskeisiin ominaispiirteisiin sel-
laisella tavalla, joka asiallisesti tekisi itsehallinnon merkityksetto-
miksi. Kunnan verovelvollisuus valtiolle muodostuu kunnallisen
itsehallinnon vastaiseksi esimerkiksi silloin, jos sen avulla on tar-
koitus murtaa tai mitatoida kuntien itsehallinto (PeVL 18/1985
vp).

Hyvinvointivaltion rakentamiskaudella kunnille asetetut uudet
velvoitteet eivdt juuri nostaneet esille kysymystd, loukattiinko
kunnallista itsehallintoa. Lisddntyneen yksityiskohtaisen valvon-
nan ei katsottu loukkaavan kunnan yleistoimivaltaa, kunnallisen
itsehallinnon keskeistd ominaisuutta (ks. esim. PeVL 14/1986 vp,
25/1994 vp, 11/1984 vp seki useita kuntien yhteistoimintaa kos-
kevia lausuntoja). Vuonna 1995 perustuslakivaliokunta ehdotti
valmisteltavaksi esityksen kuntien itsehallintoa koskevien halli-
tusmuodon sddnndsten ja tahén liittyvédn valtion ja kuntien ta-
loudellisten suhteiden perusteita koskevan lainsddddnnon uudis-
tamisesta (PeVM 23/1994 vp).

HM 51.2 §:n tilalle tullut PeL 121 § ei tuo itsehallinnon perus-
tuslainsuojan ulottuvuuteen olennaista muutosta. Lahinna ole-
massa olevat sddnnokset on kirjoitettu yhdeksi kokonaisuudeksi.
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Kunnan asema on lakiperusteinen. Tdimé on merkittdvd paran-
nus, koska kunnallista itsehallintoa loukattiin aiemmin siten, ettd
puututtiin asetuksella tai sitd alemmalla normilla kunnan ase-
maan tai velvollisuuksiin (ks. kuitenkin PeVL 37/2000). Kunnal-
lisen itsehallinnon maérittelyssa on muistettava Paikallisen itse-
hallinnon peruskirja. Ryyndsen mukaan suomalainen lainsd-
déntd ja sitd tdydentdva alemmanasteinen sdintely rikkoo Euroo-
pan neuvoston itsehallinnon tulkintakdytintod.

Kirjallisuudessa puhutaan toisinaan kuntien, toisinaan kun-
nallisesta itsehallinnosta. Kasittddkseni on jo aikoja sitten havait-
tu, ettd kyseessd on kuntalaisten itsehallinto. Professori Arto Ha-
veri esitti erddn seminaarin aikana vuonna 2013 kolme teesid, joi-
hin sopii paattad luku kunnallisesta itsehallinnosta ja sen perus-
tuslaillisesta suojasta:

1) Suomalainen kunnallishallinto on historiallisesti kehittynyt
kahden suuren kertomuksen kautta. Ne koskevat demokratiaa ja
itsemaaradmistd sekd hyvinvointiyhteiskunnan rakentamista.

2) Elamme murrosvaihetta, jota luonnehtivat velvoitteiden yli-
kuorma, itsehallinnon kriisi, monimutkaisuuden lisddntyminen
ja kunnan hallintasuhteiden moninkertaistuminen.

3) Itsehallinnon lisdédminen on valttimatontd, jos halutaan,
ettd kunnallishallinto palvelee yhteiskuntaamme parhaalla mah-
dollisella tavalla.
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Kuntajako ja
pakkoliitos

aamme kuntien lJukumaédrad on monissa kuntauudis-

tuksissa vuosikymmenen aikana pyritty aktiivisesti

vihentamadn, koska monet kunnat ovat liian pienid
kyetdkseen kunnolla tarjoamaan lakisddteiset palvelut asukkail-
leen. Téssd julkaisussa kisitellddn tuonnempana kuntauudis-
tusten sarjaa. Tdhdn osaan on otettu erikseen kasiteltdviksi
merkityksensd ja laajuutensa vuoksi kuntauudistuksen ehka
vaikein ongelma: kysymys kunnan pakkoliitoksesta ja sen eh-
doista.

Kuntajaon historiaa

Katariina II:n kuvernementtihallintoukaasin mukaisesti kussa-
kin piirikunnassa piti olla keskimaérin 20 000-30 000 revisiosie-
lua (Vanhan Suomen arkistot 2012, 80). On mielenkiintoista ha-
vaita, ettd viime vuosien kuntaliitoksissa on tavoiteltu samaa asu-
kasméarad kuin Katariina IL:n piirikunnissa.

OTT Kyosti Tornberg on kirjoittanut hyvin yksityiskohtaisesti
kuntajaosta ja kunnallisesta pakkoliitoksesta. Han jakaa kuntaja-
on historian neljadn vaiheeseen: kuntajaon kehitys ennen itse-
ndistymistd, kuntajako maailmansotien valisend aikana, toisen
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maailmansodan péddttymisestd vuoteen 1977 sekd vuodesta 1977
Paras-uudistukseen (2014, 59-127).

Kunta-kisite maériteltiin ensimmaisen kerran senaatin esityk-
sessd muutoksiksi asetukseen kunnallishallinnosta maalla. Se an-
nettiin vuoden 1897 valtiopiiville. Kunta koostui henkil6yhtei-
sOstd ja omasta alueesta. Sen jilkeen kunta-késitettd ei ole maari-
telty, vaan sitd on pidetty itsestddn selvédna.

Kunnan alistamista seurakuntamuodostuksesta riippuvaksi ei
endd hyviaksytty, ja kunnat irrotettiin seurakunnista lailla kun-
nallisen jaoituksen muuttamisesta (KJaoitusL 180/1925), mika
tuli voimaan vuoden 1926 alusta. Lain mukaan kunnallisen jaoi-
tuksen muuttamisesta paattad valtioneuvosto. Pddtosvallan taso
on sdilynyt siitd ldhtien valtioneuvostolla kuitenkin niin, ettd
vuoden 1977 laki kuntajaosta antoi sisdasiainministeriolle oikeu-
den pédttad vihdisistd muutoksista.

Jo tuolloin pidettiin ehdottomana periaatteena, ettei kunnan
elinkelpoisuus vaarantunut kuntajaon muutoksessa. Viimeksi
kuluneen kymmenen vuoden aikana kuntauudistuksissa onkin
tavoiteltu elinkelpoisia kuntia. Myos pakkoliitos oli mahdollinen
tietyin ehdoin. Vuoden 1925 lain keskeiset periaatteet ovat toimi-
neet mydhempind vuosikymmeninékin.

Rauhansopimuksen perusteella Neuvostoliitolle tapahtunei-
den alueluovutusten ja kuntamuutosten jilkeen seurasi vakaa
ajanjakso. Jalleenrakennuskautena hallinnolliset jarjestelyt olivat
toissijaisia. 1946 toteutui Helsingin suuri alueliitos, joka oli en-
simmadinen pakkoliitos. Kaksi muutakin pakkoliitosta toteutet-
tiin, Pielisensuu 1953 Joensuun kaupunkiin ja Seindjoen maalais-
kunta 1958 Seindjoen kauppalaan. Pienkuntakomitea (1965; A1)
ehdotti, ettd kaikkiin kuntiin oli saatava vdhintdan 4 000 asukas-
ta, elleivdt erikoiset syyt muuta vaadi. Ellei tdhan pédstiisi, olisi
muodostettava vdhintddn 8 000 asukkaan kuntaryhmid. Uudet
kunnat ja kuntaryhmat tuli muodostaa vaikka pakolla.

Mietinnon tavoitteet olisi voitu saavuttaa muuttamalla lakia
kunnallisen jaotuksen muuttamisesta, mutta loppujen lopuksi sda-
dettiin laki kunnallisen jaotuksen ja kuntien yhteistoiminnan ke-
hittdmiseksi (13/1967). 1960- ja 1970-luvulla toteutettiin 11 pak-
koliitosta, joista yhdeksén oli kuntauudistussuunnitelmien mukai-
sia. Kuntamadré viheni ajanjaksolla 1965-1977 perati 81 kunnalla.
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Seuraava laki kuntajaosta 73/1977 oli muodollisoikeudellisesti
uusi, mutta aineellisoikeudelliset sdannokset pysyivét ldhes
muuttumattomina. Pakkoliitos oli mahdollinen vain tarkedn
yleisen edun niin vaatiessa. Lain keskeiset periaatteet olivat seu-
raavat: kuntajaon muutos on aina toissijainen toimenpide, muu-
tos ei saa olla laajempi kuin kulloinkin on tarpeen ja muutokseen
ei saa ryhtyd, mikéli muutoksella vaarannetaan vahintdin yhden
kunnan elinkelpoisuus.

Nditd periaatteita on seurattu vuoden 1977 laista aina nyky-
vuosiin saakka. Merkittivin muutos vuoden 1977 laissa oli se,
ettd sisdasiainministeriolle siirrettiin toimivaltaa valtioneuvos-
tolta vahaisissd kuntajaon muutoksissa.

Kunnallislakikomiteassa tehdyn valmistelun pohjalta hyvik-
syttiin kuntajaosta annetun lain muutos 980/1992. Lain 2.2 §:ssé
oli kokonaisliitoksia koskeva ehdoton kielto, eikéd pakkoliitos ol-
lut endd mahdollinen milldin perusteella.

Viiden vuoden kuluttua sdddettiin jélleen kuntajaosta, Kunta-
jakoL 1196/1997. Kuntajaon kehittimistavoitteet kirjattiin ensi
kerran lakiin. Valtioneuvoston tuli hyviksya kuntien valtuusto-
jen esittdma muutos, paitsi jos esitys oli ristiriidassa 1 §:n tai 3 §:n
kanssa. Sisdasiainministerié voi nimetd kuntajakoselvittdjén,
joka saattoi esittdd kansanddnestystd. Jos kansanddnestyksessi
kaikissa kunnissa enemmisté oli kuntajaon muutoksen kannalla,
muutos voitiin miaratd tulemaan voimaan valtuuston vastustuk-
sesta huolimatta. Valtioneuvosto paittda kuntajaon muuttami-
sesta tai sitd koskevan esityksen hylkddmisestd. Ministerio saattoi
kuitenkin tietyin edellytyksin pdéttad osittaisliitoksesta.

Vuoden 2009 kuntajakolaki

Kuntajakolaki (1698/2009) tuli voimaan vuoden 2010 alusta
(Tornberg 2014, 139-171). Lakiesityksen yleisperusteluissa tois-
tui perustuslakivaliokunnan nikemys (PeVL 24/1997 vp), ettei
kunnallisen itsehallinnon suoja tarjoa yksittdisille kunnille suo-
jaa kuntajaon muutoksia vastaan.

Tama nakemys oli vallitseva, kunnes valiokunta puntaroi ky-
symystd uudelleen ja péatteli, ettd lainsdatéjélle ei voi antaa pe-
rustetta tdysin vapaasti kasvattaa kuntakokoa ja muuttaa kunta-
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rakennetta (PeVL 20/2013 vp). Kuntajaon késite oli tismentynyt
lailla kuntajaosta 73/1977. Lain 1.2 §:n mukaan "Téssé laissa sa-
notaan kunnan alueen supistamista ja laajentamista sekd kunnan
lakkauttamista ja uuden kunnan perustamista kuntajaon muut-
tamiseksi’”

Tornberg (2014, 140) kertaa vield kuntajakolain lainsdadanto-
historiaa. Vuoden 1925 lain 3 § edellytti pakkoliitokselle tirkedn
yleisen edun olemassaoloa. Kuntajaosta annetun lain muutos
(980/1992) kielsi pakkoliitokset. Yhdistymisiin kannusti 1990-1u-
vulla luotu yhdistymisavustusjirjestelma, joka siirtyi vuonna
1998 kuntajakolakiin. Kun laki kunta- ja palvelurakenneuudis-
tuksesta (169/2007) oli tullut voimaan, jouduttiin muuttamaan
kuntajakolaki kaikilta osin yhdenmukaiseksi sen kanssa. Torn-
berg pitdd tarkeimpana kysymyksend monikuntaliitoksia.

Kuntauudistuksen toteuttamiseksi muutettiin kuntajakolain
(1698/2009) nimiketti ja sdddettiin kuntarakennelaki (478/2013),
joka nimikkeestd huolimatta on kuntajakolain muutos (Tornberg
2014, 186). Merkittivin muutos oli laaja selvitysmenettely, jolla
yhdessé soten alkuperidisen suunnitelman kanssa tavoiteltiin laa-
jamittaista kuntarakenteen muutosta. Tavoitteena oli muuttaa
kuntajarjestelma keskuskaupunkivetoiseksi. Kansanvallan kan-
nalta on Tornbergin mielestd ongelmallista, ettd tavoitteisiin on
pyritty hallitusohjelman kirjauksen nojalla ja tarkoitushakuisella
valmistelulla. Kuntajérjestelman olennainen muutos olisi ehdot-
tomasti pitanyt valmistella parlamentaarisesti, ja soten uudistuk-
sen kiyttaminen valikappaleena kuntauudistuksessa oli vastoin
hallinnon tarkoitussidonnaisuutta.

Hanke ei kuitenkaan edennyt kovin monilla seuduilla. Halli-
tuksen ja opposition 23.3.2014 sopima ratkaisu sote-uudistukses-
ta merkitsi tosiasiallisesti pédatepistettd tdlle keskuskaupunki-
hankkeelle.

Kuntarakennelakia leimaa historiattomuus. Sen valmistelu-
asiakirjoista henkii ajatus Tanskasta esikuvana. Lakiesityksen oi-
keusvertailu alkaa Tanskasta, vaikka historiallisesti kuntajérjes-
telmdmme on ldhempand Ruotsia ja Norjaa.

Kuntarakennelaki ei tdytd hyville lainvalmistelulle asetettuja
vaatimuksia, pddttelee Tornberg (2014, 188). Kunnan tulevaisuu-
den vaatimuksia puntaroitaessa on pidettivd mielessd kunnan

86



palvelutehtdvén seka itsehallinnollisen ja kasvatustehtdvan lisak-
si kunnan kehittdmis- ja edunvalvontarooli.

Kunnallinen pakkoliitos

Tornberg (2014, 217) katsoo, ettd kunnallinen pakkoliitos on ol-
lut kuntajakokeskustelussa maassamme yksi polttavimmista ky-
symyksistéd kautta aikojen. Siihen kytkeytyy monia keskeisid kun-
nallisia kysymyksid: kunnan ja valtion suhde, kunnallinen itse-
hallinto, kunnan vastuu ja velvollisuus jrjestdd palvelut asuk-
kailleen sekd kuntalaisten perusoikeudet. Eri aikakausina on pai-
notettu eri nakokulmia.

Sdadettdessd lakia kunnallisesta jaotuksesta vuonna 1925 pak-
koliitospykéla néhtiin tarpeelliseksi. Sen 3.1 § kuuluu: “Jos kun-
ta, jota jaoituksen muutos koskee, titd vastustaa, pantakoon se
toimeen ainoastaan, milloin muutos havaitaan tarpeelliseksi
huomattavan epakohdan ehkiisemiseksi, poistamiseksi tai vé-
hentdmiseksi taikka milloin tarked yleinen etu sitd muutoin vaa-
tii” Kului lahes 20 vuotta, ennen kuin mainitun pakkoliitospyka-
ldn nojalla toteutettiin ensimmadinen pakkoliitos. Tuolloin péi-
ministeri Urho Castrenin hallitus pditti 5.10.1944 Helsingin suu-
resta alueliitoksesta.

Pakkoliitospykild sdilyi kuntajakolaissa tarkistukseen
(980/1992) saakka. Lakia muutettiin niin, ettd kunnan vastus-
taessa ei muutosta madrattiisi toimeenpantavaksi. Lain 2.1 §
muutettiin seuraavasti: "Milloin kuntien valtuustot yhdessa esit-
tavat kuntiensa yhdistdmistd, on sité tarkoittava kuntajaon muu-
tos 2 §:n estamattd pantava taytdntoon esityksen mukaisena, joll-
ei tirked yleinen etu vaadi sen hylkadmistd. Milloin sen kunnan
valtuusto, jota kunnan lakkauttaminen tai uuden kunnan perus-
taminen koskisi, vastustaa muutosta, muutosta ei maarata toi-
meenpantavaksi.”

Pakkoliitosmahdollisuus oli siis kuntajakolaissa 67 vuotta, to-
sin viimeisen 15 vuoden aikana pakkoliitoksia ei kdytdnndssa
tehty. Kuntarakennelain (478/2013) 18 § sisaltaa valtioneuvostol-
le mahdollisuuden péittaa kuntajakoselvittdjan esityksesta erityi-
sen vaikeassa taloudellisessa tilanteessa olevaa kuntaa koskevasta
kuntajaon muuttamisesta muutoksen kohteena olevan kunnan
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tai kuntien vastustuksesta huolimatta. Muutoksen on oltava valt-
tamaton erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevan kun-
nan asukkaiden lakisditeisten palvelujen turvaamiseksi ja 4 §:ssé
sdddettyjen kuntajaon muuttamisen edellytysten tayttymiseksi.

18 §:n nojalla valtioneuvosto teki kesakuussa 2014 kaksi pak-
koliitospadtdstd: Lavian kunta liitettiin Poriin sekd Tarvaisten
kunta Liedon kuntaan. Pakkoliitoksen keskeinen tunnus on kun-
nan vastustus. Yleiset edellytykset vaaditaan kaikille kuntajaon
muutoksille, ja tima koskee my6s pakkoliitosta.

Pakkoliitokset ovat olleet kytkoksissd kunkin aikakauden yh-
teiskunnalliseen ja poliittiseen tilanteeseen. 1940-luvulla tapah-
tui yksi pakkoliitos, 1950-luvulla kaksi, 1960-luvulla viisi,
1970-luvulla seitsemén ja 2010-luvulla kaksi. Pakkoliitosten kes-
kittyminen 1960- ja 1970-luvulle ei ollut sattuma. Ruotsin kunta-
uudistus 1960-luvun alkuvuosina ja Suomen kuntauudistussuun-
nitelmat loivat maahamme yhteiskunnallisen ilmapiirin, jossa
pédtokset olivat mahdollisia.

Pakkoliitoskysymykset oikeuskirjallisuudessa

Tornberg (2014, 224) on sitd mieltd, ettd pakkoliitoskysymysta on
kasitelty verraten vahan oikeuskirjallisuudessa. Torsten Malisen
kirjoitus vuonna 1923 Lakimies-lehdessa nosti esiin kysymyksid,
jotka ovat sdilyneet keskeisind 88 vuoden ajan. Niin luovuttava
kuin vastaanottava kunta ovat oikeudellisesti samanarvoisia.
Laajoissa ja monimutkaisissa liitoskysymyksissa tuli harkita
mahdollisuutta toimittaa tutkimus selvitysmiehen tai maaherran
toimesta.

K.J. Stahlberg kirjoitti vuonna 1939 Lakimies-lehteen artikke-
lin otsikolla ”Kunnan itsepuolustusoikeus toiseen kuntaan liitta-
mistd vastaan’, jossa hin nosti esille periaatteen jaotusmuutosten
toissijaisuudesta. Taméd on ollut keskeinen periaate kuntajako-
lainsddddnnon voimassaoloajan. Stahlberg totesi kansainvilisiin
vertailuihin nojautuen, ettd kokonaisliitoksessa torjuttavien epa-
kohtien on oltava oleellisesti suuremmat kuin ne, joiden nojalla
voidaan ryhtyd osittaiseen muutokseen.

Olavi Rytkoldn (1957) mukaan ilmaisu “havaitaan tarpeelli-
seksi” tarkoitti sitd, ettd jaotuksen muutosta ei ollut pantava toi-
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meen, jos muilla keinoilla voitiin saavuttaa samat pdamaérat.
Hén tuli kannanotollaan samoille linjoille Stahlbergin kanssa.
Pakollista kokonaisliitosta oli aina arvosteltava ankarammin kuin
pakollista osittaisliitosta.

Juha Lavapuro (2013) on puntaroinut perusoikeuksien ja kun-
nallisen itsehallinnon toteutumista paitettdessd kuntarakenne-
lain 18 §:n perusteella erityisen vaikeassa taloudellisessa asemas-
sa olevan kunnan liittdmisestd naapurikuntaan. Lavapuro katsoo,
ettd perustuslakivaliokunta on (PeVL 20/2013 vp) linjannut asiaa
sellaisella tavalla, jolla tulee olemaan laajempaakin merkitysta tu-
levaisuudessa. Valiokunta katsoo kunnallisen itsehallinnon aset-
tavan tietyt rajat lainsaétdjéan ja valtioneuvoston toimille.

Professori Matti Niemivuo julkaisi vuonna 1997 artikkelin
kuntajaosta (1997, 494-499). Ensimmadisessé vaiheessa kunnal-
lisasetusten antamisen jdlkeen aina 1960-luvun alkuun pyrittiin
kuntakoon pienentdmiseen kuntia jakamalla. 1960-luvulta lah-
tien pientd kuntakokoa ei endd pidetty ihanteena. Jakamisen si-
jasta kuntia ryhdyttiin yhdistimdan. Monissa tapauksissa oli
kysymys yhden tai useamman maalaiskunnan yhdistdmisesta
lahikaupunkiin tai kauppalaan. Niemivuo on tarkastellut kun-
tien lukumairaa vuosina 1890-1995. Eniten kuntia oli vuonna
1940, 602. Sen jilkeen kuntien lukumaira viheni, koska sotien
jalkeen Neuvostoliitolle luovutetut alueet kasittivat 44 itsendista
kuntaa.

Niemivuo muistuttaa myds, ettd HM 50 §:n mukaan Suomi on
yleistd hallintoa varten edelleen oleva jaettuna ladneihin, kihla-
kuntiin ja kuntiin. Muutoksia hallinnolliseen jakoon maaraa val-
tioneuvosto, mikali laissa ei toisin sdddetd. PeL 122.2 §:n mukaan
kuntajaon perusteista sdddetddn lailla. Kuntajaon muutoksiin py-
rittiin kuntauudistuksen kautta. T4ta tarkoitusta varten sdddet-
tiin vuonna 1967 kuntauudistuksen suunnittelulaki. Kuntauudis-
tussuunnitelmat laadittiin ladneittdin. Kuntauudistuksen toteut-
taminen olisi merkinnyt kuntien lukuméaran merkittavaa vihe-
nemistd. Suunnitelmien mukaan maassamme olisi ollut 1970-lu-
vun alussa runsaat 300 kuntaa. Kun uudistus kohtasi voimakasta
vastustusta, siitd luovuttiin véhitellen 1970-luvulla.

Kauko Heuru (2006, 47) katsoo, ettd vallitseva kuntajako ei
nauti perustuslain suojaa, mutta sitd turvaa perustuslain lakiva-
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raus (PeL 122.2 §). Kuntajaon muuttaminen on sdadosvallan
kayttdmistd, ja muuttamispaatos on oikeudelliselta luonteeltaan
normi. Kuntajakolaki ei ole perustuslaki eiké siithen rinnastettava
laki. Sen muuttaminen on mahdollista tavallisessa lainsdatamis-
jarjestyksessd. Toisaalta vallitseva kuntajako ei kuulu kunnallisen
itsehallinnon perustuslailliseen asemaan.

Vuoden 1977 kuntajakolaki oli tarkoitettu helpottamaan kun-
taliitoksia. Vuonna 1992 tehtiin liitosedellytysten osalta lainsda-
ddnnossa muutoksia pdinvastaiseen suuntaan, lahinna Euroopan
paikallisen itsehallinnon peruskirjan ratifioimisen seurauksena
(Erkki Mennola, Kunta 2011, 85).

Uusi vaihe kuntajaon kehityksessé oli kunta- ja palveluraken-
neuudistus eli Paras-hanke (L 169/2007). Tarkoituksena oli kun-
nallisen kansanvallan ldhtokohdista vahvistaa kunnan palvelu-
rakennetta (1 §) mm. yhdistdmélld kuntia ja liittdmalld niiden
osia toisiin kuntiin (4 §). Uusitulle kuntarakenteelle oli Paras-
laissa asetettu tiettyjd kriteerejd. Laissa oli lukuisia sisdisid risti-
riitaisuuksia, madrittelemattd jadvia kisitteitd, perustuslain,
kuntalain, paikallisen itsehallinnon eurooppalaisen peruskirjan
ja muun ennestddn voimassa olevan lainsddddnnon kanssa risti-
riidassa olevia sddnnoksid sekd epdrealistisilta ndyttavia aika-
maarid.

Valtioneuvostolla oli vuoden 1990 alkupuolelle saakka toimi-
valta yhdistdd kuntia vastoin niiden tahtoa. Téitd toimivaltaa
myos kdytettiin. 1970-luvun puolivilin jdlkeen yhdistymiset kui-
tenkin perustuivat kuntien omiin paatoksiin. Pidattyvyys poh-
jautui aluksi laajaan poliittiseen konsensukseen, joka muodostui
1970-luvun loppupuolella toteutettujen pakkoliitosten jilkeen.

Kuntajakolakia muutettiin vuoden 1993 alusta niin, ettd koko-
naisten kuntien yhdistdminen vastoin kyseisten kuntien tahtoa
voitiin toteuttaa vain erilliselld lailla. Vastaava sdédnnds on kunta-
rakennelain 1.2 §:ssd. Tdmaékin sddnnos lienee ajateltu koske-
maan yksittdisid liitostapauksia. Yksittdisia kuntia yhdistavéa la-
kia ei ole sdddetty.

Paras-uudistuksen myo6ta kidynnistynyt kuntien yhdistymis-
aalto johti siihen, ettd vuoden 2015 alussa meilld oli endd 317
kuntaa. - Vuoden 2015 alussa tuli voimaan kolme kuntaliitosta.
Maaninka yhdistyi Kuopioon, Lavia Poriin ja Tarvasjoki Lietoon.
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Lausunnossaan kuntajakolain muuttamisesta (PeVL 20/2013
vp) perustuslakivaliokunta tarkastelee kuntajaotuksen suhdetta
PeL 121.4 §:44n, minkd katsotaan asettavan rajoja kuntakoon
kasvattamiselle. PeL. 121.1 § muodostaa yhdessd 121.4 §:n kanssa
kokonaisuuden. Téstd seuraa vaistaimittd, ettd kuntien on tarkoi-
tettu olevan yleisesti ottaen maakuntia pienempié hallintoyksi-
koitd. Tama asettaa tietyt rajat sille, millaiseksi kuntarakenne voi-
daan muodostaa tavallisen lain sddannoksin. PeL 122.2 §:n ei voi-
da tdssd kokonaisuudessa katsoa antavan lainsditéjélle perustetta
tdysin vapaasti muuttaa kuntarakennetta ja kasvattaa kuntako-
koa.

Ari Molsé (2012) toimitti kuntarakennekirjan ja antoi oikeus-
oppineille puheenvuoron, koska maassamme valmisteltiin itse-
néisyytemme ajan mittavinta kuntaremonttia.

Professori Eija Mékinen toteaa po. kirjassa (39-44), ettd kun-
nallinen itsehallinto instituutiona on turvattu perustuslailla. Yk-
sittdisen kunnan olemassaoloa perustuslaki ei turvaa. Valtio pyr-
kii toteuttamaan kaikkien kansalaistensa yhdenvertaisuutta. Se
voi pakottaa lailla vahvan kunnan ottamaan haltuunsa heikom-
man, jolloin uuden kunnan vastuu lisdantyy. On néhty kuntalii-
toksia ja varojen uusjakoa, mitd koyhdn kunnan nidkokulmasta
voidaan pitdd Robin Hood -ideologiana. Siksi, kuten Paras-hank-
keessa on néhty, vahva kunta ei halua yhdistyd heikomman kans-
sa. Kun iso keskuskaupunki hamuaa hyvin menestyvda naapuri-
kuntaa, tilanne on pdinvastainen.

Lahidemokratia toimii nykyiselldan huonosti tai ainakin puut-
teellisesti kovin isoissa yksikdissd, mutta ei se aina pienissdkdan
toimi. Luottamus politiikkaan ei ole kovin hyvilld tasolla. Kun-
tien koon kasvaessa uusien osallistumiskeinojen tarve lisdantyy
aivan uusiin mittoihin. Isojen kuntien rakenteen alle on syytd ra-
kentaa jonkinlaisia lahirakenteita, kunnanosahallintoa tai alue-
lautakuntia.

Olli Méenpédd on todennut, ettd kuntarakenneuudistuksen
kohteena ovat ensisijaisesti ja ldhes yksinomaan kunnan hallin-
nollinen rooli ja sithen kohdistuvat uudistuspaineet. Uudistuk-
sen vastustajat korostavat hanakasti kunnallisen itsehallinnon
merKkitystd ja lahidemokratiaa. Kuntarakenteen uudistaminen on
ensisijaisesti poliittinen kysymys eikéd perustuslaillinen ongelma.
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Perustuslaki ei ole jahmettanyt kuntarakennetta johonkin tiet-
tyyn tilaan, rakennemalliin tai aikakauteen. Perustuslaki ei anna
suojaa kunnan nykyisille rajoille. Kuntarakenteen uudistaminen
ei ole pelkkéd kuntien rajojen uudelleen vetdmista.

Kari Prattild toteaa, ettd perustuslaki ei suojaa kuntarakennet-
ta sellaisenaan. Itsehallintoa harjoitetaan kunnissa, joiden rajoja
voidaan muuttaa siten kuin lailla sdddetddn. Kuntajaotus on my6s
maan hallinnollinen perusjaotus, johon valtiollakin on sanansa
sanottavana. Kdytdnnossa kunnan rajoilla on vahvempi suoja
kuin demokratialla, tehtdvillé ja taloudella. Tehtédvid viedddn pois
valtuuston pédtosvallasta, verotusoikeutta kavennetaan ja val-
tionosuuksia leikataan. Kuntarakennetta suojaa perustuslakia pi-
temmalle politiikan todellisuus. Uusi kunta ei synny mahtikas-
kyll4, vaan vaatii suunnitellun toimeenpanon. Pakkoliitoskaan ei
poistaisi suunnittelun tarvetta, se vain nostaisi toimeenpanon
vaikeusastetta.
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Kuntien maara
ja koko

uonna 1900 maassamme oli 510 kuntaa. Lukumaéira

kasvoi vuosi vuodelta ja oli huipussaan vuonna 1940,

jolloin maassamme oli 602 kuntaa: 38 kaupunkia, 27
kauppalaa ja 537 maalaiskuntaa. Alueluovutukset aloittivat kun-
tien lukumairan vihentamisen, kunnes vuonna 2014 Suomessa
oli vain 320 kuntaa. Tamaén julkaisun ilmestymisen aikaan maas-
samme on 317 kuntaa.

Kahdeksan maamme pienimmistd kunnista on Ahvenanmaal-
la. Hinnanhuippuna on Sottunga, 101 asukasta. Maakunnan 16
kunnasta yhdeksdssd on vihemmién kuin tuhat asukasta. Man-
ner-Suomen pienin kunta on Luhanka, 753 asukasta. 29 000
asukkaan Ahvenanmaa on aivan liian pieni jaettavaksi ndin mo-
neen pieneen yksikkdon, arvioi Maarianhaminan kaupunginhal-
lituksen puheenjohtaja Petri Carlsson (Lindvall 2015). Carlsson
haluaa, ettd Ahvenanmaasta tulisi yksi kunta, ja ehdottaa kansan-
ddnestystd kuntaliitoksesta. Hdn sanoo, ettd pienimmét kuntam-
me selvidvit juuri ja juuri tekohengityksen eli maakuntahallituk-
sen tuen avulla. — Koko riippuu tietenkin my6s kuntien tehtévis-
td, ja muistelen, ettd Ranskassa olisi jopa yhden asukkaan kuntia.

HTT Kauko Heuru (2001, 99) katsoo, ettd kunnan itsehallin-
nolliset mahdollisuudet lisdéntyvit suorassa suhteessa kunnan
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asukasmadrddn. Sinfoniaorkesterin yllapitdmiseen vaaditaan li-
kimain 100 000 asukasta, terveyskeskuksen yllapitimiseen ken-
ties 10 000, perusasteen alakoulun muutama tuhat. Itsehallinnol-
la ei ole vakioitua kuntakokoa. Jotakuinkin varmat vaatimukset
liikkuvat henkisen voiman tasolla.

Tutkijat ja professorit Siv Sandberg ja Krister Stahlberg (1997,
54) kertovat oletuksesta, jonka mukaan kuntalaisten samaistumi-
nen kuntaan tai yhteenkuuluvuuden tunne olisi vahvempi pienis-
sd kuin suurissa kunnissa. Suomessa kuitenkin samaistuminen
on voimakkaampaa suurissa kuin pienissd kunnissa, ja se alkaa
lisddntyd yli 10 000 asukkaan kunnissa. Sen sijaan osallistuminen
vaaleihin ja kansalaisyhteiskunnan toimintaan on vilkkaampaa
pienissd kuin suurissa kunnissa.

Taméin huomaa helposti kesakunnassani noin 2 350 asukkaan
Kuhmoisissa, jossa toimii kesdlld kunnan infopiste ja tietokota,
ldhes sata kesdtapahtumaa, 17 kylayhdistyst4 tai seuraa, 8 litkun-
ta- tai urheiluseuraa Kuhmoisten Kapseesta (ratsastusseura) al-
kaen, 23 metsdstysseuraa sekd 30 muuta seuraa, kuten SPR:n
Kuhmoisten osasto.

Suomen kunnat ovat kooltaan eurooppalaista keskikokoa.
Pohjoismaista suurkuntia on Ruotsissa, mediaanikoko noin
16 000 asukasta. Vastaava luku on Tanskassa noin 10 000, Suo-
messa 5 000 ja Norjassa 4 400 asukasta.
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Kuntien tehtavat
ja peruspalvelut

unnilla oli tammikuussa 2013 jo 535 lakisdateistd tehté-

vad. Samana vuonna pyrittiin vakavasti niiden vahenta-

miseen. Tehtdvien mddrd oli ndet kaksinkertaistunut
vuodesta 1990, eivitkd rahat endd riittineet paisuneen tehta-
vdtaakan hoitamiseen.

Kaytetyssa terminologiassa tehtdva tarkoittaa laajempaa koko-
naisuutta tarjota jokin palvelu tai hoitaa jokin tehtavd. Velvoite
taas viittaa niihin reunaehtoihin, joita tehtdvid suoritettaessa pi-
tad noudattaa. Velvoite voi koskea vaikkapa sité, ettd tiettyd teh-
tavid saa hoitaa vain méarityn koulutuksen saanut henkilokunta.

Kunnan tehtévit ovat padosin hallinnollisia (Jyranki & Husa
2012, 213). Kunnalla on yleinen toimiala, yleinen tehtaviépiiri.
Kunta hoitaa itsehallinnon nojalla itselleen ottamat tehtévit ja
jarjestad sille laissa erikseen sdadetyt tehtavit (KuntaL 410/2015,
7.1 §). Itsehallinnon nojalla hoidetut tehtéviat muodostavat kun-
nan yleisen toimialan. Kunnan oikeutta huolehtia yleisen toimi-
alan asioista suojaa PeL 121 § (PeVL 37/2006 vp). Valtiolla on oi-
keus, 121 §:n estdmittd, antaa kunnille tehtévid, jotka niiden on
hoidettava. Tahdn erityiseen toimialaan kuuluvat mm. sellaiset
laajat ja perusoikeusherkdt sektorit, kuten sote, perusopetus seka
kaavoitukseen ja rakentamiseen liittyvat tehtdvit. Kunnille sda-
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detyt tehtévit ovat padsaantoisesti pakollisia. Vastineeksi valtio
osallistuu valtionosuudella niistd syntyvien talousrasitteiden kat-
tamiseen.

Kunnallisasetuksessa 1865 kunnan tehtaviksi mainittiin kan-
sakoulujen asettaminen ja yhteisen jirjestyksen edistiminen.
Kolmanneksi mainittiin terveyden- ja sairaanhoitoon kuuluvat
asiat. Kuntien perustehtiaviksi muokkaantui lakisaéteisten palve-
luiden turvaaminen. Tarkeimpia lakisdateisid palveluita ovat ter-
veydenhuolto, sosiaalitoimi, paivéhoito ja koulu.

Pitkdn aikaa kunnallishallinnon tehtavit siilyivit lahes entisel-
ladn. Vasta toisen maailmansodan jalkeen tehtavit lisdantyivit,
muuttuivat ja monipuolistuivat. Valtion ja kuntien vilisessd teh-
tdvien jaossa tapahtuneen kehityksen vuoksi kunnallishallinto
huolehtii ldahes kokonaisuudessaan opetustoimen, terveyden-
huollon ja sosiaalihuollon tehtévistd. Kunnallishallinnon toimin-
ta onkin laajentunut esimerkiksi asuntotuotantoon, tydllisyyden
hoitoon, ympiristonsuojeluun, kuluttajansuojeluun. Rakennet-
tiin suomalaista hyvinvointiyhteiskuntaa, jonka harjakorkeus
saavutettiin 1980-luvun lopussa.

Professori Matti Niemivuo (1997, 395) toteaa, ettd mitddn sel-
keitd periaatteita tehtdvien ja kustannusten jaon muotoutumisel-
le ei ollut. Uusien tehtdvien antaminen kunnille on johtunut
useimmiten kdytdnnon syista. Seuraavista asioista on oltu varsin
yksimielisia:

1) Kunnan tehtdvini on paikallisena itsehallintoyhdyskuntana
huolehtia yhteiskunnan péaattdmistd peruspalveluista.

2) Kunta saa organisoida tehtdvien hoidon parhaaksi katso-
mallaan tavalla.

3) Valtion tehtdvdnd on yhteiskunnan hyvinvointipalvelujen
yleinen ohjaus ja osallistuminen rahoitukseen.

4) Valtio tukee ja avustaa kuntia palvelujen tuottamisessa.

5) Valtion valvonnan tulee kohdistua vain laajaa yhtendisyytta
vaativiin asioihin.

6) Valtio seuraa toiminnan tuloksia, mutta ei padsdantoisesti
valvo jélkikéteen voimavarojen kaytto4.

Kunnille on 2000-luvulla méaritty merkittavid tehtavia seu-
raavasti: 2001-2002 verovaroin tuettu hammashuolto koko vies-
tolle, 2004 palveluseteli sosiaali- ja terveydenhuollossa, 2005 hoi-
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totakuu eli madrdajat kiireettomiin hoitoihin ja tutkimuksiin
péasylle, 2006 omaishoidon tuki, 2008 toimeentulotuen kasittely
sdddetyssd madrdajassa, 2009 vaikeavammaisille jarjestettdva
henkilokohtainen apu, 2010 terveydenhuoltolaki, 2013 vanhus-
palvelulaki, 2014 koulujen ja oppilaitosten tyérauhan edistami-
nen sekd oppilas- ja opiskelijahuoltolaki.

Eeva-Liisa Hynysen haastattelussa (Kuntalehti 10/2007) Kun-
taliiton toimitusjohtaja Risto Parjanne kysyy, uskaltaisimmeko
periti vaittdd, ettd meilld maailman hajautetuin kuntajarjestelma
vastaa maailman laajimmista tehtédvistd. Rakennemuutokset jay-
tavat kaiken aikaa kuntakenttdd. Valtiosihteeri Raimo Sailas
muistelee, ettd Paras-uudistuksen yhteydessé tarkasteltiin kun-
tien ja valtion vilistd tyonjakoa. Nekin tehtévit, joista konkreet-
tisimmin keskusteltiin — ammattikorkeakoulut seka palo- ja pe-
lastustoimi — jéivat ennalleen, samoin erikoissairaanhoito. Kes-
kustelu kuntien ja valtion tehtdvien jaosta voidaan unohtaa aika
pitkaksi aikaa. Joensuun yliopiston rehtori professori Perttu Var-
tiainen puolestaan pohtii, voisiko kunta olla nykyistd ohuempi.
Palvelut hoidettaisiin isommalla tasolla ja kunta yllapitéisi demo-
kratiaa.

Vastaus kuntauudistuksen vaikeuteen lienee identiteettindko-
kulmassa. Alueellinen identiteetti muodostuu kunnan kautta. Ju-
van kunnanjohtaja Heikki Laukkanen kertoo, ettd vahvan paikal-
lisdemokratiamme ansiosta selvisimme 1990-luvun lamasta koh-
tuullisen vahin vaurioin. Maaseutuyhdyskunnissa kuntaliitoksiin
liittyy suoraa pelkoa omaisuuden arvon romahtamisesta. Jos oma
ldhitaajama jaa liitoksessa syrjdiseen asemaan, on riski, ettd pal-
velut katoavat.

Aulis Péyhosen (6.12.2007) mielestd kunnat puolustavat usein
vaikeuksiaan silld, ettd valtio syytdd niille velvoitteita osallistu-
matta riittdvésti rahoittamiseen. Valtio on kuitenkin vain harvoin
sdatdnyt kunnille soveltumattomia tehtdvia. Suomen Kuntaliitto
on tyytynyt yleensd vaatimaan vain suurempaa valtion rahoitus-
osuutta. Eduskunnan suurin “puoluekin” on kunnallismiesten ja
-naisten muodostama enemmistd. Kunnat ovat myos tehtaviensa
alkuunpanijoita tai laajentajia.

Paras esimerkki on valtion ylldpitdmien lddninsairaaloiden
kunnallistaminen 1960-luvulla. Seurauksena oli, ettd keskussai-
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raaloita rakennettiin liian paljon ja monet liian pieniksi. Ndiden
ja terveyskeskusten viliin luotiin aluesairaalat. My0s terveyskes-
kuksia kunnat rakensivat lijkaa ja liian vahavikisille alueille.

Samuli Nissild (17.4.2013) kertoo, etté Jyrki Kataisen hallituk-
sen tavoitteena oli saavuttaa miljardin euron saéstot karsimalla
kuntien velvoitteita. Sddstamiseen oli tarvetta, silld hallitus kutis-
ti kehysriihessd kuntien valtionosuuksia yli 800 miljoonalla eu-
rolla. Hallituksen tavoitteena oli alun perin vahentad normien li-
siksi kuntien tehtdvid. Asiaa selvitettiin jo edellisten kuntaminis-
terien aikana ja todettiin, ettd se ei onnistunut. Kataisen hallitus
pédtyi samaan lopputulokseen. Kuntien ja kuntayhtymien 45,8
miljardin suuruisista menoista vuonna 2013 kéytettiin sosiaali-
ja terveystoimeen 47 prosenttia sekd opetus- ja kulttuuritoimeen
28 prosenttia. — Niit4, jotka vuodesta toiseen valittavat kuntien
ylimitoitetusta hallintokoneistosta, voisi rauhoittaa havainto, ettd
kuntien ja kuntayhtymien menoista kéytettiin vain 1 411 miljoo-
naa euroa eli noin kolme prosenttia yleishallintoon.

Timo Kietaviinen (2013) on huomauttanut, ettd valtion saas-
totoimista valtaosa on kohdistunut kuntien valtionosuuksiin.
Nédma leikkaukset eivdt paranna julkisen talouden tasapainoa,
vaan siirtavit vastuuta valtiolta kunnille. Téllaisiin kosmeettisiin
sddstoihin yhteiskunnallamme ei ole endé varaa.

STT kysyi kuudelta jarjestolta, mihin palveluihin kunnilla on
varaa vuonna 2020 (Nikula & Annala 2013). Jirjestot olivat SAK,
STTK, AKAVA, EK, Suomen Yrittdjat ja Kuntaliitto. Kuntien la-
kisdateisista tehtavistd poimittiin parikymments, joiden tulevas-
ta jarjestimisvastuusta haluttiin kootut ndkemykset. STT tiedus-
teli, pitdisiko tehtéavit siilyttad kunnilla vai poistaa, ulkoistaa tai
siirtad toiselle toimijalle. Poistoa kannatti kolme jarjest6d kahden
STT:n tiedotteeseen siséltyvan kysymyksen kohdalla. Ne olivat
joukkoliikenteen jérjestdminen ja katujen kunnossapito. Kunta-
liitto olisi sdilyttdnyt ndma tehtévit seka lisaksi erikoissairaan-
hoidon ja lasten aamu- ja iltapdivatoiminnan. Orkesteri- ja teat-
teritoiminnan osalta Kuntaliitto vastasi ehk, kyseesséd on vapaa-
ehtoinen tehtava.

Monien vastaajien mielestd yksityiset yrittdjat ja kolmas sekto-
ri eli voittoa tavoittelemattomat jérjestot voisivat osallistua ny-
kyistd enemmaén palvelujen tuottamiseen, vaikka jarjestimisvas-
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tuu olisikin kunnilla. Tallaisia tehtdvid ovat esimerkiksi lasten il-
tapdivikerhot, nuorisotilojen yllapito ja vanhuspalvelut. Edus-
kunnan hallintovaliokunta korosti lausunnossaan, ettd kunnille
ei pidd madratd uusia tehtdvid eikd laajentaa nykyisid, ellei valtio
osallistu hallitusohjelman mukaisesti niiden rahoitukseen yli
puolella todellisista kustannuksista. Kuntien lakisaéteisten tehta-
vien maird lisddntyi vuoden 2013 aikana 30 tehtdvilld. Kunnilla
on erikoisiakin tehtévid, kuten tupakanvastainen kampanjointi ja
solariumlaitteiden valvominen.

Aimo Ryynédnen (Kanava 3/2013) viittaa Montesquieuhun,
joka totesi, ettd jos lain laatiminen ei ole valttdimatontd, on syyta
pidattdytyd laatimasta lakia. Ryyndsen mielestd tdma ohje on ol-
lut tuntematon suomalaiselle lainsdatéjalle erityisesti silloin, kun
kyse on ollut uudesta kuntien velvollisuudeksi sdadetysta tehté-
vastd. Kunta-asioista vastaava valtiovarainministeri¢ kdynnisti
kartoituksen ja sai aikaiseksi alkuraportin “Kuntien tehtédvien
kartoitus”. Tyoryhmén toimeksiannon edellyttaiméa tehtévien ko-
konaiskartoitusta ei ole kertaakaan aikaisemmin tehty.

Kuntien ylikuorma on tosiasia, sanoo professori Arto Haveri
(Karisto, Kuntalehti 6/2013). Se on vain pahentunut 2000-luvul-
la, vaikka asiasta keskusteltiin jo kymmenen vuotta sitten. Have-
ri pitdd tehtdvakentdn uudistamista jopa tarkedampénd kuin kun-
tarakenneuudistusta. Hinen mielestdan kuntien voimavaroja oli-
si kdytettavi erityisesti kahden ryhmén tukemiseen: eniten avun
tarpeessa olevien sekd niiden, joiden ennakoidulla hoidolla voi-
daan ehkdista tulevia ongelmia.

Jyrki Réikkd ja Anni Kupiainen (2013) kysyivat HS-raadin
mielipidettd kuntien tehtévistd. Raadin mielestd niissd on karsi-
misen varaa, ainakin jonkin verran. Rakennepaketissa kaavailtu-
ja miljardin euron kustannussddstoja pidetddn kovana tavoittee-
na, mutta palveluissa ndhdadn tehostamisen ja jarkeistimisen
mahdollisuuksia. Keskitytddan olennaiseen, ajatellaan palvelut
toisin, sodastakin selvittiin. Vihemmain suunnitelmia, valvontaa,
tilastointia, seurantaa, rajoituksia, kieltoja, lomakkeita, byrokra-
tiaa (kansanedustaja Maria Lohela).

Matti Tyynysniemi (10.10.2013) otti selvittddkseen kuntien
tehtévien karsintaa. Hallitus sopi vuonna 2013 budjettiriihessaidn
suuresta rakennepoliittisesta ohjelmasta, jonka tarkoituksena oli
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kuroa umpeen julkisen talouden kestévyysvajetta. Kunnista piti
16ytyd kahden miljardin euron sdastot. Toinen miljardi oli tarkoi-
tus hakea siten, ettd kuntien tehtévid ja velvoitteita purettaisiin
miljardin euron edestd. Miljardilla tarkoitettiin kuntien menoja
eli my0s sitd osaa menoista, johon kunnat saivat valtionavustuk-
sia. Osa kuntasddstoistd kohdistuisi siis kuntatalouteen, osa val-
tiontalouteen. Varsinaisia karsittavia tehtdvid ministerididen eh-
dotuksissa oli niukasti. Kun téstd joukosta poistettiin tehtévit,
jotka siirtyisivdt valtiolle, ehdotusten loppusumma jii kymme-
niin miljooniin euroihin.

Kuntien velvoitteet ja niiden kustannukset lisdantyivét 2000-1u-
vulla lahinnd siksi, ettd haluttiin varmistaa hyvit ja toimivat pe-
ruspalvelut. Niinpd kunnille on asetettu palveluiden jérjestdmi-
seen madraaikoja, henkilostomitoituksia, tiukempia kelpoisuus-
ehtoja ja tilavaatimuksia. Eniten lisimenoja kunnille tuli vuosina
2002-2013 vanhuspalvelulaista, 151 miljoonaa euroa.

Mika olisi kunnan perustehtava? Valtio on madrannyt poik-
keuksellisen paljon tehtdvid kunnille (HeSa 28.3.2014). Kun val-
takunnan politiikan vaikuttajat valittavat, miten kunnallinen it-
sehallinto on niin hirvittdvin vahva, etté se estdd muiden perus-
oikeuksien toteutumisen, on mukana annos alyllistd eparehelli-
syyttd. Eduskunta voi yksinkertaisella enemmistolld lisatd tai
vahentdd kuntien tehtdvid. Kuitenkin vasta silloin menndin
kuntien itsehallinnon tontille, jos valtio alkaa eduskunnan péa-
toksen jilkeen madritd yksityiskohtaisesti, miten kuntien on
tehtavadansa hoidettava. Itsehallinto kunnissa on silloin puhtain-
ta, kun kuntalaiset itse pdattavit, mitd he haluavat saada aikaan,
sekd sen jalkeen organisoivat ja rahoittavat sen veroilla tai mak-
suilla.

Valtiovarainministeri kerisi elo-syyskuussa 2015 jélleen kun-
nista ehdotuksia vihennettévistd kuntien tehtévista ja velvoitteis-
ta (§ 9.10.2015). Kunnat kaipaavat yleisesti lisdd joustoa ja omaa
harkintavaltaa palveluiden jérjestimiseen sekd helpotusta laki-
sadteisten velvoitteiden jarjestimiseen. Yksittdisistd tehtavistd
useita mainintoja saaduissa 243 vastauksessa saivat mm. subjek-
tiivisen paivihoito-oikeuden rajaaminen, terveydenhuollon iké-
kausitarkastukset, erilaisten todistusten kirjoittaminen seka yksi-
tyisten palveluntuottajien valvonta.
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Hallitusohjelman mukaisesti ministerididen tehtédvana on laa-
tia yksityiskohtaiset esitykset vuoden 2015 loppuun mennessa
joidenkin kuntien tehtévien ja velvoitteiden poistamiseksi. Halli-
tus on sitoutunut siihen, etté se ei anna kunnille uusia tehtavia tai
velvoitteita toimikautenaan.

Valtio antoi elokuusta 2012 maaliskuuhun 2015 kunnille koko-
naista 22 uutta tehtdvaa ja 44 velvoitetta. Lisdksi useita entisid
tehtdvid ja velvoitteita laajennettiin. Selvityksen lopussa kunnilla
oli 610 tehtévid ja 973 velvoitetta. Jos vihentdmisessd ei onnistu-
ta, sopeutus toteutuu niin, ettd palvelujen laatu heikkenee. Kun-
tien kustannusten ja velvoitteiden vihentdmiseen miljardilla eu-
rolla suhtautui myonteisesti 41 prosenttia oppositiopuolueiden
tukijoista, 61 prosenttia kansalaisista sekd 75 prosenttia hallitus-
puolueiden kannattajista.

Kriitikot vitsailivat, ettd kunnan tehtavien vihentdmisoperaa-
tio olisi aloittamista vaille valmis. 15.10.2015 pdivatyssa paakir-
joituksessaan “Matokuuri pohétautiin® Aamulehti vakuuttaa,
ettd kuntakentdn menoja tuskin pystytddn vihentimadn miljar-
dilla eurolla ilman, ettd kuntien tydllistimisvelvoitetta ja tydtto-
myysturvan rahoitusosuutta kevennetddn. Pukkilan kunnan
kunnanhallituskin vaati kesakuussa 2015 kuntien ja Kuntaliiton
aktivoitumista kuntien tehtdvien ja normien purkamistalkoissa.
Turvapaikanhakijoiden tulvaankaan kunnat eivit ole voineet en-
nalta varautua.

Kuntaliiton toimitusjohtaja Kari-Pekka Maki-Lohiluoma
(2015) nostaa kirjoituksessaan esille kuntien tehtévien karsinnan
kanssa yhteydessd olevan normipurkutyon. Valtionhallinnossa
on aikaisempina vuosina suoritettu normitalkoita. - Norminpu-
rusta on tehtdva hallittu ja systemaattinen prosessi. Jokaisen mi-
nisterion olisi sitouduttava norminpurkuun seka siihen, ettd jat-
kossakaan ei sdddetd yksityiskohtaisesti tavoista, joilla kuntien
tehtdvistd huolehditaan, vaan keskitytadn tavoitteiden maaritta-
miseen.

Vuosina 2013-2015 toteutettiin hanke "Kyldkaupasta yksityis-
ten ja julkisten palveluiden kayttoliittyma”. Mukana oli yliopisto-
ja, Paivittaistavarakauppa ry sekd yhteistyokumppaneita. Han-
ketta rahoitti EU:n maaseuturahasto. Tavoitteena oli uudistaa ky-
ldkaupan toimintamallia siten, ettd asukkaille ja kylakauppojen
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asiakkaille voidaan tulevaisuudessa tarjota kannattavasti moni-
puolinen yksityisten ja julkisten palvelujen paketti. Kylakauppoja
on endd noin 300, ja méari vihenee vuosittain noin 20 myymé-
ldn verran. Kylakaupat pitavit maaseutua elinvoimaisena. Ne voi-
sivat toimia kyldldisten vdyldné laajaan julkiseen ja yksityiseen
palveluverkostoon (Saisiko olla 2015.).

Kuntalain (410/2015) 131 §:n mukaan kunta voi antaa maara-
aikaisen palveluvelvoitteen kunnan asukkaiden hyvinvoinnin
kannalta tarpeellisten palvelujen turvaamiseksi kilpailutilantees-
sa markkinoilla toimivalle palveluntuottajalle, jos markkinoiden
toiminta on puutteellista. Suomessa seka valtio ettd kunnat ovat
kayttidneet yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvien palvelu-
jen sadntelya (SGEI-sdéntely). Lakimies Katariina Huikon (2015)
mukaan palveluvelvoitteen kdyttiminen on Suomessa hyvin har-
vinaista, mutta se voi olla tulevaisuudessa tavallisempaa harvaan
asutuilla tai vaikeakulkuisilla alueilla.

Peruspalveluja kisitteend ei ole tarkoin madritelty sdannoksis-
sd (Ryynidnen, Kunta 2011, 53). Yleensd niilld tarkoitetaan palve-
luja, jotka pddosin koskevat suurta madrad ihmisid sekd vaikutta-
vat kansalaisten jokapdiviiseen eldmédn. Niiden puuttuminen ai-
heuttaa ihmisille merkittdvid ongelmia. Yhden ldhtokohdan
madrittelylle antavat perusoikeudet. Peruspalveluiden toteutta-
misvastuu on valtiolla ja kunnilla yhteisesti. Valtio ei voi jonkin
oikeuden kohdalla vapautua toteuttamisvastuusta pelkastadn
siirtamalld lailla taté tarkoittavia tehtévid kunnille.

Kunnalliset palvelut voivat my6s kulkea kuntalaisen luokse
(Rantalainen 2013). Esimerkiksi Eteld-Karjalan sosiaali- ja ter-
veyspiirin (Eksote) alueella kulkee liikkuva terveydenhoitoyksik-
ko Mallu, Helsingissé on aloittanut Liisu-hammashoitoyksikka ja
Tampereella on litkennoinyt terveys- ja hyvinvointitietoa jakava
Terveysnysse.

Valtion ja kuntien taloutta pyrittiin vuodesta 1975 hoitamaan
jarjestelyasiakirjamenettelyssd (Harjula & Prattdld 2015, 214).
Kun tdstd menettelystd irtauduttiin, kehitettiin hallituskauden
mittainen peruspalveluohjelma ja siihen liittyvé vuosittainen pe-
ruspalvelubudjetti. Sddnnokset asiasta otettiin  kuntalain
365/1995 8a §:dén, ja peruspalveluohjelma vuosiksi 2009-2012
annettiin eduskunnalle 13.3.2008. Peruspalveluilla tarkoitettiin
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kaikkia erityislainsaddant66n perustuvia kuntasektorin jirjesta-
mis- ja rahoitusvastuulla olevia palveluita. Kuntalakiin 410/2015
sisdltyvéd 12 § sdédntelee kuntatalousohjelmaa. Valtion ja kuntien
vilisissd neuvotteluissa valmisteltava kuntatalousohjelma korvaa
peruspalveluohjelman ja -budjetin. Kuntatalousohjelma kattaa
kuntien lakisditeisten tehtdvien lisdksi kuntien itsehallintonsa
nojalla ottamat tehtévit eli kdytannossd koko kuntatalouden ja
on siten peruspalveluohjelmaa kokonaisvaltaisempi.

Vihitellen on havahduttu siihen, ettd kunnan palvelut voi tuot-
taa joku muukin kuin kunta itse. Kymmenié vuosia on keskustel-
tu palveluiden ulkoistamisesta, yksityissektorista, ja sama kysy-
mys on jo tullut esille valmisteltaessa sote-lainsdddéantod. Perus-
oikeusuudistuksen jalkeen peruspalvelujen ja perusturvan taso,
riittavyys ja kohtuullisuus ovat my6s joutuneet pohdintaan, on-
han julkisen vallan turvattava perus- ja ihmisoikeuksien toteutu-
minen (PeL 22 §). Palveluiden vaikuttavuudenkin selvittiminen
olisi tarkedd. Perusturvalla tarkoitetaan Kelan kautta tulevaa so-
siaaliturvaa. Vain harvoilla on perusturvan varassa mahdolli-
suuksia kohtuulliseen kulutukseen (Suosalmi 2011). Perusturvan
puutteet niakyvit ruokajonoissa.

En kuitenkaan malta olla lisaamattd, ettd kun perusturvan riit-
tavyytta dskettdin tutkittiin, vaalikauden 2011-2015 aikana teh-
dyt korotukset ovat pienenténeet tuloeroja ja kdyhyysriskia.
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Euroopan kunnallisen
itsehallinnon peruskirja

uroopan kunnallisen (tai paikallisen) itsehallinnon perus-
kirja on Euroopan neuvostossa laadittu kansainvilinen
yleissopimus. Sen keskeiseni tavoitteena on vahvistaa kun-
nallista itsehallintoa ja sen toimintaedellytyksid. Peruskirja laadit-
tiin Strasbourgissa 1985 ja otettiin oikeusjarjestykseemme vuonna
1991 (L 1180/1991). (Nurmi 1997, 416-419; Heuru 2006, 89-91.)
Peruskirjassa todetaan, ettd jasenvaltiot ovat tietoisia siitd, ettd
paikallisen itsehallinnon suojaaminen ja vahvistaminen Euroo-
pan eri maissa edistad merkittavasti demokratian ja vallan ha-
jauttamisen periaatteille rakentuvan Euroopan muodostamista.
Peruskirjan toisen artiklan mukaan paikallisen itsehallinnon
periaate tunnustetaan kansallisessa lainsddaddnnossé ja mahdolli-
suuksien mukaan perustuslaissa. Kolmannessa artiklassa maari-
tellddan paikallisen itsehallinnon kasite. Paikallinen itsehallinto
tarkoittaa paikallisviranomaisten oikeutta ja kelpoisuutta sddn-
nelld ja hoitaa lain nojalla huomattavaa osaa julkisista asioista
omalla vastuullaan ja paikallisen vieston omien etujen mukaises-
ti. Toisen momentin mukaan tité oikeutta kdyttavat valtuustot tai
vapailla vaaleilla valitut kokoukset. Neljds artikla méadraa paikal-
lisen itsehallinnon laajuudesta. Sen kolmannen momentin mu-
kaan julkisista tehtédvistd tulee yleenséd ensisijaisesti huolehtia
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kansalaista 1dhinné olevien viranomaisten. Tdssd on kyseessd
subsidiariteetti eli toissijaisuusperiaate.

Viides artikla koskee meillakin ajankohtaiseksi tullutta kysy-
mystd, paikallisviranomaisen aluerajojen suojaa. Paikallisviran-
omaisten aluerajoja ei saa muuttaa neuvottelematta ensin asian-
omaisten kuntien kanssa. Kansandinestyksen kayttiminen on
mahdollista, milloin se sallitaan lainsdddannossd. Kuudennessa
artiklassa sddnnellddn paikallisviranomaisten tehtdvien hoitami-
seksi asianmukaisia hallintorakenteita ja voimavaroja.

Seitsemdnnessd artiklassa kasitellddn edellytyksid tehtdvien
hoitamiseksi paikallishallinnossa. Paikallisella tasolla luottamus-
tehtéviin valittujen tulee voida vapaasti hoitaa tehtdvansa. Hei-
dén tulee saada asianmukainen taloudellinen korvaus toimensa
harjoittamisesta aiheutuvista kuluista ja, mikili mahdollista, kor-
vaus ansion menetyksesta tai palkkio tehdysta tyosté sekd vastaa-
va sosiaaliturva. Tehtévit ja toiminta, jotka eivit sovi yhteen pai-
kallisen luottamustoimen hoitamisen kanssa, tulee méaritelld
lainsdddanndssa tai niiden tulee ilmeté keskeisissa oikeusperiaat-
teissa. Kahdeksannessa artiklassa on kyseessd paikallisviran-
omaisen toiminnan hallinnollinen valvonta.

Yhdeksdnnen artiklan mukaan kunnilla tulee olla kansallisen
talouspolitiikan rajoissa oikeus riittaviin taloudellisiin voimava-
roihin, joiden kaytostd ne voivat vapaasti madrétd toimivaltansa
rajoissa. Paikallisviranomaisten taloudellisten voimavarojen tu-
lee riittda niihin velvoitteisiin, jotka niille on annettu perustus-
laissa ja muissa laeissa. Ainakin osan taloudellisista voimavarois-
ta tulee kertyé paikallisista veroista ja maksuista, joiden suuruu-
desta kunnalla on oikeus paittaa lain puitteissa. Rahoitusjérjes-
telmien tulee olla riittdvin moninaisia ja joustavia, jotta ne voivat
seurata kunnan tehtdvien hoitamisesta aiheutuvien kustannusten
todellista kehitystd. Taloudellisesti heikompien kuntien suojelu
edellyttdd sellaisten tasoitusmenetelmien tai vastaavien toimien
kayttoonottoa, joiden tarkoituksena on rahoituslédhteiden epéta-
saisen jakautumisen vaikutusten korjaaminen. Mikali mahdollis-
ta, kunnille myonnettavia taloudellisia tukia ei tule sitoa tiettyjen
hankkeiden rahoittamiseen.

Kymmenennen artiklan mukaan kunnilla on oikeus yhteistyo-
hon ja yhteenliittymien muodostamiseen niin kansallisella kuin

105



kansainviliselld tasolla. 11. artikla takaa paikallisen itsehallinnon
oikeussuojan. Suomi on ilmoittanut Euroopan neuvostolle nou-
dattavansa peruskirjan kaikkia méaérayksia. Kunnallisen itsehal-
linnon peruskirjaa on pidetty Euroopan neuvostossa erdanlaise-
na eurooppalaisen kunnallisen itsehallinnon perustuslakina, jo-
hon Suomikin on kansallisella lainsadd4dnnélld sitoutunut.

Kauko Heuru nikee, ettd peruskirjassa muotoillaan paikallisen
itsehallinnon vahimmaisvaatimukset. Sen sisdltimét normit on
selitetty laintasoisiksi. Peruskirja on sisdlloltdan periaatteellinen
ja oikeudelliselta luonteeltaan piadasiallisesti ohjelmallinen ja
puiteluontoinen sopimus. Voidaan olettaa, ettd sen péadasiallinen
vaikutus koituu lainsdddannon kehittymisen kautta. Perustuslain
tekstissd ei sen vaikutusta juurikaan niy. Se saattaa muokata eri-
tyisesti tutkijoiden asenteita kunnalliseen itsehallintoon. Aimo
Ryyniénen tulkitseekin sen merkitystd kuntauudistuksessa kerta-
kaikkisen kriittisessd teoksessa "Kuntakapina”. Tamén takia jatdn
hénen kisitystensa esittelyn kuntauudistusosaston yhteyteen.

Harjula ja Prattald (2015, 113-124) tarkastelevat kuntia Euroo-
passa ja EU:ssa. Vuonna 2008 Euroopan unionin jdsenmaissa oli
91 250 kuntaa. Pohjoismaissa kuntien tehtdvakenttd on poik-
keuksellisen laaja. Kunnilla on pdavastuu hyvinvointipalveluista
ja teknisistd peruspalveluista. Kunnille vahvan taloudellisen poh-
jan takaava tulovero on ldhes yksinomaan pohjoismainen. Poh-
joismainen hyvinvointipalveluista laajan vastuun kantava kunta
tarvitsee tehtdvistaan selvitakseen laajemman véestopohjan kuin
eteldeurooppalainen kunta.

Lantisen Euroopan kunnallishallinnon jarjestelmit ovat oi-
keudellisen ja kulttuurisen perinteen nojalla jaettavissa neljaian
jarjestelmddn: pohjoismaiseen, keskieurooppalaiseen (Saksa,
Belgia, Itdvalta, Sveitsi), anglosaksiseen (Iso-Britannia, Irlanti)
sekd eteldeurooppalaiseen (mm. Ranska, Italia, Espanja, Portu-
gali, Kreikka). Entisten sosialististen maiden jarjestelmat ovat
Euroopan puitteissa viides jarjestelma. Jarjestelmien erot niky-
vit muun muassa kunnallishallinnon perusrakenteissa, kunnal-
lishallinnon perustuslaillisessa ja muussa lainsaddédnnollisessad
asemassa suhteessa valtioon sekd kuntien tehtévipiirin laajuu-
dessa, kuntien rahoituksessa ja kunnallisen demokratian pda-
piirteissa.
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Suomessa kuntien vastuuta korostaa se, ettd meilld ei ole ylem-
pitasoista itsehallintoa. Sen korvaavat keskeisissa hyvinvointival-
tioissa pakolliset kuntayhtymat, kuten sairaanhoitopiirit. Suomi
kuuluu tdssd samaan ryhmdén erdiden Lansi-Euroopan pikku-
valtioiden kanssa (Kypros, Luxemburg, Malta). My6s monissa
itdisen Euroopan valtioissa (mm. Viro ja Liettua) on yhden tason
kunnallishallinto.

Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan heikkoutena
on tehokkaan valvontakoneiston puuttuminen. Valvonta perus-
tuu asiantuntijaraportointiin sekd tdimén perusteella annettaviin
suosituksiin ja paatoslauselmiin. Suomea koskevassa seurantara-
portissa vuodelta 2011 kiinnitetddn huomiota Suomen alueelli-
sen itsehallinnon kehittymattomyyteen.
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OSAIIl:

SE SUURI
KUNTAUUDISTUS



Vitkallinen kuntauudistus
1961-1982

unnallishallinnon uudistamiseen on pyritty monien vuo-

sikymmenien aikana. Tavoitteena on yleensé ollut hyvin-

vointipalvelujen turvaaminen ja kuntien toimintakyvyn
vahvistaminen.

Kuntauudistuksen 1961-1982 tydvaiheita olivat pienkuntako-
mitean aika 1961-1965, lddnien toimikuntien tyovaihe 1967-
1969 sekd kuntauudistuksen neuvottelukunnan vaihe 1967-
1970. Pienkuntakomitean mietinndssa (KM 1965 A1) tavoitteek-
si asetettiin yli 8 000 asukkaan kunnat kuitenkin siten, ettd kun-
nissa tulisi olla vdhintddn 4 000 asukasta. Vuonna 1969 lainin-
hallitusten toimikunnat asettivat kuntien lukuméaran tavoitteek-
si 304 kuntaa, joista 147 kuuluisi yhteistoiminta-alueisiin.
Kuntauudistuksen neuvottelukunnan vastaavat tavoitteet olivat
311 ja 130 kuntaa. Ehdotukset herdttivit kunnissa kovaa vastus-
tusta, esimerkiksi 1965 Ylikiimingissa jarjestettyyn kriisikokouk-
seen osallistui yli 200 maalaiskunnan edustajia. Valtioneuvosto
vahvisti suunnitelmat 1970-luvun alussa, eiké niihin siséllytetty
pakkotoimia (Matti Sippola 2013).

Uudistus jatkui vitkallisesti vahitellen hiipuen, kunnes vuonna
1982 uudistussuunnitelmista luovuttiin valtioneuvoston paatok-
selld. Poliittinen vastustus kaatoi hankkeet. Tavoitteita ei saavu-
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tettu lahimainkaan. Aikataulua ei ollut madritelty, eikd uudistus-
suunnitelman sitovuudesta saavutettu yksimielisyyttd. Suomen
Kunnallisliitto piti kuntauudistuksen edellytyksend kuntien va-
paaehtoista liittymisté ja pakkoa vain poikkeustapauksissa, kun
taas Suomen Kaupunkiliitto katsoi, ettei kuntien mielipide voi
ratkaista liitoskysymysta.
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Seutuyhteistyokokeilu,
Kainuun kokeilu,
metropoli

uomattavaksi kunnallishallinnon kehittdmiskeinoksi
H ovat muodostuneet kokeilulait. Vapaakuntakokeilu

1989-1996 oli merkittdva avaus. Kuntien velvoitteiden ja
ohjauksen viahentdmistd ja suomalaisten toimintamallien tuke-
mista koskevista kokeiluista annetun lain (1350/2014) tarkoituk-
sena on lisdta kokeilukuntien toimintamahdollisuuksia. Kokeilu
jatkuu vuoden 2016 loppuun. Hallintokokeilussa annetaan yleen-
sé tietylle alueelle tai tietyille kunnille mahdollisuus poiketa ylei-
sesti noudatettavasta lainsadddnnostd. Perustuslain yhdenvertai-
suussddntely tosin edellyttdd samanlaista kohtelua esimerkiksi
asuinpaikkaan katsomatta.

Perustuslakivaliokunta on pitdnyt kokeilulainsaddéntoa 1lahto-
kohtaisesti mahdollisena (PeVL 11/2002 vp, kokeiluista yleensa
Harjula & Prittéld 2015, 86). Perusoikeuksien kayttamisestd on
sdddettava lailla, ja tima vaatimus koskee myds yhdenvertaisuut-
ta (PeVL 19/1997 vp ja 11/2002 vp). Kokeilusddnnoksille tulee
asettaa Voimassaolorajoitus siten, ettd ne ovat voimassa vain ko-
keiluun tarvittavan ajan (PeVL 22/2006 vp). Kokeilun tulosten
selvittdmisen ja arvioinnin tulee olla asianmukaisesti jarjestettyja
(PeVL 70/2002 vp ja 39/2002 vp).
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Vuosina 2000-2005 toteutettiin seutuyhteistyokokeilu (L
560/2002). Taustalla vaikuttivat kuntien toimintaympériston
muutokset, erityisesti talouden ndkokulman laajeneminen yli-
kunnalliseksi sekd kasvaville kaupunkiseuduille keskittyvd muut-
toliike. Hanke eteni siihen valittujen 15 seudun kokeilujen kaut-
ta. Kokeilulakia tdydennettiin lailla seutuvaltuustokokeilusta
(62/2004). Vuonna 2005 julkaistussa hankkeen loppuarvioinnis-
sa todettiin, ettd syvillisen yhteistyon kdynnistaimisen kynnys oli
seuduilla korkea. Konkreettiset tulokset jaivat vahaisiksi, ja han-
ke lakkautettiin vuonna 2006. Téhén vaikutti erityisesti kdynnis-
tynyt Paras-uudistus. (Elinvoimainen 2012, 25.)

Kainuussa on yhdeksédn kuntaa ja ldhes 80 000 asukasta. Paa-
ministeri Paavo Lipponen vieraili vuonna 2001 Kainuun liiton ti-
laisuudessa ja tapasi liiton johtoa. Maakunnassa oli suuri huoli
elinvoiman sdilymisestd seké palvelujen turvaamisesta pienem-
missd kunnissa. Keskustelun aikana pdaministeri innostui asias-
ta: ’Mehén pannaan maakuntakokeilu pystyyn.” (Hankkeesta ko-
konaisuudessaan yksityiskohtaisesti Tornberg 2014, 201-215
sekd Heuru 2006, 387-392.)

Laki Kainuun hallintokokeilusta 343/2003 tuli voimaan 2003
ja pysyi voimassa vuoden 2012 loppuun. Tarkoituksena oli hank-
kia kokemuksia maakunnallisen itsehallinnon vahvistamisen
vaikutuksista Kainuun maakunnan kehittdmiseen, kunnallisten
palvelujen jarjestimiseen, kansalaisten osallistumiseen kunnal-
lishallintoon, valtion aluehallinnon toimintaan sekd maakunnan
ja valtion suhteeseen. Maakunta toimi tehtdvassddn maakunnan
asukkaiden itsehallintoon perustuvana julkisoikeudellisena yh-
teis6nd kuntalain mukaisen kuntayhtymaén tapaan.

Ehdotetulle maakuntahallinnolle oltiin siirtdmassa laajasti teh-
tavid. Jarjestely kavensi kiistatta kuntien asukkaiden valitsemien
toimielinten paitosvaltaa kunnissa. Perustuslakivaliokunta 16ysi
kuitenkin useita vaikuttavia perusteita tehtévien siirtoon maa-
kunnille (PeVL 65/2002 vp). Kunnalliseen itsehallintoon kuulu-
van kansanvaltaisuusperiaatteen kannalta oli tirkedd, ettd Kai-
nuun maakunnan asukkaiden pédatosvaltaa tulisi kdyttdmaan
asukkaiden vilittomilld vaaleilla valitsema toimielin.

Helsingin seudun kuntarakenteiden merkittavi kehittiminen
tapahtui vuosina 1946-1966. Vuonna 1946 toteutettiin suuri
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kuntaliitos, ja vield vuonna 1966 Vuosaari liitettiin Helsinkiin.
Taman jalkeen painopiste padkaupunkiseudulla siirtyi yhteis-
tyon kehittdmiseen. Pddkaupunkiseudun yhteistyovaltuuskunta
syntyi 1970. Se purettiin kahdeksi kuntayhtyméksi 2009. Kuntien
ja valtion yhteinen kaupunkialueiden kehittamissopimus allekir-
joitettiin vuonna 2012.

Kuntauudistuksen aluekierros padttyi 21.3.2012 Helsingin
Messukeskukseen. Paikalle oli kutsuttu Uudenmaan maakunta-
liittoon kuuluvien 28 kunnan edustajat kuulemaan valtiovarain-
ministerion johdolla toimineen virkamiestyéryhméan ehdotuk-
sen perustelut ja esittdméddn oma kdsityksensa. Virkamiestyoryh-
ma esitti, ettd Uudenmaan kunnat jaettaisiin yhdeksddn ryh-
maan, joissa aloitettaisiin selvitys yhdistymisen eduista ja haitois-
ta. Helsingin, Espoon, Vantaan, Kauniaisen ja Sipoon yhdistymi-
nen selvitettdisiin. Ryhmiin jakoa ja selvitystd kannattivat vain
Helsinki, Jarvenpéa ja Karjalohja. Helsingin ylivahva asema ei
heijastu vain naapurikuntiin, vaan lihes koko Uusimaa itéisté ja
lantistd reunaa lukuun ottamatta kuuluu Helsingin metropoli-
alueeseen. (HeSa 22.3.2012.)

Vaikka lukuisia eri suuntiin vetdvid uudistusyrityksid on tehty,
asetelmat ovat 2015 suunnilleen samat kuin maaliskuussa 2013.
Helsingin seudun yhdyskuntarakenne on edelleen pahasti hajon-
nut. Hallituksen 2012 tekemén linjauksen mukaan metropoli-
alueella tarvitaan kuntarakenteen muutoksia: ensin tuli tehda
kuntaliitokset ja sitten vasta metropoli. Maaliskuussa 2013 selvi-
tyshenkil6t suosittelivat Helsingin seudulle neljad suurkuntaa,
vahvaa metropolihallintoa sekid metropolikaavaa. Pakkotoimista
hallitus lupasi pidattaytyd. Kahdeksan kehyskunnan kuntajohta-
jaa esitti maaliskuussa 2013 kuntiensa vapaaehtoista liitosta
Keski-Uudellamaalla.

Karttoja, selvittdjid ja selvityksid, yhati uudentyyppisid ehdo-
tuksia, kuulemistilaisuuksia, lausuntokierroksia. Hallitus irrotti
kuntauudistuksessa metropolialueen omaksi kokonaisuudeksi ja
ehdotti Helsingin seudun 14 kunnan metropolihallintoa sekd
vaaleilla valittavaa valtuustoa. Lokakuussa 2013 metropolissa oli
vireilla kolme kuntaliitosta. Helsingin seudun kuntauudistus al-
koi vihitellen muistuttaa piirileikkia.
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Metropolihallinnon jédrjestiminen alkoi vuoden 2014 alku-
puolella jo hahmottua. Kuntaministeri Henna Virkkunen ei kui-
tenkaan pitanyt Helsingin seudun yhteishallintoa tarpeellisena,
jos sote-uudistus toteutuisi hallitus- ja oppositiopuolueiden sopi-
malla tavalla. Kun hallitukselta loppui puhti, niin kuka vield us-
koi kuntaliitoksiin Helsingin seudulla?

Jattiliitos alkoi yskdhdelld my6s Keski-Uudellamaalla. Metro-
polihanketta hidasti poliittisen erimielisyyden ohella kuntien
vastustus. Perustuslaillisia ongelmiakin olisi voinut 16ytya. Han-
ke kaatui, kun kuntaministeri Paula Risikko kertoi helmikuussa
2015, ettei kokoomus kannata metropolihallinnon mahdollista-
van lakiesityksen viemistd eduskuntaan.
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Kunta- ja palvelurakenne-
uudistus (Paras-hanke)
vuosina 2005-2012

ntinen valtiosihteeri Antti Mykkanen (2011) kertoo Paras-
E hankkeen alkumetreisté. Liikkeelle ldhdettiin Vanhasen I
hallituksen hallituskauden puolivilissd. Tavoitteena oli

uudistaa kuntien vastuulla olevaa palvelujdrjestelmdd oikein
kunnolla. Alkuvaiheessa luotiin malli, jossa Suomeen olisi perus-
tettu noin 20 aluekuntaa. Ne olisivat vastanneet valtaosasta kun-
tien jarjestimisvastuulle kuuluvista palveluista. Léhipalvelut olisi
hoitanut vihentynyt maira peruskuntia. Tama malli torpattiin
alkumetreilld. Paras padtyi lopulta kuntaliitoshankkeeksi.

Kuntaministeri Hannes Manninen (Hynynen, Kuntalehti
10/2007) kertoo, miten Paras-hanke alkoi. Syksylld 2004 kunta-
talouden ongelmat nousivat toistuvasti esille. Jotain oli tehtava
pikimmiten. Kuntaliitoksia tarjottiin ratkaisuksi ldhes kaikille
kunnille, ja moni ehdotti malliksi Tanskan kuntarakenneremont-
tia. Oli kdynnistettdvd laajamittainen kuntien palvelurakenne-
uudistus. Oli haettava kompromissia, joka mahdollistaisi vapaa-
ehtoiset liitokset, muttei pakottaisi kuntia liittymaan.

Syksylld 2005 sisdasiainministeri6 julkisti kolme vaihtoehtoa
uudistuksen pohjaksi:

1) Aluekuntamallissa Suomi ehdotettiin jaettavaksi 20-25
suurkuntaan ja suunnilleen entiseen mairain lahikuntia.
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2) Piirimallissa kuntien yldpuolella oli 100 000-200 000 asuk-
kaan sosiaali- ja terveyspiirit.

3) Peruskuntamallin tavoitteena olivat vahintddn 20 000-
30 000 asukkaan kokonaisuudet, joiden piti huolehtia entiseen
tapaan palvelujen jdrjestdmisestd ja rahoituksesta. (Lappalainen
2007.)

SDP, kokoomus ja Vasemmistoliitto asettivat 3-mallin muiden
edelle. Keskusta ei puolestaan halunnut vékisin yhdistdd pienid
kuntia suuremmiksi. Keskusta ja SDP pédsivit 28.6.2006 yksi-
mielisyyteen kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta. Télld perus-
teella valmisteltiin puitelaki, laki kunta- ja palvelurakenneuudis-
tuksesta 169/2007. Laki tuli voimaan 2007, ja sen voimassaoloai-
ka péattyi vuoden 2012 lopussa yhteistoimintavelvoitteita ym.
koskevin poikkeuksin.

Puitelain tarkoituksena oli 1 §:n mukaan luoda edellytykset
kunta- ja palvelurakenneuudistukselle. Tavoitteena oli elinvoi-
mainen ja toimintakykyinen seké ehed kuntarakenne. Lakia so-
vellettiin maan kaikissa kunnissa (2 §). Kuntarakennetta vahvis-
tettiin yhdistdmalld kuntia ja liittdimalld osia kunnista toisiin
kuntiin. Palvelurakenteita vahvistettiin kokoamalla kuntaa laa-
jempaa viestopohjaa edellyttavid palveluja ja lisdadmalld kuntien
yhteistoimintaa (4 §).

Kunnan tuli muodostua tyossakayntialueesta tai muusta sellai-
sesta toiminnallisesta kokonaisuudesta, jolla on taloudelliset ja
henkil6stovoimavaroihin perustuvat edellytykset vastata palve-
luiden jérjestamisestd ja rahoituksesta (5 §). Kunnassa tai yhteis-
toiminta-alueella, joka huolehti perusterveydenhuollosta ja so-
siaalihuollosta, oli oltava viahintdin noin 20 000 asukasta. Jos
kunnassa tai yhteistoiminta-alueella jarjestettiin ammatillista pe-
ruskoulutusta, asukasmaaran oli oltava vahintain noin 50 000.
Puitelakiin lisattiin 5a ja 5 §:t valtioneuvoston toimivallasta ja
menettelystd velvoittaa kunnat yhteistoimintaan. (L 384/2011.)
Paras-laista hankittiin myds perustuslakivaliokunnan lausunto
(PeVL 37/2006 vp).

Puitelaissa sdanneltiin myos menettelysta, jos palvelut edellyt-
tivat laajaa vdestopohjaa (6 §), kuten erikoissairaanhoidossa,
suunnitteluvelvollisuutta eriilld kaupunkiseuduilla (7 §) ja kun-
nilta valtiolle siirrettivid tehtavia (8 §). Valtio kannusti kuntalii-
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toksiin myontamalla korotettua yhdistamisavustusta, jos lii-
tos tapahtui vuoteen 2013 mennessd (KuntajakoL 1698/2009,
9 luku).

Kuntarakenteiden myllerryksen katsottiin edenneen yllattavan
kitkattomasti verrattuna siihen, miten hankkeen toinen puoli,
palvelurakenneuudistus, otettiin vastaan. Hyvinvointipalvelujen
tuottaminen on poliittisesti herkkéd kysymys, viimeksi se on ha-
vaittu sote-uudistuksen yhteydessa.

Kuntaministeri Hannes Manninen (2007) kertoi, etta puitelain
9 § herdtti suurinta mielenkiitoa. Kyseessa ei ollut pakkoliitospy-
kila, eikd kutsu neuvotteluun tarkoittanut pakkoliitosprosessin
kéynnistamista. 9 § arviointimenettelyineen antoi valtiolle mah-
dollisuuden aloittaa talousahdinkoisen kunnan lapivalaisu. Pak-
koliitos oli mahdollinen vain, jos kunta kieltdytyisi palveluiden
turvaamisen edellyttdmistd toimenpiteista. - 9 §:n mukaiseen ar-
viointimenettelyyn joutui vuoden 2004-2005 tilinpaatoksen pe-
rusteella 13 kuntaa, 2005-2006 perusteella 6 kuntaa ja 2006—
2007 perusteella 2 kuntaa. 9 § kumottiin lailla 1406/2010.

Ari Molsa (2007) haastatteli kolmea kunnallisoikeuden asian-
tuntijaa puitelaista. Professori Matti Niemivuon mielestd laki ei
tayttanyt laille yleisesti asetettuja vaatimuksia. Professori Aimo
Ryynidnen katsoi, ettd kyseessd oli kaikkea kaunista tavoitteleva
poliittinen ohjelmajulistus. Kuntia koskevien velvoitteiden oli ol-
tava paitsi lain tasoisia, my0s riittavéin tismallisid. Kuntaliiton la-
kiasiainosaston pallikko Kari Prattdld huomautti, ettd lailla ha-
luttiin sitoa uudistukseen mahdollisimman monet toimijat mah-
dollisimman korkealla tasolla.

THL:n Jyviskyldn yksikko tutki (KS 29.12.2011) Paras-uudis-
tuksessa keskisuomalaisten kuntien asukkaiden ja henkil6ston
nidkemyksid sosiaalipalvelujen muutoksesta. Kuntalaiset olivat
tyytyvdisid erityisesti pdivahoito- ja neuvolapalveluihin, mutta
toisaalta piti olla yha huonokuntoisempi péastikseen palvelun
piiriin. Tyytymattomyyttd aiheuttivat asioinnin monimutkai-
suus, tyoldys ja puutteellinen tuki palvelujen kiytossd. Arvoste-
lulle antoi pontta palvelujen keskittiminen seka siirtyminen Kir-
jalliseen ja sdhkoiseen asiointiin. Pienemmissa kunnissa asiat on
totuttu hoitamaan kasvokkain, mutta keskittdminen pahimmil-
laan etadnnyttdd asiakkaan palveluista.
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Kunnallishallinnon rakennetydryhmén selvityksessd (Elinvoi-
mainen 2012, 28-33) on tehty johtopaitoksia kunta- ja palvelu-
rakenteiden kehittdmisestd ja aiemmista uudistuksista. Vuosina
1946-2013 toteutui 164 kuntaliitosta. Jaksosta erottuu kaksi sel-
vad kuntaliitosaaltoa: vitkallisen kuntauudistuksen aika 1962-
1982 (69 kuntaliitosta) ja Paras-uudistuksen aika vuosina 2007-
2013 (59 kuntaliitosta). Tarkastelun ulkopuolella ovat Ahvenan-
maan 16 kuntaa.

2000-luvulla toteutuneet yhdistymiset ovat erityisesti vihenta-
neet kaikkein pienimpien, alle 2 000 asukkaan kuntien maaraa.
Liséksi osa kunnista, jotka rakenneuudistuksia kipeimmin olisi-
vat kaivanneet, jdi uudistuksen ulkopuolelle. Samanaikaisesti
kaupunkiseutujen yhteistyo eteni hitaasti. Menettely ei juurikaan
johtanut seudun sisédisen kilpailuasetelman ylitse, ja yhteistyon
ongelmat néyttavit pysyvan vuosikymmenestd toiseen saman-
kaltaisina.

Vitkallinen kuntauudistus sekd Paras-hanke pohjautuivat kun-
taliitosten sekd yhteistyon tasavertaiseen tukemiseen padpainon
ja my0s velvoitteiden kohdistuessa pienten kuntien liitoksiin ja
yhteistoiminta-alueisiin. Kumpikaan ei sisaltdnyt selkeitd maara-
aikoja toimeenpanolle. Molemmat uudistukset rakentuivat val-
tioneuvoston heikon toimivallan pohjalle sekd kuntien aktiivi-
suuden ja vapaaehtoisuuden varaan. Yhteinen piirre uudistus-
hankkeissa oli sekin, ettd alun perin asetettuja tavoitteita ei saa-
vutettu ja uudistukset hiipuivat tai jdivit keskenerdisiksi. Paras-
uudistuksessa kuntakentdn aktiivisuuden hiipumiseen vaikutti
merKkittavésti epdtietoisuus pysyvén lainsadddnnon sisallosta.

Paras-laista kiytettiin nimitystd puitelaki, mutta oikeastaan
kyse oli suunnittelu- tai kehittdmislaista. Perustuslakivaliokunta
arvosteli lain toteutustapaa katsoen, ettei téllaista sadaddsta ole
yleensd soveliasta hyviksyd lain tai minkddn muunkaan saadok-
sen muodossa (PeVL 37/2006 vp).

Paras-uudistuksen vuoksi maamme kuntajako on tyystin toi-
nen kuin kymmenen vuotta sitten. Pienten kuntien maéird on
olennaisesti vahentynyt, ja valtaosa kunnista on riittdvin vahvoja
kohtaamaan véeston vanhenemisen ja huoltosuhteen heikkene-
misen aiheuttamat ongelmat. Huolenaiheena tulevaisuudessa
ovat pienet kunnat, joiden vetovoima tyonantajana ei ole riittava,

120



samoin kuin taloudellisesti heikot kunnat, jotka ovat suurissa
vaikeuksissa jarjestdessddn peruspalveluja. Paras-hankkeesta yk-
sityiskohtaisemmin Tornberg 2014, 112-116.
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Jyrki Kataisen
hallituksen aloittama
kuntauudistus 2011

Uudistuksen tarve ja tavoitteet

Paidministeri Jyrki Kataisen hallitus tavoitteli tyossakdyntialuei-
siin ja vahvoihin peruskuntiin perustuvaa kuntarakennetta Tans-
kan vuoden 2007 kuntauudistuksen suuntaviivojen mukaisesti.
Hallitus niki sithen eduskuntavaalien 2011 jdlkeen historiallisen
tilaisuuden koittaneen, kun perinteinen kuntapuolue keskusta,
joka kautta aikojen on puolustanut pienkuntia, oli historiansa pa-
himmassa alennustilassa ja oppositiossa.

Hallitus yritti saada uudistukset hyviksytyiksi eduskunnassa
vaalikauden aikana eikd halunnut oppositiota mukaan esimer-
kiksi parlamentaariseen komiteaan luomaan poliittista pohjaa
uudistuksille. Myo6s soten jarjestdiminen oli keskeinen ja tirked
kysymys, koska Paras-jérjestelyt tuntuivat valiaikaisilta. Kataisen
hallitus tavoitteli hallitusohjelmansa mukaisesti soten uudista-
mista vastuukuntamallin pohjalta. Kului kolme vuotta, ennen
kuin hallitus my6nsi, ettd malli oli perustuslain vastainen.

Valtiovarainministerié asetti 4.3.2011 kunnallishallinnon ra-
kennetyéryhmén selvittdmadn kuntalain kokonaisuudistuksen
pohjaksi vaihtoehtoisia kunnallishallinnon rakennemalleja. Toi-
meksianto muutettiin 2.9.2011 kuntauudistuksen toteuttamisen
valmisteluksi. Tyéryhman tuli laatia esityksensd kuntauudistuk-
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sen kriteereistd siten, ettd hallitus voisi méaritella kuntauudistuk-
sen tarkeimmit kriteerit ja valmistella hallituksen esitys kuntara-
kennelaista. Kuntauudistusesitys tuli laatia myos karttamuotoise-
na.

Rakennetyoryhmién johtopdatokseksi tuli, ettd hallituksen lin-
jaukset elinvoimaisista kunnista edellyttavit suurta rakennemuu-
tosta. Tydoryhmédn kuntauudistusesityksen ldhtékohta oli sellai-
sen elinvoimaisen ja toiminnallisen kuntarakenteen muodosta-
minen, joka nykyistd paremmin turvaisi peruspalvelut sekd vas-
taisi ihmisten arjen muotoutumista ja elinpiirid. Uudistuksen
suunnitelmallisen toteutuksen varmistamiseksi tydryhma esitti,
ettd uusien kuntien alueella toimitettaisiin valtion erityiset kun-
tajakoselvitykset 66-70 alueella osana kuntien muutostukea.

Kuntauudistusesitys muodosti pohjan sotenkin rakenteiden
uudistamiselle. Rakennetydryhmén selvitys oli pdivitty 8.2.2012.

Kataisen hallituksen ohjelma ilmestyi 22.6.2011. Siihen siséltyi
89 tiheddn ladottua sivua, ja otsikkona oli “Avoin, oikeudenmu-
kainen ja rohkea Suomi”. Kuntapolitiikalle ja hallinnon - myos
kunnallishallinnon - kehittamiselle oli omistettu neljd sivua.

Ohjelman mukaan hallitus aikoi toteuttaa koko maan laajuisen
kuntauudistuksen, jonka tavoitteena oli vahvoihin peruskuntiin
pohjautuva elinvoimainen kuntarakenne. Vahva peruskunta
muodostuisi luonnollisista tyossdakayntialueista ja olisi riittdvan
suuri pystyédkseen itseniisesti vastaamaan peruspalveluista vaati-
vaa erikoissairaanhoitoa ja vastaavasti vaativia sosiaalihuollon
palveluja lukuun ottamatta.

Kuntarakenteen eheytyessi ja vahvistuessa tarve kuntien vali-
sille yhteistoimintarakenteille vahenisi, mika selkeyttéisi hallin-
toa ja vahvistaisi paikallista demokratiaa. Kuntauudistuksella
luotaisiin palvelurakenne, jossa valta ja vastuu palveluiden jarjes-
tdmisestd ja rahoituksesta olisivat kiinteélld, riittdvéin laajaan asu-
kas- ja osaamispohjaan perustuvilla tahoilla. Vahva ja itsendinen
kunta kykenisi hallitsemaan markkinoita ja vastaamaan vaati-
mubksiin asukkaiden valinnanvapauden lisdédmisestd. Ohjelman
mukaan tavoitteena oli poistaa lainsddddnnosta seké kuntatalou-
den rahoitusjdrjestelmistd kuntaliitoksia vaikeuttavat tekijat.

Hallitus kdynnisti koko maan kattavan selvityksen kullekin
alueelle tarkoituksenmukaisesta kunta- ja palvelurakenteesta.
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Tédmd toteutettiin muuttamalla rakennetyoryhmén toimeksi-
antoa. Kunta- ja palvelurakenteen uudistamisessa otettiin huo-
mioon alueiden erilaisuus. Vahvojen peruskuntien ulkopuolisilla
syrjaisilla alueilla palvelurakenne uudistettaisiin tukeutuen vah-
vojen peruskuntien palvelurakenteeseen vastuukuntamallilla.
Sote-jérjestelmalain ja muiden sektorilakien valmistelu sovitet-
taisiin yhteen valtakunnallisen kuntauudistuksen kanssa. Henki-
16ston asema muutosprosessissa turvattiin.

Kuntarakenneuudistus muodostaisi perustan kuntalain koko-
naisuudistukselle. Uusien ja nykyisten tehtdvien ja velvoitteiden
lisddmistd ja laajentamista kunnille rajoitettiin. Kuntien kykya
selvitd tehtdvistddn ja velvoitteistaan padosin omalla verotulora-
hoituksellaan edistettéisiin. Valtionosuusjérjestelmé uudistettai-
siin osana kuntarakenneuudistusta.

Sosiaali- ja terveyspalvelut jarjestetddn yhtend kokonaisuutena
painottaen ennaltachkiisy ja asiakkaan asemaa. Sosiaali- ja ter-
veydenhuollon rahoitus- ja jérjestimisvastuu on samalla organi-
saatiolla (kunta tai sote-alue). Hallitusohjelmaan kirjattiin kaksi-
portainen sosiaali- ja terveydenhuollon palvelurakenne. Kunnat
ja sosiaali- ja terveydenhuoltoalueet vastaavat sosiaali- ja tervey-
denhuollon peruspalveluista sekd osasta erikoissairaanhoidon
tehtdvid sekd vastaavasti sosiaalihuollon tehtdvistd tavoitteena
mahdollisimman laaja palvelukokonaisuus.

Kuntien ja sote-alueiden yhteisia tehtévid varten luodaan viisi
erityisvastuualuetta (erva). Erva-alueen tehtéviin kuuluvat mm.
vaativat keskitettavit terveyden- ja sosiaalihuollon palvelut seké
alueellaan tutkimukseen, kehittamiseen ja koulutukseen liittyvit
tehtavit. Sosiaali- ja terveydenhuollon palvelurakennetta uudis-
tetaan osana kuntarakenteen uudistamista.

Oikeudelliset reunaehdot

Rakennetydryhmin selvityksessé otettiin huomioon myos uudis-
tuksen oikeudelliset reunaehdot (Elinvoimainen 2012, 101-133).
Tdama seikka on varsin merkittivé, kun kuntauudistusprosessia
my6hemmin arvioidaan. Toisinaan on ndet tuntunut siltd, ettd
uudistajat olisivat kiireissddn ohittaneet tai unohtaneet perustus-
lain ja kansainvilisten sopimusten asettamat reunaehdot kunta-
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uudistukselle. Vallan aiheellisesti on kuntauudistusprosessia jul-
kisuudessa ironisoitu vertaamalla sitd askarteluun legopalikoilla,
jolloin valmiiksi saatu rakenne hévitetddn ja aloitetaan taas
uudestaan.

Perustuslaki asettaa kuntauudistukselle reunaehtoja. Suomessa
kunnat eivit ole vain asukkaiden paikallisista asioista huolehtivia
demokratian perusyksikkojd, vaan niiden tehtdvand on huolehtia
my0s siitd, ettd perustuslaissa turvatut taloudelliset, sosiaaliset ja
sivistykselliset perusoikeudet eli TSS-oikeudet toteutuvat.

Julkisen vallan vastuussa ei ole kysymys pelkdstdan muodolli-
sesta vastuusta. Kuntauudistuksen kannalta keskeiset perustus-
lain saannokset koskevat kunnallista itsehallintoa (121 §), hallin-
nollisia jaotuksia (122 §), perusoikeuksia (6, 16, 19 ja 22 §), kie-
lellisid oikeuksia (17 §) sekd saamelaisten kielellisia oikeuksia ja
kulttuuria koskevaa itsehallintoa (17 ja 121 §). Kuntauudistuksen
toteuttamisen kannalta keskeisid kansainvilisid sopimuksia ovat
Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirja, alueellisia kielid
tai vihemmistokielid koskeva eurooppalainen peruskirja seka
kansallisten vihemmist6jen suojelua koskeva puitesopimus.

Perustuslakivaliokunta on ottanut kantaa kansanvaltaisuus-
periaatteeseen eritoten, kun on kyseessd kuntien tehtévien siir-
tyminen kuntien yhteistoiminnan piiriin (PeVL 32/2001 vp ja
11a/2002 vp). Valiokunta on pitinyt ongelmallisena kuntien
yhteistoimintaelimen tehtévien lisddmista siind maarin, ettd se
vaikuttaisi oleellisesti jasenkuntien hallintoon ja vaarantaisi
kunnan péitosvallan kuulumisen kuntalaisten valitsemille toi-
mielimille (PeVL 11/1984 vp ja 65/2002 vp). Valiokunnan mie-
lestd kansanvaltaisuusperiaate rajoittaa kuntalain mukaista
mahdollisuutta siirtdd tehtdviddn kuntayhtymille. Kainuun hal-
lintokokeilun yhteydessd perustuslakivaliokunta katsoi (PeVL
22/2006 vp ja 65/2002 vp), ettd laaja tehtdvien siirto kaventaa
kokeilualueen kuntien asukkaiden valitsemien toimielinten
péaatosvaltaa.

Sdantely on lahtokohtaisesti varsin ongelmallinen kunnallisen
itsehallinnon keskeisten periaatteiden kannalta. Maakunnan hal-
linnon kansanvaltaisuus lieventda kuitenkin tehtédvien siirrosta
johtuvaa kuntien asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamismah-
dollisuuksien kaventumista.
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Kun Paras-uudistuksen yhteydessd soten tehtévid siirrettiin,
siirroissa oli kyse rajatuista tehtdviakokonaisuuksista eikd valio-
kunta pitdnyt sdantelyd ongelmallisena kunnallisen itsehallinnon
perustuslainsuojaa koskevan tulkintakdytdntonsa kannalta
(PeVL 37/2006 vp). Perustuslakivaliokunnan tulkintakaytannos-
sd pidettiin lahtokohtaisesti mahdollisena kunnan velvoittami-
nen kuntayhtymiin ja muuhunkin kuntien pakolliseen yhteistoi-
mintaan (PeVL 11/1984 vp, 42/1996 vp, 42/1998 vp, 32/2001 vp
ja65/2002 vp). Valiokunta kiinnitti huomiota esimerkiksi yhteis-
toimintatehtdvien ylikunnalliseen luonteeseen, hallinnon tarkoi-
tuksenmukaiseen jérjestimiseen sekd siihen, ettei yksittdinen
kunta saa mahdollisesti yksipuolista méadradmisvaltaa (PeVL
32/2001 vp, 65/2002 vp, 22/2006 vp, 37/2006 vp). Sillekin annet-
tiin merkitystd, oliko jérjestely supistanut oleellisesti yhteistoi-
mintaan velvollisten kuntien yleistd toimialaa (PeVL 11/1984 vp,
65/2002 vp). Perustuslakivaliokunta on yksittdisen kunnan aéni-
maarad koskevassa tulkintakédytdnndssa toistuvasti katsonut, ettd
yhden kunnan yksipuolinen méairdamisvalta on ristiriidassa
kunnallisen itsehallinnon periaatteen kanssa.

Perustuslakivaliokunta on uusien tehtévien seka valtionosuus-
muutoksien yhteydessé usein viitannut rahoitusperiaatteeseen ja
katsonut senkin olevan perustuslailla suojattu (Elinvoimainen
2012, 104). Rahoitusperiaatteella tarkoitetaan valiokunnan pe-
rusoikeusuudistuksen yhteydessd (PeVM 25/1994 vp) ottamaa
kantaa, jonka mukaan kunnille perusoikeusuudistuksesta mah-
dollisesti aiheutuvista uusista tehtavista ja velvoitteista on saddet-
tava lailla. Tehtavistd sdddettdessd on huolehdittava, ettd kunnilla
on tosiasialliset edellytykset suoriutua tehtavistaan. Valtio ei voi
vapautua jonkin oikeuden toteuttamisvastuustaan pelkéstdan
siirtdmallé lailla tdtd tarkoittavia tehtdvid kunnille. Annettaessa
kunnille tehtavia lailla tulee samalla turvata, etta kunnilla on to-
siasialliset taloudelliset mahdollisuudet suoriutua ndiden tehté-
vien hoitamisesta. Raportissa kasitellddn my6s kunnan oikeutta
paattaa itsendisesti taloudestaan, verolajien perustuslainsuojaa
sekd kuntajaon perusteita. Perustuslain mukaan pakkoliitokset
ovat mahdollisia. (Elinvoimainen 2012, 109 ja PeVL 24/1997 vp.)
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Sosiaaliset ja sivistykselliset perusoikeudet

Perustuslaissa ja kansainvilisissa sopimuksissa yksiloille vahvis-
tetut perusoikeudet asettavat reunaehtoja sosiaali- ja terveyden-
huollon seki opetus- ja kulttuuritoimen jarjestimisen uudistami-
selle ja siten my6s kuntauudistukselle (Elinvoimainen 2012, 110-
114). Perusoikeuksista on sdddetty perustuslain perusoikeuksia
koskevassa 2. luvussa. Thmisoikeudet perustuvat Suomea sitoviin
ja valtion sisdisesti voimaan saatettuihin ihmisoikeussopimuk-
siin alkaen taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisid oikeuksia
koskevasta YK:n yleiskokouksen hyviaksymastd kansainvalisesta
yleissopimuksesta (A 106/1976, SopS 6/1976).

Perustuslain 6, 7, 10, 11 ja 14-19 § sisaltdvat kunnalliselamas-
sd sovellettavia sosiaalisia ja sivistyksellisid perusoikeuksia. Pe-
rustuslain 22 §:n perusteella julkisen vallan on turvattava perus-
oikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutuminen. Perustuslain
124 §:n mukaan julkinen hallintotehtdva voidaan antaa muulle
kuin viranomaiselle vain lailla tai lain nojalla, jos se on tarpeen
tehtédvan tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi eikd vaaranna pe-
rusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvén hallinnon vaatimuk-
sia. Merkittdvad julkisen vallan kayttod sisdltavid tehtdvid voi-
daan antaa vain viranomaiselle. Kéytannossd sddnnds sitoo esi-
merkiksi soten jarjestdmisen julkisen viranomaisen tehtavaksi.
Niilta osin kuin toiminnassa péaatetddn toisen edusta, oikeudesta
tai velvollisuudesta taikka tahdosta riippumattomaan hoitoon
madrddmisestd, tehtavad tulee hoitaa virkasuhteessa. Muita osin
soten tai sivistystoimen palveluja voivat tuottaa my6s yksityiset.

Kuntiin kohdistuvan lainsdddédnnon osalta on usein punnitta-
va toisaalta yhdenvertaisuuden turvaamiseksi riittdvin yksityis-
kohtainen ja sitova ohjaus, toisaalta kunnalliseen itsehallintoon
kuuluva riittdvdn laaja harkintavalta. Perustuslakivaliokunta
luonnehti lausunnossaan (PeVL 37/2006 vp) kuntien roolia seu-
raavasti: Kunnilla on merkittava rooli erityisesti sosiaalisten ja si-
vistyksellisten perusoikeuksien toteutumiseen liittyvien palvelu-
jen tuottamisessa. Valiokunnan mielestd on tirkeds, ettd uudis-
tusta toimeenpantaessa kiinnitetddn huomiota maan eri osissa
olevien kuntien asukkaiden yhdenvertaiseen kohteluun ja heiddn
tosiasiallisiin mahdollisuuksiinsa saada perusoikeuksien kannal-
ta valttamattomid palveluja.
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Rakennety6ryhma on myos suorittanut perusoikeuksien ja
kunnallisen itsehallinnon asettamien reunaehtojen vilisté intres-
sipunnintaa (Elinvoimainen 2012, 126-130). Arvioitaessa kun-
nallisen itsehallinnon toteutumista on erityisesti otettava huo-
mioon hallinnon kansanvaltaisuus, kunnan mahdollisuudet
padttad itse taloudestaan sekd ottaa hoidettavakseen omien péa-
toksiensa perusteella tehtdvid. Arvioitaessa muutostarvetta hal-
linnon kansanvaltaisuuden perusteella on tarkasteltava, missa
madrin kunta on siirtinyt palvelujen jérjestimisvastuutaan yh-
teistoimintaorganisaatioille.

Tyoryhma kuuli perusoikeusasiantuntijoita, joiden painotukset
perustuslain asettamien reunaehtojen punninnassa erosivat toisis-
taan. Perustuslain sallimalle kuntakoon suurentamiselle ja kuntien
lukumaéran vihentdmiselle oli esitetty rajaksi, ettei kuntaméara
voisi olla yhteneva maakuntien médran kanssa, koska ne talloin
vastaisivat lukumaaraltadn ja kooltaan 121 §:n systematiikassa pi-
kemminkin kuntia suurempia hallintoalueita. (Ks. professori Kaar-
lo Tuorin lausuntoa, Elinvoimainen 2012, 109). Toisen nikemyk-
sen mukaan kuntakoon merkittavdikin suurentamista voitaisiin
perustella toimilla sosiaalisten perusoikeuksien turvaamiseksi.

Tarkastelunakokulmat

Rakennetyoryhmain raportissa aikaisemmin esitetyistd uudistuk-
sen tarpeista johdettiin tarkastelundkokulmat ja niitd kuvaavat
muuttujat. Tarkastelundkokulmiksi valittiin vdestokehitys, ta-
louskehitys, alue- ja yhdyskuntarakenteen kehittdminen, tyossa-
kaynti ja asiointi, sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestiminen
opetus- ja kulttuuritoimen jarjestdminen seki elinkeinotoiminta.

Sovellettaessa valittuja muuttujia ja tarkastelunakokulmia yk-
sittdisiin kuntiin ja alueisiin otettiin huomioon alueelliset 1dht6-
kohdat. Kunta- ja palvelurakenteen uudistamisessa tuli ottaa
huomioon alueiden erityistekijdt, kuten harva asutus, pitkit etdi-
syydet, saaristoisuus ja kielelliset olosuhteet sekd kasvukeskusten
erityispiirteet ja kuntaliitoksen toteuttamisedellytykset.

Selvityksen keskeiseksi ldhtokohdaksi muodostui toiminnalli-
nen kuntarakenne, elinpiiri, joka vastasi ihmisten arjen muotou-
tumista kuntarajoista riippumattomasti.
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Kuntauudistuksen toteuttamistapoja

Kuntauudistuksen toteuttamiseksi on valittavana useampia to-
teuttamistapoja. Esimerkiksi valtakunnan tasolla ei tehtéiisi mi-
tadn kuntarakenteen vahvistamiseksi, vaan luotettaisiin siihen,
ettd nykyiselld kuntarakenteella selviydytdan 2010- ja 2020-luvun
haasteista.

Vuoteen 2020 mennessé tulisi olemaan suuri joukko kuntia,
joilla ei taloudellisten voimavarojen ja vdestokehityksen puolesta
olisi edellytyksid vastata asukkaiden valttdmattomien peruspal-
velujen jérjestdmisestd. Voimavaroiltaan heikon kunnan ympa-
ristokunnista ei endd valttimatta 16ytyisikdan halukkuutta yhdis-
tymiseen. Rahoitusperiaatteenkaan ei voida katsoa edellyttavan
taloudeltaan heikkojen kuntien rajoituksetonta tukemista. Yksit-
taisten taloudeltaan heikkojen kuntien kohtalo voisi jaada val-
tioneuvoston paitettiviksi, jos erityisen vaikeassa taloudellisessa
asemassa olevien kuntien arviointimenettely ei ratkaise kunnan
peruspalveluiden ja niiden rahoituksen turvaamista.

Jos valtio ohjaisi kuntarakenteen kehittdmistd pddasiassa ta-
loudellisilla kannustimilla, uudistuksen toteuttamisen keinot
vastaisivat paljolti Paras-uudistuksessa kaytettyjd keinoja (Elin-
voimainen 2012, 169-175). Taloudellisia ohjauskeinoja olisi suo-
ra taloudellinen tuki yhdistyville kunnille, varsinkin kun kunta-
rakenteen osalta uudistuksessa ei ole sdddetty kuntaa pakottavaa
lainsdadéantod. Ainakin periaatteessa voisi olla mahdollista muut-
taa kuntien rahoitus- ja valtionosuusjérjestelméai siten, ettd se
kannustaisi kuntia yhdistymisiin.

Yksi mahdollinen sddntelytapa on sddtdd laissa kuntien vapaa-
ehtoisuuteen perustuvasta uudistuksesta sek liittda sithen mah-
dollisuus my6hemman tilannearvion perusteella sddtaa velvoitta-
vasta lainsddddnnostd. Paras-uudistusta koskevan valtioneuvos-
ton selonteon jélkeen sdddettiin valtioneuvostolle toimivalta pa-
kottaa kunnat liittymaan sdannoksissa edellytettyyn yhteistoi-
mintaan. Tdysin kuntien vapaaehtoisuuteen perustuva uudistus-
prosessi ei johda kaikissa tapauksissa kokonaisuuden kannalta
parhaaseen lopputulokseen.

Voimassa olevan kuntajakolain (18 §) kuntien yhdistymisen
edellytyksend on kaikkien yhdistyvien kuntien valtuustojen yh-
tapitavé paatos kuntien yhdistymisestd. Valtuuston tahto voidaan
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poikkeuksellisesti sivuuttaa kunnan asukkaiden enemmiston ol-
lessa yhdistymisen kannalla. Valtioneuvosto voi siten paattaa
kuntien yhdistymisestd my6s yksittdisen kunnanvaltuuston vas-
tustuksesta huolimatta, jos kuntajakoselvittijin ehdotus kuntien
yhdistymisestd on saanut enemmiston kannatuksen yhdistymis-
td vastustaneessa kunnassa toimitetussa kansandanestyksessa.

Edelld esitetyt padatoksentekomallit olisivat kuitenkin vaikeas-
ti sovitettavissa yhteen kunnallisen itsehallinnon kanssa. PeL
121 §:ssd ilmaistu kunnallishallinnon kansanvaltaisuuden peri-
aate ndet sisdltdd ennen muuta kunnan asukkaiden oikeuden
itse valitsemiinsa hallintoelimiin sekd péitosvallan kunnissa
kuulumisen asukkaiden valitsemille toimielimille. Itsehallinnon
periaatteiden vastaisena voitaisiin pitdd tilannetta, jossa alueen
muiden kuntien asukkaat tai valtuutetut voisivat ohittaa yksittai-
sen kunnan vastustuksen kuntien yhdistymistéd koskevassa asias-
sa.

Yhdessé vaihtoehdossa yhdistyvistd kunnista sdadettiisiin jo
kuntauudistusta ohjaavassa rakennelaissa. Laki sisdltiisi luette-
lon uusista kunnista, eika erillisid valtioneuvoston péaatoksia teh-
téisi. Kuten edelld on todettu, perustuslaki ei sindnsa esta sdata-
mastd lailla my6s kuntien pakkoliitoksista, jos ne katsotaan po-
liittisesti mahdollisiksi. Téman selvityksen perusteella voidaan
pitdd selvdni, ettd kuntauudistukselle on painavat perustelut.

Kun pohditaan 2010-luvun kuntaliitoksia, kédytettdvissd olevan
ajan niukkuus korostuu. On vilttdmitontd tehostaa strategisen
yhdistymisen toimintamallia nykyistd vaikuttavammaksi.

Kuntauudistuksen muutostuki

Kuntauudistuksen valmistelua ja toteutusta on ehdottoman vilt-
tamatontd tukea valtion toimesta. Néitd toimia nimitetdan raken-
netyoryhmin selvityksessd muutostueksi.

Kuntauudistuksen valmisteluvaiheessa valtion muutostuki
konkretisoituu kolmessa eri tasossa. Muutostuen kolme tasoa
ovat lakitaso, prosessin etenemistaso ja yksittdisten tukielement-
tien taso, esimerkiksi tietojarjestelmét. Ensimmdiiseen tasoon
kuuluvat rakennelaki, sote-jarjestamislaki, uusi valtionosuuslain-
sdaddnto ja uusi kuntalaki. Esimerkiksi Paras-lain korvaavassa
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rakennelaissa tulee olemaan monia uudistuksen etenemista tuke-
via sddnnoksid.

Toinen muutostuen taso muodostuu uudistuksen valmistelu-
ja toteutusprosessin kahdeksasta vaiheesta: kuntauudistuksen
valmistelu, viestintd ja kuntien kuuleminen, kuntaliitosten selvit-
taminen, kuntaliitoksista paattdminen, kuntaliitosten valmistelu,
muutosjohtaminen, kuntaliitosten toteuttaminen, kuntaliitosten
hyvien kéytint6jen omaksuminen seki kuntaliitosten seuranta ja
arviointi. Kolmas muutostuen taso muodostuu yksittéisistd tu-
kielementeistd. Todenndkoéisesti ne tulevat liittymadn etupéddssa
informaatio-ohjaukseen ja verkostomaiseen vertaistukitysken-
telyyn.
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Karttaharjoituksista
kuntakapinaan

TT Jenni Airaksinen kertoo (Kalliokoski 2012), ettd

huoli palveluista on tullut esille kaikissa 2000-luvun

kuntauudistuksissa. Kunnallishallinnon rakennetyo6ryh-
mén esitys Manner-Suomen uudeksi kuntarakenteeksi julkaistiin
virallisesti 8.2.2012 (Toivakka 2012). Kuntaministeri Henna
Virkkusen mielestd suurin osa kunnista ndki muutoksen tarpeen
ja oli halukas toimimaan uudistusten hyvaksi. Onnistuneita kun-
tien yhdistymisid oli vaikea ajatella, jos kunnat itse eivit olleet
muutoksen takana.

Pakkoliitosten kayttdmiseen oli korkea kynnys. Virkkunen
viittasi Paras-hankkeeseen, jossa hallitukselle annettiin mahdol-
lisuus viime kddessd pakottaa kuntia yhteisty6hon. Kuntauudis-
tuksen tuomiin sddstoihin ei selvityksesta eikd ministeriltd 16yty-
nyt selvdi vastausta. Osana kuntauudistusta kdynnistettiin kun-
tien rahoitus- ja valtionosuusjirjestelmén uudistaminen seka
kuntalain kokonaisuudistuksen valmistelu; siithen limittyi myos
laaja sote-uudistus. Sitd esiteltiin kuntaministerin johdolla 18
kaupungissa alkaen Joensuusta 14.2.2012 ja padttyen Helsingissa
21.3.2012. Suomen Kuvalehti julkaisi 13.1.2012 salaiset kunta-
kartat saaden aikaan keskustelun vyoryn.

Kuntauudistus ajautui vakaviin vaikeuksiin. "Meidén on kyet-
tavd palauttamaan kuntien luottamus siihen, ettd kuntien péaltd
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ei mennd pakolla’, sanoi poliittisen seurantaryhmén puheenjoh-
taja Maarit Feldt-Ranta (sd.). Hdnen mukaansa kaikki suuret
kansalliset uudistukset on tehty parlamentaarisesti tavoiteltaessa
konsensusta. Oppositio olisi pitdnyt saada hallituksen kanssa sa-
maan poytdan. Uudistusta himmensivit kuntaministeri Henna
Virkkusen ja hdnen esikuntansa puheet pakkoliitoksista. Sanan-
valinnat toki hioutuivat hallituskumppanien irtauduttua pakko-
keinoista.

Professori Kaarlo Tuorin mukaan Suomi on omaksunut erdédn-
laisen enemmistoparlamentarismin ddrimallin (Hynynen SK/16
2012). Parlamentaariset komiteat on korvattu yksittdisten minis-
tereiden asettamilla tydryhmilld, selvitysmiehilld sekd virkamies-
valmistelulla. Kehitys menee huonoon suuntaan. Se nakyy lain-
sddaddnnon tason heikkenemisend. Kuntauudistus on perustus-
lain sekd hyvinvointi- ja kansalaisyhteiskunnan kannalta niin
merkittivi, ettei sitd voida valmistella hallitusohjelmakirjauksen
perusteella hallituksen seinien sisdpuolella. Uudistus vaatii laajan
valmistelupohjan, perusteellisen kansalaiskeskustelun ja mah-
dollisimman kattavan yhteisymmarryksen. Tuori vertaa kunta-
uudistusta painoarvoltaan perustuslain uudistamiseen.

Uudistuksen valmistelusta tehtiin kantelut Euroopan neuvos-
tolle sekd oikeuskanslerille. Kapinakuntien kantelu herdtti Eu-
roopan neuvoston. Sen raportoija ldhti Suomeen tiedonkeruu-
seen selvittdmaan, onko kuntauudistuksen valmistelussa seurattu
Euroopan neuvoston paikallisen itsehallinnon peruskirjaa, jonka
mukaan kuntia on kuultava aidosti niitd koskevissa kysymyksis-
sa.

Asikkalan kunnanhallitus katsoi 20.3.2012 paivitysséd oikeus-
kanslerille osoittamassaan kirjelméssi, ettd kuntien kuuleminen
oli toimeenpantu lakien ja hyvén hallintotavan vastaisesti. Oi-
keuskansleri Jaakko Jonkka totesi padtoksessddn 4.6.2012 seuraa-
vaa: "Kun valtiovarainministerioé on antamassaan selvityksessa
todennut, ettd jo toteutetun lausuntokierroksen tarkoituksena oli
saada alustavia nikemyksid kuntauudistuksen toteuttamisesta ja
ettd kuntauudistuksen edetessd kuntia on tarkoitus kuulla erik-
seen valmisteltavasta lainsdddannosté, kuten kuntarakenneluon-
noksesta, asia ei anna ainakaan tdssd vaiheessa aihetta muihin
toimenpiteisiin.”
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Oikeuskanslerin lausunnosta ilmenee kootusti, ettd valtiova-
rainministerio oli asettanut 3.9.2010 kuntalain kokonaisuudis-
tusta kartoittavan hankkeen, 4.3.2011 kunnan talous -tyoryh-
mén, 23.11.2011 kuntien tehtdvien arviointi -tydoryhmin ja
15.2.2012 kuntarakennelakia valmistelevan tyoryhmén, jonka
tuli hallituksen linjausten jilkeen laatia hallituksen esitysluonnos
kuntarakenteesta. Sosiaali- ja terveysministerié oli asettanut
21.3.2012 ty6éryhmén valmistelemaan ehdotusta sosiaali- ja ter-
veydenhuollon palvelurakenteeksi sekd lakia sosiaali- ja tervey-
denhuollon jarjestdmisestd, rahoittamisesta, kehittdmisestd ja
valvonnasta. Hallinto- ja kuntaministeri kutsui 25.5.2012 selvi-
tysmiehen kdynnistyvéaan valtionosuusuudistukseen.

PeL 121 §:sséd ilmaistaan mahdollisuus jérjestad kuntia suu-
rempia hallintoalueita, kuten maakuntia, itsehallinnon periaat-
teiden mukaisesti. Kuntarakenteen uudistamisessa voi olla
darimmilldan kysymys yhtaalt siitd, perustuuko suuren kunnan
hallinto vield PeL 121.1 §:ssd tarkoitetulla tavalla kunnan asuk-
kaiden itsehallintoon, ja toisaalta siitd, pystyyké hyvin pieni
kunta endd turvaamaan kunnan asukkaiden perusoikeuksien ja
ihmisoikeuksien toteutumisen PeL 22 §:ssd edellytetylld tavalla.
Oikeuskansleri totesi vield kanteluun viitaten, ettd Paras-puite-
lailla ei toteutettu uudistusta, vaan luotiin valmistelulle edelly-
tyksia.

Jo 1960-luvulla alkanut keskustelu kuntauudistuksesta voimis-
tui rakennetyéryhmién jilkeen. Aimo Ryyndnen jopa julkaisi
Kuntakapina-kirjan (2013), jonka ajatuskulkuja seurataan hetki.
Kesdkuussa 2011 toimintansa aloittaneen Kataisen hallituksen
kaavailema kuntarakenneuudistus alkoi saada runsaasti kritiik-
kid niin luottamushenkil®iltd kuin viranhaltijoilta. Pian mukaan
tulivat tutkijat, joita paattdjdt eivat kuntia koskevaa hallitusohjel-
man osaa laadittaessa kuulleet, tuskin sen jilkeenkddn. Kymme-
nen kuntaa lahetti syksylld 2011 Euroopan neuvostolle vetoo-
mubksen, jossa kyseenalaistettiin kuntarakenneuudistuksen val-
mistelu ja julkistettu aiottu sisélto, erityisesti pakkoliitoskaavai-
lut. - Laukaan ja Petdjaveden kunnanhallitukset kasittelivdt suh-
dettaan Kuntaliittoon. Tyytymittomyys Kuntaliiton rooliin saat-
toi laajemminkin lijkkeelle ns. kapinakirjeen, jossa Kuntaliittoa
patistettiin jopa jasenmaksun maksamattomuudella.
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Kunnalla néhtiin olevan vain vilinearvo, palveluntuotantoko-
neiston rooli. Kuntien itsehallinnollinen asema oli heikentynyt.
Kunnallinen itsehallinto merkitsi vapautta valtiossa, ei valtiosta.
Kuntauudistushanke kdynnistyi minimaalisen suunnittelun poh-
jalta. 20.4.2011 Suomen kuntaliiton hallitus antoi tiedotteen kun-
nallisen toiminnan uudistamiseksi uudella vaalikaudella. Vahva
peruskunta, kaupunkiseutujen kunnat yhdeksi kunnaksi, tyossa-
kdyntialue kunnan maidrdytymisen perustaksi — siis keskeiset
kohdat, jotka sitten 1oytyivit hallitusohjelmasta.

Kokonaisuuden hallinta horjuu

Uuden hallituksen liikkeelle 1aht6 kunta-asioissa oli raflaava. Uu-
den kuntaministerin ensimmadisessd televisiohaastattelussa il-
maistiin jo tahto kuntien méérin olennaisesta vihentdmisesta.
Olennaisempi painopiste olisi ollut kuntien lakisdateisten velvoit-
teiden ja taloudellisten resurssien vilisen epétasapainon korjaa-
minen. Kuntien menotaloudesta keskiméarin 90 prosenttia joh-
tuu valtion kunnille osoittamista velvoitteista.

Aimo Ryynénen puuttui muihinkin kipukohtiin. Ovatko suu-
ret kaupungit halunneet kuntaliitoksia saadakseen lisdd veron-
maksajia hallitsemattomille menoilleen? Juuri keskuskaupun-
geissa palvelutoiminnan ja organisaation kehittdminen on varsin
pitkélle laiminly6ty. Kuntauudistuksen ensi askeleet otettiin niin
taitamattomasti ja harkitsemattomasti, ettd asiassa olisi auttanut
vain ohje entiselle alokkaalle: asennon korjaaminen ei riité, pitda
ottaa uusi asento.

Kataisen hallituksen kuntauudistus samoin kuin sote-uudistus
ovat esimerkkejd politiikan prosesseista, joissa kokonaisuuden
hallinta on horjunut. Keskeisend syynd ovat monimutkaisten uu-
distusten suunnittelu ja itsevarmat ministerit. Tdménlaatuisissa
yhteiskunnallisesti keskeisissd uudistuksissa tarvitaan kunnon
vuoropuhelu, kunnon valmistelu, riittavét tutkimukset ja niiden
perusteella aikanaan hyvéksyttavdn ratkaisun huolellinen val-
mistelu. — Téssd yhteydessa pidan tarpeellisena vield kerran ko-
rostaa, ettd rakennetyoryhmén selvitys olisi ollut hyvé pohja hal-
lituksen ja opposition rakentavalle yhteistyolle, elleivat kuntakar-
tat olisi kahlinneet ajattelua.



Hallinnon ja aluekehityksen ministeriryhma hyvaksyi kunta-
rakenteen kuntauudistusta ohjaavat kriteerit 27.6.2012. Kuntalii-
tosselvitystarvetta ohjaavat kriteerit koskivat vdestopohjaa (va-
hintadn 20 000 asukasta), tyopaikkaomavaraisuutta, tyossakéayn-
ti- ja yhdyskuntarakennetta sekd kuntataloutta. Yhdenkin kritee-
rin tayttyminen osoitti kunnan liitostarpeen. Kunta ei voinut jét-
taytyd selvityksen ulkopuolelle, vaikkei yksikdan paakriteeri
osoittaisi selvitystarvetta, jos alueella ei muutoin ollut saavutetta-
vissa toiminnallista kokonaisuutta.

Kriteerien pohjalta kunnat saivat kdynnistaa tarvittavat selvi-
tykset sekd muodostaa uudet kunnat. Kriteerit toimivat pohjana
rakennelaille, jonka oli tarkoitus tulla voimaan viimeistdan
1.5.2013, mutta jonka aikataulu ei pitanyt.

Valtiovarainministeri6 pyysi 8.2.2012 kunnilta lausunnot kun-
tarakennety6ryhman selvityksestd sekd muista kuntauudistuk-
seen liittyvistd selvityksistd 13.4.2012 mennessd. Oikeuskanslerin
4.6.2012 tekemén péadtoksen mukaan lausuntoaika oli varsin ly-
hyt, kun otettiin huomioon kuntauudistuksen perustava merki-
tys. Huhtikuun alussa 2012 hallituspuolueiden puheenjohtajat
sopivat, ettd kuntarakennelakiin ei oteta kiistanalaista pakkolii-
tospykalaa.

Edellinen kuntaministeri Tapani Tolli tiivisti lausuntojen mer-
kityksen nollaksi. Hallitus suhtautui niihin samalla vahattelevélla
ylimielisyydelld, joka leimasi muutakin politiikkaa. Viimeistdan
toisen keskeisen hallituspuolueen SDP:n ilmaistua selkesti kiel-
teisen kantansa pakkoliitoksiin putosi ministeri6ltd mahdolli-
suus vastoin kuntien tahtoa toteutettavaan uudistukseen.

Huhtikuussa 2012 kansanedustaja Maarit Feldt-Ranta seki
Kuntaliiton toimitusjohtaja Kari-Pekka Miki-Lohiluoma luette-
livat, mité hallituksen olisi pitanyt tehdé: Kertoa kunnille, mitd se
aikoo tehdéd kuntien rakenteille, sosiaali- ja terveyspalveluille
sekéd opetukselle, miten metropolikysymys aiotaan ratkaista ja
minkilaista kuntatalouspolitiikkaa hallitus aikoo tehdi (Ollikai-
nen 23.4.2012).

Toukokuussa 2012 kuntaministeri Henna Virkkunen sanoi,
ettd uusi rakennelaki olisi merkittavi ohjaava raami kuntauudis-
tuksessa. Kuntien valtuustot tekisivit itse sen mukaiset padtokset
kuntaliitoksista. Porkkanarahoja yhdistymisen aikaansaamiseksi
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ei aiottu jakaa, mutta hallitus oli varautunut muutostuen tarpee-
seen. Puolet Manner-Suomen 320 kunnasta oli valmiita selvitta-
maédn kuntajaon muutoksen vaikutuksia, rakennetyéryhmén
esittdimid selvitysalueita kannatti vain 92 kuntaa (Parkkila
12.5.2012).

Alun perin hallituksen tavoitteena oli, ettd kaikki uudet kunnat
olisivat valmiina vuoden 2015 alussa. Hallitus antoi kunnille ai-
kaa huhtikuuhun 2014 tehd4 kuntajakoselvitykset ja niihin liitty-
vt paitokset. Kuntauudistajat eivit endd puhuneet pakkoliitok-
sista. Hallitus aikoi tarjota kunnille ensin vapaaehtoisuutta, mut-
ta jos se ei toimisi, selvitysmiehet laitettaisiin asialle. (Pohjanpalo
7.6.2012.)

Helsingin Sanomien haltuunsa saamassa muistiossa sanoma
oli tiivistynyt (Toivonen 25.5.2012): Valtio pitdisi ohjat tiukasti
kasissddn, koska kunnat eivit nde kokonaisetua. Kriteeristd, jossa
yhdenkin tayttyminen voisi johtaa liitosselvitykseen, ei jattanyt
pakoteitd. Selvityksen sai aloittaa ministerio tai kunta itse. Kri-
teereind olivatl) yleiset kuntajaon kehittimisen tavoitteet. Alueen
kokonaisetu ajaa yhden kunnan edun edelle. 2) Viestdpohja.
Kunnassa tulee olla vdhintddn 20 000 asukasta. Nykykunnista
vain 55 tdyttda kriteerin. 3) Tyossdkéynti- ja yhdyskuntarakenne.
Tampereen, Turun, Oulun, Jyviskyldn ja Kuopion kaupunkiseu-
dut. Néiden ja muiden seutujen kriteerin tayttyminen riippui
pendeldinnistd keskuskuntaan. 4) Talous. Koski erityisen vai-
keassa taloudellisessa asemassa olevia kuntia. Selvitystarve tayt-
tyisi, jos kunta on ongelmissa vihintddn kolmessa seuraavista
neljastd kriteeristd: vuosikate, kertynyt alijadama, tuloveropro-
sentti sekd laina, omavaraisuus, suhteellinen velka. Silloisista
kunnista 41 téytti kriteerin.

Keskusta olisi sdilyttanyt vahvan aseman kunnissa, vaikka hal-
lituksen ajama kuntauudistus olisi toteutunut. STT:n selvityksen
mukaan keskusta olisi menettidnyt uusissa suurkunnissa suurim-
man puolueen aseman noin 30 vanhassa kunnassa. SDP ja ko-
koomus sen sijaan olisivat saaneet nimiinsd 10-20 kuntaa lisaa.
(Luotonen 28.5.2012.)

Hallitus paatti 5.6.2012 ylimaérdisessd iltakoulussaan kunta-
uudistuksen ajoituksesta. Sen toteutus siirtyisi kaksi vuotta vuo-
teen 2017. Perussdados eli rakennelaki oli tarkoitus hyvaksya ke-
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vailla 2013. Saadakseen muutostukea kuntien olisi pitanyt tehda
paatokset liitoksista 1.4.2014 mennessé. Pakkoliitokset uhkasivat
vain todellisia kriisikuntia. (Vento 6.6.2012.)

Vahvan peruskunnan kriteerit jaivat avoimiksi. Jos kunnat ei-
vt 1.4.2014 mennessi olleet tehneet paitoksid, joilla vahvan pe-
ruskunnan kriteerit saavutettaisiin, valtio varautui ldhettdmain
selvitysmiehid. Niille kunnille, jotka onnistuisivat tekemaén lii-
tospddtoksia huhtikuun alkuun 2014 mennessd, oli luvassa pork-
kanana korvauksia menetetyisté valtionosuuksista ja yhdistymis-
tukea, mika vastaa Paras-uudistuksen tasoa (Suominen 6.6.2012).
Hallitus ilmoitti 5.6.2012, ettd pakkoliitokset tulisivat kysymyk-
seen vain kriisikunnissa, joissa kunta ei kykene tarjoamaan asuk-
kailleen riittavaa palvelua.

Kun hallitus paési 27.6.2012 sopuun kuntauudistusta ohjaavista
kriteereistd (Toivakka & Vaaherkumpu 28.6.2012), kunnat tiesi-
vit, mitd vahvalta ja elinvoimaiselta kunnalta edellytettiin. Yhden-
kin kriteerin tayttyminen merkitsi kuntaliitostarvetta. Kunnilla oli
velvollisuus lahted selvitystyohon, jos kriteerit sitd osoittivat.

Hallituksen suunnitelmat koskivat myos sosiaali- ja terveyspal-
velujen tuottamisrakenteen uudistamista. Sairaanhoitopiirit lak-
kautetaan ja sairaanhoito keskitetdan kahteen tasoon, erityisvas-
tuualueisiin ja kuntien jérjestimain hoitoon (Simula SK 23/2012).
- Téssd kohtaa on tarpeen muistuttaa, ettd sairaanhoitopiirit ovat
THL:n mukaan sosiaali- ja terveydenhoitojérjestelmémme vah-
vin toimiva rakenne. Yhteiskuntakeskustelussa huomautettiin,
ettd tdssd vaiheessa tuli pesdpallopelissé ottaa aikalisa.

Entd miten kansalaiset ajattelivat? TNS-gallup kysyi Helsingin
Sanomien toimeksiannosta suomalaisten kisityksid kuntauudis-
tuksesta (Suominen 22.2.2012). Tutkimukseen haastateltiin 1 074
kansalaista. Vaitteeseen “Ei ole takuita siita, ettd isossa kunnassa
palvelut voitaisiin turvata paremmin kuin pienessd kunnassa”
vastattiin kylld 67 prosenttia, en osaa sanoa 16 prosenttia ja ei 17
prosenttia. Viitteeseen “Suomessa kuntien maérdn tulisi olla
noin 70” vastattiin kylld 16 prosenttia, en osaa sanoa 30 prosent-
tia ja ei 55 prosenttia. Tulos kertoo suomalaisten realismista, sa-
noo professori Risto Harisalo.

Puoluesihteeri Timo Laaninen oli jo tuonut esille keskustan
nikemyksen: koko kuntauudistus oli keskeytettdvi ja aloitettava
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alusta. SDP:n taholta tuli haimmentavia tietoja opposition kutsu-
miseksi mukaan kuntauudistustyohon. Asialla olivat Eero Heina-
luoma, Jutta Urpilainen, Maria Guzenina-Richardson ja Jouni
Backman.

Yhia useammin Kirjoitettiin, ettd organisaatiomuutosten pitéisi
ldhted tehtdvien pohjalta. Kuntauudistuksen tarpeellisuudesta
vallitsi yksimielisyys yli puoluerajojen (Parkkila 9.9.2012). P4a-
puolueet olivat siitdkin yksimielisid, ettd tarvittiin suurempia
kuntia. Suurkunnista tulisi niin vahvoja, ettd ne selviytyisivit yk-
sin kaikesta palvelutuotannosta terveydenhoidosta kaavoituk-
seen.

Kauppalehdessé julkaistiin arvio uudistustilanteesta (Jurvelin
12.10.2012). Ministeri Henna Virkkunen sanoi 2.9.2011, ettd hal-
litus olisi tarvittaessa valmis pakottamaan kunnat liitoksiin. Val-
tiovarainministeri Jutta Urpilainen ilmoitti 1.12.2012, ettd SDP ei
aja kuntien pakkoliitoksia. Pddministeri Jyrki Katainen lausui
17.1.2012 ’ei kiitoksia kuntakartalle”, samoin 8.2.2012 Maarit
Feldt-Ranta. Kuntauudistuksen rinnalle oli maéra asettaa tyoryh-
méi pohtimaan sote-palvelurakennetta puheenjohtajanaan
STM:n kansliapdillikkoé Véliméki. Rakennelain viivdstyminen
hankaloitti koko kuntauudistusprosessia. Liitosselvitysten piti
kaynnistya jo kesalld 2013. Suuri kuntauudistus oli tdysin epdon-
nistumassa.

Kuntakenttddn ei tullut rajua puhdistusta, koska liitokset pe-
rustuivat vapaaehtoisuuteen. Rakenneuudistuksen rinnalla juok-
seva sote-uudistus oli myds kuihtumassa kasaan. Hanke oli tuot-
tanut tyoryhmis, raportteja ja aikaa oli kulunut. Kaavaillut uudis-
tukset olivat monin osin ndenndisia.

Mittavatkaan kuntaliitokset eivit toisi suuria taloudellisia hyo-
tyja, kertoo Pellervon taloustutkimuksen (PTT) julkistama tutki-
mus (Toivonen 17.10.2012). Kyse olisi padosin maantieteellisesté
tuuripelistd, silld eniten hyotyisivat vauraan naapurin vieressa si-
jaitsevat koyhdt kunnat. Taloudellisesti vahvoja kuntia syntyisi
vain suurten kaupunkien ympérille.

Sote-uudistus kulki yhdessi rakennelakiuudistuksen kanssa,
mutta kulku alkoi tokkid. Ministeri Maria Guzenina-Richardson
toi lokakuun 2012 lopulla ministeritydryhmalle oman esityksen-
sd, mutta se ei saanut kannatusta. Rakennelakiakaan ei saatu jul-
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kisuuteen ennen vaaleja. Lasse Kangas halusi laajentaa nakokul-
maa (22.10.2012). Kuntauudistuksessa kuntaa tarkasteltiin ldhes
yksinomaan hyvinvointipalvelujen tuottajana. Demokraattisen
paikallishallinnon yleisempi yhteiskunnallinen merkitys oli
unohdettu tai jitetty taka-alalle. Maan jakaminen suurkuntiin
vaarantaisi Suomessa pohjoismaisen demokratian kivijalan.

Paras-puitelain voimassaoloaika péattyi vuoden 2012 lopussa.
Paras-hankkeen viimeisid liitoksia tehtiin vuosina 2012 ja 2013
(Tossavainen 2012). Sen my6td on vdhentynyt noin 120 kuntaa.
Hanke oli ongelmallinen. Heikot kunnat muodostivat liitoksia il-
man veturia, keskuskaupunkia. Yhteistoiminta-alueet olivat kei-
notekoisia rakennelmia, jotka saattoivat hylkid taloudellisesti
heikkoja kuntia. Kuntauudistusta melko voimallisesti vetdneen
kuntaministeri Henna Virkkusen puheenvuoro 16ytyy PTT-kat-
sauksesta 2/2012.

Kuntauudistuksen ongelmakohtia

Helsingin Sanomat (16.12.2012) arvioi, ettd kuntauudistuksen
etenemistd haittasi se, ettd sen rinnalla kuljettiin omana hank-
keenaan sote-uudistusta. Asetelma johti toistuvasti tilanteisiin,
joissa kuntauudistuksen linjaukset rajoittivat sote-asioiden jér-
jestdmistd. Sosiaali- ja terveyspalvelut joutuisivat taipumaan eri-
koisiin hallinnollisiin ratkaisuihin, vaikka alun perin koko uudis-
tusta markkinoitiin hyvinvointipalvelujen turvaamisella tulevina
vuosikymmenina.

Professori Sami Moision mukaan Kataisen hallituksen pdan-
vaiva oli se, ettd suurimmilla kaupunkiseuduilla kuntaliitokset
kohtasivat avointa vastarintaa (Nissild S 21.12.2012). Hallituksen
arvovalta ei lahestulkoonkaan riittanyt vastarinnan murtami-
seen. Moisio tulkitsi, ettd kuntauudistus tdhtdsi maakuntatason
heikentdmiseen. Tavoitteena oli luoda uusi, kaupunkivetoinen
kokonaisuus. Siksi maakuntahallintoon pohjautuva malli ei sopi-
nut hallitukselle.

Paras-uudistuksen hiipuessa ja puitelain korvaavan rakenne-
lain tullessa voimaan oli tarpeen arvioida mennyttéd. Teija Suti-
nen (4.10.2011) piti Paras-hankkeen keskeisend ajatuksena sitd,
ettd sote-palvelut pitdd jarjestdd kunnassa tai kuntien yhteistoi-
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minta-alueella, jossa on vdhintddn 20 000 asukasta. Paras-hanke
jai monilta osin keskentekoiseksi. Kuntien yhteistoiminta-alueil-
la palvelut eivdt ole samanlaisia kaikille, eiké tavoitteena ollut
kuntalaisten yhdenvertaisuus toteudu, ilmenee THL:n selvityk-
sestd. Yhteistoiminta olisi tarjonnut mahdollisuuksia palveluiden
parantamiseen.

Yhteistoiminta-alueiden tarkoitus oli muodostaa joko usean
kunnan kuntayhtymii tai niissa toimisi isdntdkuntamalli, jossa
alueen suurin kunta ottaisi vetovastuun. Kunnat luovuttaisivat
60-70 prosenttia vuosibudjetistaan yhteistoiminta-alueen hallin-
noitavaksi. Yhteistoiminta-alueita on kuitenkin arvosteltu tur-
haksi epddemokraattiseksi hallintorakenteeksi, hallintohimme-
liksi.
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Rakennelain aika 2013

unnallishallinnon rakennetyéryhmén tyon tuli muodos-

taa perusta hallituksen esitykselle kunnallishallinnon ra-

kennelaiksi. Rakennelakiluonnos ldhetettiin kunnille
marraskuussa 2012, ja lausuntoaika paittyi 7.3.2013. Tavallisessa
saatamisjarjestyksessd hyvaksytty kuntarakennelaki 478/2013
tuli voimaan pédsddntoisesti 1.7.2013. Kyseessd on oikeastaan
kuntajakolaki 1698/2009, jonka nimike ja sisdlt6d muutettiin.

Kuntarakennelakiin saatiin vihdoin kootuksi sdannokset, joil-
la jatketaan kuntauudistusta Paras-puitelain jédlkeen. Sen 1A-luku
sisaltdd sadnnokset kuntarakenneuudistuksen toteuttamisesta.
Sdannokset koskevat selvitysvelvollisuutta sekd palveluiden edel-
lyttdman véestopohjan, tydpaikkaomavaraisuuden, tydssakaynti-
ja yhdyskuntarakenteen sekd kunnan taloudellisen tilanteen sel-
vittdmistd. Helsingin metropolialueesta on oma pykéldnsi. Kun-
nan tuli ilmoittaa ministeriélle marraskuun 2013 loppuun men-
nessd, minkd kunnan tai kuntien kanssa se selvitti kuntien yhdis-
tymista.

2. luku koskee kuntien yhdistymisen vireillepanoa ja valmiste-
lua, 3. luku samaa siirrettdessd kunnan osa toiseen kuntaan ja 4.
luku erityistd kuntajakoselvitysta. 5. luku kuntajaon muuttami-
sen paattamisestd on saanut erityisen merkityksen, koska se sisal-
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tad mahdollisuuden péattad kuntajaosta vastoin kunnanvaltuus-
ton tahtoa. Kuntarakennelakiin lisdtty 18.3 § mahdollistaa ns.
koyhdn kunnan liittdmisen vastoin sen tahtoa naapurikuntaan
lakisdateisten palvelujen turvaamiseksi sen asukkaille. Taméan
pykéldn pohjalta tehtiin kesakuussa 2014 kaksi pakkoliitospdi-
tostd. Lavian kunta liitettiin Porin kaupunkiin ja Tarvasjoen kun-
ta Liedon kuntaan, molemmat vuoden 2015 alusta.

Kuntien yhdistymisestd voidaan pédttdd valtuuston vastustuk-
sesta huolimatta myos silloin, jos 16 §:ssé tarkoitettu kuntajako-
selvittdjan ehdotus kuntien yhdistdmisestd on saanut enemmis-
ton kannatuksen yhdistymistéd vastustaneessa kunnassa toimite-
tussa kansanddnestyksessa (18.2 §). Kuntarakennelakiin sisiltyy
sdannoksida mm. henkil6ston asemasta (29 §) ja kuntien yhdisty-
misen taloudellisesta tuesta (9. luku). Tietyt sadnnokset ovat voi-
massa viliaikaisesti muutaman vuoden.

OTT Kyosti Tornberg (2014, 185-188) ei pidd nimikkeen
muutosta onnistuneena. Lakiesityksen nopean valmistelun takia
sithen jdi monia lakiteknisid puutteita. Merkittavin muutos aikai-
sempaan lakiin oli laaja selvitysmenettely, jolla soten alkuperii-
sen suunnitelman kanssa tavoiteltiin laajamittaista kuntaraken-
teen muutosta. Keskeinen tavoite oli muuttaa kuntajirjestelma
keskuskaupunkivetoiseksi. Téllainen kuntajérjestelmén olennai-
nen muutos olisi pitinyt ehdottomasti valmistella parlamentaari-
sesti.

Kuntarakennelakia leimaa historiattomuus. Lakiesityksen ny-
kytilan arvioinnissa hallitsevat taloudelliset seikat, jotka ovat la-
hestulkoon ainoa nakokulma. Kunnallista itsehallintoa kasitel-
l4an varsin vahan. Kuntarakennelaki ei juurikaan ota huomioon
Pohjois- ja Itd-Suomen erityisolosuhteita.

Emeritusprofessori Aimo Ryyndnen arvioi kuntarakennelakia
laajalti kuntakapinakirjassaan. Professori Ryynénen kritisoi mo-
nipuolisesti vallitsevia késityksid kunnallisesta itsehallinnosta ja
kuntaliitoista sekd kuntarakennelain perustuslaillisuudesta. Ryy-
nésen teksti sisdltdd niin paljon uutta, erilaista ajateltavaa, ettd se
ansaitsee arvoisensa kommentaarin. Siihen ei kuitenkaan ole
mahdollisuutta tassd sivumaéraltdan rajallisessa teoksessa.

Kuntauudistuksessa kuntien kannalta keskeiset osat olivat ke-
vittalvella 2013 hallituksen kuntarakennelakiesityksen antami-
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sen aikoihin tdysin avoimia. Kymmenisen kuntaa, kansanedusta-
ja Markus Mustajérvi (4.3.2013) seka yksittdiset kansalaiset kan-
telivat oikeuskanslerille hallituksen suurten rakennemuutosten
epatahtisuudesta. Oikeuskansleri Jaakko Jonkka osoitti 10.4.2013
antamassaan paatoksessi eritahtisuuden, jonka moni asiantunti-
ja on kokenut kunta- ja sote-uudistuksissa ongelmalliseksi. Han
painotti ratkaisussaan, ettd eduskunnalla tulee olla tiedossaan
sote-linjaukset kuntauudistuksen aikataulua kasitellessddn ja
kunnilla kuntarakennelain tullessa voimaan.

Hallituksen esitys rakennelaiksi (HE 31/2013 vp) lapaisi edus-
kunnan lahinnd sen varjolla, ettd muodollisesti kunnat tekisivat
itse kuntaliitoksia koskevat ratkaisunsa. Perustuslakivaliokunta
antoi lausunnon. Se piti kuntarakenneuudistusta erdiden muiden
valmisteltavana olevien hankkeiden kanssa julkisen vallan kéy-
ton kannalta poikkeuksellisen merkittavinid kokonaisuutena,
jonka valmistelun tulisi tapahtua kiirehtimatta ja laajapohjaisesti
esim. parlamentaarisessa komiteassa. (PeVL 20/2013 vp.)

Helmikuussa 2013 keskusta ja hallitus olivat tilannekuvasta sa-
maa mieltd: vdesto ikddntyy, kuntien talous kriisiytyy, tydvoima-
pula uhkaa, rahat eivit riitd palveluihin. Hallitus vain tuntui us-
kovan, ettd kaikki ongelmat hoidetaan kuntia suurentamalla
(Wilén 3.2.2013). Kuntauudistuksen ydin oli keskustan mielesta
palvelut, niiden jérjestiminen ja rahoitus eikéd kuntien lukumai-
ra.

Kuntauudistus eteni vuoden 2013 alusta paépiirteissdan seu-
raavasti:

Tammikuu 2013: Maaliskuussa 2012 asetetun sote-ryhmén ra-
portti valmistuu.

19.3.2013: Alueellisten selvityshenkildiden esitys 34 sote-
alueesta 6-mappiin.

4.4.2013: Hallitus hyviksyy esityksen kuntarakennelaiksi.
STM asettaa sote-lain valmistelutydryhmén.

10.4.2013: Oikeuskansleri moittii hallitusta kuntauudistuksen
ja sote-uudistuksen eritahtisesta etenemisestd. Kuntien tiedetta-
v sote-ratkaisusta pdattdessadan kuntajakoselvityksistd.

21.4.2013: Padministeri Katainen kertoo perustavansa tyoryh-
man valmistelemaan kuntauudistuksen ja sote-uudistuksen yh-
teensovittamista.
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22.4.2013: HeSa perustaa sote-tyoryhman.

8.5.2013: Petteri Orpon tydryhma: Palveluiden pohjaksi vas-
tuukuntamalli.

Kesdkuu 2013: Oikeuskanslerin kannanotto kuntarakenneuu-
distuksen ja sote-uudistuksen toteutuksesta ja niiden aikataulus-
ta.

26.6.2013: Eduskunta hyviksyy kuntarakennelain d4nin 96—
63.

1.7.2013: Kuntarakennelaki tulee voimaan. Kunnille velvolli-
suus ryhtya liitosselvityksiin, mutta liitospaatoksid ei tarvitse teh-
dé ennen kuin sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestdmislain sisal-
t6 on selvilla.

29.8.2013. Budjettiriihi: Pakkoliitokset kaupunkiseutujen ke-
hyskunnille. Poikkeuksena Uusimaa.

Marraskuu 2013: Kuntaselvityksessa olevien kuntien kerrotta-
va, minkd kunnan tai kuntien kanssa selvittaa yhdistymista. Hal-
litus tekee arvion uudistuksen etenemisestd vuoden lopulla.

19.12.2013: Ensimmaiinen ehdotus sote-jarjestamislaiksi val-
mistuu.

Keskusta jarjesti 19.2.2013 seminaarin aiheesta "Kunta, kunta-
laiset ja palvelut tulevaisuudessa — kuntien uudistamisen perus-
teet”. Kari Prattald (19.2.2013) muistutti esitelméssdén, ettd sote
irtautui kevéalld 2012 kuntauudistuksesta, koska 70 kunnan kun-
takartta ei riittdnyt soten pohjaksi. Uudistusten keskindinen suh-
de on nyt epéselvi. Yhteistyotd on syvennettavd. Sini Sallinen
katsoi, ettd kunnallista itsehallintoa vahvistetaan kehittamalla
kuntalaisten ja kunnan vilistd suhdetta seka lainsaddannéllisia
reunaehtoja ja arvioimalla hyvinvointivaltion kehitysta.

Seminaarissa (Nissild 22.2.2013) professori Arto Haverin mu-
kaan kuntia ei pitdisi ndhda valtion etdispditteind, joiden tehta-
vdnd on jarjestdd palveluja. Hedelmillisempdd on ajatella niitd
paikallisina itsehallintoyhteis6ini, joiden avulla kuntalaiset voi-
vat edistdd alueensa kehitystd. Professori Risto Harisalo korosti,
ettd valtion ja kuntien tulisi kohdata toisensa tasavertaisina.
Uudistuksessa olisi otettava aikalisd ja palautettava kuntien ja
valtion vilinen luottamus. Kunnille oli taattu vdhintdan kuusi
kuukautta aikaa sote-lain hyviksymisestd kuntaliitosselvitysten
ja -paitosten tekemiseen.



Valtioneuvosto kohautti elokuussa 2013 mediaa ilmoittamalla,
ettd yhtendisen yhdyskuntarakenteen ja tyossikayntialueen muo-
dostaville kaupunkiseuduille tulee pakko kuntaliitoksiin, jos
enemmistd kuntien asukkaista kannattaa liitosta, mutta kunnat
eivat tee itse liittymispaatosta (Nieminen 31.8.2013). Téllaisia
kaupunkiseutuja oli 12. Pakkoliitosmahdollisuus lisattaisiin kun-
tarakennelakiin talven aikana. Professori Kaarlo Tuori piti kun-
nallisen itsehallinnon vastaisena, jos isomman kunnan edustajat
saisivat paattad pienempien kuntien kohtalosta. Jos pakkoliitos-
pykala lisattéisiin, kuntalain perustuslain mukaisuutta jouduttai-
siin arvioimaan uudelleen.

Kuntaministeri Virkkunen ei ndhnyt ristiriitaa kunnallisen it-
sehallinnon ja pakkoliitospykéldn valillé tai siind, ettd isomman
kunnan asukkaat paattavit pienemmén kunnan kohtalosta kun-
taliitoksessa. Valtiovarainministeri Jutta Urpilainen yllitti oman
eduskuntaryhméansd hyviaksymilld po. lisdyksen. Hallituksen
Halke-ryhmi hyvaksyi tammikuun puolivilissa 2014 kuntara-
kennelain lisdyksen, joka mahdollistaisi pakkoliitokset. Ne kos-
kisivat 24 kehyskuntaa yhdeksdlld kaupunkiseudulla.

Kuntien liitosselvitykset eivdt olleet mikddn menestystarina
(Laitinen 3.9.2013). 2000-luvulla kdynnistetyistd 170 kuntajako-
selvityksestd vain 85 on johtanut kuntaliitoksiin. Rivit olivat jo al-
kaneet rakoilla. ”On selvid, ettd kuntauudistus ei toteudu tilld
hallituskaudella’, totesi IS péakirjoituksessaan 20.1.2014. Hannu
Lehtila (Kuntalehti 2/2014) naki ministeri Virkkusen erheeksi
sen, ettd hdn otti vastaan parin miehen kattaman pdydén ja ldhti
yléviistosta tekeméaén karttaharjoituksia. Uudistuksen laaja par-
lamentaarinen valmistelu olisi pelastanut sekd vilttimattoman
uudistuksen ettd ministerin. Kuntauudistus lahti Brysselin ko-
neeseen, Lehtild lisad. Talla han tarkoittaa, etta ministeri Virk-
kunen otti osaa EU-parlamenttivaalien vaalitaisteluun itseironi-
sella tunnuslauseella "Uudistaja. Toiset tykkai toiset ei” ja tuli va-
lituksi.

“Paivanpolitiikka ei saa sotkea péaatosten laillisuuden arvioin-
tia’, varoitti Helsingin Sanomat 18.8.2013. Lehti viittasi paami-
nisteri Kataisen haastattelulausuntoon, jonka mukaan muutosta
johdetaan lakikirja kiddessé. Yhteiskunnallisen kehityksen ei kui-
tenkaan pitdisi johtaa siihen, ettd lain auktoriteetti joutuu ky-
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seenalaiseksi tai muuttuu péivanpolitiikan pelinappulaksi. Oi-
keuskansleri joutui tavan takaa ottamaan kantaa kunta- ja sote-
uudistukseen. Kuntauudistuksen kokonaisuudessa on yhé useam-
min havaittu perustuslaillisia ongelmia. Niiden yhteydessd on
vaadittu jopa perustuslain muuttamista perustuslainvastaisuuden
poistamisen sijasta. Monet oikeusoppineet ovat arvostelleet kun-
tauudistusryppéddn perustuslaillisten ongelmien ohittamista.

Huhtikuun 2014 puolivilissd hallitus luopui kuntarakennela-
kia tdydentdviastd pakkoliitospykéldstd. Siltd oli kdytdnnossd pu-
donnut pohja, kun hallitus ja oppositio paasivit sopuun soten tu-
levista suuntaviivoista ja kuntauudistus irrotettiin sotesta (AL
15.4.2014). Hallitus uskoi viimein, ettd yritys olisi ollut vastoin
perustuslakia (S 15.4.2014).

Pakkoliitoksesta luopuminen kuoppasi kdytannossa loputkin
suuresta kuntauudistuksesta. Yhdessd opposition kanssa tehty
sote-linjaus ei kaivannut vahvoja peruskuntia. Yksi hallituksen
kuntahankkeista oli vield ndenniisesti vireilld, metropolihallinto.
Siten my6s kuntarakennelain vaatimat liitosselvitykset olivat tar-
peettomia.

HeSa ldhetti kyselyn Manner-Suomen 304 kunnan- ja kaupun-
ginjohtajalle (Toivonen 9.5.2014). Miten hyvin valtio on toteutta-
nut kunta- ja sote-uudistuksen kokonaisuutena? 166 vastasi. Ar-
vosanaksi tuli 5+. Uudistuksiin olisi pitanyt ajaa sote edelld. Kun-
tauudistus kuoli, toteaa toimittaja Janne Toivonen. Kari Prattidlan
(Kanava 8/2014) mielestd hallituksen uskollisimmallekin soti-
laalle olisi pitinyt jo selvitd, ettei kuntauudistus toteutunut.
Kaupunkiseuduille harhautuneiden kuntajakoselvittajien joukko
jatkoi kuitenkin tyotdan, ikddn kuin ei olisi saanut tietoa siité, ettd
sota on jo loppunut.

Vahvojen peruskuntien muodostaminen tuskin onnistuu pak-
kokeinoin. Siitd pitdd huolen perustuslakivaliokunnan kuntara-
kennelain eduskuntakisittelyssd ottama tiukka kanta pakkolii-
toksiin (PeVL 20/2014 vp). Iltalehti (18.1.2014) vinoili ehdotta-
malla, ettd hallituksen olisi kannattanut tehdd ero maaratietoi-
suuden ja jadrapaisyyden valilla.

Helmikuun lopulla 2014 kunnat tekivit kuntarakennelain vel-
voittamina vield liitosselvityksid. Hallitus valmisteli kuntaraken-
nelakiin tdydennystd, mika sallisi pakkoliitokset tietyilld kaupun-
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kiseuduilla. Selvitysmies valmisteli luonnosta valtionosuuslaiksi.
Sote-laki oli lausuntokierroksella. Uusi kuntalaki ei ollut tulossa
eduskuntaan.

Viiden hallituspuolueen puheenjohtajat péittivit keskendin
11.4.2014, ettd eduskuntaan ei viedd pakkoliitospykaldd, joka
tyontéisi kuntia yhteen vastoin valtuustojen tahtoa (Nalbantoglu
HeSa 12.4.2014).

KAKSin asiamies, ex-valtiosihteeri Antti Mykkénen (3.1.2015)
piti suurta kuntauudistusta katastrofina. Paras-hanke vdhensi
kuntien madrad Manner-Suomessa 111 kuntaa. Suuressa kunta-
uudistuksessa kuntien méara ndyttda vihentyneen vain viidella.
Kuntauudistus ajoi karille, ja kuntaministeri lensi Brysseliin.
Vahvan peruskunnan oppi kuopattiin. Juuri timd oppi on ollut
keskeinen este todelliselle kuntien jérjestimisvastuulla olevien
palvelujen uudistamiselle.

Jyri Kataisen hallitus ajoi ndyttavésti suurta kuntauudistusta,
joka lassahti kiistelyihin kuntaliitoksista (Savolainen 5.9.2015).
Keskustavetoinen Juha Sipildn hallitus ei puhu mitdan kunta-
uudistuksesta, mutta nyt ne kunnat vasta muuttuvatkin. Suunni-
telmien mukaan néet lahes puolet kuntien tehtavistd siirtyy sote-
uudistuksen my6té itsehallintoalueille vuonna 2017.

Valtioneuvoston kanslian valtiosihteeri Paula Lehtoméen tyo-
listalla ovat samat asiat, joihin edelliset hallitukset kompastuivat.
Yksi hankalimmista on kuntien aseman muuttuminen peruspal-
veluiden jérjestdjistd kotiseutunsa kehittéjiksi. Suomen kunnat
saivat elokuussa 2015 tarkedn kirjeen valtiovarainministerion
kuntaosastolta (28.8.2015). Ministerio pyysi ehdotuksia kuntien
lakisddteisten tehtdvien ja velvoitteiden vahentdmiseksi. Suo-
menmaa-lehti huokaisi péakirjoituksessaan 26.8.2015: Kunnat
pédsevit eroon vihelidisestd selvityspakosta. Juha Sipildn hallitus
on paittanyt, ettei kuntien enda tarvitse selvittda kuntaliitoksia.
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Sote-soppaa

uomalaisten terveydenhuolto on ollut monesti myllerryk-

sissd (Lantto-Tolvanen 20.9.2009). Yhteen aikaan raken-

nettiin sairaaloita, toiseen aikaan kehitettiin perustervey-
denhuoltoa. Toisen maailmansodan jélkeen alkoi maan jélleen-
rakentaminen myos terveydenhuollossa. Terveydenhuolto kehit-
tyi seuraavasti: 1940-luvulla kunnanldakarit aloittivat; 1950-lu-
vulla sairaalaverkostoa rakennettiin; 1960-luvulla avohoitoa ke-
hitettiin; 1970-luvulla tulivat terveyskeskukset sekéd kansan- ja
tyoterveyslaki; 1980-luvulla tehtiin uudistusten ja lakien toi-
meenpanoa; 1990-luvulla satsattiin erikoissairaanhoitoon;
2000-luvulla tulivat hoitotakuu ja Paras-hanke.

Elina Grundstréom (10.5.2011) muistuttaa, ettd poliitikoilta
unohtui kevddn 2011 eduskuntavaaleissa sosiaaliturva. Euroopan
velkakriisistd, leikkauslistoista ja eldkeidstd riideltiin kyllastymi-
seen asti, mutta koyhyydestd ei puhuttu juuri lainkaan. Esimer-
kiksi THL ja Kela ovat julkaisseet tutkimuksia, joiden mukaan
suomalaisten hyvinvointierot ovat kasvaneet, perusturva on jaa-
nyt parikymmenté vuotta jilkeen yleisestd tulokehityksestd ja
lapsia otetaan huostaan enemmaén kuin koskaan. Sata-komitean
tyon tuloksia odotellessaan hallitus ei tehnyt sosiaaliturvan pa-
rantamiseksi mitédn, eikd asiasta edes puhuttu.
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Yhteiskuntakeskustelussa oli vahitellen paadytty siihen tulok-
seen, ettd terveyseroista on tullut uusi luokkajako. Esimerkiksi
Liakarilehdessd julkaistun tutkimuksen mukaan tuloilla on suu-
rin vaikutus elinajan odotteeseen. Tydterveyshuollosta kehittyi
vahitellen aikuisvéeston perusterveydenhoito. Valtio alkoi vuosi-
tuhannen alussa ostaa tyGterveyshuoltoa Terveystalolta, Mehildi-
seltd ja Attendolta, mitkad kaikki ovat kansainvilisten padomasi-
joittajien omistuksessa.

Valtion tyoterveyshuollon hinta nousi roimasti. Mitdan linja-
padtostd yksityisten palvelujen suosimisesta ei ole tehty, mutta
suuri joukko pienid paitoksia ohjasi terveydenhoidon rakenne-
muutosta yksityiseen suuntaan. Valtionhallinnossa alkoi olla kii-
re kdynnistaa keskustelu terveyspalvelujen kehityksen suunnasta.
Ajelehtiminen kansainvilisten yritysten ohjauksessa tulee toden-
nakoisesti kaikkein kalleimmaksi (AL 3.12.2011). Kuntauudis-
tusta ajettiin sosiaalitoimen kautta (HeSa 31.1.2012). Sote-uudis-
tuksen tarkoituksena on ohjata kaikki soten valtionavut samaan
paikkaan, joka kayttdisi ne tasapuolisesti. Soten kokoaminen sa-
tojentuhansien asukkaiden hallintoalueisiin nakertaisi kuntien
itsehallintoa siellakin, missd kuntaliitokset on tehty sopuisasti,
veisihdn se yli puolet kunnan budjetista valtuutettujen ulottu-
mattomiin.

Entinen kuntaministeri Hannes Manninen ei uskonut, ettd
kuntien méaran vahentdminen 70 erittdin suureen kuntaan voisi
toteutua (Parkkila 11.2.2012). Kyse ei olisi endd kuntahallinnos-
ta, vaan jo lahella maakuntahallintoa olevista kunnista useimmil-
la alueilla. Suurkunnista kaksi kolmasosaa on alle 50 000 asuk-
kaan kuntia, jotka eivit asiantuntijoiden mukaan pysty hoita-
maan yksin ammatillista koulutusta seki sosiaali- ja terveysaluei-
den tehtavia, sanoo Manninen.

Ellei kunta pysty hoitamaan terveydenhuoltoa ja koulutusta,
miksi tallainen uudistus pitdisi tehdd? Mannisen mukaan olisi
ensin pitdnyt katsoa, paljonko palvelut tarvitsevat vaestopohjaa,
ja sen jilkeen, miten palvelut organisoidaan. Koko terveyden-
huolto ja sosiaalitoimen raskaat tehtdvit voitaisiin siirtdd kun-
tien vastuilta maakunta- tai aluehallinnolle. My6s koulutuksen
tehtdvat ja maakunnalliset liitot voisi siirtad samalle kuntayhty-
malle.
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Hallitus luottaa vahvojen kuntien kykyyn jérjestad parhaim-
malla mahdollisella tavalla soten palvelut, kirjoittaa Anita Kérki
(22.2.2012). Ministeri Guzenina-Richardsonin asettaman tyo-
ryhmin tehtdviksi jai pohtia, miten suurkunnat toteuttaisivat
soten palvelurakenteen. Vaihtoehtona kuntakeskeiselle mallille
esitettiin mm. Kelan mallia, Sitran mallia, maakuntamallia, sote-
mallia, Lidkariliiton mallia.

Nyt havahduttiin sosiaali- ja terveyspalveluihin, kirjoittaa Kes-
kisuomalainen (27.2.2012). Ensin hallitus kdynnisti laajan kes-
kustelun kuntien rajoista. Vasta nyt havahduttiin, ettd yksi kun-
tien tarkeimmistd tehtdvistd on jdrjestda sote. Kuntarakenne-
uudistuksessa ei annettu suuntaviivoja, miten perusterveyden-
huolto tulisi jarjestad. Siksi alettiin ihmetelld, miten sote-palvelut
jarjestettdisiin mahdollisessa uudessa kuntarakenteessa - tai yli-
pédnsi jatkossa.

Maaliskuussa 2012 sosiaali- ja terveyspalvelujen uudistamis-
hanke kaatui. Esitykseen sote-alueista liittynyt vastuukuntamalli
olisi perustuslakivaliokunnan mielesta ollut perustuslain vastai-
nen. Epdonnistuminen herdtti laajalti yhteiskuntakeskustelua.
Sote olisi vaatinut huolellista valmistelua. Poliitikot olivat jyran-
neet asiantuntijat. Sote-suunnitelmat kaatuivat huonoon pohja-
tyohon ja sitd mukaa omaan mahdottomuuteensa. Sote-uudistus
olisi vienyt kansalaisilta sekd vallan ettd demokratian.

Aimo Ryynénen (2013, 82) piti soten uudistamisen valtakun-
nallisia linjauksia ristiriitaisina ja poukkoilevina. Vaalikauden
2007-2011 lopulla kannatettiin vield yhteistyohon nojaavaa pii-
rimallia sddtdmalld madrdaikainen laki sosiaali- ja terveyden-
huollon jarjestimisen kehittdmisestd (305/2011). Seuraavalla
vaalikaudella pyrittiin tekemdin siitd irtiotto.

Kuntauudistuksen rinnalla STM:sséd valmisteltiin uutta palvelu-
mallia kansalaisten terveyden ja hyvinvoinnin turvaamiseksi (Kal-
liosaari 22.4.2012). Hallitusohjelmassa linjattiin, ettd kunnat vas-
tasivat edelleen sosiaali- ja terveyspalveluiden jarjestimisesta.
Tyoryhmassé oli mukana Pirkanmaan sairaanhoitopiirin johtaja
Rauno Thalainen, joka katsoi, ettd kuntauudistus voi johtaa tervey-
denhuollossa kolmeen erilaiseen rakennemalliin: 1) vahvan perus-
kunnan malliin, 2) maakuntapohjaiseen malliin tai 3) vahvojen
kuntien yhteisty6hon, jos maahamme jdisi 150-160 kuntaa.
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Ministeri Tuula Haatainen (Kuntalehti 8/2012) kertoi, etta
hoitoon péadsyssd on suuria alueellisia eroja ja hoitotakuusta
huolimatta terveyskeskusldakarille paasya saattoi joutua odotta-
maan useita viikkoja. Soten palvelurakenteen uudistusta val-
mistelevan tydoryhmén toimeksianto korosti soten perustason
integraatiota sekd kuntaldhtoistd palvelujen jarjestamisvastuuta.
Sosiaali- ja terveyspalvelujen oli kuljettava kdsikynkkadi, jotta
jarkevit hoiva- ja hoitoratkaisut olivat mahdollisia. Oli ilmisel-
vai, ettd kunta- ja palvelurakenteissa piti padstd vahvempiin ko-
konaisuuksiin. Palvelurakenneuudistuksen keskeiset kysymyk-
set liittyvat rahoituksen kanavointiin, soten integrointiin seka
perusterveydenhuollon ja erikoissairaanhoidon jérjestdmisvas-
tuuseen. Hallitus valitsi soten palvelurakennetydryhmaén esitti-
mistd kolmesta vaihtoehdosta mallin, joka parhaimmin vastasi
Kuntaliiton linjauksiin kuntaperusteisesta palvelujérjestelmés-
ta.

Karttaharjoituksiksi mennyt kuntauudistushanke sai roimasti
uutta vauhtia, kun hallituksen sosiaali- ja terveyspoliittinen mi-
nisteriryhmai padsi sopuun soten palvelurakenteen uudistamises-
ta toukokuun lopussa 2012 (IS 2.6.2012).

Vuodesta 2015 toteutettavan uudistuksen tuli perustua kaksi-
portaiseen malliin. Pddvastuuta perusterveydenhoidosta ja osas-
ta erikoissairaanhoitoa kantaisivat vahvat kunnat tai kuntien yh-
teistoimintapiirit (sote-alueet). Vaativimmista erikoissairaanhoi-
don toimenpiteistd huolehtisivat viiden yliopistosairaalan ympé-
rille luotavat erityisvastuualueet (erva), jotka korvaisivat nykyiset
20 sairaanhoitopiirid. Soten rahoitus- ja jarjestimisvastuu olisi
yhé kunnilla.

Télla uudistushankkeella oli tuuhea poliittinen ketunhénta.
STM:n kansliapdallikko Kari Valimaki totesikin toivovansa, ettd
soten uudistamisesta tulisi kuntauudistuksen jared moottori (IS
2.6.2012). Media arvioi yleisesti, ettd sotea kéytettiin vinkarauta-
na kuntauudistuksen vauhdittamiseksi. Padkaupunkiseudun ter-
veyspalveluita ei pitdisi pakottaa samaan malliin kuin muualla
Suomessa, sanoivat seudun terveyspalveluista vastaavat johtajat.
Kun terveydenhuoltolaki (1326/2010) laajenisi koko mittaansa
vuonna 2014, kaikilla maassa asuvilla olisi oikeus hakeutua mi-
hin tahansa terveyskeskukseen tai sairaalaan hoitoon. Sote-aluei-
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den rajat jdisivit vain jarjestimisvastuun rajoiksi. Ratkaisut olisi-
vat historiallisen suuria.

Soten palvelurakenteen uudistus eteni syksylld 2012 rinnak-
kain kuntauudistuksen kanssa. Molemmista haluttiin tehoa kun-
tiin ja pyrittiin korjaamaan eriarvoisuutta hoidon saatavuudessa.
STM:n kansliapéallikkoé Kari Vilimaki teki ennen virasta eroa-
mistaan oman ehdotuksensa soten rakenteiksi. THL:n ylijohtaja
Maria Erholan ja tutkimusprofessori Markku Pekurisen mielestd
terveydenhuollon rahoitus tarvitsi uuden mallin.

Terveydenhuollon rakenteessa oli syksylld 2012 kolme porras-
ta. Perusterveydenhuollosta vastasivat kunnat. Terveydenhuol-
lon jarjesti itse Manner-Suomessa 91 kuntaa, 140 kuntaa kuului
kuntayhtymiin ja 89 kuntaa hoiti palvelut vastuukuntamallilla,
jolloin vastuukunta hoiti palvelut sopimuskuntien puolesta. Eri-
koissairaanhoitoa varten Suomi oli jaettu 20 sairaanhoitopiiriin,
ja jokaisen kunnan piti kuulua johonkin piiriin. Erikoistunein
sairaanhoito hoidettiin viiden erikoisvastuualueen ja niiden vii-
den yliopistosairaalan kautta. Kaikki sairaanhoitopiirit kuuluivat
johonkin erityisvastuualueeseen. Kolmiportaisesta mallista yri-
tettiin siirtyd kaksiportaiseen.

Miksi uudistaminen on niin vaikeaa, kysyi toimittaja Heli Suo-
minen ja haastatteli asiantuntijoita (20.10.2012). Uudistuksella
haluttiin suunnata rahoitusta niin, ettd hoito tehostuu ja tasa-ar-
vo paranee. Perusterveydenhuollon jarjestelma suosii rikkaita ja
sortaa koyhid. Hoidon jarjestimisvastuu 336 kunnalla on haja-
naisempi kuin missdadn muussa EU-maassa. Erikoissairaanhoito
toimii hyvin. Ongelmat ovat perusterveydenhoidossa ja hoitoon
paasyssa.

Asiantuntijoiden viime vuosina esittimia malleja yhdistda se,
ettd terveydenhuollon jérjestdjd olisi kuntia paljon laajempi. Isol-
la alueella voi jakaa ja kohdentaa tyGvoimaa tehokkaasti. Kunnat,
sairaanhoitopiirit, yliopistosairaalat ja lddkarien ammattikunta
ajavat omia etujaan. Uudistuksessa halutaan samalla aikaa ny-
kyistd isommat vdestopohjat, mutta samalla pitda kiinni kuntave-
toisesta mallista eikéd pakottaa kuntia liitoksiin. Kunnat kayttavat
soteen ldhes 20 miljardia euroa, mikd on enemman kuin puolet
kuntien kokonaismenoista. Uudistus parantaisi tasa-arvoa ja la4-
kdreitd saataisiin helpommin terveyskeskuksiin. Suuria suoria
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saastoja ei kannata odottaa, kysymys on nykyrahojen paremmas-
ta kéytosta.

Jumiin jaméhtanyt sote pyséytti kuntauudistuksen alkuunsa
(Stahle 25.10.2012). Linjaukset olivat yha pahasti levalladn, silla
poydalld oli malleja yhtd monta kuin kddessd on sormia. Kunta-
rakennelain luonnos oli ollut jo jonkin aikaa valmis ldhetettavik-
si kuntiin lausunnolle, mutta se oli sote-uudistuksen panttivanki.

Marraskuussa 2012 hallitus valmisteli soten uudistamista. Si-
sallostd on vain vahdn yksityiskohtia tiedossa. Tavoitteena on,
ettd kunnat tai sote-alueet pystyisivat pddosin itse vastaamaan
sote-palveluiden jarjestimisestd ja tuottamisesta. Ladkareiden
pakollisen terveyskeskusharjoittelun pidentdmisestd on luovuttu.
Selvitysmiehet aloittivat joulukuussa (Suojanen 17.11.2012).

Vanhustenhuollon, lasten péivahoidon ja muiden sosiaalipal-
velujen ulkoistaminen yleistyy (Koistinen 21.11.2015). Yritykset
tuottivat vuonna 2010 jo 15 prosenttia kaikista Suomen sosiaali-
palveluista. Alan liikevaihto oli 1,4 miljardia euroa. Yritysten pal-
veluita kdytetddn usein ruuhkahuippujen tasaajina. Kokoomuk-
sen ja SDP:n vililld oli ndkemyseroja siitd, missd maarin palvelu-
ja on syytd ulkoistaa. Kiistat jarruttivat soten palvelurakenteen
uudistusta.

Manttd-Vilppula seki sote-palveluja tuottava Pihlajalinna Oy
perustivat yhteiskunnallisen yrityksen, joka takaa perustervey-
denhoidon toiminnan sekd lddkareiden yo- ja viikonloppupii-
vystyksen (Liimatainen 21.11.2012). Yhteiskunnallinen yritys
yhdistéa liiketoiminnan ja yhteiskunnallisen toiminnan. Sen on
kaytettdvd vahintadn puolet voitostaan yhtion toiminnan kehitté-
miseen yhteiskunnallisten tavoitteiden saavuttamiseksi. Yritys
voi olla esim. osuuskunta, omistukseltaan tai osingonjaoltaan ra-
joitettu yhtio tai yleishyddyllinen yhdistys. Kyse ei ole hyvénteke-
vaisyydestd. Yhteiskunnallisen yrityksen merkin voi saada vain
Suomalaisen Ty6n Liiton jdsen.

Ministerityoryhma vahvisti joulukuussa 2012, ettd pohjatason
sotella tulee olla vdhintdan 50 000-100 000 asukasta (HDbI
15.12.2012). Alle 20 000 asukkaan kunta ei saa jarjestad sotea it-
sendisesti, vaan sen tulee liittyd suurempaan sote-alueeseen.

Keskustelussa oltiin huolestuneita siitd, ettd kuntia ajetaan
pakkoliitoksiin, kun alle 20 000 asukkaan kunnilta otetaan pois
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palveluiden jérjestimisvastuu. Tama merkitsisi huomattavaa
muutosta kunnalliseen itsehallintoon. Manner-Suomen 320 kun-
nasta 264:ssé oli alle 20 000 asukasta, ja ladkéreiden tydolotutki-
mubksissakin oli havaittu terveyskeskusldédkéritilanteen olevan
paras nimenomaan alle 20 000 asukkaan kunnissa. Ellei uudistus
tuottaisi riittdvdn vahvoja kuntia, sote-uudistus ja kuntauudistus
olisi irrotettava toisistaan. Yha useammissa mielipiteissa koros-
tui, ettd himmelien sijaan olisi luotava kansanvaltainen maakun-
tahallinto.

Sote-uudistuksen loppuraportti

Soten uudistusta maaliskuusta 2012 alkaen pohtinut kolmikym-
menhenkinen tyéryhma julkisti 11.1.2013 poliittisia linjauksia
noudattelevan loppuraportin (Luotonen 12.1.2013). Soten jarjes-
tamiseen tarvittaisiin védhintadn 50 000-100 000 ihmisen véesto-
pohja. Monet asiat jdivit kuitenkin avoimiksi. THL:n eridvan
mielipiteen mukaan viestopohjan perusterveydenhoidon ja eri-
koissairaanhoidon jérjestdmiseksi tulisi olla 200 000-400 000.
Kelan tutkimusprofessori Heikki Hiilamo ja Espoon perusturva-
johtaja Juha Metso yhtyivit eridvdan kantaan.

Aamulehden mukaan kisi kddessd kulkevien kunta- ja sote-
uudistusten valmistelu oli ollut surullista seurattavaa (12.1.2013).
Lopputuloksesta oli tulossa rujo ja tehoton kompromissien ry-
pés, koska hankkeet olivat ldhteneet omille teilleen. Helsingin Sa-
nomien (11.1.2013) mielestd uudistuksen viemisestd eteenpdin
oli tulossa varoittava esimerkki asiantuntijoiden, virkamiesten ja
poliitikkojen roolin sotkeutumisesta valmistelussa. Ongelman
ytimessd oli kuntauudistuksen ja palvelu-uudistuksen keskinai-
nen suhde. Vaikka kuntauudistusta perusteltiin alun perin palve-
luilla, nyt palvelut pakotettiin mukautumaan kuntauudistuksen
linjauksiin. Oli selvdd, ettd uudistusta ei tehty soten ehdoilla,
vaan ohjenuorana olivat hallitusneuvottelujen pienessa poliitik-
kopiirissd kuntauudistuksesta ilman terveydenhuollon asiantun-
tijoita kirjatut lauseet, joista ei joustettaisi.

Jyvéaskylan perusturvalautakunnan puheenjohtaja Mauno
Vanhala esitti konkreettisin esimerkein, misté oikein oli kysymys
(19.9.2013). Mediakin tuli sithen tulokseen, etti sote-jumpan tu-
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loksena oli sekasotku. STM:n entisen kansliapéallikon Kari Vali-
mdéen mielestd sote-uudistus meni kiville kolmesta syysta: 1)
Minkdin puolueen sisélld ei ollut yhtendisia nikemyksid uudis-
tuksen kokonaisuudesta. 2) Kisitteet menivit sekaisin julkisessa
keskustelussa. 3) Valmistelussa menivét sekaisin poliittinen péa-
toksenteko ja asiantuntijoiden esitykset. Paras-hankkeesta lah-
tien valmistelua leimasi Kiire ja strategisten pohdintojen puute.

Heli Suominen selvitti sote-uudistuksen taustaa (27.2.2013).
Pitkddn vddnnetyn soten palvelurakenteen uudistuksen tavoit-
teena on parantaa julkista perusterveydenhoitoa. Silld halutaan
tehostaa potilaiden hoitopolkuja eli yhteistyota perushoidon ja
erikoissairaanhoidon kanssa sekéd hoidon seurantaa. Julkinen pe-
rusterveydenhoito on padssyt rapautumaan. Siitd vastaavat usein
koyhit kunnat, joiden rahat kuluvat erikoissairaanhoitoa tuotta-
vien sairaanhoitopiirien laskuihin. Hyvétuloiset kayttavit yhé
enemman yksityisid ldakareitd ja tydterveyshuoltoa. Vaikka koy-
hét sairastavat enemmain, rikkaat kdyvit tarpeeseen nahden
useammin lddkarissa.

Sotkuisen sote-keskustelun kuluessa yhd useammat 16ysivét
maakuntamallin. Lisdksi ehdotettiin piirikunta- ja seutukunta-
malleja. Kari Valimaki kirjoitti varsin monipuolisessa teokses-
saan sosiaalipolitiikan linjoista mm., ettd sote-palvelut olisi jar-
jestettdvd noin 20 yksikossd (2013, 59-65). Kaikki asiantuntijat ja
jopa poliittiset puolueet olivat yksimielisid siit4, ettd soten jérjes-
tamisvastuu oli liian hajautettu eikd vastannut nykyhetken tar-
peita ja mahdollisuuksia.

Kansanedustaja Susanna Huovinen (10.3.2013) huomautti
varsin aiheellisesti, ettd kuntarakennetta ja sotea koskevat uudis-
tukset ovat timan vuosikymmenen suurimpia. Niitd ei pidd pila-
ta hoppuilemalla. Erds toimittaja muistelee vuosikymmenien ta-
kaisia hiihdon maailmanmestaruuskilpailuja kirjoittaessaan
”Kello kédy, mutta sotea (Eero Méantyrantaa) ei nay”.

21.3.2013 hallitus padtti kehysriihessd, ettd suurehkoille
20 000-50 000 asukkaan kunnille oli sittenkin tulossa jarjesta-
misvastuu perusterveydenhuollossa, eli kiytannossa terveyskes-
kusten yllapitamisestd vastanneen 34 sote-alueen maérd tippuu
noin 20:een. Alle 20 000 asukkaan kunnilla ei ollut jarjestamis-
vastuuta, mutta kyllakin rahoitusvastuu. Lainsddddnnon valmis-
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telu aloitettiin ja lakiesitys tuli saada valmiiksi 2014. Soten piti
alun perin tapahtua osana kuntauudistusta, ja palveluista olisivat
vastanneet isot peruskunnat. Kun kuntauudistus ei edennyt,
sote-uudistusta alettiin tehdd omana kokonaisuutena kuntauu-
distuksen rinnalla. (Kuntalehti 3/2013.)

Meniké vanhaa sanontaa soveltaen soteen vai saveen? Kunta-
sdhldys on jo mielettdmén fantastista, irvaili Suomenmaa. Hal-
lintoa sanotaan nykyaén palvelurakenteeksi, selvitti Kuhmoisten
Sanomat padkirjoituksessaan “Jarjestaimisvastuu vastuutaholle”
(27.3.2013).

On kokeiltu selvityshenkil®ité, virkamiesryhmid, asiantuntija-
ryhmid, projektiryhmid, ohjausryhmia ja arviointiryhmii. Tyo-
tunteja on kaytetty, seminaareja istuttu, kymmenia raportteja jul-
kaistu ja tulos on heikko. Olisiko aika palata vanhan ajan komi-
teavalmisteluun, tiedusteli professori Juhani Lehto Himeenlin-
nasta (27.3.2013).

HYXKSin kliinisten palvelujen toimitusjohtaja Janne Aaltonen
kysyi, kuinka suuren videstopohjan pitdd olla, ettd voi pdattis,
misté terveyspalvelut ostetaan (KL 28.3.2013). Potilas on saanut
vuoden 2014 alusta ldhtien itse paéttda, mistd hin hoitopalvelun-
sa hankkii. Mihin tarvitaan terveydenhuollon palvelujen laajaa
jarjestdmispohjaa? Ei sitd tarvitakaan.

Kunnallisalan kehittdmissdadtion vuoden 2013 Ilmapuntari-
tutkimuksessa selvitettiin suomalaisten suhtautumista kunta- ja
sote-uudistukseen (Pirjo Tuusa & Eeva-Liisa Hynynen Polemiik-
ki 3/2013). Kansalaiset antoivat kuntauudistukselle keskimaarin
kouluarvosanaksi 5,65 ja sote-uudistukselle 5,7. Kuntajohtajat
arvioivat sote-uudistuksen vield heikommaksi kuin kansalaiset.

Sote umpikujaan

Huhtikuun 2013 alussa nimitettiin soten jarjestdmislain valmis-
teluryhmi, jonka oli tarkoitus saada lakiluonnos valmiiksi vuo-
den 2013 kesdkuun loppuun mennessi. Peruspalveluministeri
(SDP) ei nimennyt kuitenkaan ryhméian STM:n kokoomuspoh-
jaista kansliapaallikkod, joka vastasi ministerionsi lainvalmiste-
lusta. Téstd aiheutui melkoinen kiista kokoomuksen ja sosiaali-
demokraattien vilille. 35-henkiseksi laajennettu tyoryhma sai li-
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sdaikaa vuoden 2013 loppuun. Suomen laikariliiton toiminnan-
johtajan Heikki Pdlven mielesté nyt oltiin tekemassé historiallista
erhettd eikd historiallista uudistusta.

Soten uudistus ajautui umpikujaan, silld ministeri Maria Gu-
zenina-Richardson johti uudistuksen valmistelua ja ministeri
Paula Risikko johti puhetta hallituksen sosiaali- ja terveyspoliit-
tisessa ministeriryhméssa. Ministerien nahina nakyi julkisuudes-
sa. Padministeri Jyrki Katainen joutui puuttumaan peliin ja kertoi
huhtikuun 2013 loppupuolella taas uudesta tydryhmastd, jonka
pitéisi sovittaa sote- ja kuntaremontit yhteen toukokuun 2013
puoleen viliin mennessé. (Saarinen & Suominen 22.4.2013.)

Isot linjat pitdd saada paitettyd, tarvitaan rytmin muutos, sa-
noi tyéryhmia johtava kokoomuksen Petteri Orpo. Tyoryhmassa
oli 14 jasentd, ministereitd ja eduskuntaryhmien puheenjohtajia.
Tyoryhmien rinnalla tyoskenteli viiden juristin tehoryhma. Enda
ei ollut kysymys yksin sote-uudistuksesta, vaan hallituksen us-
kottavuudesta ja jatkomahdollisuuksista.

Ylikireiden aikataulujen ongelma jatkui. Pddtoimittaja Ville
Pernaalle tuli mieleen, ettd meillihian on Manner-Suomessa 18
maakuntaa ja 20 sairaanhoitopiirid (Kanava 5/2013). Miksei to-
teuteta maakuntauudistusta? Vastuukunta vaatii uutta lainsda-
ddnto4, totesi Kuntaliiton lakiasiain johtaja Kari Prattéld (Kunta-
lehti 4/2013).

Perustuslakivaliokunnan puheenjohtajan Johannes Koskisen
mukaan soten uudistuksessa suunnitteilla oleva vastuukuntamal-
li oli ongelmallinen perustuslain kannalta. Sitd oli 4drimmaiisen
vaikea sovittaa yhteen yhdenvertaisten perusoikeuksien seki
kuntalaisten itsehallinnon kanssa. Vastuukuntamallin ongelmal-
lisuuden perustuslain kannalta nostivat esiin my6s THL:n pda-
johtaja Pekka Puska ja akatemiaprofessori Kaarlo Tuori. Myds
Olli Mienp4a arvioi hallituksen liikkuvan kunta- ja sote-uudis-
tuksissa laillisuuden ja perustuslain rajamailla.

Johannes Koskinen tarkensi kantaansa vastuukuntiin (Simola
14.5.2013). Sote-palveluiden jarjestimisen pohjana pitdisi olla
perustuslain turvaama kuntalaisten itsehallinto. Naapurikunta ei
voi sanella, miten palvelut jirjestetddn. Lainsditéji ei voi vapaas-
ti médratd jonkin kunnan vastuuksi huolehtia muiden kuntien
peruspalveluista. Kuntayhtym4 olisi rakennettava vastuukunnan
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sisddn. Kaikille kunnille edustus, ddnivalta suhteessa asukaslu-
kuun, riittdvd vihemmistosuoja, yhdenvertaisuus palveluiden
saamisessa sekd tiedonsaanti- ja valitusoikeudet tasapuolisiksi.
Siind perustuslakivaliokunnan Johannes Koskisen lista.

Sote-uudistus eteni vaivalloisesti perustuslaillisten epdilysten,
poliittisten ristiriitojen, erimielisen hallituksen, lukuisten tyo-
ryhmien sekd asiantuntijoiden kritiikin saatossa. Mediasta alkoi
nédyttdd, ettd kunta- ja sote-uudistukset eivit toteudu kuluvalla
hallituskaudella. Uudistuspyrkimykset jadvat historiaan mando-
verind, jonka juonen kddnteet vetavit vertoja saippuaoopperoille.

Helsingin Sanomat sai haltuunsa muistion, jonka sote-jérjesta-
mislain valmistelutyoryhmén perustuslakikysymyksid pohtinut
jaosto oli laatinut (Tyynysniemi 22.10.2013). Jaosto oli kuutta oi-
keustieteen professoria kuultuaan péaatynyt siihen, ettd sote-lin-
jaukset siséltdvit useita valtiosdantooikeudellisesti vaikeita koh-
tia. Perustuslain kanssa ristiriidassa olisivat mm. kehyskuntien
erityislupa jdrjestdd itse sote-palvelunsa, yhden kunnan maara-
vd asema sote-alueen padtoksenteossa asukaslukuun perustuvan
ddnivallan ansiosta sekd mahdollisesti vastuukuntamalli. Kuntien
itsehallinnon vastaista olisi evitd alle 20 000 asukkaan kunnilta
oma suora edustus laajoilla sote-alueilla.

Eteld-Suomen Sanomat muistuttaa (siteeraus S 31.5.2013), etta
hallitus keksi vastuukunnat ja sote-alueet, kun kavi selviksi, ettd
uudistuksen perustaksi kaavailtuja suurkuntia ei ilman pakkoa
synny riittdvasti. Yhteiskuntakeskustelussa myos kysyttiin, eivit-
ko turvatut perusoikeudet painaneet enemmén kuin perinteises-
ti korostettu kunnallinen itsehallinto.

Kunnat eivit selviydy terveydenhuollon ja sosiaalitoimen vas-
tuista, sanoi valtiontalouden tarkastusviraston péadjohtaja Tuo-
mas Poysti (Eeva-Liisa Hynynen SK 19/2013). Kuntaliitokset ei-
vt yksin tuo tarpeeksi suuria ja nopeita hyotyjd. Liitoskysymys
ei ole tarkein julkisen talouden kannalta, mutta sote-kysymys on
tarked. OECD on varoittanut, ettei sote-uudistus ollut riittdvin
kunnianhimoinen.

Kansanedustaja Seppo Kadridinen katsoi, ettd hallituksen ot-
teita leimasi ylimielisyys. Kerta toisensa jilkeen jouduttiin totea-
maan, ettd ehdotuksesta puuttuivat vaikuttavuus- ja talouslaskel-
mat. Hallitus runnoi sote-sotkua eteenpdin mistdan piittaamatta,
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kritisoi puolestaan kansanedustaja Mikko Alatalo (27.5.2013).
Oikeusoppineiden ja asiantuntijoiden sekd sosiaali- ja terveys-
palveluissa kdytannon tyoté tekevien nakemykset on sysatty ty-
lysti syrjaan.

24.5.2013 kansanedustaja Maria Guzenina-Richardson vapau-
tettiin peruspalveluministerin tehtavistd ja tilalle nimitettiin
kansanedustaja Susanna Huovinen.

Uutta sote-lakia valmisteleva tydryhma luovutti 27.6.2013 va-
liraporttinsa ministeri Huoviselle. Tyéryhméan kuului kaikkine
asiantuntijoineen ja sihteereineen 52 henkil64.

Syyskuussa 2013 hallitus aikoi ryhtyd selvittiméan soten rahoi-
tuksen monikanavaisuuden purkamista. Sotea rahoittivat kunnat,
valtio, kotitaloudet, Kela, tydnantajat ja yksityiset vakuutusyhtiot.
Monien terveydenhuollon asiantuntijoiden mielestd useat maam-
me soten ongelmista johtuivat sekavasta rahoituksesta.

VAT Tin ylijohtaja Juhana Vartiainen ehdotti, ettd kunnat hoi-
takoot puistonsa ja jalkapallojoukkueensa, mutta maakarajat tai
kuntayhtymit saakoot huolehtia terveydenhoidosta ja kaupunki-
suunnittelusta, mahdollisesti myos koulutuksesta (Suni
12.9.2013). Professori Mauno Vanhala (19.9.2013) kritisoi re-
surssien epdtasaista jakautumista. Vuosina 1993-2012 Suomen
perusterveydenhoitoon oli tullut 180 uutta ldakdrinvirkaa. Eri-
koissairaanhoitoon tuli 1 770, yksityiselle puolelle 1 762, tyoter-
veyshuoltoon 378 ja muihin tehtiviin 354 uutta ladkarinvirkaa.

Riitta Vainion mielestd sote-uudistus oli jumissa entistd pa-
hemmin (Kuntalehti 14/2013). Artikkelissa mukana olevista Pet-
teri Orpo tydryhmineen esitti sote-uudistuksen pohjaksi oikeus-
kanslerin kannanoton jéilkeen vastuukuntia. Sosiaali- ja terveys-
ministeri Paula Risikko sanoi, etta sote-uudistus ei ehtisi valmiik-
si aiotussa aikataulussa, ja pyysi ongelmiin hitdapua. Oikeus-
kansleri Jaakko Jonkka edellytti, ettd sote-uudistuksen pailinjo-
jen oli oltava tiedossa, ennen kuin eduskunta hyvaksyisi
kuntarakennelain. Kuntaliiton johtava lakimies Kari Prattala ja
useat muut asiantuntijat katsoivat, ettd vastuukunnasta ei ollut
riittdvad lainsdddantoa ja ettd se oli perustuslain kannalta ongel-
mallinen.

Sote-uudistuksen hyytymisen julkisti sosiaali- ja terveysminis-
teri Paula Risikko. Sote-uudistus vaikuttaisi aikaisintaan vuonna
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2017, eikd se riittdisi perusterveydenhuollon ongelmien korjaa-
miseen. Risikko sanoi Helsingin Sanomien haastattelussa
2.11.2013, etteivit terveyskeskukset voi odottaa jittiuudistuksen
etenemistd, vaan ne tarvitsevat hatdapua. Risikko kannatti “raha
seuraa potilasta® -jarjestelmédd, kuten THL, keskusta, Akava ja
Léaakariliitto. Potilas voi itse paattad, hakeutuuko kunnalliseen,
yksityiseen vaiko jirjestdjen tuottamaan hoitoon.

Kaikki osapuolet ovat olleet yhtd mielta siitd, ettd nykyiset pie-
net kunnat eivit kykene jirjestimiédn laadukasta sotea (Marjut
Lindberg Kuntalehti 14/2013). Kuntalehden (14/2013) péakirjoi-
tuksessa tultiinkin siithen tulokseen, etta hallituksella ei ollut po-
liittista voimaa tehdd suuria uudistuksia. THL oli jo 3.10.2013
julkistanut ehdotuksensa “Jonottamatta hoitoon” perustervey-
denhuollon uudistamiseksi. Painopistettd olisi siirrettavé perus-
terveydenhoitoon. Jarjestamis- ja rahoitusvastuu siilyisi julkisel-
la vallalla, mutta palveluja voisivat tuottaa myds yksityiset ja kol-
mas sektori. Asiakas saisi valita. Kilpailu tukisi perusterveyden-
hoitoa. Tydterveyshuollon pitdisi palata perustehtévadnsa. Mallia
on otettu Ruotsista, raha seuratkoon potilasta (AL 6.10.2013).

Vuodesta 2011 sote-soppaa himmentdmaén saatiin myos ku-
luttajaparlamentti eli Kuluttajaliiton koordinoima yli 50:n valta-
kunnallisesti merkittdvédn kansalaisjarjeston vaikuttamisfoorumi.
Liséksi valtiosihteeri evp. Raimo Sailas yhtyi keskusteluun. Sote-
uudistuksessa ei ollut kunnon kasikirjoitusta eikd punaista lan-
kaa. Oli jaanyt epéselviksi, mité oikein tavoitellaan. Olisi pitanyt
aloittaa monikanavaisen rahoitusjirjestelméan uusimisesta. (Ari
Helminen 5.11.2013.)

Metropolialueen soten jarjestimistd pohtinut tyéryhma julkis-
ti 9.11.2013 ehdotuksensa. Soten jdrjestimislain valmisteluryh-
mé luovutti 9.12.2013 lakiehdotuksen muotoon kirjoitetun ra-
portin peruspalveluministerille, ja ehdotus 1dhti lausuntokier-
rokselle (Kotkavirta 20.12.2013). Ryhma joutui tyoskenteleméan
poliittisten evéstysten puitteissa. Sairaanhoitopiirit lakkautettai-
siin. Ne korvattaisiin 20-30:lla kuntien muodostamalla sote-
alueella, jotka muodostettaisiin maakuntien keskusten ja muiden
isojen yli 50 000 asukkaan kuntien ympérille. Sote-alueet vastai-
sivat perusterveydenhuollosta ja sosiaalihuollosta. Sote-alueiden
sisélld voisi olla 30 perustason aluetta (viahintadn 20 000 asukas-
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ta). Sote-alueen johtoelimen asettaisi alueen vastuukunnassa ko-
koontuva kuntien edustajainkokous. Sote-alueen kunnat voisivat
perustaa kuntayhtymii. Alueiden vilistd tehtédvien jakoa varten
perustettaisiin viisi kuntayhtymémallilla toimivaa erityisvastuu-
aluetta (erva).

Oikeusministeri Anna-Maja Henriksson totesi lakiehdotuksen
perustuslain vastaiseksi. Aamulehti ehdotti, ettd uusi harjoitus
kdynnistettdisiin parlamentaariselta pohjalta (20.12.2013).

Yle Uutiset kertoi, ettd valmisteluryhma danesti ddnin 18-0
kuntayhtymien puolesta hallituksen ajamaa vastuukuntamallia
vastaan. Suomenmaa-lehti kyseli tdysin perustellusti, tietavitko
poliittiset broilerit - Katainen, Orpo, Backman, Ville Niinisto ja
Arhinmaki - paremmin monimutkaisen soten asiat kuin maan
parhaista asioista koottu valmisteluryhma (18.12.2013). Ehdo-
tuksen taloudelliset vaikutukset jdivit arvioimatta.

Marjut Lindberg (Kuntalehti 1/2014) kertoi, ettd silloinen
sote-esitys ei endd jaksanut kiinnostaa. Kunnissa vésyttiin perin
pohjin toisen toistaan seuraaviin selvitys- ja lausuntopyyntéihin,
jotka eivit johtaneet mihinkdan. Han muisteli, ettd terveyden-
huollon uudistusta oli vddnnetty ainakin kolmessa aiemmassa
hallituksessa. Toistakymmentd vuotta sitten Paavo Lipposen hal-
litus teki paatoksen terveydenhuollon suuruudistuksesta ja kan-
sallinen terveyshanke kdynnistettiin. Toteutus jadi Matti Vanhasen
hallituskausille. Hankkeen piti leikkausjonojen poiston ohella
poistaa myos perusterveydenhoidon ongelmat.

Hannu Lehtild (Kuntalehti 11/2013) havaitsi, ettd hallitus on
vihdoin avannut keskustelun sote-uudistuksen rahoituksesta. Se
ryhtyisi selvittdmddn soten rahoituksen monikanavaisuuden
purkamista sekd sanojensa mukaan tarvitsisi opposition ja tyo-
markkinajérjestéjen mukaantuloa. Térkein keskustelu tervey-
denhuollon tulevaisuudesta oli jo pitkddn kulkenut aivan toisia
latuja kuin Petteri Orpon tyoéryhmdn hallintokeskustelu. Sen
substanssia olivat itsehoito seki potilasldhtoisyys ja potilastieto-
jarjestelmat.

Yhteiskuntakeskustelu jatkui varsin monipuolisena, ja etenkin
soten piirissd tyoskentelevit ehdottivat lukuisia kéyttokelpoisilta
tuntuvia ratkaisuja soten ongelmiin. Pienissd kunnissa pelattiin,
ettd vastuukuntamallia seurattaessa palvelut heikkenevit ja pik-
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kukunnille jad maksajan rooli. Vastuukuntamallissa yhdelld kun-
nalla olisi vastuu soten palveluiden jérjestamisestd saman alueen
kunnissa. Kuntien sananvalta alueella perustuisi asukaslukuun.
Kéytdnnossa olisi syntynyt alueita, joissa vastuukunnalla olisi yli
50 prosenttia ddnivallasta. Kritiikistd paljoakaan piittaamatta
sote-uudistus vyoryi vaivalloisesti eteenpdin kuin Juggernautin
vankkurit.

Kokoomus alkoi valmistella tdyskddnnostd, omaa sote-mal-
liaan. Mallissa uudistettaisiin vain terveydenhuollon toimivin
osa, erikoissairaanhoito. Sote-lain luonnoksesta annetuista lau-
sunnoista ilmenee, ettd siind nimetyistd 23 vastuukunnasta 19
torjui ehdotuksen.
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Uusi linja 2014

unnuntaina 23.3.2014 kuuden hallituspuolueen ja kah-

den oppositiopuolueen puheenjohtajat marssivat yhtei-

seen tiedotustilaisuuteen. Oli 16ytynyt kansallinen linja
sote-uudistuksesta. (S 24.3.2014.) Maa jaettaisiin viiteen suur-
alueeseen erva-alueiden mukaan. Kdytdnndssd nima miljoona-
piirit jarjestdisivit sosiaali- ja terveyspalvelut. Kunnat ja yksityi-
set terveyspalveluyritykset voisivat toteuttaa palveluja. Kuntayh-
tymadmuotoinen erva-alue jarjestdisi ja ostaisi palvelut. Kuntien
rooli supistuisi, kun sosiaali- ja terveyspuoli siirtyisi kunnilta
erva-alueiden vastuulle. Paine kuntaliitoksiin katosi, koska yk-
sittdiset kunnat voivat parjatd pienindkin. Nyt sovittu sote-refor-
mi kaatoi lopullisesti hallituksen ajaman kuntauudistuksen. Uu-
sien sote-alueiden oli tarkoitus aloittaa toimintansa vuoden
2017 alusta.

Ratkaisu poisti sote-uudistuksen keinotekoisen pakkokytkok-
sen kuntauudistukseen. Julkista sairaanhoitoa annetaan entiseen
tapaan, mutta sen jarjestiminen muuttuu. Uudistus jattad kunnat
rauhaan. Tiettavasti hallitus oli kaikessa hiljaisuudessa neuvotel-
lut periti kaksi vuotta opposition kanssa. Traditionaalista parla-
mentaarista komiteaa ei perustettu, mika oli hallituksen kohtalo-
kas virhe. On miltei tragikoomista, ettd nyt erva-alueet toimivat
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kuntayhtymind, koska kuntareformia perusteltiin silld, ettd paas-
taan epddemokraattisista kuntayhtymista.

Aamulehti kysyi poliitikoilta ja asiantuntijoilta, mika ratkai-
sussa oli hyvad, mikd huolestutti (Holttd 24.3.2014). Ratkaisussa
oli hyvéai se, ettd viimeinkin saatiin ratkaisu, malli mahdollistaa
jattisadstot, palveluista tulee sujuvia ja tasapuolisia, tieto levidd
helpommin. Toisaalta huolestutti, ettd kuntien hyvd osaaminen
vaarantuu, kustannukset karkaavat, ldhipalvelut loittonevat ja de-
mokratia vaarantuu.

Mika on kunta viiden vuoden pédstd, kysytdadan. Onko silloin
tehtdvistd ja rahoista viety ldhes kaksi kolmannesta? Ilma oli sa-
keanaan kysymyksii ja pdivystavien dosenttien vastauksia. Tuo-
ko uusi sote ldakarit taas terveyskeskuksiin? Pitdisiko sote-alueita
vield tarkistaa, koska erityisvastuualueet (erva) oli muodostettu
laskennallisesti ilman toiminnallista harkintaa, mutta erva har-
joittaisi tulevaisuudessa sosiaali- ja terveyspolitiikkaa? Eiko er-
van paittdjid voitaisi valita suoraan kuntavaalien yhteydessd? An-
netaanko erva-alueille verotusoikeus? Onko vahvan peruskun-
nan oppi kuopattu? Sote-lapimurron jélkeen alkoi kamppailu ra-
hoituksesta ja sairaaloiden omistuksesta.

Kevadn 2014 kehysriihessadn hallitus paitti, ettd vuoden 2017
alusta iso ihmisvirta kdantyy kuntien sosiaalitoimistojen ovilta
kohti Kelan konttoreita, silld perustoimeentulotuki siirtyy kun-
nilta Kelan hoitoon. Ohjausryhma ei pddssyt sopuun perustetta-
vien sote-alueiden ja kuntien vilisestd tyonjaosta. (Lauri Nurmi
21.5.2014.) Ydinkysymys oli, missa kulkee jarjestimisen ja tuot-
tamisen vilinen raja. Kuntaliiton kannan mukaan uusilla sote-
alueilla ei pitdisi olla omaa palvelutuotantoa eikd palvelutuotan-
toon osallistuvaa henkilostod. Kiista palvelujen jarjestimisestd ja
toteuttamisesta kuvaa erinomaisesti koko soten uudistusta. On
olemassa yhteinen tavoite ja jonkinlainen raami, mutta matkan
varrella tdhtdin sumenee ja maali sen kuin loittonee (AL
24.5.2014).

Oman terveyskeskuksen voi valita jatkossakin kerran vuodes-
sa myos toiselta sote-alueelta. Asukkaiden 4éni saadaan kuulu-
maan jéarjestamalld keskustelu- ja kuulemistilaisuuksia sekd kan-
salaisraateja, selvittdmalld asiakkaiden mielipiteitd ennen péaa-
toksentekoa, valitsemalla palvelujen kéyttdjien edustajia eri toi-
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mielimiin seké kerdamalla palautetta (Korhonen 29.6.2014). T4s-
sd on kyseessd viranomaisten toiminnan lakisaéteisten palvelujen
organisointi. Se ei kuulu hankintalain soveltamisen piiriin, arvioi
professori Tomi Voutilainen. Suomi ei kuitenkaan tuhlaa soteen.
OECD:n tilaston mukaan Suomi kdyttdd terveysmenoihin 9,1
prosenttia bruttokansantuotteestaan, mikd on vihemmén kuin
OECD-maat keskimédirin. Pohjoismaista vain Islanti on niukasti
pihimpi.

Parlamentaarinen ohjausryhma julkaisi kesikuun lopussa
2014 esityksensd lain keskeisisté linjauksista ja jatkotoimenpiteis-
td. Sopimuksen ytimiéd on neljé: 1) Jarjestdmisvastuu on laajoilla
harteilla. 2) Sosiaali- ja terveydenhuolto ovat yhdessa. 3) Perus-
tason ja erityistason palvelut toimeenpannaan tiiviisti yhdessa. 4)
Perustason palvelujen tulee vahvistua. Myo6s ldhipalvelujen tur-
vaaminen on keskeista. Rahoitusmalliksi sovittiin painotettu asu-
kaslukupohja. Viidestd sote-alueesta tulee vahvoja toimijoita
(Rehula 1.7.2014). Yksityiskohdat jdivit vield auki.

Suurten kaupunkien sote-johtajat muistuttivat ratkaisun ole-
van niin suuri uudistus, ettd se muuttaa kuntien toimintaa perus-
teellisesti. Sote-lain tulisi olla véljd puitelaki, joka mahdollistaa
erilaiset ratkaisut sote-alueilla. Siitd oltiin yhtd mielt4, ettd uudis-
tuksella pitdd vahvistaa peruspalveluja. Ohjausryhmén laatima
jarjestamislain luonnos lahti 14.10.2014 paittyville lausunto-
kierrokselle. Marraskuussa 2014 eduskuntapuolueet sopivat, ettd
palvelujen tuotannosta vastaa enintddn 19 kuntayhtymaa.

Kunnat pitivat sote-jarjestamislakiesitystd keskenerdisend. Ra-
hoitus oli epdselvi, ja esityksessé oli perustuslaillisia ja tyénjakoa
koskevia ongelmia (Karisto Kuntalehti 12/2014). Oikeusministe-
ri Anna-Maja Henriksson joutui toteamaan, ettd sote-laissa oli
paljon puutteita, jotka oli korjattava ennen kuin laki tuotaisiin
hallitukseen (Kuntalehti 12/2014).

Kuntalehti (11/2014) esitteli sote-uudistuksen lainsdadéantopa-
kettia, joka oli parhaillaan lausuntokierroksella. Kainuun maa-
kuntamallissa hyvin palvelunsa hoitaneet kunnat joutuivat mak-
sumiehen rooliin. Pelko samasta on ilmassa. Yli 1 200 kunnan-
valtuutetusta ja 120 kunnan virkamiehestd 64 prosenttia ei usko-
nut, ettd sote-palvelurakenneuudistuksella voidaan parantaa
alueen terveyspalveluja. Uutta sosiaalihuoltolakia ei Kuntaliiton
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mukaan voitu toteuttaa suunnitellussa aikataulussa irrallaan
sote-ratkaisusta.

Monien lainsdddéntotyossé pitkdan mukana olleiden mielestd
tilanne oli ainutlaatuinen (Kataja Kuntalehti 14/2014). Perustus-
lakiongelmien lisaksi eduskuntaan vietiin lakiesitys, jonka vai-
kuttavuudesta ei ollut minkaénlaista arviota, ja talouslaskelmat,
joista ei ensi kommenttien mukaan tarvinnut valittda. Jos sote-
palvelut siirtyvit aluetasolle, kuntien keskeisimmiksi tehtaviksi
jaavat elinvoiman luominen ja vahvistaminen. Merkittévia elin-
voiman osia ovat paivihoito, koulutus, kulttuuriset valmiudet,
kyvyt menestyd maailmalla, hyvé elinympéristd, mahdollisuudet
tehda tyota ja eldttaa itseddn.
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Maakunta-sote

olemiikki 1/2015 julkaisi selvityksen siitd, mitd ajattelem-

me sote-palveluista. 79 prosenttia vastanneista haluaa,

ettd padvastuu sote-palveluiden tuottamisesta pysyy kun-
nilla ja kuntayhtymilld. 56 prosenttia vastustaa ajatusta kuntapal-
velujen ulkoistamisesta yksityisten yritysten ja kolmannen sekto-
rin hoidettavaksi. 52 prosenttia kannattaa yksityisille sote-palve-
luiden tuottajille tasavertaista kilpailuasemaa julkisten palvelu-
tuottajien kanssa (TNS Gallup Oy).

Muutama kunta on tehnyt lahestyvista sote-uudistuksesta va-
littdmattd pitkid sopimuksia yksityisten palvelutuottajien kanssa.
Ndita ovat Kirsamaki, Parkano, Puolanka, Pyhtdd, Rantasalmi,
Radkkyld ja Tohmajérvi (Toivonen & Polkki 10.1.2015). Ainakin
seitsemdn muuta kuntaa aikoi ulkoistaa kaikki sosiaali- ja ter-
veyspalvelunsa. Valtio ja kunnat olivat ulkoistamisista napit vas-
takkain. STM ei katsonut ulkoistuksia hyvélld. Peruspalvelu-
ministeri Susanna Huovinen toivoi kuntien pidéttyvén pitkista
sopimuksista (Kuntalehti 11/2014). Jaita hattuun.

Olennainen kysymys oli, onko toisinajattelevilla kunnilla oi-
keasti syytd huoleen ja pelétd lahipalvelujen kaikkoamista. Muu-
rame ei suostunut maksumieheksi soten jarjestamista koskevassa
uudistuksessa, joka lisdisi kunnan menoja lihes neljalld miljoo-
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nalla eurolla vuodessa (Salminen 10.1.2015). Samalla paatosvalta
soten jérjestimiseen havidisi. Perusterveydenhoito vietiinkin
uuteen kokonaan kunnan omistamaan yhtioon.

Arto Haverin mukaan kuntien ja valtion vélille oli syntynyt
uudistusten tahmean valmistelun my6té luottamuspula. Kuntien
toiminta kertoi vahvasta itsehallinnon perinteesta.

Kustannusjahdissa tuntui virkistdvaltd saada tieto sitd, ettd
soten kustannuksia on mahdollista karsia 1,8-2,6 miljardia euroa
puuttumatta oleellisesti palvelujen tasoon (Asikainen 13.1.2015).
Aalto-yliopiston tekemadssa tutkimuksessa otettiin mallia kunnis-
ta ja alueista, joilla asiat hoidettiin tehokkaasti, ja laskettiin, mi-
ten koko valtakunnassa voitaisiin sote-kuluissa sddstdd. Eteld-
Karjalan sosiaali- ja terveyspiirin Eksoten toimintamallin kéyt-
toonotto koko maassa merkitsisi 12 prosentin sdastod. Tutkijat
joutuivat kuitenkin myéhemmin korjaamaan arvioitaan sadstois-
ta 1-2 miljardiksi (Savolainen 21.1.2015).

Sote-lakiesitykseen liitetty laskelma maksuosuuksista tulevilla
sote-alueilla heratti narkdstystd (Savolainen 16.1.2015). Laskel-
man mukaan joka toinen kunta joutuisi maksamaan nykyisté
enemmaén sote-menoja. Maksuosuutta laskettaessa ei otettu huo-
mioon, kuinka tehokkaasti kunta on palvelunsa jarjestanyt.

Eduskunnassa sosiaali- ja terveysuudistusta koskenut lakihan-
ke jouduttiin tutkimaan huolellisesti perustuslain kannalta. Val-
tiosdantooikeuden yliopistonlehtori Maija Dahlberg selostaa
asian kulkua huolellisesti artikkelissaan (Oikeus 3/2015, 326-
334). Lakihankkeen (He 324/2014 vp) valmistelussa tunnistettiin
monia yhtymakohtia perustuslain sdéannoksiin 19 ja 6.1 § seka
121 § ja 121.3 §. Eduskunta médrisi, ettd perustuslakivaliokun-
nan on annettava lausunto lakiesityksen perustuslain mukaisuu-
desta lakiesitystd valmistelevalle sosiaali- ja terveysvaliokunnalle.
Perustuslakivaliokunta antoi ensimmadisen lausuntonsa
19.2.2015. Tamén pohjalta mietintévaliokunta muokkasi lakiesi-
tystd ja ldhetti sen uudelleen 25.2.2015 perustuslakivaliokunnal-
le. Timédn annettua toisen lausuntonsa 5.3.2015 mietint6valio-
kunta linjasi, ettei silld ole edellytyksié jatkaa asian kdsittelyd me-
neillddn olevalla vaalikaudella, joka péattyi 14.3.2015.

Lakihankkeessa oli kysymys sosiaali- ja terveyspalveluiden ra-
kenteiden uudistamisesta. Perustuslakivaliokunta tarkasteli laki-
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esitystd jakamalla rakennemuutokset toisaalta soten hallintoa ja
toisaalta soten rahoitusta koskevaan osaan. Perustusvaliokunta
katsoi, ettd lakiuudistus on perusteltu sosiaalisten oikeuksien
(PeL 19 §), yhdenvertaisuuden (PeL 6.1 §) seké perusoikeuksien
turvaamisen (PeL 22 §) kannalta. Perustuslainmukaisuus tarkoit-
taa paljon laajempaa kokonaisuutta kuin pelkistddn perusoi-
keuksien turvaamista.

Hallintorakennetta perustuslakivaliokunta késitteli kansanval-
taisuuden kannalta. Kunnalliseen itsehallintoon kuuluva kunnal-
listen hallintoelinten paitoksenteko ldhtee liikkeelle alhaalta
ylospéin — jokaisella kunnan jésenelld on oikeus osallistua kun-
nalliseen paatoksentekoon. Tdmd toteuttaa kansanvaltaisuutta,
mille my6s kunnallinen itsehallinto perustuu.

Ehdotettu sosiaali- ja terveyspalveluiden hallinnollinen uudis-
tus perustuu ajatukseen siirtad sosiaali- ja terveydenhuollon to-
teuttamisvastuu ylikunnalliselle tasolle. Yhteistoiminta ei perus-
tuisi vapaaehtoisuuteen, vaan jokaisen kunnan tulisi kuulua suu-
rempaan kuntayhtymdin. Ehdotetunlainen sosiaali- ja tervey-
denhuollon tehtévien ja vastuun siirto ylikunnalliselle tasolle oli-
si merkinnyt huomattavaa rajoitusta kuntien itsehallintoon. Li-
saksi yksittdisen kunnan ja kunnan jasenen vaikutusmahdolli-
suudet ehdotetunlaisissa yhtymissd olisivat jadneet melko vdhi-
siksi (vrt. Pel 2.2 ja 14.2 §).

Vaikutusmahdollisuuksien vahaisyyden ongelmallisuus koros-
tuu, kun otetaan huomioon, ettd kysymys on kunnan asukkaiden
kannalta keskeisistd palveluista. Lisdksi rahoitusvastuun sailymi-
nen kunnilla olisi merkinnyt, ettd kuntien budjetista keskimaarin
hieman alle puolet olisi siirtynyt kuntayhtymén pédatosvaltaan,
mika olisi rajoittanut kuntien itsehallintoon kuuluvaa oikeutta
paattaa taloudestaan.

Perustuslakivaliokunnan (PeVL 67/2014 vp ja 75/2014 vp)
mukaan kansanvaltaisuuden periaate muodostui esteeksi sille,
ettd sote-lakiehdotus olisi voitu sddtdd tavallisessa lainsdatamis-
jarjestyksessa. Valiokunta antoi erilaisia vaihtoehtoja, kuinka so-
siaali- ja terveydenhuollon hallintoa voitaisiin jarjestad, jotta se
tayttéisi perustuslain vaatimukset. Sosiaali- ja terveysvaliokunta
muokkasi lakihanketta perustuslakivaliokunnan kannanottojen
pohjalta.
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Perustuslakivaliokunta oli edelleen sitd mieltd, ettd muokkauk-
sen jalkeenkin kunnan asukkaiden vaikutusmahdollisuudet jéisi-
vt edelleen melko véhdisiksi, kun otetaan huomioon siirtyvien
tehtdvien laajuus ja yhtymévaltuustolle kuuluvan piaatosvallan
merkittavyys sekd kunnille jadva rahoitusvastuu. Perustuslakiva-
liokunta huomautti toistuvasti siité, ettd mietintéluonnosta ei ol-
lut mahdollista arvioida tdysimédraisesti perustelujen ja arvioin-
tien puutteellisuuden vuoksi. Tdma kertoo Maija Dahlbergin
mielestd vahvasti siitd, ettd lakihanketta yritettiin epétoivoisen
nopeassa aikataulussa saada valmiiksi lainvalmistelun laadun ja
tasmallisyyden kustannuksella.

Hallituksen esityksen mukaan kunnat olisivat osallistuneet so-
siaali- ja terveysalueen kustannusten rahoitukseen vuosittain
madriteltdvalla maksulla. Maksuosuudesta 20 prosenttia olisi
maardytynyt asukasméaran perusteella ja 80 prosenttia ikdraken-
teen ja sairastavuuden perusteella. Tama olisi johtanut joissakin
kunnissa kustannusten huomattavaan nousuun seki lisannyt
kunnallisveron korotuspaineita.

Perustuslakivaliokunta on linjannut kunnan verotusoikeuden
keskeiseksi sisalloksi, ettd silld tulee olla reaalinen merkitys kun-
tien mahdollisuuteen péittaa itsendisesti taloudestaan (PeVL
16/2014 vp). Kunnan tehtdvista sadadettdessd on huolehdittava ra-
hoitusperiaatteen mukaisesti kuntien tosiasiallisista edellytyksis-
td suoriutua velvoitteistaan (PeVL 16/2014 vp). Kunnille osoitet-
tavat rahoitustehtévit eivit saa suuruutensa puolesta heikentaa
kuntien toimintaedellytyksié sellaisella tavalla, joka vaarantaisi
kuntien mahdollisuuksia paattaa itsendisesti taloudestaan ja siten
my6s omasta hallinnostaan (esim. PeVL 41/2014 vp ja 50/2005
vp).

Perustuslakivaliokunta tuli useilla perusteilla siihen lopputu-
lokseen, ettd osiin kunnista kohdistuvat lainsdadannosté johtuvat
kunnallisveron korotuspaineet olisivat jo niin merkittavid, ettd
saantely olisi muodostunut kokonaisuutena arvioiden Pel 121.2
ja 121.3 §:n sekd 6.1 §:n vastaiseksi. Ongelmallista oli siis: 1) Pai-
ne kunnallisveron korottamiseen olisi ollut melko dkillista. 2)
Korotuspaine olisi johtunut yksinomaan lainsdétijan toimien yh-
teisvaikutuksesta. 3) Kunnilla olisi ollut varsin vahaiset mahdol-
lisuudet vaikuttaa soten menojen tasoon. Mietintévaliokunnan
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muuttama rahoitusmalli olisi lieventdnyt kunnallisveron koro-
tuspaineita ja muutoksen akillisyyttd, mutta sdantely oli kokonai-
suuden kannalta arvioiden perustuslakivaliokunnan mielesté
edelleen ongelmallinen eikd sallinut tavallisen lainsadtamisjarjes-
tyksen kayttamista.

Olen toiminut perustuslakivaliokunnan kuulemana asiantun-
tijana kymmenid vuosia vuodesta 1962 ldhtien. Tutustuessani
edelld mainittuihin valiokunnan kasityksiin suorastaan ihmette-
len, miten monivivahteisesti ja realistisesti valiokunta ldhestyi
kulloinkin esilld olevaa ongelmaa.

Sosiaali- ja terveydenhuollon uudistusta koskenut lakihanke
osoittaa lainvalmistelua ohjaavien poliittisten pddméarien ylivoi-
man oikeudellisiin argumentteihin nédhden. Eduskuntapuolueet
sopivat yhteisymmarryksessé sosiaali- ja terveysuudistuksen hal-
linnon rakenteista ja rooleista ennen kuin lainsaddéantoon kuulu-
va perusvalmistelu on valmis. Marssi eteni kriittisimmassé koh-
din poliittiset padmairat ja ratkaisut edelld. Maija Dahlberg se-
lostaa kirjassaan myos lainsaddéntoprosessia. Usea perustuslaki-
valiokunnan kuulema valtiosdadnt6oikeuden asiantuntija piti PeL
121.4 §:n mukaista maakuntamallia perustuslain kannalta huo-
mattavasti parempana, koska ongelmat kansanvaltaisuusperiaat-
teen ja rahoitusvastuun kanssa poistuisivat vélittomasti.

Yhteiskuntakeskustelussa alettiin vaatia etenemistd rivakasti
maakuntiin pohjautuvan sote-mallin pohjalta. Sosiaali- ja ter-
veysvaliokunnan jdsenet eivit suostuneet arvioimaan, kuinka to-
dennékoistd ratkaisun 16ytyminen olisi. Fifty-sixty, vastattiin.
Maakunta- tai valtiomallin rakenteluun kéytettivissa oleva aika
ei riittdnyt. Perustuslakivaliokunta oli arvioinut maakuntamallin,
jota oli pilkattu hallintohimmeliksi, yksitasoisen kuntayhtyma-
mallin, kuten Eteld-Karjalan Eksoten, sekd vastuun siirtimisen
valtiolle tayttavan perustuslain asettamat vaatimukset.

Verohaitari pienimpien ja suurimpien veroprosenttien valilla
olisi noussut 6,6 prosenttiyksikostd 11 prosenttiyksikkoon. Mika
kunta on soten jéilkeen, jos valtaosa kuntien tuloista korvamerki-
tadn sotelle, viedddn paaltd pois?

Perustuslakivaliokunta on osoittautunut asemansa arvoiseksi.
Se veti lopulta letkut irti sote-uudistuksesta. Sote kaatui 5.3.2015
seuraavan hallituksen syliin.
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Viimeisin mandoveri oli kokoomuksen potku metropolihal-
linnon kaatamiseksi.

Tapani Tollin mukaan pitaé katsoa eteenpdin. Hedelméttomin-
td on jélkiviisaus. (Somppi 6.3.2015.) Tdssé on se vaara, ettéd klas-
sisen projektin kolme viimeistd vaihetta toteutuvat. Ne ovat syyl-
listen etsintd, syyttomien rankaiseminen ja niiden palkitsemi-
nen, jotka eivit osallistuneet projektiin.

Turun yliopiston eduskuntatutkimuksen keskuksen johtaja
Markku Jokisipild luonnehtii sote-esityksen kaatumista naytta-
vimmaksi poliittiseksi mahalaskuksi, jollaista ei ole lainvalmiste-
lussa nahty pitkddn aikaan (STT:n tydryhma 6.3.2015). Kuukau-
sikaupalla tuijotettiin vain sitd, meneekd esitys perustuslakivalio-
kunnassa léapi eikd tehty realistisia vaikutusarvioita.
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Uutta sotea
putkeen

dnnen Media selvitti, minkélaisia sote-ratkaisuja kunta-

padttdjat kannattavat (Lauri Nurmi 22.5.2015). Kyselyyn

vastasi 1 263 kunnallispoliitikkoa eri puolilta Suomea. 75
prosenttia vastaajista oli sitd mieltd, ettd sote-ratkaisun kanssa on
pidettava kiirettd. Yksitasoista kuntayhtymémallia kannatti 36
prosenttia vastaajista ja itsehallinnollista maakuntamallia 23 pro-
senttia. Huhtikuussa 2015 Sitra julkaisi pamfletin "Huomisen
sote” (Sitran selvityksid 92,2015). Julkaisussa esitelladn Sitran ke-
hittdmi sote-rahoitusmalli, uudenlaisia matalan kynnyksen sote-
palvelumalleja, tietojohtamisen malli sekéd tuloksia tutkimus-
hankkeista, jotka tarjoavat tdysin uutta tietoa maamme sote-jar-
jestelmén toiminnasta, kustannuksista ja asiakasryhmista.

EVA (analyysi No 46/2015) haluaa saada soten toimimaan ja
esittdd 16 perustelua uudelle piirikuntamallille.

Sitran ndkemyksen mukaan sosiaali- ja terveyspalveluiden
uudistuksessa on aika palauttaa asiakas takaisin huomion keski-
pisteeseen muuttamalla jérjestelmé aidosti asiakasldhtoiseksi.
Téma edellyttda uudenlaista ajattelutapaa, jossa terveyden ja hy-
vinvoinnin nahdidn syntyvin pitkalti sote-jarjestelman ulko-
puolella ja jossa ihmisen oma kokemus, asiantuntijuus ja toimi-
juus nousevat keskioon. Sosiaali- ja terveyspalveluja on johdetta-
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va tiedolla, pdittelee Sitra. Pamfletissa riittdd purtavaa sote-jér-
jestelmén uudistajille.

Ratkaisujen Suomi, pdaministeri Juha Sipildn hallituksen stra-
teginen ohjelma, julkaistiin 29.5.2015. Hallitus valmistelee so-
siaali- ja terveyspalveluiden jarjestdmisratkaisun kuntaa suurem-
pien itsehallintoalueiden pohjalta. Alueita on yhteensi enintdan
19. Alueet vastaavat sosiaali- ja terveyspalveluiden jarjestdmises-
td alueellaan. Osa vaativasta erikoissairaanhoidosta keskitetddn
STM:n ohjauksessa erityisvastuualueille. Kansanvaltaisuuden
turvaamiseksi sote-alueita johtavat vaaleilla valitut valtuustot.
Sote-alueet tuottavat alueensa palvelut tai voivat kdyttaa palvelui-
den tuottamiseen yksityisid tai kolmannen sektorin palvelun-
tuottajia. Kilpailutuksissa korostetaan erilaisten tuottajien vilista
kilpailuneutraliteettia.

Sote-jérjestamislain valmistelussa ensivaiheen rahoitusvaihto-
ehtoina selvitetdan rahoituksen vaihtoehdot ja/tai valtion rahoi-
tusmallit ottaen huomioon perustuslain reunaehdot. Toisessa
vaiheessa siirrytddn yksikanavaiseen rahoitusmalliin huomioi-
den tyoterveyshuollon asema. Selvitetddn valinnanvapausmallin
yksityiskohdat ja EU:n potilasliikkuvuusdirektiivin implemen-
toimiseen tarvittavat lakimuutokset. Uudistuksen tavoitteena on
vahvistaa perustason palveluita ja turvata ihmisten nopea hoi-
toon padsy. Hanketta varten asetetaan parlamentaarinen seuran-
taryhma.

Sote-ratkaisu etenee seuraavasti: 1. Julkisten sosiaali- ja ter-
veyspalveluiden integraatio ja rakenneuudistus. 2. Siirtyminen
yksikanavaiseen rahoitukseen. 3. Valinnanvapauden ja tuotan-
non monipuolistuminen. Uudistuksella tavoitellaan kolmen
miljardin sddst6jd. Hallitus ei anna kunnille uusia tehtdvid tai
velvoitteita vaalikaudella 2015-2019. Valtion, aluehallinnon ja
maakuntahallinnon yhteensovituksesta tehddin erikseen paa-
tos.

Ensisijaisena ratkaisuna on toimintojen keskittiminen tehta-
viltddn ja toimivallaltaan selkeille itsehallintoalueille. Kuntien
toiminnan ldhtokohtana on paikallisuus. Kunta on ihmisten yh-
teiso. Tulevaisuuden kunnan piaitehtdvd on huolehtia asukkai-
den, yritysten ja yhteis6jen elimisen mahdollisuuksista. Hallitus
edistdd tulevaisuuden kunnan roolin muuttumista palvelujen jar-
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jestdjasta yhda vahvemmin alueensa elinvoiman, yrittdjyyden ja
tyollisyyden edistajaksi.

Kunnat voivat olla hallintorakenteeltaan ja toimintatavoiltaan
erilaisia. Valtion kuntapolitiikka nojaa vahvaan yhteistydhon
kuntien kanssa. Hallitus lisad kuntalaisen ja lahiyhteis6jen omaa
vastuuta yhteiskunnan haasteiden ratkaisemisessa. Hallitus edis-
tdd vapaaehtoisia kuntaliitoksia. Kuntarakennelain selvitysvel-
vollisuuden kriteerejd, mairaaikoja ja irtisanomissuojaa kuntalii-
tostilanteessa koskevat sddnnokset kumotaan. Hallitus ja padkau-
punkiseudun kunnat tekevit sopimuksen metropolialueen kehi-
tyksen edistamisestd. Hallitus tukee kaupunkiseutujen ja kasvu-
kaytavien seka eri alueiden omiin vahvuuksiin perustuvan kilpai-
lukyvyn parantamista. Kuntien valtionosuusjirjestelman
uudistusta jatketaan. Ja kaiken kukkuraksi jo monesti yritetty:
Keskushallinnon virastorakenteen uudistusta jatketaan valitto-
masti.

Vaikka lukisi hallitusohjelman tekstin kahteenkin kertaan, ei
ole helppoa oivaltaa, miten rankkaan tehtévaan hallitus sitoutuu.
Kysymyksessd on maamme koko julkisen hallintokoneiston ra-
vistelu, vaikka pientenkin osien uudistaminen tai poistaminen
on aikaisemmin tuottanut vaikeuksia.

Tamanhetkisilld johtavilla ministereilld ja puoluejohtajilla ei
ole juurikaan henkilokohtaisia kokemuksia toimimisesta julkis-
hallinnossa. Ei kai kuvitella Kataisen hallituksen tavoin, ettd KPT
eli "koko programmi toimeksi” ehditdan ja kyetddn aikaansaa-
maan yhden vaalikauden aikana? Muistelen, miten yhden ainoan
lakiesityksen laatiminen vei aikaa monia kuukausia, ja lopuksi
huomattiin, etté sittenkin yhteydet johonkin uuteen lakiin vai-
kuttavaan sdannostoon olivat unohtuneet.

Uudistuksen karikoita kartoittanutta tyéryhmaa veti padjohta-
ja Tuomas Poysti. Soten jarjestimisestd vastaavilla itsehallinto-
alueilla tulee olla riittava viestopohja, infrastruktuuri ja taloudel-
linen kantokyky. Samaa aluejakoa olisi perusteltua soveltaa mah-
dollisimman laajalti aluehallinnossa. Itsehallintoalueiden hallin-
nosta, paitoksenteosta ja talouden jarjestimisestd pitdisi sdataa
erillisessd laissa, mikd mahdollistaisi uusien tehtavien antamisen.
Itsehallintoalueiden perusteltu maara olisi 9-12. Etenkin maa-
kuntajako olisi tarpeen ottaa huomioon aluejakoa muodostet-
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taessa. Mahdollisina rahoitusratkaisuina olisi selvitettavé sekd
valtion rahoitus ettd alueen oma verotusoikeus.

Tuomas Poysti siirtyi lokakuun alussa 2015 sote-uudistuksessa
projektinjohtajaksi tyoskennellen alivaltiosihteerind valtioneuvos-
tossa. Aikataulu oli taas tiukka. Poysti (Kanava 8/2015) toteaa rea-
listisesti, ettd sote-uudistus on kohta kolmen vaalikauden ajan osoit-
tautunut paraatiesimerkiksi ratkaisuja pakenevasta ilkeéstd ongel-
masta, jossa jokainen ratkaisuehdotus tuottaa uusia ongelmia.

Hallituksen linjauksessa on valittu verkostomainen organisaa-
tio. Lahes 190 erillistd toimielinta tai yhteistydelintd voidaan kor-
vata 18 itsehallintoalueella. Painopisteen olisi siirryttava erilais-
ten vaivojen ja ilmenneiden ongelmien hoitamisesta hyvinvoin-
nin ja terveyden edistdmiseen.

Yhteiskuntakeskustelu laajeni odoteltaessa hallituksen paitds-
td sote-uudistuksen pailinjoista. Tutkijat esittivat uutta tiekarttaa
sote-uudistukseen. Kuntien sote-palvelujen ulkoistamisia harki-
taan luvanvaraisiksi. Osuuskuntia ehdotetaan tuottamaan sosiaa-
li- ja terveyspalveluita. Kunnat eivit jouda romukoppaan. Kéyte-
tdanko verokattoa? Maakunnissa mielipiteet alueiden lukumaa-
ristd jakaantuivat sen mukaan, oliko oma alue 12 suurimman
joukossa. Hallitus muuttaisi kunnan tulevaisuuden. Keskusta ha-
lusi 18 aluetta, kokoomus viisi.

Hallitus linjasi 20.10.2015, ettd sote-alueiden rahoitus valmis-
tellaan ensisijaisesti valtion rahoitusvastuun pohjalta. Lauantaina
7.11.2015 kello 01.06 padministeri Sipild ja valtiovarainministeri
Stubb tiedottivat, ettéd hallitus ei kaadu, vaan sote-sopu on synty-
nyt. Maahan muodostetaan 18 itsehallintoaluetta ja 15 sote-
aluetta. Vuosien vatuloinnille oli saatu loppu.

Sote-ratkaisun keskeinen tavoite on turvata perustuslain mu-
kaisesti perusterveydenhoidon palvelujen saatavuus ja hoitoon
pédsyn sujuvuus kaikille suomalaisille tasaveroisesti asuinpaikas-
ta riippumatta. Taméan tavoitteen turvaamiseksi 18 itsehallinto-
aluetta jérjestdd sote-palvelut. Niistd myohemmin péatettavit
kolme aluetta jarjestivit palvelut yhdessd jonkun muun alueen
kanssa. T4lld halutaan varmistaa, ettd jokaisen alueen kantokyky
on riittdvédn vahva.

Uudistus lisdd kansalaisten valinnanvapautta. Kéyttdja voi itse
valita pddsdantoisesti perustason palveluissa ja soveltuvin osin
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erikoissairaanhoidossa, kayttdako han julkisia, yksityisié tai kol-
mannen sektorin tuottamia palveluja. Yksityinen ja kolmas sek-
tori tulevat palvelujen tuotannon kirittdjiksi eivitka korvaajiksi.
Vertailun tekemiseksi samoilla kriteereilld julkisten ja julkisesti
rahoitettujen palvelujen tulee olla avoimia ja ldpindkyvia.

Jatkossa vastuu sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestimisestd
siirtyy kunnilta ja kuntayhtymilta 18 itsehallintoalueelle vuoden
2019 alusta alkaen. Talla hetkelld palvelujen jérjestdjid on parisa-
taa. Erikoisen vaativan hoidon erva-alueet lakkautetaan. Maa-
kuntaliitot tehtdvineen sulautuvat itsehallintoalueisiin. My0s
ELY-keskusten aluekehitystehtéavat siirtyvit itsehallintoalueille.
Ratkaisu tarkoittaa kunta- ja uudistusministeri Anu Vehvildisen
sanoin himmelivallankumousta. Etenemme kohti selkedd eu-
rooppalaista kolmiportaista hallinnon rakennetta: kunta- ja val-
tiotason lisdksi rakennetaan kansanvaltainen maakuntapohjai-
nen aluehallinto.

Kaikilla 18 itsehallintoalueella on jatkossakin 24/7-paivystys-
toimintaa. Laajan ympéarivuorokautisen paivystyksen yksikoita
on 12. Muut nykyiset keskussairaalat jatkavat ympérivuorokauti-
sen suppeamman péivystystoiminnan yksikkoéina. Hallituksen
sopimassa ratkaisussa korostetaan alueiden erityispiirteitd, etdi-
syyksid ja muita olosuhteita. Siksi tarvitaan paikallisia sovellu-
tuksia.

Kyseessd on puhtaasti suomalainen malli. Valinnanvapauden
osalta tavoitteena on laajempi malli kuin Ruotsissa, silld meilld on
mukana terveydenhuollon lisiksi myds sosiaalitoimen palvelut.
Soten uudistaminen koskee meitd kaikkia. Siksi my6s oppositio
pidetdan mukana valmisteluissa. Se hoituu parlamentaarisen val-
mistelutyéryhmén kautta.

Valmistelussa on vield edessd monia vaikeita asioita: rahoituk-
sen jarjestiminen, itsehallintoalueiden tarkat rajat, henkil6ston
asema, omaisuuden siirrot, paatoksentekojérjestelma. Lakiesi-
tyksen pitdisi olla valmiina vuoden 2016 huhtikuussa. Asiasta yk-
sityiskohtaisemmin Eeva-Liisa Hynynen (SK 46/2015).
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Onks tietoo,
riittaako mutu?

unta- ja sote-uudistuksen valmistelua on jatkuvasti kriti-

soitu asiantuntijatiedon sivuuttamisesta. Sote-organisaa-

tiosta on syntynyt malleja mallin perdén, eiki poliittinen
ohjaus ole jattdnyt tilaa kokonaisuuden huomioon ottavalle
asiantuntijavalmistelulle.

Poliittisten paatosten seurausten arviointi ja siind sivussa kri-
tisointi ovat tiedemaailman velvollisuuksia. Yliopistolain
(558/2009) 2.1 §:n mukaan yliopistojen tulee edistda tutkimustu-
losten yhteiskunnallista vaikuttavuutta. Ministeritason kommen-
tit “kaiken maailman dosenteista” tai professoreiden ylipitkistd
kesdlomista herattavit tietysti kysymyksen, minka arvon hallitus
antaa tutkimukselle. Padministeri Jyrki Kataisen tilausty6 filosofi
Pekka Himaselta ja hdnen ryhmaltadn (véliraportti Sininen kirja
ja raportti Kestdvdn kasvun malli 2013) sivuutettiin julkisuudes-
sa padsematta oikein perille sen sanomasta. Perustuslakivalio-
kunta tarvittiin antamaan padministerille 19.6.2013 puhtaat pa-
perit filosofi Himasen selvityshankkeesta. Muistan Pekka Hima-
sen Véestoliiton vuosijuhlasta, jossa hédn piti danindyttein esitel-
mén brittildisestd laulajaloydostd Susan Boylesta.

Tutkijoilla olisi toki ollut sanottavaa. Yliopistonlehtori Jenni
Airaksinen (Nissild 28.9.2012) kritisoi kuntauudistusta yksisil-
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madisyydestd. Kuntien ongelmat ovat hyvin erilaisia, joten kunta-
liitokset eivit kdy patenttiratkaisuksi kaikkialle. Professori Arto
Haverin (Kuntalehti 2/2013) mielesta valtion ja kuntien olisi saa-
tava aikaan yhteistydsopimus, jotta kunnat voisivat keskittya
muihinkin asioihin kuin rakennekysymysten selvittelyyn. Olisi
pitanyt heti Paras-hankkeen aluksi tarttua kuntien tehtaviin. En
odottanut, ettd edessi olisi tdydellinen kaaos. Emeritusprofessori
Pentti Meklin (Kuntalehti 2/2013) kysyy ja vastaa, mihin tarvi-
taan vahvaa peruskuntaa.

Professori Matti Wiberg (16.12.2013) korostaa, ettd eduskunta
tarvitsee laskelmia paatosten tueksi. Yhteiskunnalliset uudistuk-
set perustuvat monissa maissa tieteellisesti péteviin laskelmiin ja
muuhun julkiseen todistusaineistoon. Suomessa hallitus ei jul-
kista ajamiensa uudistusten perusteita. Komitealaitoksen alasajo
on johtanut siihen, ettei uudistuksia valmistella endd monipuoli-
sesti. Ensin tehdéddn poliittinen paatos ja vasta sitten selvitetddn
reformin jarkevyyttd ja kirjoitutetaan virkamiehilld perusteluja
jo valituille linjauksille.

Sote- ja kuntauudistukset ovat puistattavia mutta eivét suin-
kaan ainoita esimerkkeja. Valtiontalouden tarkastusviraston yli-
johtaja, nykyinen alivaltiosihteeri Tuomas Poysti sanoo, ettd tut-
kitun tiedon kdyttdminen on jaanyt viime aikoina puutteelliseksi
varsinkin suurissa hankkeissa, joissa poliittinen ohjaus on vah-
vaa. Esimerkiksi sote-uudistuksessa keskusteltiin jatkuvasti vain
organisaatiomalleista. Missddn vaiheessa ei oikeastaan padsty ha-
kemaan tutkimustietoa siitd, miten palveluiden siséltod ja talou-
dellisuutta voitaisiin parantaa.

Poliittisessa valmistelussa hyodynnetdén tutkimustietoa virka-
miesvalmistelua puutteellisemmin. Tilanne on heikentynyt
2000-luvulla, vaikka tietoon ja tutkimukseen perustuvan pa&tok-
senteon kehittdminen on ollut kaikkien hallitusten asialistalla.
Hallitusohjelman yksityiskohtaistuminen ja sen ylikorostunut
rooli ovat jattdneet entistd vihemmin tilaa asioiden tutkimuspe-
rdiselle pohdinnalle.

Tutkimustiedon heikko asema paitoksenteossa on tunnustettu
valtiojohdossa. Helsingin Rotaryklubin viikkokokouksessa kans-
leri Kari Raivio kertoi, ettd valtioneuvoston kanslia valitsi hanet
selvittdmain paatoksenteon neuvonantojirjestelmin kehittdmis-
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td. Pdatoksenteolla on monia perusteita, kuten omat ja muiden
kokemukset sekd mielipidemittaukset. Padtoksenteon perusteina
ovat my0s poliittinen tarkoituksenmukaisuus, kuten hallitusoh-
jelma, arvot ja tieteelliseen ndytt6on perustuva tieto. Nayttoon
perustuva tieto on selkedsti muodissa. Hallinnolta vaadittava
avoimuus ja lapindkyvyys seké poikki hallinnon menevien ongel-
mien yleistyminen puoltavat tdllaista ajattelua.

Kansalaiset luottavat instituutioihin ja ovat sitd mielt4, ettd yli-
opistojen ja tutkimuslaitosten tutkijat ovat selviasti patevimpia
tulkitsemaan tutkimustuloksia. Britanniassa on yksi parhaista
neuvonantojérjestelmistd. Madrdaikainen Government Chief Po-
litical Adviser raportoi suoraan padministerille. Yhdysvalloissa
Director (Chief of Office of Science and Technology Policy) neu-
voo presidenttid ja valvoo, etté hallitus toimii luotettavan tiedon
pohjalla.

Suomessakin voitaisiin perustaa valtioneuvoston kansliaan tie-
deasiamiehen virka. Mairdaikainen tiedeasiamies toimisi suo-
raan paaministerin alaisuudessa. Tiedeasiamiehen toimisto olisi
pieni, ja silld olisi hyvit konsultaatioverkostot tiedeyhteisoihin ja
ministeriihin. Tiedeyhteison tarkein tehtédva olisi huolehtia sii-
td, ettd epaviisaita paatoksid ei tehda tietimattomyyteen vedoten.
Raivio luovutti selvityksensd valtioneuvoston kanslialle loka-
kuussa 2014.

Raivion esitelma heritti keskustelun uudesta strategisen tutki-
muksen neuvostosta ja sen toiminnasta. Neuvoston tehtdvi on
rahoittaa ongelmakeskeistd, pitkdjanteistd ja ohjelmamuotoista
tutkimusta, joka tuottaa uusia ratkaisuja yhteiskuntamme uudis-
tamiseksi. Taustalla on huoli tutkimustiedon heikosta kiytosta
pédtosten pohjana.

Péddjohtaja Pekka Puska ja ylijohtaja Marja Vaarama kertoivat,
ettd valtion laitoksilta kysytdan yhd enemmain ennakkoarviointe-
ja, seurantaa ja jalkikateisarviointeja eri politiikkatoimien vaiku-
tuksista. Tdma kertoo siitd, ettd poliittiset padtoksentekijat aina-
kin periaatteessa haluavat perustaa paitoksensa tutkittuun tie-
toon. On eri asia, missd méairin poliitikot ottavat arviointien tu-
lokset huomioon.

Pahinta on asiantuntijaselvitysten ja poliittisen paatoksenteon
sotkeminen poliittisella ohjauksella. Poliittisessa padtoksenteossa
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tutkitulla tiedolla on heikompi jalansija. Pdattajat hyodyntavit
karkkdammin sellaista tietoa, joka tukee heiddn ennakkokasityk-
siddn.

Paattajat eivit osaa pyytdd apua. He eivit tiedd, mitd tietoa tar-
vitaan ja missd vaiheessa paatoksentekoa sitd tarvittaisiin (HeSa
16.3.2014). Tiedemaailma ei valttdméttd osaa paketoida osaamis-
taan muotoon, jonka poliitikot ja muut maallikot ymmaértaisivét.
Selvid on, ettd asiantuntijoita pitdisi hyodyntda nykyistd varhai-
semmassa vaiheessa. Antti Blafield (25.6.2013) painottaa perus-
tellusti, ettd pitdd hyviksyd, ettei tuloksia mitata vaalikaudessa
vaan pikemminkin sukupolvessa. Joissakin kohdissa, tirkeissa-
kin asioissa, on silloin pakko joustaa.

Kunta- ja sote-uudistusta on tutkittu jatkuvasti. Vuonna 2012
ilmestyi Kuntauudistus prosessina. Institutionaalinen johtajuus
kuntamuutoksessa’, tekijoind Jenni Airaksinen ym. Arttu 2 -tut-
kimusohjelman raportissa ”Kunnat ajopuina, koskesta sumaan”
Jari Stenvall ym. arvioivat vuosina 2011-2014 kuntiin kohdistu-
neita uudistuksia. Raportti kritisoi suorasanaisesti uudistusten
epapitevid johtamista, koordinaation puutetta, resursointia, po-
liittisen paatoksenteon heikkoutta ja vahiistd kuntien mahdolli-
suutta osallistua prosesseihin.

Kuntauudistusten toteutustapa on koettu kunnissa maérdile-
vaksi, kunnan toimintalogiikkaa ei ole ymmarretty. Kunnallisen
itsehallinnon heikko ymmaértiminen on johtanut kuntakentin
muutosvastarintaan. Uudistusten olisi pitanyt lahted kansalaisten
ja palvelujen kayttdjien ndkokulmasta ja niiden olisi tullut pyrkia
turvaamaan kunnallista itsehallintoa.

Sosiaalibarometri 2015 sisdltdd ajankohtaisen arvion hyvin-
voinnista, palveluista ja palvelujédrjestelman muutoksesta. Sitra
julkaisi 2014 sosiaali- ja terveyspalveluiden tietojohtamisen mal-
lin. Professori Heikki Hiilamo selvitti, mistd sote-uudistuksessa
on kysymys, sekd vertaili sotea autovakuutukseen. Lainvalmiste-
lua on yritetty kehittdd vuosikausia samalla, kun sen laadusta on
esitetty purevaa kritiikkid. Ongelmia ovat ylisdantely ja jalkiseu-
rannan vahdisyys. OECD on toistuvasti ehdottanut, ettd maa-
hamme perustettaisiin itsendinen asiantuntijayksikko, joka oh-
jaisi ja tarkastaisi hallituksen lakiehdotuksia seké arvioisi niiden
vaikutuksia.
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Suomeen on vaivihkaa ilmaantunut uusi yhteiskunnalliseen
keskusteluun osallistuva taho, ajatuspaja (think tank, Ekholm
2011). Se on perdisin Yhdysvalloista ja levinnyt tarmokkaasti
niin Eurooppaan kuin Aasiaankin. Yliopistojen ja kidytdnnon
paitoksenteon viliin on tarvittu eri maissa vilittdjasolu, joka yh-
distdd akateemisen maailman ja politiikan arjen. Ajatuspajoissa
tyoskenteleville ei ole muodollisia patevyysvaatimuksia. Tarvitta-
vat ominaisuudet ovat ajattelukyky ja kyky kertoa perustellusti
ajatuksistaan. Monissa ajatuspajoissa tehdddn myds omaa var-
teenotettavaa tutkimusta. Ajatuspajoille on tyypillistd toiminnan
nopeus, kysymys on nimenomaan analyyttisistd selvityksistd
péatoksenteon tueksi.

Suomessa ajatuspaja-ajattelu alkoi tulla tunnetuksi 1990-luvun
alkupuolella, kun 1970-luvulla perustettu Elinkeinoeldmén val-
tuuskunta EVA méaritteli itsensd ajatuspajaksi. Sittemmin myos
Ulkopoliittinen instituutti UPI nimesi itsensé think tankiksi. It-
seddn ajatuspajoina pitdvid tahoja on Suomessa melkoinen kirjo.
Yhtéaltd ovat valtion tukea saavat, puolueita liki olevat Ajatuspa-
ja e2 (keskusta), Kalevi Sorsa -sditi6 (SDP), Vasemmistofoorumi
(Vasemmistoliitto) ja Suomen Toivo (kokoomus). Puoluepolitii-
kasta riippumattomia ovat Demos, EVA ja UPI. EVAa rahoittaa
elinkeinoeldma ja UPIa valtio. Suomen ruotsinkielistd ajatushau-
tomoa Magmaa rahoittavat saitiot. Mielesténi joukkoon tulisi lu-
kea my®os Sitra.

Kun EVA tuntui lijaksi hallitsevan yhteiskunnallista keskuste-
lua, palkansaajapuolella nostettiin 2000-luvun alussa ajatus oman
ajatuspajan Aatamin perustamisesta. Vuorineuvos Georg Ehrn-
rooth pitdd myds Kunnallisalan kehittdmissdatiotd ajatuspajana.
Vuorineuvos Gustav von Hertzen perusti muutama vuosi sitten
oikeistolaisen ajatuspajan Liberan.
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Epilogi

loitin tdmén julkaisun esittelemalla hyvinvointivaltiota,

jonka toteuttaminen on néihin pdiviin saakka ollut kun-

tien ja kuntayhtymien tarkein yhteiskunnallinen tehté-
vd. Jatkoin kirjoittamalla kunnista ja erityisesti ajankohtaisesta
kunnallisesta itsehallinnosta. Kolmas osa kuvaa kuntauudistusta
ja sote-soppaa, jotka ovat viimeksi kuluneiden vuosien aikana
hallinneet poliittista eldmaa.

Muutaman vuoden aikana yhteiskunnallinen tilanne on muut-
tunut olennaisesti. Talouden taantuma pitkittyy pitkittymistaan.
Loytyyko taloudellista perustaa hyvinvointivaltiolle ainakaan sen
laajimmassa muodossa?

Mieleen tulevat EU:n komission puheenjohtajan Jean-Claude
Junckerin sanat: Kaikki tieddmme hyvin, mité olisi tehtdvd, mut-
ta emme tiedd, miten sen jilkeen voisimme sdilyttdd poliittisen
vallan. Poliittinen johtajuus on kovalla koetuksella. Kunnat eldvit
murrosvaihetta, jota luonnehtivat tehtdvien ylikuorma, itsehal-
linnon kriisi, toiminnan monimutkaistuminen ja hallintasuhtei-
den moninkertaistuminen (Haveri, Paikallinen 2013, 36).

Suomen Kuvalehden Taloustutkimuksella teettdmén kyselyn
mukaan Jyrki Kataisen hallitus onnistui kansalaisten enemmis-
ton mielestd useimmilla keskeisilld politiikan alueilla huonosti
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tai melko huonosti (Lappalainen SK 5/2014). Hallituksen yhtend
pahimpana epdonnistumisena on pidetty Henna Virkkusen joh-
dolla valmistellun kuntauudistuksen ajautumista lahes téysin ka-
rille. My0s soten valmistelu on takkuillut, mutta kansalaisten sil-
min kysymyksessa ei kuitenkaan ole edelliseen verrattava fiasko.
Hallituksen pahimpana epdonnistumisena pidetddn kyvytto-
myyttd hillitd valtion velanottoa.

Onko Suomella todella ollut perakkain kaksi historiansa huo-
nointa hallitusta niin kuin véitetdan vai onko ikdihmisten histo-
riamuisti hdmdértynyt, kysyy Matti Pietildinen (10.2.2015). Mel-
koiseen kritiikkiin yleensd valmiit professorit Seppo Hentila ja
Matti Wiberg kieltdytyivit haastattelusta, jossa etsittdisiin Suo-
men huonointa hallitusta. Minékédan en siihen arvailuun ryhdy.
Sen sijaan olisi mietittavd, mistd syystd Kataisen ja Sipilan halli-
tukset saavat vahvaa kritiikkia.

Monet ovat himmastyneet, miten vihdn monilla ministereilla
on tydkokemusta puoluekoneiston ulkopuolelta. Todellisuus vai-
ristyy etujarjestdjen kabineteissa, suljetuissa piireissd ja mustien
autojen takapenkeilld.

Suomalainen toimintakulttuuri ja organisaatiot eivit pysty
reagoimaan asioihin nykyisessd maailmassa, joka on kdynyt en-
tistd monimutkaisemmaksi. Padtoksentekoa ohjaavat vanhat ra-
kenteet, eivit yhteiset tavoitteet eivitkd ongelmiin raataloidyt
ratkaisut. Ei riitd, ettd uudistus on tekemista vaille valmis. Suo-
malaiset santdilevit, ja maassa tehdddn enemmaén organisaatio-
muutoksia kuin missddn muussa Euroopan maassa. Ensin olisi
pitanyt uudistaa sosiaali- ja terveyspalvelut ja vasta sitten kunta-
rakenne.

Tarvittaisiinko kulloinkin valtaan nousevalle hallitukselle ly-
hyt kurssi johtamisesta ja julkishallinnosta, kuten maanpuolus-
tuskurssi tai Sitran talouskurssi? Pitdaako paikkansa viite, ettd
hallinnon jatkuva uudistaminen johtuu siitd, ettd se on ainoa uu-
distus, mihin kansalliset hallitukset kykenevit?

Niin kuin Tapani Tolli kirjoittaa, hallituksen sote-paétoksen
my6td on kdynnistynyt keskustelu kunnan olemuksesta ja jopa
olemassaolosta (S 18.11.2015). Merkittava osa kunnan tehtavista
ja vield suurempi osa budjetista siirtyy itsehallinnollisille alueille.
Jos kunta olisi pelkké palvelukone niin kuin kuntauudistuksen
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johdossa on ajateltu, ei kuntia tarvittaisikaan, vaan tehtavit voisi
hoitaa valtion paikallishallinto.

Kunnan perusolemukseen kuuluu paikallisuus. Kuntalainen
on toimija, subjekti. Kunnan keskeinen asia on elinvoima, ja siten
kunnan kehittimisen lihtokohdaksi nousee elinvoimajohtami-
nen. Uudistuksen jalkeen kunnat pystyvit keskittyméan elinvoi-
ma- ja kehittamistehtaviin, sithen, mihin niilld on todellista paa-
tosvaltaa, padttelee kansanedustaja Tapani Tolli. On térkedd saa-
da hyvd ja toimiva ratkaisu kuntien ja itsehallinnollisten alueiden
tehtdvéjaossa ja rahoituksessa. Kunta on ihmisten yhteiso.

Kunnan asemaa ja tehtévid yhteiskunnassa muotoiltaessa olisi
varmaan analysoitava edellisten hallitusten toimintaa. Siind olisi
hy6dyksi valtioneuvoston kanslian 23.3.2015 julkaisema raportti
(Kemppainen 24.3.2015). Asiaan olisi paneuduttava huolellisesti,
jotta vatulointi ja iterointi eivét kdantyisi toheloinniksi, niin kuin
2015 ty6- ja elinkeinoministerion kansliapdillikon tehtéavistd
elakkeelle jaanyt Erkki Virtanen hienovaraisesti arvelee (Vesala
17.12.2015). Maamme yliopistot ja korkeakoulut ottavat var-
maan mieluusti analysoinnin suorittaakseen. Eldkeldisend ja si-
vulta késin tarkkailijana toivon, ettd tédstd julkaisusta olisi hyotya
analyyseissa.
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