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ESIPUHE

Viimeiset vuosikymmenet ovat olleet kuntien uudistumisen ja uudistamisen kannalta
kiivasta aikaa. Uudistuksia on kiynnistetty useita ja osa niistdi on mennyt maaliin,
osa kaatunut kalkkiviivoille. Suurten reformien kanssa yhtiaikaisesti on kidynnissi
ollut monenlaisia pienempii ja paikallisempia uudistamisen virtoja, joilla on my®os
vaikutuksensa kuntien toimintaan.

Tutkimusohjelmien avulla tuotamme systemaattista ja vertailukelpoista tutki-
mustietoa yhtiddltd kuntiin kohdistuneiden ja kohdistuvien uudistusten ja toisaalta
kuntien itse toteuttamien uudistusten seurauksista. ARTTU2-tutkimusohjelmassa
olemme selvittineet, miten viimeaikaiset uudistukset ovat vaikuttaneet muun
muassa kunnallisiin palveluihin, demokratiaan ja johtamiseen, kuntatalouteen seki
yhdyskuntarakenteeseen ja elinvoimaan.

Timi loppuraportti vetid yhteen viimeisimmin tutkimusohjelman, mutta kokoaa
my6s yhteen Kuntaliiton toteuttamien aikaisempien tutkimusohjelmien tuloksia ja
oppeja. Raportti on tehty ARTTU2-tutkimusohjelman johdon yhteistyéni, mutta
raportissa hyddynnettyjen tutkimusraporttien kirjoittamiseen on osallistunut valtava
mdiri asiantuntijoita.

Limmin kiitos hyvistid yhteistyostd kaikille ARTTU2-tutkimusohjelmaan vuo-
sina 2014-2019 eri tavoin osallistuneille tahoille ja henkilsille: tutkimusohjelman
johdolle, tutkimuskunnille, tutkimusohjelmaa rahoittaneille ministerisille, Kevalle,
Kuntaliitto-konsesrnin asiantuntijoille ja tutkimuksia tehneille tutkijoille eri yliopis-
toissa ja tutkimuslaitoksissa.

Toivomme, ettd timikin raportti kuluisi uudistuksia suunnittelevien ja toteutta-
vien ihmisten kisissi, jotta tehdystd ja nihdysti voitaisiin oppia ja viisastua seuraavia
uudistumisponnistuksia ajatellen. Toiveemme on, etti ARTTU2-tutkimusohjelma ja
sen edeltdjit — Paras~ARTTU- ja KuntaSuomi 2004 -tutkimusohjelma — edistiisivit
osaltaan tietoon perustuvaa uudistamista maassamme.

Helsingissd huhtikuussa 2019

Minna Karhunen
toimitusjohtaja, Kuntaliitto
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Tiivistelma

Meklin Pentti, Arto Koski, Marianne Pekola-Sjoblom & Jenni Airaksinen: Kuntauudis-
tukset leveimpii hartioita etsimissi. ARTTU2-tutkimusohjelman loppuraportti.
ARTTU2-ohjelman tutkimuksia nro 8. Acta nro 273. Suomen Kuntaliitto. Helsinki
2019.

Viimeiset vuosikymmenet ovat olleet kuntien uudistamisen nikokulmasta kiireisii.
Hallitus toisensa jilkeen on pyrkinyt uudistamaan kuntien rakenteita ja palveluita
enemmin tai vihemmin onnistuneiden reformien avulla. Uudistushankkeiden tuo-
tosten ja seurausten selvittdmiseksi ja kuntien uudistumisen tukemiseksi Kuntaliitto on
vuodesta 1995 alkaen koordinoinut tutkimusohjelmia, joiden tavoitteena on ollut tuot-
taa systemaattista ja vertailukelpoista tutkimustietoa yhtiiled kuntiin kohdistuneiden ja
kohdistuvien uudistusten ja toisaalta kuntien itse toteuttamien uudistusten seurauksista.
Ohjelmissa on laajoin aineistoin ja monipuolisin lihestymistavoin selvitetty, miten
uudistukset ovat vaikuttaneet muun muassa kunnallisiin palveluihin, demokratiaan ja
johtamiseen, kuntatalouteen seki yhdyskuntarakenteeseen ja elinvoimaan.

Tdmai kisilld oleva raportti on vuosina 2014-2018 toteutetun ARTTU2-tutki-
musohjelman loppuraportti, jossa

= kootaan ja tiivistetddn keskeisid osia paitsi timin tutkimusohjelman myds
aikaisempien Paras-ARTTU- ja KuntaSuomi 2004 -tutkimusohjelmien
aikana tehdyisti selvityksisti,

= divistetddn miten kuntalaiset, pddttijit ja henkilstd ovat kokeneet meneil-
lddn olevat uudistukset, samoin kuin aikaisemmat eri tavoin toteutuneet
kuntauudistukset,

= tulkitaan, millaisia havaintoja ja oppeja timi ja aiemmat tutkimusohjelmat
ovat tuottaneet

= kootaan yhteen ajatuksia kuntauudistusten tulevaisuudesta

ARTTU2-tutkimusohjelmassa on arvioitu kidynnissi olleita uudistuksia 40 tutki-
muskunnan nikékulmasta. Kunnat on valittu edustamaan mahdollisimman hyvin
erikokoisia ja -tyyppisid kuntia eri puolilta Suomea. Otosvalinnalla on pyritty mah-
dollistamaan yhtiilei tilastollista yleistettdvyyttid ja toisaalta tarkempaa kuntakohtaista
ja kuntaryhmittiistd tilannekuvausta.

Tutkimusten toteuttajina ovat olleet keskeiset kuntatutkimustahot. Vuosien 2014—
2018 aikana ohjelmaan on eri tavoin osallistunut edustajia seuraavista yliopistoista ja
tutkimuslaitoksista: Itd-Suomen, Lapin, Oulun, Tampereen, Turun ja Vaasan yliopistot,
Abo Akademi ja Tyoterveyslaitos. Tutkimusohjelmaa ovat rahoittaneet Kuntaliiton
ja osallistujakuntien lisisi Keva, valtiovarainministerid, sosiaali- ja terveysministerio,
ympiristdministerid sekd opetus- ja kulttuuriministerié. Tydsuojelurahasto on toiminut
Henkil6std strategisena resurssina -osaprojektin pairahoittajana. Kuntaliitto on toimi-
nut paitsi ohjelman koordinaattorina ja osarahoittajana myés yhteni tutkimustahona
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yhdessi konserniin kuuluvan koulutus- ja konsulttiyhtié FCG:n kanssa.

Tissd loppuraportissa on valotettu useiden eri uudistusten ja moninaisten
aineistojen kautta kuntien uudistamisen eri puolia. Mitd voimme piitelld kuntien
uudistamisesta ja uudistumisesta tutkitun tiedon valossa. Tutkijat haastavat tutkitun
tiedon avulla kehittimis- ja uudistustyon parissa toimivat tahot niin kunnissa kuin
valtakunnallisestikin ottamaan opiksi jo tehdyistd uudistuksista ja hyddyntimain titd
tietoa tulevissa uudistuksissa.
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Resumeé

Meklin Pentti, Arto Koski, Marianne Pekola-Sjiblom & Jenni Airaksinen: Forskarperspek-
tiv pd kommunreformer i Finland (Kuntauudistukset levedmpii hartioita etsimissi).
Sammanfattande slutrapport om forskningsprogrammet ARTTU2. Undersskningar
inom programmet ARTTU2, nr 8. Acta nr 273. Finlands Kommunférbund 2019.

De senaste drtiondena har priglats av intensiva reformer i kommunerna. Den ena
regeringen efter den andra har strivat efter att férnya kommunernas strukturer och
tjanster genom mer eller mindre lyckade reformer. I syfte att utreda reformprojektens
resultat och konsekvenser samt stodja kommunernas férnyelse, har Kommunférbun-
det sedan 1995 koordinerat olika forskningsprogram vars mél varit att producera
systematiska och jimf6rbara forskningsrén om effekterna av dels reformer som &lagts
och kommer att 4liggas kommunerna och dels reformer som kommunerna sjilva ge-
nomfért. Programmen har genom omfattande data och mangsidiga angreppssitt utrett
hur reformerna har inverkat pd bland annat de kommunala tjinsterna, demokratin
och ledningen, den kommunala ekonomin samt samhillsstrukturen och livskraften.

Detta ir slutrapporten frén forskningsprogrammet ARTTU2, som genomfordes
dren 2014-2018. Rapporten

= sammanstiller och komprimerar centrala delar av de utredningar som
gjorts inte bara inom detta forskningsprogram utan ocksd inom de tidigare
forskningsprogrammen ARTTU (utvirdering av strukturreformen) och
KommunFinland 2004;

= summerar hur kommuninvinarna, beslutsfattarna och de kommunalt
anstillda har upplevt de pdgdende reformerna, liksom ocksa tidigare kom-
munreformer som genomférts pd olika sitt;

= tolkar de observationer och lirdomar som detta och tidigare forskningspro-
gram har gett upphov till;

. samordnar tankar om kommunreformernas framtid.

Forskningsprogrammet ARTTU2 utvirderade de pigiende reformerna ur de 40 delta-
gande kommunernas perspektiv. Deltagarna valdes s att de sd vil som majligt skulle
representera kommuner av olika storlek och typ frén olika delar av landet. Syftet med
detta urval var att méjliggora 4 ena sidan en statistisk allmingiltighet, 4 andra sidan
en mera detaljerad ligesbeskrivning av de enskilda kommunerna och av grupper av
kommuner.

Forskningen genomf6rdes av de centrala aktérer som bedriver kommunforskning.
Under dren 2014—2018 har representanter frén féljande universitet och forskningsinsti-
tut p olika sitt deltagit i programmet: Ostra Finlands universitet, Lapplands universi-
tet, Uledborgs universitet, Tammerfors universitet, Abo universitet och Vasa universitet
samt Abo Akademi och Arbetshilsoinstitutet. Forskningsprogrammert finansierades av
Kommunférbundet och de deltagande kommunerna samt av Keva, Finansministeriet,

KUNTAUUDISTUKSET LEVEAMPIA HARTIOITA ETSIMASSA



10

Social- och hilsovardsministeriet, Miljoministeriet och Undervisnings- och kultur-
ministeriet. Arbetarskyddsfonden var huvudfinansiir f6r delprojektet Personalen som
strategisk resurs. Kommunforbundet medverkade i programmet i egenskap av sam-
ordnare och delfinansiir, och deltog drtill ocksd i sjilva forskningsarbetet i samarbete
med utbildnings- och konsultbolaget FCG som hér till fsrbundskoncernen.

Denna slutrapport belyser olika aspekter av kommunernas fornyelse genom en
analys av flera olika reformer och varierande material. Vilka slutsatser kan vi dra om
omstruktureringen och férnyelsen av kommunerna i ljuset av forskningsronen? Med
dessa forskningsron utmanar forskarna de aktérer som 4r verksamma i utvecklings- och
reformarbetet, sdvil i kommunerna som pd riksniv, att ta lirdom av redan genomférda
reformer och att utnyttja denna information i samband med kommande reformer.

ACTA
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Abstract

Meklin Pentti, Arto Koski, Marianne Pekola-Sjoéblom & Jenni Airaksinen: Finnish local
government reforms from a research perspective. (Kuntauudistukset leveimpii hartioi-
ta etsimiissd). A summary report of the findings of the ARTTU2 Research Programme.
ARTTU2 Research Programme Studies No. 8. Acta No. 273. The Association of
Finnish Local and Regional Authorities 2019.

The past decades have seen many efforts to reform municipalities. One government
after another has sought to modernise municipal structures and services by undertaking
more or less successful reforms. In order to determine the outcomes and consequences
of these reform projects and to support municipal renewal, the Association of Finnish
Local and Regional Authorities has since 1995 coordinated research programmes that
have aimed to generate systematic and comparable research data on the consequences
of various reforms, both past and ongoing, in municipalities and of reforms carried
out by the municipalities themselves. The programmes have gathered extensive data
and used various approaches to examine the impact of these reforms on local govern-
ment services, democracy and leadership, municipal finances, the urban structure and
municipal vitality.

This is the final report of the ARTTU2 Research Programme carried out between
2014 and 2018. The report

= compiles and summarises key parts of the studies conducted not only with-
in this programme, but also within the Evaluation Research Programme
ARTTU and the Finnish Local Government 2004 Research Programme;

= summarises how local residents, decision-makers and municipal staff have
experienced the ongoing reforms and the previous local government reforms
that have taken place in different ways;

= analyses the observations and lessons learnt from this and from the previous
research programmes; and

= gathers thoughts about the future of municipal reforms.

The ARTTU2 Research Programme evaluated ongoing reforms from the perspectives
of the 40 municipalities that participated in the research. The participants were selected
to represent in the best way possible the different types and sizes of municipalities
across Finland. With this choice of samples, the programme aimed at statistical gen-
eralisability on the one hand, and at a more detailed description of the situation of
individual municipalities and groups of municipalities on the other hand.

The research was carried out by Finland’s key research organisations. Between
2014 and 2018, representatives of the following universities and research institutes
participated in the programme in different ways: The universities of Eastern Finland,
Lapland, Oulu, Tampere, Turku, Vaasa and Abo Akademi, and the Finnish Institute
of Occupational Health. The Association of Finnish Local and Regional Authorities
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financed the research programme together with the participatory municipalities,
Keva (public sector pension provider), the Ministry of Finance, the Ministry of Social
Affairs and Health, the Ministry of the Environment and the Ministry of Education
and Culture. The sub-project ‘Personnel as a strategic resource’ was mainly funded by
the Finnish Work Environment Fund. The Association of Finnish Local and Regional
Authorities coordinated the programme, contributed to the funding and participated
in the actual research together with FCG Consulting and Training, an affiliated com-
pany of the Association.

This final report sheds light on the different aspects of municipal renewal by
looking into several reforms and drawing on a variety of data. What conclusions can
we draw from municipal renewal and reforms based on scientific information? The
researchers wish to use this information to challenge the people and organisations
working on municipal renewal and development at both local and national levels to
learn from the reforms undertaken so far and to use the information gained for the
benefit of future reforms.

ACTA
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Luku 1. Johdanto

1.1 Tutkimusohjelman kuvaus

Viimeiset vuosikymmenet ovat olleet kuntien uudistamisen nikokulmasta kiivaita.
Jokainen hallitus vuorollaan on pyrkinyt uudistamaan kuntien rakenteita tai palveluita
enemmiin tai vihemmin onnistuneiden reformihankkeiden avulla. Reformihankkeiden
seurausten selvittimiseksi ja kuntien uudistumisen tukemiseksi Kuntaliitto on
vuodesta 1995 lihtien koordinoinut tutkimusohjelmia, joiden tavoitteena on tuottaa
systemaattista ja vertailukelpoista tutkimustietoa yhtiiltd kuntiin kohdistuneiden ja
kohdistuvien uudistusten ja toisaalta kuntien itse toteuttamien uudistusten seurauksista.
Ohjelmissa on laajoin aineistoin ja monipuolisin lihestymistavoin selvitetty, miten
uudistukset ovat vaikuttaneet muun muassa kunnallisiin palveluihin, demokratiaan ja
johtamiseen, kuntatalouteen sekd yhdyskuntarakenteeseen ja elinvoimaan.

Kisilld oleva raportti on vuosina 2014-2018 toteutetun ARTTU2-tutkimusoh-
jelman loppuraportti, jossa

1. kootaan ja tiivistetdin keskeisid osia paitsi timin tutkimusohjelman mydos
aikaisempien Paras-ARTTU- ja KuntaSuomi 2004 -tutkimusohjelmien
aikana tehdyisti selvityksistd

2. tiivistetdin miten kuntalaiset, padttijit ja henkilstd ovat kokeneet meneil-
ld4n olevat uudistukset samoin kuin aikaisemmat eri tavoin toteutuneet
kuntauudistukset,

3. tulkitaan, millaisia havaintoja ja oppeja timi ja aiemmat tutkimusohjelmat
ovat tuottaneet.

Kunnissa toteutettujen ja tulevien uudistusten tutkimusohjelman eli ARTTU2-
ohjelman taustalla on kunta- ja palvelurakenneuudistuksen eli Paras-hankkeen seuran-
taa ja arviointia varten vuonna 2007 kiynnistetty ja vuoden 2012 loppuun jatkunut
Paras-arviointitutkimusohjelma (Paras-ARTTU).

Jo ennen Paras-hankkeen ja Paras-ARTTU-tutkimusohjelman paittymistd vuonna
2011 pédministeri Jyrki Kataisen hallitus kiynnisti koko maan laajuisen kuntarakenne-
uudistuksen, jonka tavoitteena oli vahvoihin peruskuntiin pohjautuva elinvoimainen
kuntarakenne.

Kuntarakennelain (478/2103) mukaan uudistuksen toimijoina olisivat olleet
kunnat, jotka vapaachtoisilla kuntaliitoksilla olisivat luoneet tavoitellun elinvoimaisen
kuntarakenteen. Kdytinngssi lihes kaikkien kuntien velvollisuutena oli tehdi kun-
taliitosselvitys. T4ltd pohjalta ARTTU2-tutkimusohjelman alkuvaiheissa muotoiltiin
yleisen tason tutkimuskysymykset seuraavasti:

= Millaisia paitoksid ja toimenpiteitd kunnat ovat tehneet ja ovat tekemissi

kuntauudistuksen (ja sote-uudistuksen) aikana ja/tai miti kunnissa on
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tapahtunut?

= Millaisia vaikutuksia kuntien toimenpiteilli ja tapahtumilla on eri nikékul-
mista (talous, palvelut, henkilstovoimavarat, yhdyskuntarakenne, elinvoima,
demokratia ja johtaminen)?

= Miten valtionohjaus on vaikuttanut kuntien toimintaan kuntauudistuksessa?

Kuntarakenteen uudistushanke eteni kuitenkin toisella tavalla. Kuntarakennelain vel-
voitteen mukaisesti kunnat tekivit kuntien yhdistymisselvityksid, mutta vastahakoisesti.
Kuntien halukkuus liitoksiin oli vihiistd. Vuonna 2014 hallitus rajasi uudistuksen
sisiltod koskemaan sote-palvelujen jirjestimistd, mikd lakiesityksen (HE 324/2014
vp) mukaan olisi perustunut kuntapohjaiseen jirjestelmiin. Esityksen mukaan olisi
perustettu viisi sote-aluetta, joiden rahoituksesta kunnat olisivat vastanneet. Perustus-
lakivaliokunnan lakiesityksesti esittimien perustuslaillisten ongelmien (PeL 67/2014
vp, PelL 75/2014 vp) seurauksena sosiaali- ja terveydenhuoltoa koskeva jirjestimisla-
kiehdotus raukesi.

Kesilld 2015 aloittanut padministeri Sipilidn hallitus laati uuden esityksen, joka
sisilsi maakunta- ja sote-uudistuksen. Laajan valmistelutydn tuloksena aikaansaadut
lakiesitykset etenivit eduskuntakisittelyyn, mutta ne kariutuivat, ja Sipildn hallitus
erosi 8. maaliskuuta 2019.

Uudistus lihti liikkkeelle vuonna 2015 kuntien nikékulmasta epimiiriisesti.
Kunnilta puuttui selvi tehtivi, jota niiden olisi pitinyt toteuttaa uudistuksessa. Ainakin
alkuvaiheessa valtion vetimin uudistuksen haparointi saattoi aiheuttaa myos kuntien
muiden uudistusten hidastumista tai jopa pysihtymistd. Kunnissa on koko maakunta-
ja sote-uudistuksen ajan ajettu ikdin kuin kaksilla rattailla. Kunnat ovat olleet
aktiivisesti mukana kehittimissi mahdollisia maakuntia ja samalla ne ovat varautuneet
tilanteeseen, jossa maakuntauudistusta ei tulekaan. Muista kuntiin kohdistuvista
uudistuksista vuonna 2015 siddetty ja osin vasta nykyisen valtuustokauden alussa
1.6.2017 voimaan tullut uusi kuntalaki lienee merkittivin.

Uudistuksen muotoutuminen alkuperiisesti poikkeavasti merkitsi my®os sité, ettd
uudistuksia arvioivan tutkimusohjelman sisiltod ja painotuksia piti suunnata uudelleen.
Ohjelmassa piti osittain luopua kunnissa toteutettujen uudistusten tutkimisesta
ennen-jilkeen -asetelmalla. Sen sijaan tutkittavat aiheet péitettiin etsid kiinnostavista,
yksittdisistd ja laajuudeltaan erilaisista teemoista, jotka kuvasivat enemminkin asian
tilaa kuin uudistuksen toteuttamista.

ARTTU2-ohjelman osatutkimukset ovat kohdistuneet lihinnid kolmeen aihe-
piiriin:

= Meneilldin olevan uudistuksen reaaliaikainen arviointi seki tehdyt kunta-
liitokset ja liitosselvitykset

= Kuntien palvelujen ja kunnan alueen tila ja kehitysvaiheet

= Kuntalaisten, piittijien ja kuntatyontekijoiden kokemukset omista kunnista
ja kuntien asemoitumisesta tapahtuneisiin ja suunniteltuihin muutoksiin ja
uudistuksiin.
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Tavoitteet ja tavoiteltavat hyodyt

ARTTU2-tutkimusohjelman tavoitteena on aiempien tutkimusohjelmien tapaan ollut
tuottaa systemaattista ja vertailukelpoista tutkimustietoa yhtiiltd kunnissa toteutetuista
ja tulevista uudistuksista ja toisaalta toteutettujen ja tekeilld olevien uudistusten ja
kehittdmistoiminnan vaikutuksista palveluihin, talouteen, demokratiaan ja johtami-
seen, henkildstovoimavaroihin seki elinvoimaan erityisesti tutkimukseen osallistuvissa
kunnissa. Tutkimusohjelmalla on tavoiteltu seuraavia hyotyji:

= Pitkéjinteistd ja systemaattista vertailutietoa paikalliseen ja kansalliseen
pidtoksentekoon ja johtamiseen

= Hyviid kiytint6jd kuntien kehittimistyshon

= Kuntakentin moninaisuuden nikyviksi tekeminen

= Kuntien, tutkijoiden ja kansallisen tason toimijoiden verkostojen vahvista-
minen seki tutkimuksen ja kdytinnén vuoropuhelun edistiminen

= Aiempien uudistusten vaikutusten pidempiaikaista arviointia ja johtopi-
toksid

. Sillanrakennusta eri uudistusten vililld; ilman laajempaa, koordinoitua
ohjelmaa kuntiin kohdistuvien uudistusten tutkimus ja arviointi jii liian
satunnaiseksi ja hajanaiseksi

s Tietoa eduskuntavaalien 2015 ja kuntavaalien 2017 tiimoilla kiytiviin
keskusteluun ja muihin kidynnissi oleviin uudistuksiin.

Tutkimusohjelman toteutus

Tutkimusohjelma on koostunut useista osaprojekeeista:

= Henkilstd strategisena voimavarana (HSR) — erityisesti tyén imu ja hen-
kilostdjohtaminen

= Kuntajakoselvitykset ja kuntaliitokset

=  Kuntalaismielipiteet (palvelut, osallistuminen ja vaikuttaminen, luottamus,
samaistuminen, uudistukset)

= Kuntapidittijit, johtaminen ja johtamisjirjestelmit seki digitalisaatio

. Palvelut, erityisesti kouluverkot, sivistystoimi, sosiaali- ja terveydenhuollon
rakenteet seki hyvinvoinnin edistiminen

= Sivistyskunta

. Kuntatalous (kuntien talouden tasapaino, sote-kustannukset, kuntakon-
sernit)

»  Yhdyskuntarakenne ja elinvoima, erityisesti monikeskuksisuus ja maankiytto

= Uudistusten reaaliaikainen arviointi (REA)

Edelli lueteltujen lisiksi ohjelman alkuvaiheessa tuotettiin kuntien lihtékohtatilannetta
kartoittavia, tilastotietoihin perustuvia raportteja mm. kuntien viestdsti ja tydpaikoista.

Osaprojektien tuotoksina on syntynyt noin 50 tiivistd, pddosin Untta ARTTU2-
ohjelmasta -julkaisusarjassa julkaistua raporttia rajatuista tutkimuskohteista (lista
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tutkimuksista liitteend 1). Tutkimusohjelmassa on pyritty tuottamaan tutkimustietoa
aiempaa nopeammin ja tiiviimmissi muodossa niin, etti tieto palvelisi mahdollisim-
man hyvin kuntien ja muiden tahojen ajankohtaisia tiedontarpeita ja tiedot olisivat
aiempaa helpommin hyddynnettivissi.

ARTTU2-tutkimusohjelmassa on arvioitu paitsi kunnissa toteutettavia ja kuntiin
kohdistuvia uudistuksia mys Paras-hankkeen aikana suunniteltujen ja toteutettujen
uudistusten pidempiaikaisia vaikutuksia kuntien kannalta. Tutkimusohjelman avulla on
haluttu edistii pitkdjinteisen ja systemaattisen vertailutiedon tuottamista paikalliseen
ja kansalliseen pidtoksentekoon ja johtamiseen. Tutkimustiedon saaminen kuntia
koskevien uudistusten vaikutuksista on nihty palvelevan myos kunnallisen itsehallinnon
kehittimisty6td, kunnallisen itsehallinnon tulevaisuuden nikemyksen muodostamista
sekd kunnan muuttuvan roolin jisentimisti.

Tutkimustahot, yhteistyokumppanit ja tutkimuskunnat

Tutkimusten toteuttajina ovat olleet keskeiset kuntatutkimusta tekevit yliopistotahot.
Vuosien 2014-2018 aikana ohjelmaan on eri tavoin osallistunut edustajia useista eri
yliopistosta ja tutkimuslaitoksista (Iti-Suomen, Lapin, Oulun, Tampereen, Turun ja
Vaasan yliopistot, Abo Akademi ja Ty6terveyslaitos). (Lista tutkijoista ja tutkimusta-
hoista liitteeni 3.)

Tutkimusohjelmaa ovat rahoittaneet Kuntaliiton ja osallistujakuntien lisisi Keva,
valtiovarainministerid, sosiaali- ja terveysministerio, ympiristdministerio seki opetus-
ja kultcuuriministerié. Henkildstd strategisena resurssina -osaprojekti on rahoitettu
pidosin Tyosuojelurahaston rahoituksella. Kuntaliitto on toiminut paitsi ohjelman
koordinaattorina ja osarahoittajana myos yhteni tutkimustahona yhdessi konserniin
kuuluvan koulutus- ja konsulttiyhtio FCG:n kanssa. (Liitteessi 4 kuvaus tutkimus-
ohjelman organisoinnista.)

ARTTU2-tutkimusohjelmassa on ollut mukana 40 tutkimuskuntaa, jotka edus-
tavat erikokoisia ja -tyyppisid kuntia eri puolilta Suomea. Tutkimuskunnista 19 on
samoja, jotka olivat mukana my®s Paras-ARTTU-ohjelmassa. Kyseisisti kunnista kuusi
(Himeenlinna, Kotka, Lappeenranta, Pudasjirvi, Vaasa ja Vimpeli) ja lisiksi kolmesta
kunnasta yksi kunnanosa, silloinen itseniinen kunta (Kemionsaaresta Kemis, Oulusta
Haukipudas ja Salosta Kiikala) osallistuivat myss KuntaSuomi 2004 -tutkimusohjel-
maan vuosina 1995-2004. Edelld mainittujen lisiksi kolme kuntaa (Espoo, Kokkola
ja Mikkeli) olivat mukana KS2004-ohjelmassa, mutta eivit edellisessd Paras-ARTTU-
ohjelmassa (kuviot 1 ja 2).
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KuntaSuomi 2004:
1995-2004
47 kuntaa

Kuntaliitolla kuntatutkimusohjelmia vuodesta 1995 alkaen

Paras-ARTTU: ARTTU2:
40 kuntaa 40 kuntaa |
Tnari
Kuusamo
Tornio
Pudasjarvi
ARTTU2™» o
ARAS "L
STRUKTURER Pattamo
; Kokkola M2
oy Makex B Mustasaari o - VO
M eI svimpet Vaasa  Vimpeli  eltele
E
Kurikk: Rautalampi
{ e, e
Mantta-Vilppula parkano EEsy
k: aa
o g’"" g iy
Harjavaitads § sakyla e
Himeenlinna Hollola Lappeenranta
sl
3 5% 5 i s kol kotka
I & Turk 5 Kemitnsaari Vanb
Kemions: ori Raasepori. ~ ESPOO
Kirkkonummi

ARTTU2 / M. Pekola-Sjoblom / marraskuu 2018

Kuvio 1. Kuntaliiton koordinoimat kuntatutkimusohjelmat vuosina 1995-2018

Taulukko 1. ARTTU2-tutkimusohjelman avainlukuja pahkinankuoressa

Toimikausi

Tutkimuskuntia

Kuntien yhdyshenkiloita
Osaprojekteja

Tutkimustahoja
Tutkijoita/tutkimusten tekijoita
Rahoittajatahoja
Tutkimusrahoitusta
limestyneitd raportteja
Loppuraportti

Kyselyita

Kyselyvastaajia
Kuntaseminaareja

Uutiskirjeita

Mediatiedotteita & kuntauutisia

Kolumneja ja blogeja

syksy 2014 - kevat 2018

40

1-4/kunta, yht. noin 80.

11, joiden alla erilaisia osatutkimuksia
10

noin 40

6 + 40

noin 1,5 milj. euroa

48 (42 Uutta Artusta ja 6 Actaa)
kevaalla 2019

14

runsaat 41 000

8 (ensimmainen 9.12.2014)

18

noin 50

noin 15
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1.2 Tutkimuskuntien Idhtotilanne

Yleista

Kuntakentti on ollut jo pitkdin muutosten kourissa. Osin muutokset ovat johtuneet
valtion ja kuntien itsensi ajamista rakenteellisista uudistuksista ja osin kuntien toi-
mintaympiristdssi tapahtuneista ja tapahtuvista muutoksista.

Timin tutkimusohjelman kohteiksi valittiin vuoden 2015 syksyyn mennessi
kaikkiaan 40 kuntaa. Tutkimuskunnat valittiin edustamaan mahdollisimman hyvin
erikokoisia ja -tyyppisid kuntia eri puolilta Suomea. Valinnassa haluttiin varmistaa, ettd
kuntajoukossa on riittivi mairi asukasluvultaan erikokoisia kuntia kustakin kuudesta
kuntakokoluokasta ja ettd kustakin maakunnasta on mukana maakunnan kuntamii-
ristd riippuen vihintididn yksi kunta. Lisiksi haluttiin varmistaa, ettd tutkimuskuntien
joukossa on my®ds kaksikielisid kuntia. Otosvalinnan kautta pyrittiin mahdollistamaan
yhtiildd tilastollista yleistimisti ja toisaalta tarkempaa kuntakohtaista ja kuntaryh-
mittdistd tilannekuvausta. Vaikka otos on pyritty kokoamaan edustavasti Suomen
kunnista, ei tissid ole pyritty koko kuntajoukkoa koskeviin tilastollisiin analyyseihin,
vaan aineistoa on kiytetty ensi sijassa ilmididen kuvailuun. (Liitteessd 5 perustietoa
tutkimuskunnista.)

ARTTU2™  Tutkimuskunnat 2014-2018

Yhteensa 40 erikokoista ja -tyyppisté kuntaa eri puolilta Suomea,
jotka muodostavat edustavan otoksen maamme kuntakentésta.

Inari

Kuntakokoluokka

Alle 5000 as.

5000 - 10 000 as.

10 001 - 20 000 as.

20 001 - 50 000 as.

50 001 - 100 000 as.

Kunnat

Hirvensalmi, Keitele, Paltamo,

Pet&javesi, Rautalampi, Vimpeli
Askola*, Hattula, Inari, Kemionsaari,
Parkano, Pudasjarvi, Sakyla*, Voyri

Kuusamo, Kankaanpaa, Keuruu,

Liperi, Nivala, Mustasaari, Sipoo
Hollola, Kokkola, Kurikka*, Lempaala,

Raasepori, Raisio, Tornio
Hameenlinna, Kotka, Lappeenranta,
Mikkeli, Salo, Vaasa

Kuusamo
Tornio

Pudasjarvi

oulu
Paltamo
Kokkola  Nivala

Mustasaarl, g VOV

i Espoo, Jyvaskyld, Oulu Vaasa Vimpell  eitele
Yli 100 000 as. P00, Jyvaskyla, Ju'l,
Tampere, Turku, Vantaa
Kurikka . Rautalampi
. ) e ik Keuryy  Petdiavest Liperi
*siirtynyt tutkimuskauden aikana suurempaan kokoluokkaan vdestomaaran kasvun seurauksena Jyvaskyls
Pparkano Iyvaskyls
Kankaanpaa o
Tampere Mikkeli
Feririe Hirvensalmi
sakyls
e Hollola Lappeenranta
Raisio
Turku salo xR Kotka
Kemionsaari Naktsa

Espoo
Raasepori

Kuvio 2. ARTTU2-ohjelman tutkimuskunnat kartalla ja kuntakokoluokittain.

Tissi luvussa kuvataan tutkimuskuntia ja niissd tapahtunutta kehitystd paiosin tut-

kimusohjelman alkuvuosina.
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Vdestorakenne ja -kehitys tutkimuskunnissa

ARTTU2-tutkimuskunnissa asuu kolmasosa koko maan viestosti. Tutkimuskuntien
osuus vuosien 20052015 koko maan viestonkasvusta oli 63 prosenttia eli noin 150 000
henkils4. Tutkimuskuntien yhteenlaskettu viestonkasvu on ollut suhteellisesti koko
maan viestonkasvua selvisti voimakkaampaa. Yksittiisten tutkimuskuntien viliset erot
ovat kuitenkin olleet suuria.

Tutkimuskunnista 16 menetti viestodidn ajanjaksolla 2005-2015, kun taas 19
kunnassa vikimiiri lisdntyi. Viidessi kunnassa muutosta ei tapahtunut. Tutkimus-
kuntien viestomiiri on kasvanut suhteellisesti eniten viestomaiiriltiin suurimmissa
kunnissa ja pienentynyt yleensi pienimmissi kunnissa. Suurin osa viestonkasvusta

kohdistui yli 100 000 asukkaan kaupunkeihin. Kokoluokkaan 10 001-20 000 kuu-

Huomattavaa on, ettd vuosina 2015-2017 viestomairin kehitys vahvistui enti-
sestédn, silld periti 28 kunnassa viestomairin muutos oli negatiivinen. Inarin kunta
on asukasluvultaan pienin positiivisen vikimiirin kehityksen kunta.

ARTTU2-tutkimuskuntien viestdnkasvun ennusteet ovat vuonna 2015 tehtyjen
analyysien perusteella vaihdelleet Paltamon -11 prosentista Lempiilin +18 prosenttiin.
Suurimmat kasvuprosentit ovat suurimmissa kaupungeissa ja suurten kaupunkien
Luonnollisen viestdnkasvun vaikutus on ollut positiivisinta suurissa kaupungeissa
(Oulu, Vantaa ja Espoo) seki suurten kaupunkiseutujen kasvavissa kunnissa. Kuol-
leisuus on ollut suurempaa kuin syntyvyys useimmissa pienissi kunnissa, mutta mys
Mikkelissid, Lappeenrannassa, Kotkassa, Salossa ja Himeenlinnassa.

Muuttoliike. Maan sisdisen muuttoliikkeen suhteen suurten kaupunkiseutujen
kunnat Sipoo, Lempiili ja Petijivesi ovat olleet vetovoimaisimpia. Heikoimmin maan
sisdisessi muuttoliikkeessd ovat yleensi menestyneet ne kunnat, joissa viestonkehitys
on muutoinkin ollut heikointa. Poikkeuksena tistd on Nivala, jossa luonnollinen
viestonkasvu on ollut suurta, mutta samalla nettomuutto on negatiivista.

Nettosiirtolaisuus. Nettosiirtolaisuus on tuonut positiivista viestonkehitysti jokai-
seen tutkimuskuntaan vuosina 2005-2015, suhteellisesti eniten Espooseen, Vantaalle,
Vaasaan ja Véyriin. Maahanmuuton myéti ulkomaiden kansalaisten ja vieraskielisten
kasvaneet. Ulkomaiden kansalaisia on tutkimuskuntien yhteenlasketusta viestosti 5,2
% ja vieraskielisid 7,7 %.

Ikirakenne. Vieston ikirakenne muuttuu merkittivisti seuraavan kymmenen
Viestén vanheneminen tulee ennusteiden mukaan olevan Suomessa keskimiirin
voimakkaampaa kuin muualla Euroopassa.

Ikidrakenteen kehitysti mitataan kahdella luvulla: viestollinen huoltosuhde ja
taloudellinen huoltosuhde.

Viestollinen huoltosuhde kuvaa huollettavien eli lasten ja vanhusten miiria suh-
teessa tyoikiisen vieston kokoon. Miti pienempi luku on, siti vihemmiin huollettavia
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suhteellisesti ottaen on. Jos luku ylittd sadan, huollettavia on enemmin kuin tyoikaisii.
Viestollisen huoltosuhteen suhdeluvut ovat pidsidntoisesti suurimmat pienimmissi
kunnissa. Viestollisen huoltosuhteen ennakoidaan heikkenevin lihitulevaisuudessa
lihes jokaisessa Suomen kunnassa.

Tutkimuskunnista suurimmat huoltosuhteet ovat olleet Paltamossa ja Keiteleella.
Monissa tutkimuskunnissa huoltosuhde heikkenee tasolle 100-130, jolloin tydikaisid
on enii alle puolet koko viestdsti. Suhdeluvut tulevat kasvamaan voimakkaammin
kaikissa kuntakokoluokissa, mutta muutokset ovat sitdi voimakkaampia, miti
pienemmistd kunnasta on kyse.

Taloudellinen huoltosuhde ilmaisee ty$ttémien ja muiden tydvoiman ulkopuolella
teen arvo on, sitd enemmin huollettavia yhti tydssikiyvid kohden on. Taloudellinen
huoltosuhde kiintyi nousuun koko maan tasolla vuonna 2008. Vuosina 2014-2016
huoltosuhdetta mittaava luku oli 141-143, vuonna 2017 hieman positiivisempi eli 137.

ARTTU2-tutkimuskuntien osalta vieston ennakoidaan vihenevin 19 kunnassa
ja lisddntyvin 21 kunnassa vuoteen 2025 mennessi. Vihenevin vieston kunnat
ovat yleisesti ottaen samoja kuntia, joissa viestonkehitys on ollut laskusuuntaista
jo aikaisemmin. Vuoteen 2035 mennessi yli 75-vuotiaiden osuus nousee kaikissa
tutkimuskunnissa yli 10 prosenttiin viestdsti.

Tyopaikat ja tyossakaynti

Tyédpaikat lisidntyivit ARTTU2-tutkimuskunnissa vuosina 20052012 keskimiirin
kuudella prosentilla. Kyseiselle ajanjaksolle osuneet talouden taantumat nikyivit
vuosien 2009 ja 2012 tiedoissa tydpaikkojen vihenemisind. Kuntien viliset erot ovat
olleet kuitenkin merkittivii. Manner-Suomen kunnista tydpaikkamiirin kasvu oli
ajanjaksolla 2005-2012 suurinta Lempiilissid (+35 %), viheneminen puolestaan
suurinta Kaskinen (-39 %). Tutkimuskunnista tydpaikat kasvoivat eniten koko
Manner-Suomen kirkipaikkaa pitivissid Lempiildssi ja vihenivit eniten Salossa (-18
%). Vuosina 2012-2016 tutkimuskuntien kirkeen siirtyi tyopaikkojen kasvun osalta
Sipoo (+8,6 %) ja perinpitijiksi Paltamo (-23 %).

Tyopaikkojen lisdys on kohdistunut pdiosin palveluihin. Jalostuksen ja alkutuotan-
non tydpaikat ovat puolestaan vihentyneet. Palvelualojen tydpaikat ovat lisidntyneet
erityisesti kaupunkimaisissa kunnissa. Palveluvaltaisimmat tydpaikkarakenteet ovat
Turussa ja Espoossa, maa-, metsi- ja kalatalouden tydpaikkojen osuudet ovat suurimmat
Hirvensalmella ja Rautalammilla. Jalostuksen tydpaikkojen osuudet ovat suurimmillaan
Torniossa, mutta myds muutamassa maaseutumaisessa kunnassa jalostuksen osuus on
merkittivi, esimerkiksi Vimpelissd (40 %), Askolassa (37 %) ja Keiteleelld (37 %).

Tyopaikkojen toimialarakenne vaihtelee kunnan koon ja vieston keskittymisasteen
mukaan. Tyopaikkaomavaraisuus on suurin yli 50 000 asukkaan tutkimuskunnissa.
Tydpaikkaomavaraisuuteen vaikuttavat monet tekijit. Tyopaikkojen lisiys ei aina
tarkoita tyopaikkaomavaraisuuden nousua.

Tutkimuskunnista kdydidin hieman muuta maata vihemmin asuinkunnan
ulkopuolella toissi, silli noin 31 prosenttia tyéllisistd pendeldi. Tihin vaikuttaa
osittain tutkimuskuntien valinta. Mukana on paljon keskuskuntia eli niitd kuntia,
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joihin nimenomaan tullaan toihin. Lisiksi on mukana liitoskuntia, jolloin toteutunut
kuntaliitos on yhteniistinyt tydssikdyntialueita.

Monikeskuksisuus kunnissa

Kuntien monikeskuksisuus on moniulotteinen ilmié. Se kytkeytyy yhdyskuntaraken-
teen keskittymisen ja hajautumisen luonteeseen, keskustelusuhteisiin seki keskusten
maantieteelliseen sijoittumiseen toisiinsa nihden. Kuntien monikeskuksisuus on viime
vuosikymmenini lisidntynyt merkittivisti kuntaliitosten tuloksena.

Yksikeskuksisiksi mairittyvit kunnat, joissa koko taajamaviestd asuu kunnan
suurimmassa ja samalla sen ainoassa taajamassa. Manner-Suomessa niiti kuntia oli
vuoden 2013 tietojen perusteella 131 (43 % Manner-Suomen kunnista), monikes-
kuksisia kuntia vastaavasti 173 (57 %).

ARTTU2-tutkimuskunnista yksikeskuksisia kuntia on kuusi: Hirvensalmi, Parka-
no, Pudasjirvi, Rautalampi ja Vimpeli. Osa kunnista luokitellaan taajamarajaustensa
perusteella yksikeskuksisiksi, mutta ovat rakennepiirteiltdin selvisti monikeskuksia.
Niitd on tutkimuskunnista kaikkiaan 11 eli Espoo, Hollola, Kotka, Lempiild, Oulu,
Raisio, Sipoo, Tampere, Turku, Vaasa ja Vantaa. Monikeskuksisia kuntia on yhteensi
24. Monikeskuksisimpia niistd ovat kuntaliitoskunnat Salo ja Raasepori sekid Vaasan
kehyskunta Mustasaari.

Monikeskuksisuus lisdintyy, kun suurimman taajaman johtoasema vihentyy, taa-
jamien vaikutusalueiden tasakokoisuus lisdintyy ja taajamaverkon alueellinen kattavuus
parantuu. Osa monikeskuksisista kunnista on kaupunkimaisempia ja vikiluvultaan
suurempia kuin yksikeskuksiset kunnat.

Monikeskuksisten kuntien haasteena — varsinkin kuntaliitosten seurauksena — on
kunnan osien tasapainoinen kehittiminen. Monikeskuksisessa kunnassa moniiinisyys
lisadntyy ja muodostuu useita valtaryhmittymii, miki voi kasvattaa kunnan sisiisid
jannitteitd. Siksi niissd kunnissa katsotaan tarvittavan vuorovaikutteista, verkostomaista
ja horisontaalista paitoksentekokulttuuria. Kaiken kaikkiaan asuinalueiden erilaisuus
on vihin hyddynnetty voimavara.

Lisatietoja:
Hirvonen Timo, Petri Kahila & Pasi Saukkonen: Monikeskuksiset ARTTU-kunnat. Uutta
ARTTU2-ohjelmasta. ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro 6/2016.

Hirvonen Timo: Monikeskuksisen kunnan indikaattorit. Uutta ARTTU2-ohjelmasta. ART-
TU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro 4/2017.

Piipponen Sirkka-Liisa: Tydpaikat ja tyossikivnti ARTTU2-kunnissa vuosina 2005-2013.
Uutta ARTTU2-ohjelmasta. ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro 4/2015.

Piipponen Sirkka-Liisa: Viestérakenne ja -kehitys ARTTU2-tutkimuskunnissa. Uutta ART-
TU2-ohjelmasta. ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro 2/2017.
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OSA |
UUDISTUKSET KUNTIEN JA
KUNTATOIMIJOIDEN NAKOKULMASTA

Luku 2. Kunnat uudistuksissa

2.1 Kuntien poliittiset voimasuhteet ja muutokset
kunnissa

ARTTU2-tutkimusohjelman kiynnistyessi syksylld 2014 valtuustot olivat toimineet
jo lihes kaksi vuotta. Syksyn 2012 kuntavaalien jilkeen, vuoden 2015 kesikuussa tuli
voimaan uusi kuntalaki, jonka myoti kuntavaalien ajankohta myshentyi huhtikuulle
2017, ja samalla se pidensi silloisten valtuustojen toimikautta puolella vuodella. Niin
ollen esimerkiksi tutkimusohjelman puitteissa toteutettujen pddttidji- ja kuntalaistut-
kimusten vuosina 2015 ja 2017 tehdyt kyselyt ajoittuivat valtuustojen toimikaudelle
2013-2017.

Syksyn 2012 kuntavaaleissa ehdokkaiden ja valtuustopaikkojen kokonaismiirit
laskivat lahinni kuntaliitosten seurauksena. Sama trendi jatkui kevidn 2017 vaaleissa.
Ehdokkaiden miiri kuntaa ja valtuustopaikkaa kohti nousi vuonna 2012, mutta
laski vuonna 2017. Kuntakohtaiset erot ovat olleet suuria kaikilla edelli mainituilla
ulottuvuuksilla.

Ainestysaktiivisuus on ollut 2000-luvun vaaleissa vuoroin nousevaa, vuoroin
laskevaa. Vuoden 2012 vaaleissa ddnestysaktiivisuus laski koko maassa 58,3 prosent-
tiin, mutta keviilld 2017 nousi jilleen hieman ja oli 58,9 prosenttia. Kuntakohtaiset
vaihtelut olivat suuria kaikissa vaaleissa. Sama trendi nikyi myos tutkimuskunnissa.
Keviidn 2017 vaaleissa dinestysaktiivisuus vaihteli Vantaan 52,3 prosentista Voyrin
71,1 prosenttiin. Adnestysaktiivisuus nousi lihes joka toisessa ja laski runsaassa puo-
lessa tutkimuskunnista.

Vuonna 2013 alkaneella valtuustokaudella keskustalla oli vajaa kolmannes
valtuustopaikoista, SDP:1l4 ja kokoomuksella viidennes. Tutkimuskuntien valtuustojen
paikkajakauma oli samansuuntainen kuin Manner-Suomen kunnissa keskimairin.
Myés perussuomalaisten osuuden kasvu nikyi niin koko maan tasolla kuin myos
tutkimuskunnissa.

ARTTU2-tutkimuskunnista kahdeksassa yksi puolue sai yli puolet valtuusto-
paikoista vuoden 2012 vaaleissa. Kuudessa kunnassa oli keskustalla ja kahdessa kunnassa
RKP:lla yksinkertainen enemmistd valtuustossa. Vuoden 2017 vaaleissa seki keskus-
taenemmistdisten ettd RKP-enemmistoisten tutkimuskuntien miiri kasvoi yhdelld.
Tutkimuskunnissa nikyi sama trendi kuin koko maassa, eli vuoden 2012 vaaleihin
asti jatkunut yksinkertaisten enemmistdjen valtuustojen miirin lasku taittui kevddn
2017 vaaleissa. Lukumairiisesti timi tarkoitti yksinkertaisen enemmiston valtuustojen
midrin kasvua 88 kunnasta kuluvan valtuustokauden 95 kuntaan.
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Kunnanvaltuutettujen ika, sukupuoli ja kokemus

Kunnanvaltuustot vaihtelevat paitsi puolueiden voimasuhteiden osalta myos ikdraken-
teen, sukupuolijakauman ja kokemuksen mukaan.

Keviidn 2017 kuntavaaleissa valittujen valtuutettujen keski-iki oli 50 vuotta. Nuo-
rimmat olivat 18-vuotiaita ja vanhimmat 84-vuotiaita. Koko maan tasolla alle 30-vuo-
tiaiden valtuutettujen osuus on pysynyt saman suuruisena, 40—49-vuotiaiden osuus
on pienentynyt ja 65 vuotta tiyttineiden osuus kasvanut. Kuntatasolla vaihtelut ovat
suuria, niin myos ARTTU2-tutkimuskunnissa. Naisten osuus valituista valtuutetuista
on kasvanut vihitellen vaali vaalilta. Keviddn 2017 vaaleissa naisvaltuutettujen osuus
nousi 39 prosenttiin. Kaikkiaan 26 kuntaan tuli valituksi naisenemmistéinen valtuusto,
niistd seitsemin on tutkimuskuntia. Toisaalta kaikkiaan 23 kunnassa naisten osuus jii
alle neljannekseen, niisti nelji on tutkimuskuntia. Valtuutettujen vaihtuvuudessa ei ole
tapahtunut koko maan tasolla suuria muutoksia. Kuntakohtaiset erot ovat kuitenkin
suuria. Tutkimuskunnissa ensikertalaisten osuus vaihteli 26 prosentista 63 prosenttiin.
aina 2000-luvun alusta saakka. Keviin 2017 vaaleissa istuvista kansanedustajista
159 eli 80 prosenttia tuli valituksi kuntansa valtuutetuksi. Heistd 66 tuli valituksi 20
tutkimuskunnan valtuustoon — lukumdiriisesti eniten Espooseen ja Turkuun. Lisiksi
nelji istuvaa europarlamentaarikkoa valittiin kunnanvaltuutetuksi, heisté yksi Vaasaan.

Lisatietoja:

Piipponen Sirkka-Liisa: Kuntavaalit, luottamushenkilt ja toimielimet ARTTU2-kunnissa
vuosina 2005-2013. Uutta ARTTU2-ohjelmasta. ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja
nro 5/2015.

Pekola-Sjoblom Marianne ja Sirkka-Liisa Piipponen: Kuntavaalit, ehdokkaat ja valitut vuonna
2017. Uutta kunnista nro 1/2018. Kuntaliiton julkaisusarja.

2.2 Kuntien johtamisjarjestelmat

Johtamisjdrjestelmien uudistukset yleisia

Poliittisen johtamis- ja piitoksentekojirjestelmin uudistaminen on ollut yleisesti
kuntien agendalla, mutta uudistamisen aikataulut ovat vaihdelleet. Vuonna 2016
uudistamista tehtiin joka toisessa ARTTU2-tutkimuskunnassa. Toisaalta kahdessa
tutkimuskunnassa oli paitetty, ettd johtamisjirjestelmii ei uusita ja kahdeksassa kun-
nassa jirjestelmin mahdollinen uudistaminen ei ollut alkusyksyyn 2016 mennessi
vield edes esilli.

Vuonna 2016 kiytossi ollut johtamisjirjestelmi oli kahdessa kolmesta tutkimus-
kunnasta otettu kiyttéon ennen valtuustokautta 2013-2017, noin joka neljinnessi
kunnassa jo ennen vuotta 2000. Valtuustokauden 2013 alussa otti 10 tutkimuskuntaa
kiyttoon kyselyhetkelld kiytossi olevan jirjestelmin. Tutkimuskunnista kahdessa
otettiin kiyttoon uudistettu johtamisjirjestelmi kyselyvuoden 2016 aikana.
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Johtamis- ja piitoksentekojirjestelmien uudistamisen lisiksi kunnissa on uudis-
tettu myos muita johtamisen osa-alueita. Esimerkiksi kuntalaisten osallisuuden ke-
hittiminen oli valtuustokaudella 2013-2017 agendalla lihes kaikissa tutkimuskun-
nissa. Myos kunnan johtamisen ja piitoksenteon avoimuutta kehitettiin yli puolessa
tutkimuskuntia.

Lihes joka toisessa tutkimuskunnassa oli kunnan oman ilmoituksen mukaan
pyrkimykseni lisitd luottamushenkildiden vaikuttamismahdollisuuksia valtuustokau-
den 2013-2017 aikana. Lihes yhti useassa kunnassa (42 %) verkostojohtaminen ja
verkostojen hallinta olivat kehittimisen kohteena.

Toimielinmuutokset nayttaytyivat lautakuntien vahentymisena

Organisaation keventiminen niyttiytyy tyypillisesti toimielinten vihentimiseni
ja piitoksentekoprosessin selkeyttimiseni. Toimielimistd lautakuntien miirid on
vihentynyt kunnissa vuosien mittaan tasaisesti. Vuonna 2015 tehdyn, kuntavaaleja,
luottamushenkilditd ja toimielimia ARTTU2-tutkimuskunnissa tarkastelleen selvi-
tyksen mukaan lautakuntien miiri tutkimuskunnissa viheni merkittivisti vuosina
2005-2013: keskimidrin kahdella lautakunnalla kuntaa kohti.

puoleen ja vuosina 1993-2017 periti kaksi kolmasosaa. Vuonna 1993 lautakuntia oli
noin 3 100 ja vuonna 2017 enii noin 1 000. Edelliseen valtuustokauteen verrattuna
lautakuntien mairi viheni 25 prosenttia.

Taulukko 2. Lautakuntien maara ja muutokset Manner-Suomen kunnissa toimialoittain
1993-2017 (Ikm:t). Luvut siséltavat yhteislautakunnat, mutta eivat vaali- ja tarkastuslauta-
kuntia. (Léhde: Piipponen 2018, 5.)

Yhdyskunta,

tekniikka ja Opetus ja | Sosiaali ja
Vuosi Kuntien Ikm | ymparisto kulttuuri | terveys Moniala | Muut Yhteensa
1993 439 - 631 3105
1997 436 938 882 465 - 438 2723
2001 432 886 851 459 - 343 2539
2005 416 760 794 417 - 27 2242
2009 332 587 582 275 15 165 1624
2013 304 593 484 226 9 95 1407
2017 295 464 327 136 86 43 1056
Muutos 1993- -144 -593 -613 341 +86 -588 -2049
2017, lkm
Muutos 1993- -33 -56 -65 -7 -93 -66
2017, %

Kunnissa vain tarkastus- ja vaalilautakunnat ovat pakollisia. Muutoin kunnat voivat

itse paittdd lautakuntien lukumairistd ja rakenteesta. 1990-luvun alun voimakas lauta-
kuntien méirin viheneminen on perua vapaakuntakokeilusta. Sittemmin lautakuntien
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lukumaiirid ovat vihentineet erityisesti kuntaliitokset. Kuntien miiri viheni vuosina
1993-2017 kaikkiaan kolmanneksella.

Kuntaliitosten lisiksi lautakuntien miirin vihenemiseen on vaikuttanut myos
kuntien johtamisjirjestelmin uudistaminen seki kuntien varautuminen valmisteilla
olleen maakunta- ja sote-uudistuksen tuomiin mahdollisiin muutoksiin palvelutoi-
Lautakuntien miiri on vihentynyt suhteellisesti eniten sosiaali- ja terveystoimen alalla,
mutta mérillisesti eniten opetus- ja kulttuuritoimialalla. Lautakuntien mirin vihene-
minen on ollut erittiin voimakasta my6s lihinni elinkeino- ja maaseutulautakunnista
koostuvassa luokassa “muut”.

Lisatietoja:

Majava Jarkko: Kuntien poliittiset johtamis- ja piitsksentekojirjestelmit muutoksessa. Uutta

ARTTU2-ohjelmasta. ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro 8/2017.

Piipponen Sirkka-Liisa: J[ohtamis- ja kokouskiytinnst ARTTU2-kuntien hallituksissa ja valtuus-
toissa 2015. Uutta ARTTU2-ohjelmasta. ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro 9/2016.

Piipponen Sirkka-Liisa: Johtamismallit ja toimielimet Manner-Suomen kunnissa 2017. Uutta
kunnista -julkaisu nro 7/2018. Kuntaliiton julkaisusarja.

Kunnista kuntakonserneja, kunnan johtamisesta
konsernijohtamiseen

Kuntien toimintaan ja johtamisjirjestelmiin on tuonut muutosta osaltaan se, etti
kunnat ovat viime vuosina muuttuneet yhi enemmin konserneiksi. TAmin seurauksena
nykyiseen kuntalakiin sisillytettiin useita, erityisesti kuntakonsernin ohjausta ja johta-
mista korostavia siinnoksid. Jo ennen nykyistd kuntalakia kunnat perustivat kunnan
tehtivid hoitavia tytiryhteisojd tai osakkuusyhteiséji. Lainsiddinnon mukaan tillaisia
yhteis6jd ovat kuntayhtymit, osakeyhtiot, osuuskunnat, siitidt ja yhdistykset. Kehi-
tystd kuvaa kuntaomisteisten yritysten miirin muutos vuosina 1997-2016 (kuvio 3).

Kuntakonsernien tytiryhteiséjen maird vaihteli ARTTU2-tutkimuskunnissa
vuonna 2016 kuntakokoluokittain alle 5 000 asukkaan kuntien viidestd yli 100 000
asukkaan kuntien 42 tytiryhteiséon. Kunnat kuuluivat neljisti viiteen kuntayhtymiin
ja kunnissa oli 1-21 osakkuusyhteisod. Suurimpien kuntakokoluokkien kunnissa oli
my®s jonkin verran alakonserneja. Kuntien tytiryhteisét ovat syntyneet vihitellen
esimerkiksi kuntien perustaessa asunto-osakeyhtioitd. Tytiryhteisojen miirdd on li-
sinnyt viime vuosina se, ettd kuntien on pitinyt kilpailuneutraliteettisyistd yhtiditcaa
toimintoja.

Konsernirakenne vaikuttaa periaatteellisesti myos kunnan johtamisjirjestelmiin.
sesta. Kunnan konsernijohtoon kuuluvat kunnanhallitus, kunnanjohtaja tai pormestari
ja muut hallintosiinnéssd midrityt viranomaiset. Kuntalain mukaan konsernijohto
vastaa omistajaohjauksen toteuttamisesta seki konsernivalvonnan jirjestimisesti, ellei
hallintosddnndssi toisin mairiti.
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“Huom. Aineisto on tarkentunut mm. kuntayhtymien ja kunta-alakonsernien osalta vuosina 2013 ja 2016. Tasta johtu-

en vuodet 2013-2015 ja 2016- eivat ole kokonaistasoltaan vertailukelpoisia aiemien vuosien kanssa. Kuvio kuvaa tasta
huolimatta kuntaomisteisten yritysten lukumdaran trendikehitysta.

Kuvio 3. Kuntaomisteisten yritysten lukumaara vuosina 1997-2016. (Ldhde: Kuntaliitto).

Konserniyhteisdissi kunta on omistaja ja ohjaa toimintaa omistajaohjauksella. Kunta-
lain 47 pykilin mukaisesti konsernin omistajaohjauksen tehtivini on huolehtia siiti,
ettd kunnan tytiryhteison toiminnassa otetaan huomioon kuntakonsernin kokonaisetu.
Osaa tytiryhteisdistd kunta ohjaa palvelujen ostotoiminnan kautta.

Konserniohjauksen vilineitd ovat kuntastrategia, omistajapolitiikan linjaukset,
konserniohje, yhtidjirjestykset ja osakassopimukset, tavoitteiden asettaminen tytir-
yhteisoille, edustajien valinta ja ohjeistaminen seki ennakkoluvan pyytiminen kon-
sernijohdolta miirittyihin hankkeisiin.

ARTTU2-julkaisusarjan konserniraporteissa tarkastellaan lihemmin kuntien ta-
lousarvioissa tytiryhteisoille asetettuja tavoitteita. Tavoitteiden asettelusta syntyy varsin
vaihteleva kuva. Monissa kunnissa jii epdselviksi, mitd kunta odottaa tytiryhteisolti.
Toisaalta voi olla niin, etti tytiryhteisot toimivat kuntakonsernin kokonaisedun mu-
kaisesti ilman nimenomaisesti julkikirjoitettuja tavoitteita.

Lisatietoja:
Meklin Pentti & Heikki Pukki: Kuntien moninaiset kuntakonsernit. Uutta ARTTU2-ohjel-
masta. ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro 3/2018.

Meklin Pentti: Tavoitteet kuntakonsernin kokonaisedun osoittajana. Uutta ARTTU2-ohjel-
masta. ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro 8/2018.

Meklin Pentti & Heikki Pukki: Konsernivhteiséien taloussuhteet ARTTU2-tutkimuskunnissa.
Uutta ARTTU2-ohjelmasta. ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro 10/2018.
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2.3 Havaintoja kuntien ja kuntakonsernien taloudesta

Kuntatalouden muutosvaiheita ei ARTTU2-tutkimusohjelmassa ole seurattu koko-
naisvaltaisesti, vaan on keskitytty kolmeen teemaan: kuntien talouden tasapainoon,
kuntakonsernien sisiisiin talousrakenteisiin ja sote-palvelukustannusten syntyyn
vaikuttaviin tekijoihin.

Kuntien talouden kirjanpidollinen ja rahoituksellinen tasapaino vuosina
2005-2014

Syksylld 2014 alkaneen tutkimusohjelmakauden aikana talouden taantuma jatkui
vuoteen 2017 saakka, jolloin Suomen kansantalous kdintyi kasvuun. Suomen julki-
sen talouden alijiimai ja velka kasvoivat taantuman aikana. Useana vuotena Suomen
julkisten talouden alija@mai ylicti EU:n liiallisten alijadmien menettelyssid (Excessive
Definit Procedure eli EDP) piitetyn kolmen prosentin vuotuisen alijiéimin ja julkisen
talouden velka ylitti 60 prosenttia bruttokansantuotteesta. Kunnat ovat osa julkista
taloutta ja kunnilla on ollut oma osuutensa tissi kasvavien alijdimien ja kasvan velan
kehityksessi.

Yksittdisten kuntien kannalta tilanne on ollut himmentivi. Kuntien kirjanpidon
mukaiset tilinpaitdkset kertoivat kuntien yhteensi tuottaneen reippaasti ylijiamis, eli
kunnilla piti menni kohtuullisen hyvin. Kuntien velka kuitenkin kasvoi vuosittain,
eli rahat eivit riittineet.

Kuntien taloudessa on kyse kahdenlaisesta tasapainosta; kirjanpidollisesta ja
rahoituksellisesta tasapainosta. EU:n liiallisten alijdimien menettelyssi noudatetaan
tissd rahoitukselliseksi kutsuttua tasapainoa, kunnissa taas kirjanpitolain mukaista
tasapainoa. Kirjanpidollisessa tasapainossa tarkastellaan kirjanpitolain mukaisten tuot-
tojen ja kulujen erotusta, jolloin kuluissa ovat mukana investointien poistot. Rahoi-
tuksellisessa tasapainossa tarkastellaan kaikkien tulojen ja menojen erotusta, jolloin
menoihin sisiltyvit investointien hankintamenot.

Rahoituksellisesti tasapainossa olevien kuntien ei tarvitse ottaa lainaa, koska
tulot kattavat kaikki menot. Kirjanpidollisessa tasapainossa kunnat joutuvat ottamaan
vuosittain lainaa kattaakseen osan investointien rahoituksesta, jolloin kirjanpidollisesti
tasapainossa olevat kunnat velkaantuvat. Erityisesti kasvavien kuntien pitiisi kirjanpidon
mukaan tuottaa reippaasti ylijiimas, jos ne tahtovat vilteidi lisivelan ottamista.

Kunnat ovat perusluonteeltaan toimeksiantotalouksia, jotka kokoavat rahaa sen
verran kuin ne tarvitsevat palvelujensa jirjestimisti eli vuotuisia kiyttdtalousmenoja ja
investointeja varten. Kirjanpito osoittaa kirjanpitolain siinnésten mukaisen tasapainon,
mutta kunnissa tasapainoa pitiisi arvioida laajemmin.

Tilinpiitoksessi tuloslaskelma ja rahoituslaskelma kertovat edellisenid vuotena
tapahtuneesta taloudesta, tilinpditoshetken taseeseen taas sisiltyy pitkin ajan mennyt
kehitys, syntynyt varallisuus ja sen rahoitus. Taseessa olevat erit siirtyvit tulevaisuuteen.
Tirkedtd on tarkastella tuloslaskelman osoittaman yli- tai alijidmin lisiksi, mitd tase
sisdltdd: kunnan velan vastineena voi olla huomattava miiri rahoitusvarallisuutta
tai lihes kiyttokelvotonta kiyttoomaisuutta. Alhaista velkamiirdd saattaa selittdi
“ottamaton velka” eli kunnassa on jonossa vilttimittdmii investointeja, joiden
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toteuttamista on vain pitkitetty. Kunnat voivat myds vilttdi lainanottoa kiyttamalla
elinkaarimalleja ja leasing-sopimuksia.

Tulopuolella kunnat kiyttivit erilaisia veroprosentteja ja korottavat niiti eri tavoin
tulojen kasvattamiseksi. Niinpd kaksi kirjanpidolliselta tasapainoltaan samanlaista
kuntaa voivat todellisuudessa olla hyvin erilaisessa taloudellisessa tilanteessa. Julki-
suudessa median kautta vilittyvit tiedot kuntien “voitoista” ja "tappioista’ saattavat
antaa hyvin puutteellisen kuvan kunnan taloudesta. Kunnat eivit jaa tilinpaitcksen
jilkeen osinkoja eiki niiti veroteta.

Taloutensa tasapainottamisessa ARTTU2-tutkimuskunnat saivat tutkimusohjel-
makauden aikana taitetuksi asukaskohtaisten kiyttotalousmenojen kasvua, mika viittaa
sithen, ettd kunnat ovat ottaneet talouden tasapainottamisen vakavasti.

Lisatietoja:

Meklin Pentti & Heikki Pukki: Kuntien kirjanpidollinen ja rahoituksellinen tasapaino — tasa-
painon tulkintaa. Osa I. Uutta ARTTU2-ohjelmasta. ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja
nro 3/2016.

Meklin Pentti & Heikki Pukki: Kuntien kirjanpidollinen ja rahoituksellinen tasapaino — tasapai-
non tulkintaa. Osa [1. Uutta ARTTU2-ohjelmasta. ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja
nro 4/2016.

Koski Arto: Talouden kriisikuntakriteerien tarkastelu ARTTU-kunnissa. Uutta ARTTU2-
ohjelmasta. ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro 2/2015.

Kunnan talouskokonaisuus ja kuntakonsernit vuonna 2016

Kuntien talouden kokonaisuus miiritellddn eri tavoin virallisissa asiakirjoissa. Ny-
kyinen kuntalaki kuvaa hyvin tilannetta; laissa erotetaan kunta, kuntakonserni ja
kunnan toiminta. Julkisen talouden suunnitelmassa ja kuntatalousohjelmassa kunnan
taloudellinen kokonaisuus mairitellddn vield hieman eri tavalla.

Kuntakonserni on kiynyt entisti tirkeimmiksi kunnan taloudellisen kokonaisuu-
den yksikoksi. Kuntakonsernin muodostavat emokunta ja tytiryhteisdt, jotka voivat
olla osakeyhtioitd, kuntayhtymii, yhdistyksid, sddtiitd tai osuuskuntia. Kuntakonsernin
tilinpéitokseen kootaan myés osakkuusyhteisot ja kuntayhtymit aina, vaikka ne eivit
tdytedisikddn tytiryhteisén tunnusmerkkeji. Kuntakonsernin tilinpditskseen sisiltyy
siis konsernin kisitettd laajemmin yksikkoji ja niiden toimintaa.

Emokunnan ja tytiryhteisojen yhti periaatteellista eroa kuvaa se, etti emokunnan
toiminta rahoitetaan piiosin verovaroin, mutta tytiryhteisdistd suuri osa toimii myynti-
ja maksurahoituksella. Palveluista maksaa yleensi palveluja kiyttivi taho. Kunta saattaa
kuitenkin omistaa esimerkiksi ammattikoulun, jonka toiminnan rahoittaa valtio ja
opiskelijana voivat olla muiden kuin omistajakuntien asukkaat. Raja verorahoituksen
ja maksurahoituksen vililld ei ole tarkka. Esimerkiksi sote-kuntayhtymit toimivat
pidosin kuntien kautta tulevalla verorahoituksella. Tytiryhteisojen palveluja kiyttivind
asiakkaina voivat olla kuntalaiset ja kansalaiset, yritykset ja yhteisot, kunta itse ja
kunnan yksikot tai valtio.

Kuntakonsernit muodostuvat varsin kirjavasta joukosta erilaisia yhteis6jd, jotka
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konsernitilinpéitoksessi kuitenkin kootaan yhteen. Kiinnostavaa on kunnan ja
tytiryhteisdjen osuus kuntakonsernin taloudesta. Yhdelld mittarilla osuuksia ei voi
selkeisti esittdd, vaan mittareita on koottava tuloslaskelmasta, rahoituslaskelmasta ja
taseesta. Emokunnan osuus kuntakonsernien talouden kokonaisuudesta vaihtelee sen
mukaan, miti osaa taloudesta tarkastellaan. Kuntakonsernin kiyttotuotoista ja taseen
varallisuudesta emokunnan osuus on keskimiirin noin kaksi kolmasosaa, mutta
osuus yksittdisistd tuloslaskelman tai taseen eristi vaihtelee paljon sekd kunnittain ettd
kuntakokoluokittain.

Toimintatuotot
Toimintakate -8
Verorahoitus yhteensa
Valtionosuudet
Kéayttotuotot yhteensa
Vuosikate
Tilikauden tulos
Investointimenot
Taseen loppusumma
Aineeton omaisuus
Aineellinen omaisuus
Rahavarat
Oma paaoma

Lainakanta

Kertynyt yli-/alijaama 95 5

-10 0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

I Emokunnan osuus, % Il Yhtisiden ja kuntayhtymien osuus, %

Lahde: Tilastokeskus/Kuntaliitto

Kuvio 4. Emokunnan ja tytaryhteis6jen osuus kuntakonsernien taloudesta Manner-Suomen
kunnissa 2016. (Léhde: Meklin & Pukki, 3/2018, s. 10)

Konsernin sisdiset, emokunnan ja tytiryhteisdjen keskiniiset suhteet muodostavat
yhden tirkein ja mielenkiintoisen kokonaisuuden. Tutkimuskohteena olleiden kun-
takonsernien tarkastelu osoitti, ettid kuntien vililli on huomattavia eroja kuntien
tytiryhteisoille antamissa takauksissa, lainoissa tai korkokannoissa. Nykyisen lainsdd-
dinnén mukaan tilinpddtoksissi tarkastellaan talouden tilaa ja toteutumista pidosin
kuntakonsernin tilinpéitdslukujen perusteella. Mietityttimiin jid esimerkiksi se,
miten konsernin alijidmi katetaan, jos se syntyy jonkin tytiryhtioni toimivan yhtién
toiminnasta ja timi tehtivi ei ole kunnan kannalta mitenkiin vilttimiton. Tosi-
asiallinen tilanne on toinen, jos alijiamii tehnyt tytiryhteiso hoitaa jotakin kunnan
keskeisti tehtivii.
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Tutkimus vahvisti kisitystd, ettd kuntien olisi syytd paneutua omistajina tytir-
yhteisdjen toimintaan ja sen ohjaukseen, erityisesti jos toimintaympiristé muuttuisi
valmisteilla olleen maakunta- ja sote-uudistuksen toteutuessa. Merkittivid muutoksia
on tapahtumassa muuallakin, muun muassa ammattikoulutuksen jirjestimisessi.

Lisatietoja:
Meklin Pentti & Heikki Pukki: Kuntien moninaiset kuntakonsernit. Uutta ARTTU2-ohjel-
masta. ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro 3/2018.

Meklin Pentti: Tavoitteet kuntakonsernin kokonaisedun osoittajana. Uutta ARTTU2-ohjel-
masta. ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro 8/2018.

Meklin Pentti & Heikki Pukki: Konsernivhteiséien taloussuhteet ARTTU2-tutkimuskunnissa.
Uutta ARTTU2-ohjelmasta. ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro 10/2018.

Kuntien sote-kustannusten erojen syista

Sote-palvelujen kustannuskehityksestd tehtivit havainnot ovat mielenkiintoisia kuntien
kannalta. Valtakunnallisten tilastojen mukaan aivan viime vuosina asukaskohtaisten
sote-kustannusten kasvu nidyttdd hidastuneen, miki viittaa sithen, ettd kunnat ovat
tehneet toimenpiteitd kustannuskasvun hillitsemiseksi. Yksi mielenkiintoinen tutki-
muksessa tehty havainto koskee asukaskohtaisten sote-kustannusten kasvun ja viests-
kehityksen suhdetta. Viestoddn menettivissd kunnissa asukaskohtaiset kustannukset
ovat kohonneet systemaattisesti viestoltdin kasvavia kuntia enemmain. Ilmeiseni syyni
tihin ovat palvelujen jirjestimisen kiinteit kustannukset, joihin viestodin menettivit
kunnat eivit kykene reagoimaan kovin nopeasti. Sama ilmid saattaa olla edessi tule-
vaisuudessa, vaikka sote-palvelujen jirjestimisvastuu siirtyisikin kuntia suurempien
jarjestdjien vastuulle.

Lisatietoja:

Meklin Pentti: Sote-uudistus — mistd uudistuksen hyddyt syntyvie? Uutta ARTTU2-ohjelmasta.
ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro 3/2015.

Meklin Pentti: Kuntien sosiaali- ja terveystoimen kustannuserojen syyt. Havaintoja ARTTU2-
kunnista. ARTTU2-ohjelman tutkimuksia nro 3. Acta nro 266. Suomen Kuntaliitto 2017.

2.4 Kuntajakoselvitykset ja kuntaliitokset vuosina
2005-2017

Suomen kuntaverkkoa on yleisesti pidetty liian hajanaisena suhteessa kuntien maa-
ilmanlaajuisesti poikkeuksellisen suureen tehtivien miiriin ja sen kasvuun. Vaikka
valtio on historian saatossa omilla toimillaan edesauttanut kuntakentin sirpaloitumista
synnyttimalli reikileipikuntia, niin padsidntoisesti valtio on pyrkinyt edistimiin kun-
tien vapaachrtoisia kuntaliitoksia. Vahvimmillaan nuo pyrkimykset ovat olleet vuosina

1961-1982 ”suuren kuntauudistuksen”, vuosina 2007-2013 kunta- ja palvelurakenne-
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uudistuksen (Paras-hanke) seki vuosina 2011-2014 kuntarakenneuudistuksen aikana.

Kuntauudistukset ovat lihteneet liikkeelle tavoitteesta vahvistaa ja suurentaa pe-
ruskuntia painottaen voimavarojen kokoamista ja luontaisten toiminnallisten alueiden
muodostamista. Kaupungistumisen myéti suurimmat kaupungit ja niiden kehyskunnat
ovat kasvaneet entistd enemmin yhteen palveluiden, tyon ja opiskelun, harrastusten
seki liikkumisen alustoiksi — ihmisen paikallisen arjen eliminpiiriksi.

ARTTU2-tutkimusohjelmaan kuuluvien kuntien kuntajakoselvityksii tarkastel-
tiin vuosina 2005-2017 ja kuntaliitoksia vuosina 2007-2017. Tarkasteluajanjakson
muutoksia peilattiin historiassa tapahtuneeseen kuntaliitoskehitykseen seki ennakoitiin
vaihtoehtoisia kuntarakenteiden kehityspolkuja tuleville vuosikymmenille. P4sasialli-
sina aineistoina kiytettiin Kuntaliiton kokoamia tilastoja 2000-luvun kuntaliitossel-
vityksistd, aikaisempia kuntaliitostutkimuksia, asiantuntijahaastatteluja seki raportin
kirjoittajien omia kokemuksia kuntajakoselvittdjini.

Koko Manner-Suomessa tehtiin vuosina 1947-2017 yhteensi 176 kuntaliitosta.
Niistd 45 toteutettiin tutkimuskunnissa. Runsas puolet (21 kpl) tutkimuskunnista
toteutti vihintiin yhden kuntaliitoksen ja vajaa neljinnes (9 kpl) niisti teki noiden
70 vuoden aikana kolme tai nelji kuntaliitosta.

kuntien
lkm
58 20
15 15
13
12
10 - 10
8
5 3 - - 3 S
L] ——
0 0
0 selvitysten lkm 1 2 3 4 5
Hirvensalmi Askola Espoo Hollola Kurikka Kankaanpaa
Pudasjarvi Inari Hattula Jyvaskyla Oulu
Rautalampi Keitele Hameenlinna Kotka Vaasa
Keuruu Kemionsaari Lappeenranta
Lempaala Kokkola Mustasaari
Paltamo Kuusamo Raisio
Petéjavesi Liperi Sipoo
Raasepori Mikkeli Voyri
Tampere Nivala
Turku Parkano
Vantaa Salo
Vimpeli Sakyla
Tornio

Kuvio 5. Kuntajakoselvitykset ARTTU2-tutkimuskunnissa 2005-2017. (Léhde: Antila, Asikainen
& Koski 2018, s. 5.)
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Tutkimuskuntien kuntajakoselvityksid tehtiin vuosina 2005-2017 yhteensi 66. Vain
kolme kuntaa ei osallistunut tuona aikana kuntajakoselvityksiin ja yli puolet tutki-
kasvoi Kataisen hallituksen kuntarakenneuudistuksen aikana, mutta siiti huolimatta
tutkimuskunnissa toteutui vain kolme (3) kahden kunnan liitosta. Ne olivat vuoden
2016 alussa toteutuneet Hollolan ja Himeenkosken, Kurikan ja Jalasjirven seki Si-
kylidn ja Koylion kuntaliitokset.

selvitysten
N=66
20 L 20
15 15
10 10
5 5
0 ! m B 0 [T]
2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

vuosi
Kariutui
Johti osittaiseen kuntaliitokseen
Johti kaikkien selvityskuntien liitokseen
Kaynnissa

Kuvio 6. Kuntajakoselvitykset ja niiden tulokset ARTTU2-tutkimuskunnissa 2005-2017. (Ldhde:
Antila, Asikainen & Koski 2018, s. 6.)

Vuonna 2017 kidynnistyi tutkimusohjelmaan kuuluvien Vaasan kaupungin ja Mus-
tasaaren kunnan kuntajakoselvitys. Liitosvalmisteluprosessiin sisiltyi Mustasaaressa
17.3.2019 jirjestetty neuvoa-antava kunnallinen kansaniinestys. Ainestineisti 61,3
prosenttia vastusti ja 36,8 prosenttia kannatti kuntaliitosta ddnestysprosentin ollessa
76,4. Piitos liitoksen kariutumisesta tehtiin Mustasaaren valtuustossa 2.4.2019 4idnin

23-19.

Lisatietoja:

Antila Anni, Jarmo Asikainen & Arto Koski: Kuntaliitokset vilietapilla. Uutta ARTTU2-
ohjelmasta. ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro 6/2018.
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2.5 Sote-hallintorakenteet ja palvelujen jarjestamistavat

Sote-rakenteiden kehitys

Kuntien sosiaali- ja terveyspalvelujen hallinnolliset ratkaisut ovat muuttuneet vuo-
sien 2007—2016 aikana merkittivisti. Paras-lainsiddinnén siivittimind useat kunnat
muodostivat yhteistoiminta-alueita ja toteuttivat kuntaliitoksia. Toinen merkittivisti
sote-rakenteisiin vaikuttanut tekiji on kuluneella eduskuntakaudella 2015-2019
valmisteilla ollut sote- ja maakuntauudistus. Toteutuessaan se olisi tuonut Suomeen
maakuntahallinnon ja sen mydti uudet, ja samalla pidtoksenteon, hallinnon, rahoituk-
sen ja palveluiden tuottamisen nikokulmasta kunnista erilldin olevat sote-jirjestijit.

Tidhinastisissa valtakunnallisissa uudistuksissa on ollut nihtivissi kolmea eri
lihestymistapaa uudistuksen periaatteisiin. PARAS-uudistuksessa kuntien tuli jir-
jestdd perusterveydenhuolto ja siihen kiintedsti liittyvit sosiaalipalvelut “vihintiin
noin” 20 000 asukkaan kunnissa tai yhteistoiminta-alueilla. Kunnilla oli kuitenkin
ratkaisuvalta sen suhteen, miten ne timin velvoitteen tdyttivit. Kuntarakennelain
mukaisessa kuntauudistuksessa tavoiteltiin sosiaali- ja terveyspalveluiden jirjestimistd
tyossikiyntialueeseen perustuvissa “vahvoissa peruskunnissa”, lukuun ottamatta vaa-
tivaa erikoissairaanhoitoa ja vaativia sosiaalihuollon palveluja.

Kataisen ja Stubbin hallitusten kuntauudistuksen tavoitteet eivit toteutuneet, ja ke-
viilld 2015 valmisteltiin sote-jirjestelmai vaihtoehtoisilla malleilla. Sipildn hallituksen
keviiseen 2019 asti kdynnissi olleessa maakunta- ja sote-uudistuksessa lihtokohdaksi
valittiin keskustapuolueen suosima maakuntajako. Aikaisemmista uudistuksista poike-
ten kunnilta ja kuntien yhteisorganisaatioilta kaavailtiin sosiaali- ja terveyspalvelujen
jarjestimisvastuun siirtimistd perustettaville maakunta-organisaatioille. Toteutuessaan
uudistus olisi merkinnyt kuntien roolin muuttumista merkittivisti, kun sosiaali- ja
terveyspalvelut olisivat poistuneet kokonaan kuntien tehtivisti. Kyseessi oli merkit-
tivd paradigmamuutos sekd suomalaisessa ettd myds pohjoismaisessa kontekstissa.
Paras-lainsdidinnon sote-rakenteiden uudistukset vuonna 2007 koskivat pddasiassa
alle 20 000 asukkaan kuntia. Maaliskuuhun 2019 asti valmisteilla ollut sote-uudistus
olisi vaikuttanut merkittivisti koko kuntajoukkoon: erityisesti pienilti ja vihivaraisilta
kunnilta se olisi vihentinyt sosiaali- ja terveyspalveluiden rahoitustaakkaa, kun taas
suurten kaupunkien osalta se olisi kaventanut niiden vaikutusmahdollisuuksia omiin
palveluihinsa.

Valtakunnalliset rakenneuudistukset ovat omalta osaltaan vaikuttaneet eri tavoin
kuntien sosiaali- ja terveydenhuollon organisointimalleihin. Koska lopulliset ratkaisut
ovat kuitenkin jiineet kunnille, vaihtelevat soten organisointimallit, yhteistoiminta-
alueiden palvelujen ja alueen laajuus. Edelleenkin enemmisté itse sote-palveluista
jarjestdvistd kunnista on alle 20 000 asukkaan kuntia. Ajanjaksolta 2007-2018 on
tunnistettu seuraavia yleisid sote-polkuja:

= Jdrjestdjien middrd on vihentynyt, kun kuntien yhteistoimintarakenteet ja
kuntaliitosten mairi on lisddntynyt.

= Sosiaali- ja terveyspalvelujen integraatiota on toteutettu, kun on siirrytty
sote-palvelut kattaviin yhteistoiminta-alueisiin.
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. Sopimusohjauksen merkitys on kasvanut, kun sote-palveluita on ulkoistettu
monissa kunnissa.

Viimeaikaisista sote-palvelujen tuottamistapojen muutoksista

Vaikka sote-palveluja koskevat uudistukset ovat olleet vastatuulessa, kuntien vastuulla
olevien sote-palvelujen jirjestimisessi ja lopulta tuottamisessa on kuitenkin tapahtunut
paljon my®s viime vuosina. Jotkut kunnat ovat perustaneet kuntayhtymii hoitamaan
kaikki sote-palvelut ja osa kunnista on paittinyt ulkoistaa osan tai (lihes) kaikkien
sote-palvelujen tuottamisen.

Kunnat ovat varautuneet mahdollisiin muutoksiin myds tukipalveluissa. Toteu-
tuessaan sote-uudistus olisi heijastunut myds kuntien sote-kiinteistdjen kiyttdon,
minki takia osa kunnista on tehnyt kiinteistojirjestelyji. Samanaikaisesti erityisesti
sairaanhoitopiirikuntayhtymit ovat tehneet suuria investointeja. Valmisteilla olleen
sote-uudistuksen rinnalla valtio on uudistanut erikoissairaanhoidon porrastuksia ja
palvelutasovaatimuksia, miki on johtanut palvelujen keskittimiseen. Niillid toimilla
on ollut vaikutuksia kuntiin ja kuntayhtymiin ja niiden alueella asuviin kuntalaisiin.

ARTTU2-tutkimusohjelman puitteissa ei ole systemaattisesti tutkittu, milli tavalla
tutkimuskunnat ovat toimineet epivarmassa uudistustilanteessa. Yleisten tilastojen
perusteella ja eri tahoilla tehtyihin tutkimuksiin pohjautuen on taulukkoon 3 koottu
perusterveydenhuollon ja sosiaalipalvelujen jirjestimistilanne vuonna 2018.

Taulukko 3. Perusterveydenhuollon ja sosiaalipalvelujen jarjestamistilanne ARTTU2-tutkimus-
kunnissa ja kaikissa Manner-Suomen kunnissa vuonna 2018. (Ldhde: Kuntaliitto)

ARTTU2-
kunnat, Manner-Suomen

lkm ARTTU2-kunnat: kunnat yht., lkm

Kunta: Askola, Espoo, Hattula, Hdmeenlinna, Inari, 78
-jarjestaa sote-palvelut itse Kemidénsaari, Kotka, Kuusamo, Lempaala,

Oulu, Raasepori, Salo, Sipoo, Sakyla,

Tornio, Turku, Vantaa

Kuntayhtyma:
- jarjestaa kaikki sote-palvelut 10 Hirvensalmi, Hollola, Kankaanpas, 18
Kokkola, Lappeenranta, Liperi, Mikkeli,
Nivala, Paltamo, Pudasjérvi
- jarjestaa terveydenhuollon ja 4 Keitele, Keuruu, Kurikka, Petdjavesi 26
yksittdisia sosiaalipalveluja
- jarjestad vain terveyspalvelut 1 Rautalampi 10
Vastuukunta®:
- jarjestaa kaikki sote-palvelut 4 Parkano, Raisio, Tampere, Vimpeli 38
(Alajarvi)
- tuottaa terveyspalvelut ja yksittaisia 2 Jyvaskyla, Vaasa 19
sosiaalipalveluja
- jarjestaa vain terveyspalvelut 2 Mustasaari, Voyri (Mustasaari) 6
Yhteensa 40 295

* alleviivatut kunnat toimivat vastuukuntina
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Sosiaali- ja terveydenhuollon kuntayhtymien perustamistilanne

Monien sairaanhoitopiirien alueilla kunnat ovat viime vuosina perustaneet kuntayhty-
mi, jotka hoitavat erikoissairaanhoidon lisiksi alueen kuntien kaikki sosiaali- ja ter-
veyspalvelut. Yksittiiset kunnat ovat saattaneet lihteid mukaan vain osalla sote-palveluja.

Viimeisimmin, alkuvuotta 2019 koskevan tiedon mukaan kaikkiaan 160 kuntaa
on mukana jossain sote-kuntayhtymaissi (kuvio 7). Niistd 62 kuntaa on koko maakun-
nan kattavassa ja 98 kuntaa maakuntaa pienemmissi sote-kuntayhtymissi.

- Koko maakunnan kattava sote-kuntayhtyma (62)
I:I Maakuntaa pienempi sote-kuntayhtyma (98)
|:| Vastuukuntamalli (61)

Kunta jarestaa sote-palvelut itse (74)

AluerajatdMML 2017

Kuvio 7. Perusterveydenhuollon ja sosiaalipalvelujen jarjestaminen Manner-Suomen kunnissa
alkuvuonna 2019. (Ldhde: Kuntaliitto)

Koko maakunnan kattavia perusterveydenhuollon, sosiaalipalvelujen, erityishuollon
ja erikoissairaanhoidon palvelujen jirjestimisratkaisuja on jo aiempina vuosina pe-
rustettu Kainuuseen (Kainuun sote), Eteld-Karjalaan (Eksote), Keski-Pohjanmaalle
(Soite) ja Pohjois-Karjalaan (Siun sote). Piijit-Himeessd (PHHYKY) ja Eteld-Savossa
(Essote) on lihes koko maakunnan kattavat ratkaisut. Niiden lisiksi vuoden 2019
alussa kiynnistyi Kymenlaaksossa koko maakunnan kattava sosiaali- ja terveyspal-
velujen kuntayhtymi (Kymsote). Vuoden 2019 alussa kuusi Keski-Uudenmaan
kuntaa muodosti kuntayhtymin (Keusote) vastaamaan kuntien vastuulla olevien
sosiaali- ja terveyspalvelujen jirjestimisesti. Myos Satakunnassa on ollut tekeilld
Satakunnan maakunnallisen sosiaali- ja terveydenhuollon kuntayhtymin valmistelu
yhdessi Satakunnan kuntien, Pohjois-Satakunnan Peruspalvelukuntayhtymin, Keski-
Satakunnan terveydenhuollon kuntayhtymin, Satakunnan sairaanhoitopiirin ja Sa-
takuntaliiton kanssa.
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Sote-palvelujen ulkoistuksista kunnissa

Sote-palvelujen ulkoistuksessa on kyse siiti, ettd kunnan oma palvelutuotantoa piite-
tddn siirtdd kunnan ulkopuolelle. Kunnalla siilyy kuitenkin aina jirjestimisvastuu ja
pidtoksenteko tilanteissa, joihin liittyy julkisen vallan kiytto4, esimerkiksi paitosten
tekemisti palvelun tai etuuden myéntimisesti tai tahdonvastaisesta hoidosta. Kunta
ei voi ulkoistaa kaikkia sosiaali- ja terveyspalveluitaan, vaikka julkisuudessa usein
puhutaankin “kokonaisulkoistuksista”.

Sote-palvelujen niin sanottujen kokonaisulkoistuksien miirid ja ulkoistusten
vaikutuksia on selvitetty usean tahon toimesta. Erdin selvityksen mukaan sosiaali- ja
terveyspalvelut oli vuoden 2018 alkuun mennessi ulkoistettu kokonaan yksityiselle
palveluntuottajalle kaikkiaan 19 kunnassa (Jokinen 2018). Kuntaliiton viimeisim-
pien, alkuvuotta 2019 koskevien seurantatietojen mukaan ns. kokonaisulkoistuksen
tehneitd kuntia on 24. Ulkoistuksia on tehty piiasiassa Pihlajalinnalle, Attendolle ja
Terveystalolle, mutta my6s Mehiliiselle ja Coronarialle.

Kunnat ovat kokonaisulkoistusten lisiksi tehneet myos sote-palvelujen osaul-
koistuksia koskien erityisesti terveysasemia ja hoivapalveluyksikkoji. Tilanne eldd
jatkuvasti. THL:n vuoden 2017 selvityksen mukaan Manner-Suomessa oli vuoden
2017 alussa kaikkiaan 544 terveysasemaa, joista 50 oli ulkoistettu. Niistd puolet oli
kokonaisulkoistuksia ja puolet yksittiisid terveysasemaulkoistuksia. Manner-Suomessa
oli 150 jdrjestimisvastuussa olevaa kuntaa tai yhteistoiminta-aluetta, joista 27 (18 %) on
ulkoistanut terveysasematoiminnan. Jirjestijistd 13 oli ulkoistanut palvelut kokonaan
ja 14 osittain. (Parhiala et al. 2017)

ARTTU2-tutkimusohjelman kohdekunnista Parkano ulkoisti sote-palvelut Pih-
lajalinnalle 1.1.2015 alkaen 10 vuodeksi. Hattulan kunnanvaltuusto valitsi tammi-
kuussa 2018 Pihlajalinnan perusterveydenhuollon ja tydterveyshuollon palveluntuot-
tajaksi. Hattulan paitoksestd on tehty valitus markkinaoikeuteen. Tornion ja Kemin
kaupungit seki Meri-Lapin kunnat yhdessi Mehiliinen Oy:n kanssa perustivat
Mehildinen Linsi-Pohja Oy -nimisen yhteisyrityksen, joka on ottanut vastuulleen so-
siaali- ja perusterveyshuollon seki erikoissairaanhoidon palveluita Meri-Lapin alueella
kesikuusta 2018 alkaen.

Sote-rajoituslaki. Ulkoistamisten yleistyessi valtio on pyrkinyt lainsdidinnon
avulla rajoittamaan kuntien ja kuntayhtymien paitosvaltaa sote-palvelujen ulkoistus-
sopimuksissa ja investoinneissa maakunta- ja sote-uudistuksen valmistelun aikana.
Niin kutsutun sote-rajoituslain tarkoituksena on ollut turvata sote-uudistuksen ete-
neminen hallituksen tavoitteiden mukaisesti rajoittamalla kuntien ja kuntayhtymien
sote-palvelujen laajoja ja pitkiaikaisia sopimuksia yksityisen palvelujen tuottajan
kanssa, pitkdaikaisia rakennusten ja toimitilojen vuokra- tai muuta kiyttooikeutta
koskevien sopimusten tekemistd sekd suuria rakennusinvestointeja. Rajoituslaki eli
laki kuntien ja kuntayhtymien erdiden oikeustoimien viliaikaisesta rajoittamisesta
sosiaali- ja terveydenhuollossa sdddettiin alun perin vuonna 2016, kun jotkut kunnat
ja kuntayhtymit tekivit maakunta- ja sote-uudistuksen alkuvaiheessa ratkaisuja, joitten
tarkoitus oli turvata oman alueen palvelut niin, etteivit suunnitteilla olevat maakunnat
voisi niitd heikentid. Lakia muutettiin vuonna 2017 ja viimeksi 28.12.2018, jolloin
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lain voimassaoloa jatkettiin vuoden 2022 loppuun asti.

Osittaisulkoistukset ja ostopalvelujen kasvu hoivapalveluissa. Ikiihmisten hoiva-
palvelujen tarve on kasvanut viime vuosina ja aiheuttanut palveluasumisen kapasiteetin
lisitarvetta siitikin huolimatta, ettd kunnat ovat pyrkineet siirtimiin hoidon paino-
pistettd kotihoitoon. Kunnan ulkopuolella tuotettujen hoivapalvelujen kasvussa nikyy
toisaalta jo olemassa olevien palvelujen ulkoistamiskehitys, toisaalta palvelutarpeen

Kuntataloustilastot ja alueellisen yritystoimintatilaston toimipaikkapohjaiset ti-
lastot kertovat, etti yksityisten ostopalvelujen miiri ja osuus ovat kasvaneet vuosina
2015-2017. My#és kuntayhtymien palvelutuotannon merkitys on lisdintynyt ja kuntien
oman palvelutuotannon osuus on vastaavasti pienentynyt.

Tilastokeskuksen alueellisen yritystoimintatilastoon perustuvien laskelmien
mukaan palvelutalo- ja asumispalveluissa toimi vuonna 2016 miltei 1 360 yritysten
ja jirjestdjen toimipaikkaa, ja niiden laskennallinen liikevaihto oli 1,62 miljardia
euroa. Yksityisten ostopalvelujen miiri oli kuntien ja kuntayhtymien taloustilastojen
perusteella 1,2 miljardia euroa. Siihen sisiltyi vuonna 2017 ostopalveluihin liittyvi
piilevi viiden prosentin arvonlisivero.

Palvelusetelien kiytto sote-palveluissa. Palveluseteleilli tarkoitetaan kunnan so-
siaali- ja terveyspalvelujen saajalle mydntimii sitoumusta korvata palvelujen tuottajan
antaman palvelun kustannukset kunnan ennalta mairittelemiin arvoon asti. Kuntalii-
ton syksylld 2018 tekemin kyselyn mukaan kaksi kolmesta Manner-Suomen kunnasta
kiyttdd palveluseteleiti sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen jirjestimisessd. Kyselyn
mukaan palveluseteleiti kiytetdin eniten sosiaalipalveluissa, mutta kiytts on kasvanut
voimakkaasti erityisesti terveyspalveluissa. Sosiaalipalveluissa palvelusetelid on kiytetty
yleisimmin kotipalvelussa, sosiaalihuoltolain mukaisessa tehostetussa palveluasumises-
sa, omaishoitajan vapaan aikaisissa palveluissa seki kotipalveluiden tukipalveluissa.
Terveydenhuollossa palveluseteleitd on ollut eniten kiytossi erikoissairaanhoidossa.
(Kuntaliiton tiedote 5.11.2018)

Kuntaliiton syksylld 2018 tekemin kyselyn mukaan Lempiildssi oli yksittiisistd,
sote-palvelut itse tuottavista tutkimuskunnista eniten kiytossd sote-palveluseteleitd
— yhteensi 21 kappaletta vuonna 2018. Ne olivat pidsidntdisesti kiytossi erikoissai-
raanhoidossa. Tampereella kiytdssi olevia sote-palveluseteleitd oli 20, Kuusamossa 11
ja Jyviskylissd 10 (taulukko 4).

Sote-palvelujen tuottaminen monituottajamallilla. Eris konkreettinen piirre
kuntien vastuulla olevien vanhus- ja vammaispalvelujen tuottamisessa on alihankintojen
lisddntyminen, miki tarkoittaa sitd, ettd palvelu tuotetaan useampivaiheisen ketjun
paittecksi. Kunnat ovat esimerkiksi perustaneet kuntayhtymin, joka taas perustaa
jonkin yrityksen kanssa yhteisyrityksen hoitamaan vanhusten hoivapalveluja ja timi
yritys ulkoistaa palveluntuottamisen edelleen jollekin yhtiélle tai yhteisslle. Kaiken
timin kehityksen seurauksena kuntien sote-palvelut jirjestetdin ja tuotetaan todellisella
monituottajamallilla. On selvi, ettd tuollainen monivaiheinen jirjestelmi hankaloittaa
toiminnan tehokasta valvontaa.
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Taulukko 4. Lista sote-palvelut itse tuottavien tutkimuskunnissa kdyt6ssa olevista sote-palve-
luseteleista 2018 (Ikm). (Lahde: Kuntaliitto 2018. https://www.kuntaliitto.fi/tiedotteet/2018/
kuntaliiton-kysely-suurin-osa-suomen-kunnista-tarjoaa-kuntalaisille#)

m palvelusetelit, Ikm Tutkimuskunta palvelusetelit, Ikm
21

Lempaald Turku 5
Tampere 20 Vaasa 5
Kuusamo n Salo 4
Jyvaskyla 10 Vantaa 4
Espoo 7 Hattula 3
Hameenlinna 7 Inari 2
Oulu 7 Keuruu 2
Kotka 6 Raisio 2
Tornio 6 Mustasaari 1

Kuntien asiakaspalvelujen ostojen miiri ja yksityinen tarjonta. Tarkan kuvan muo-
dostamista ulkoistetuista sote-palveluista tai ostopalveluista himirtdd vaihtelevien
kisitteiden kiytto lainsdddinnossd ja tilastoissa, seki erityisesti sote-palveluja koskevassa
kirjoittelussa. Tidssd yhteydessd esiintyvit muun muassa seuraavat kisitteet: ikdanty-
neiden laitoshoito, vammaisten laitospalvelut, ympirivuorokautisen hoidon asumis-
palvelut, vammaisten ympirivuorokautisen hoidon asumispalvelut, palveluasuminen,
tehostettu palveluasuminen seki palvelutalo- ja asumispalvelutoiminta.

Yksityisen tuotannon osuus vaihtelee sen mukaan, miti osaa palvelukokonaisuu-
desta tarkastellaan. Yritys- ja toimipaikkarekisteristd 2017 saatujen tietojen mukaan
yritykset ja jirjestot tuottavat 41 prosenttia kuntien jirjestimisvastuulla olevasta
ikadntyneiden ja erityisryhmien palveluasumisesta. Kuntien oman tuotannon osuus on
kolmannes ja ostot muilta julkisyhteisoiltd neljannes. Yritys- ja toimipaikkarekisterin
mukaan alan yritysten miri oli vuonna 2017 runsas 400. Yritysten mairi on laskenut
Taustalla on ollut kehitys, jossa koti- ja ulkomaisten pidomasijoittajien omistukseen
pdityneet monialaiset hoiva-alan yritykset ovat kasvaneet nopeasti perustamalla ko-
konaan uusia toimintayksikéiti ja ostamalla paikallisilla tai seudullisilla markkinoilla
toimivia pk-yrityksii.

Kuntien taloustilastossa 2017 eritelldiin kuntien sosiaali- ja terveystoimen kiytto-
kustannukset taulukossa 5 kuvatulla tavalla. Vuonna 2015 tapahtuneen tilastouudis-
tuksen vuoksi vertailukelpoisia aikasarjoja ei ole tilld hetkelld saatavilla.
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Taulukko 5. Sosiaali- ja terveystoimen kayttokustannukset vuonna 2017. (Léhde: Tilastokeskus
ja Kuntaliitto 2018)

Kunnat Asiakaspalvelu- Ostot yksityisilta,
yhteensd, | ostot yksityisilts, | % kunnan kaytto-
milj. euroa | milj. euroa kustannuksista

Sosiaali- ja terveystoimen kdyttokustannukset 20 935 3183 15,2

Ikdantyneiden laitoshoito 531 467 8,6

Vammaisten laitospalvelut 142 19 13,7

Kotipalvelut 1229 88 71

Muut vanhus- ja vammaispalvelut 4418 1401 317

Siita: 21 735 34,8

-- ikdantyneiden ymparivuorokautisen hoidon
asumispalvelut

-- vammaisten ymparivuorokautisen hoidon asumispalvelut 789 392 49,6

Erilaisista tilastointitavoista riippumatta on nihtivissi, ettd yksityisten palvelutuottajien
miiri ja osuus ovat kasvaneet sote-palvelujen tuottajina viime vuosina.

Tukipalvelujen jirjestelyt kunnissa. Kuntien tukipalvelujen jirjestimisessi on
myds tapahtunut ja tapahtumassa muutoksia. Niin ensinnikin siksi, ettd sote-palvelujen
mahdollinen siirtyminen maakuntien vastuulle veisi mukanaan myds huomattavan
osan kuntien tukipalvelujen tarpeesta. Toinen syy tukipalvelujen uudelleenjirjestelyyn
on yleinen kustannustehokkuuden hakeminen suuruuden ekonomian tuottamien
hyotyjen kautta.

Monissa kunnissa tukipalvelut jirjestettiin aiemmin eri toimialoilla. Viime vuosina
palveluja on keskitetty, aluksi kuntien keskushallintoon. Tukipalvelut ovat kattaneet
koko kunnan toiminnan tarpeet. Jos sote-palvelut siirtyisivit kunnilta pois, jiisi
kunnille merkittivi mairi kiyttimicontd tukipalvelukapasiteettia. Tdmin takia suuri
joukko kuntia on ryhtynyt toimenpiteisiin tukipalvelujen uudelleenorganisoimiseksi.
Aivan viime vuosina kunnat ovat ulkoistaneet erityisesti hallinnon tukipalveluja, ja
useimmiten valtakunnallisten kuntien omistamien osakeyhtividen hoidettavaksi.
Perusteluna on ollut sekd valmisteilla ollut sote-uudistus ettd kustannustehokkuuden
tavoittelu suuruuden tuomien etujen kautta. Tdmi on ollut merkittidvi uudistus kuntien
hallinnossa, miki vaikuttaa toiminnan lisiksi henkiloston asemaan.

Sairaalapalvelujen keskittiminen. Vaikka erikoissairaanhoito ei ole ollut uudis-
tusten keskiossd, on maakunta- ja sote-uudistuksen valmisteluvaiheen aikana noussut
voimakkaasti esiin erikoissairaanhoidon tyénjako ja erdiden tehtivien keskittiminen.
Valtioneuvoston asetus erikoissairaanhoidon tydnjaosta ja erdiden tehtivien keskittimi-
sestd (582/2017) tuli voimaan 1.1.2018. Asetuksessa osoitetaan eri sairaanhoitopiireille
valtakunnallisen ja alueellisen kokonaisuuden suunnittelu ja yhteensovittamistehtivit,
valtakunnallisesti keskitettivi erikoissairaanhoito, viiteen yliopistolliseen sairaalaan
keskitettivi erikoissairaanhoito ja muu keskitettivi sairaanhoito. Keskeinen tavoite on
turvata mahdollisimman laadukas hoito erikoissairaanhoitoa edellyttivissi tilanteissa.

Samanaikaisesti tuli voimaan valtioneuvoston asetus kiireellisen hoidon perusteista

ja piivystyksen erikoisalakohtaisista edellytyksistd (583/2017). Asetuksessa sdddetdin
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kiireellisen hoidon vastaanottotoiminnan jirjestimisestd, paivystysyksikdiden tehtivisti,
kiireellisen hoidon perusteista ja piivystyksen jirjestimisen erikoisalakohtaisista
edellytyksistd. Asetuksessa siddetddn piivystyksen jirjestimisen edellytyksistd niilla
erikoisaloilla, joissa potilaiden yhdenvertaisuus, potilasturvallisuus ja pdivystyspalvelujen
laatu vaativat erityisii jirjestelyji.

Keskustelulla keskussairaaloiden piivystysvalmiuksien tasosta on yhteys kaavailtu-
palvelutasovaatimuksista, esimerkiksi synnytysten lukumiiristd. Keskussairaaloiden ja
synnytyssairaaloiden palvelutasovaatimuksilla on yhteys alueiden ja kuntien yleiseen
kehitykseen, silli sairaaloilla on merkitystd kuntien elinvoimaan. Palvelutasovaatimus-
ten seurauksena tapahtuva keskittiminen vie kunnista tydpaikkoja ja vihentii vikei.
Synnytyssairaaloita onkin suljettu liian pienien synnytysmiirien vuoksi.

Sote-palvelujen omatuotanto ja ostopalvelut tutkimuskunnissa

Sote-palvelujen kustannusrakennetta ja asiakaspalvelujen ostojen osuutta tutkimus-
kunnissa on selvitetty perusteellisemmin vuodelta 2015. Kuvio 8 osoittaa vaihtelua
kuntien vililld; toisen didripdan kunnissa lihes kaikki sote-palvelut hankitaan kunnan
ulkopuolelta, joko ostopalveluna kuntayhtymiled, toisilta kunnilta, yrityksiltd tai
yhteiséiltd. Useimmat kunnat kuitenkin jirjestivit huomattavan osan palveluista
omana tuotantonaan. Kuviosta 8 kiy ilmi myds kustannusten muodostuminen eri
kustannuslajeista.

Hattula
Sipoo
Lempaala
Espoo
Askola
Vantaa
Lappeenranta
Oulu
Petéjavesi
Jyvaskyla
Nivala
Kankaanpaa
Vimpeli
Tornio
ARTTU2-KUNNAT
Liperi
Mustasaari
Kurikka
MANNER-SUOMI
Turku

Salo
Héameenlinna
Tampere
Hirvensalmi
Mikkeli
Sikyld
Keuruu
Raasepori
Paltamo
Vaasa
Kemibnsaari
Pudasjarvi
Raisio
Kokkola
Kotka
Rautalampi
Keitele
Kuusamo
Inari

m Palkkausmenot

= Asiakaspalvelujen ostot

®m Muiden palvelujen ostot
Aineet, tarvikkeet, tavarat

m Avustukset

Vuokramenot
Muut kayttokustannukset

Voyri
Hollola
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Kuvio 8. Sosiaali- ja terveyspalvelujen bruttokustannukset kululajeittain ARTTU2-tutkimus-
kunnissa 2015 (euroa/asukas). (Léhde: Meklin & Pukki 2017, s. 40.)
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Asiakaspalvelujen ostojen osuus jaetaan kuntatilastossa ostoihin valtiolta, toisilta
kunnilta, kuntayhtymilti ja muilta. Lahes kaikissa kunnissa ostoista suurin osa, muu-
tamissa kunnissa kaikki asiakaspalveluostot tapahtuvat kuntayhtymiltd, useimmiten
sairaanhoitopiireiltd. Kaikki kunnat kuitenkin hankkivat vihintiin erikoissairaanhoi-
topalvelut sairaanhoitopiiriltd. Ostot muilta, siis yrityksiltd ja yhteisoiltd vaihtelevat
kunnittain selvisti. Erddt kunnat ovat ulkoistaneet kaikki tai osan sote-palvelujen
tuottamisesta yrityksille.
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2.6 Kouluverkkomuutokset

Koko maassa peruskoulujen miirid on 2000-luvulla vihentynyt keskimiirin 3,2
prosentin vuosivauhtia eli vajaasta 4000:sta runsaaseen 2000 peruskouluun (kuvio
9). Kouluverkkomuutosten tilastollisen tarkastelun perusteella merkittivi osa koulu-
verkkomuutoksista ajoittuu valtuustokausille 2005-2008 ja 2009—-2012 eli samoihin
ajanjaksoihin kuin talouden taantuma, kuntaliitokset ja pienkoululisin poistuminen.
Muutokset ovat voineet olla myds perua pidemmin aikavilin kouluverkkokeskustelusta.
Kouluverkon supistaminen ja oppilasmiirin supistuminen eivit kulje aina kisi kidessi,
silld havaitun perusteella kasvukunta voi supistaa ja taantuva kunta taas yllipitdi. Yhte-
niiskouluverkon laajeneminen merkitsee kouluverkon supistumista. Samalla se kertoo
koulurakennusten kiyttoon ja koulujen ulkoisvaikutuksiin kytkeytyvin palveluverkon
muuttumisesta tal muuttamisesta.

Viimeisimmin Kiytettivissi olevan tarkasteluajankohdan aikana vuodesta 2013
vuoteen 2018 kouluverkkomuutokset ovat jatkuneet. Tilastokeskuksen 12.2.2019
julkaiseman katsauksen mukaan vuonna 2018 peruskouluja oli toiminnassa 2 234 ja
niissd opiskeli yhteensi 541 200 oppilasta. Peruskouluasteen erityiskouluja oli 70 ja
niissi oli 4 200 oppilasta. Peruskouluja ja peruskouluasteen erityiskouluja lakkautettiin
tai yhdistettiin toiseen oppilaitokseen 50. Niistd alle 20 oppilaan oppilaitoksia oli
17 prosenttia, 20-49 oppilaan oppilaitoksia 27 prosenttia ja vihintidin 50 oppilaan
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oppilaitoksia 56 prosenttia. Eniten peruskouluja ja peruskouluasteen erityiskouluja
lakkautettiin tai yhdistettiin Varsinais-Suomen ja Pohjanmaan maakunnissa. (Tilasto-
keskus 2019)

Peruskoulut ovat aiempaa useammin vuosiluokat 1-9 kisittivid yhteniiskouluja.
Kymmenessi vuodessa vuosiluokat 1-6 kisittivien alakoulujen lukumiiri on vihen-
tynyt 30 prosentilla ja yhteniiskoulujen miiri on vastaavasti kasvanut 49 prosentilla.
Vuonna 2009 alakouluja oli 2 200 kappaletta.
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Kuvio 9. Perusopetuksen oppilaitokset Suomessa vuosina 2000-2017 (lkm). (Léhde: Opetus-
hallituksen tilastopalvelu Vipunen)

Kouluverkkoselvityksid tehtiin valtuustokauden 2013-2017 alkuvuosina kaikkiaan
17 tutkimuskunnassa. Kouluverkkotarkastelu on ollut vilkkainta sielld, missi koulu-
verkko on tihein. Kouluverkkoa laajempi palveluverkkonikékulma on ollut mukana
kymmenen tutkimuskunnan selvityksessd. Palveluita on tarkasteltu laajimmin yli
50 000 asukkaan kaupunkien selvityksissi. Kouluverkkoselvityksissi saman sisilti-
sistd selvityksistd on kiytetty eri nimei tai samalla tavoin otsikoidut selvitykset ovat
kattaneet eri palveluverkon.

on vuosina 2000-2016 supistunut 130 lukiosta 87 lukioon eli noin kolmanneksella.
Hirvensalmen ja Keiteleen kunnissa ei ole ollut omaa lukiota koko tarkasteluajanjak-
solla. Liperissi oli oma lukio vuoteen 2009 asti. Vimpelin lukiokoulutus jirjestetdin
perusopetuksen tapaan ostopalveluna Alajirven kaupungilta. Hattula ja Himeenlinna
ovat jirjestineet lukiokoulutuksen koulutuskuntayhtymin kautta vuodesta 2014 ja
Jyviskyld vuodesta 2010 alkaen.
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Kuvio 10. Lukiokoulutuksen oppilaitokset Suomessa vuosina 2000-2016 (Ikm). (Ldhde: Ope-
tushallituksen tilastopalvelu Vipunen)

Kouluverkkomuutokset ovat merkinneet peruskouluverkon supistumista lihes joka
toisessa tutkimuskunnassa. Kuntaliitoksen vuonna 2016 toteuttaneissa Hollolan,
Kurikan ja Sikylin kunnissa peruskouluverkko laajeni. Vimpelin kunnalla ei enii
ole omia peruskouluja. Se teki ostopalvelusopimuksen Alajirven kaupungin kanssa
1.1.2017 sivistystoimen palveluiden jirjestimisesti.

Lahipalveluiden merkitysti ja miirittelyd on pohdittu paljon, silld koti, asuinalue,
lzhipalvelut ja liikkenneyhteydet ovat tirkei osa ihmisen jokapiiviisti elimii. Palvelu-
verkon muuttumista on kompensoitu kunnissa monin tavoin ja toimintamalleja 16ytyy
koulukuljetuksista kotihoitoon ja palvelukeskuksista etiopetukseen. Koulurakennus
palvelukeskuksena tai toimintapisteeni on sekin monesti testattu ja mys toimivaksi
todettu.

Useissa tutkimuksissa on osoitettu kouluverkon muutoksen vaikuttavan arjen
litkkumiseen, arkirutiineihin ja arjen sujuvuuteen. Arjen litkkumista ajatellen kaupun-
kialueella kouluverkon muutosvaikutukset koulumatkoihin ja liikkkumiseen ovat vihii-
sempid kuin kaupungin kehysalueella ja erityisesti maaseudulla. Kaupungissa tosin
ajallisen etiisyyden merkitys korostuu fyysisti etiisyyttd enemmin, ja kaupunkilitkenne
tuo koulumatkoihin omat erityiset haasteensa. Kokonaisvaltainen tarkasteluote auttaa
tunnistamaan jo olemassa olevia tai jopa kehittimiin aivan uudenlaisia vaihtoehtoja
mekaaniselle kouluverkon supistamiselle.
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Luku 3. Kuntien tulevaisuusnakymat
uudistusten valmisteluvaiheessa

Monissa ARTTU2-tutkimusohjelman osaprojekteissa on sote- ja maakuntauudistusten
valmisteluvaiheessa luodattu paitsi vallitsevaa tilannetta myos nikymii tulevaisuuteen.
Nikymid on avattu hyvinvoinnin edistimisen, sivistyskunnan, elinvoiman, digitali-
saation, kokeilujen ja kuntarakenteiden tulevaisuuden nikékulmista. Vaikka uusia
maakuntia ei eduskuntavaalien jilkeiselld hallituskaudella enii tavoiteltaisikaan, niin
suuri yksimielisyys niyttii vallitsevan siiti, ettd sote-palvelujen jirjestimisvastuu pitdisi
siirtdd kuntia suurempiin alueyksikéihin. Siten on todennikéisti, ettd tulevaisuuden
kuntien rooli tulee tavalla tai toisella muuttumaan.

3.1 Hyvinvoinnin edistaminen strategisena
pdadamaarana

Keskustelussa tulevaisuuden kunnan roolista ja tehtivistd hyvinvoinnin edistiminen
on noussut ja nousemassa aiempaa vahvemmin kuntien strategisiin pidimairiin ja
tavoitteisiin. Yhteni voimistuvana toimintamallina on ollut strategiaprosessin laadin-
tavaiheen muuttuminen organisaatiokeskeisestd yhteissuuntautuneeseen strategiaan.

Kuntien toimielinrakenteet ovat erilaistumassa hyvinvoinnin edistimisen ni-
kokulmasta ja ovat toisaalta vilitilassa, jossa odotetaan sote-uudistuksen kansallisia
ratkaisuja. Kunnat etenevit eritahtisesti johtamisjirjestelmidn uudistamisessa. Mie-
lenkiintoisena ja yleistyvini ilmioni ovat yhteissuuntautuneet lautakunnat, joissa
osallisuuden vahvistaminen ja vuorovaikutus kansalaisyhteiskunnan kanssa rakentuu
osaksi lautakuntien tehtivii.

Ylimmiin poliittisen ja ammatillisen johdon vahva rooli on tirkei, jotta onnistutaan
poikkihallinnollisessa ja koko kuntakonsernin hyvinvoinnin edistimistehtivissi. Titd
on korostettu muutamien kuntien hallintosiantdon sisillytetyilld vastuumaiiriceelyilla.
Ylin johto voi my®s esimerkkinsi avulla viestid hyvinvoinnin edistimistehtivin
tirkeyted sekid henkilostolle ettd kuntayhteisoon. Poikkihallinnollista tydtd edistetddn
my®s strategisilla ohjelmilla ja projekteilla sekid poikkihallinnollisen koordinoinnin
resursoinnilla.

Erilaisten verkostojen tunnistaminen ja entistd tietoisempi ja monialaisempi hyo-
dyntiminen mahdollistaa laaja-alaisemman oppimisen, kehittdmisen ja vaikuttamisen
hyvinvoinnin edistimisessd. Verkostojen johtamismallin tulee olla yhdessi sovittu,
avoimesti keskusteltu ja toimijoiden yhdessi hyviksymi. Lisiksi verkostotoimijoille
pitiid varmistaa riittdvit toimintamahdollisuudet suhteessa verkostotoiminnalta odotet-
tuihin tuloksiin esimerkiksi organisaation kehittimisessi tai tiedon hyddyntimisessi.

Hyvinvoinnin ja terveyden edistiminen kaikkien kuntalaisten kanssa on kunnassa
toimivien tahojen yhteinen tehtivi. Ne palvelevat samaa asukasta, jonka hyvinvointiin
vaikuttaa eri toimijoiden tekemiit ratkaisut. Hyvinvoinnin ja terveyden edistimisen
kannusteiden toimivuutta ja riittidvyyttd tulee punnita osana uudistusten reaaliaikaista
arviointia ja tehdi sen perusteella tarvittavat muutokset. Keinoina voidaan kiytcda
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esimerkiksi yhteisbudjetointia ja -kehittdmistd sekd niihin sisiltyvid palkitsemisme-
nettelyji seki kunnallisia poikkihallinnollisen hyvinvoinnin edistimisen kannusteita.

Hyvinvoinnin edistimistd johdettaessa ja kehitettdessd on tirkeid pitdi keskiossi
asukasnikokulma. Konkreettiset ja ketterit arjen kokeilut seki niihin kytkeytyvit tarinat
ja yhteinen palvelumuotoilu mahdollistavat kuntalaisten aktiivisen osallistumisen.
Timi lisdd kuntalaisen voimaannuttavaa kokemusta kuulluksi tulemisesta sekd sisiltidi
merkityksellisyytti muutoksessa eliville henkildstolle.

Lisatietoja:

Majoinen Kaija ja Anni Antila: Hyvinvoinnin edistiminen kunnassa - Sisiltd, mahdollisuudet ja
haasteet. Uutta ARTTU2-ohjelmasta. ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro 12/2017.

Majoinen Kaija ja Anni Antila: Miten johdetaan hyvinvoinnin edistimistd kunnissa? Uutta
ARTTU2-ohjelmasta. ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro 4/2018.

Paahtama Soile: Hyvinvoinnin edistimisen kisite ja sisilts. Uutta ARTTU2-ohjelmasta.
ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro 7/2016.

3.2 Sivistyskunta - tulevaisuuden kunta?

Sipildn hallituksen valmistelema maakunta- ja sote-uudistus olisi toteutuessaan merkin-
nyt sote-palvelujen siirtymisti pois kuntien vastuulta ja opetus- ja kulttuuripalvelujen
kokonaisuuden muuttumista kunnan suurimmaksi toimialaksi. T4sti olisi seurannut,
ettd kuntien henkildstdsti suurin osa tydskentelisi tulevaisuudessa sivistystoimen pal-
veluissa ja tulevaisuuden kunnat olisivat entistd vahvemmin sivistyskuntia.

Varhaiskasvatuksen ja koulutuksen sekd kulttuurin, litkunnan ja nuorisotyén
rooli tulee olemaan vahva paitsi sivistyksen niin myos kuntalaisten hyvinvoinnin
edistimisessi. Sivistystoimen ja sosiaali- ja terveyspalvelujen vilisen yhteisty6n suju-
vuus, avoimuus ja tiedonkulku ovat tirkedssi asemassa riippumatta siitd, miten sote-
palvelujen jirjestimisen ja tuottamisen rakenteita tullaan uudistamaan. Myos erilaiset
yhteiskunnalliset ja tydelimidn muutokset kuten globalisaatio, monikulttuurisuus,
kaupungistuminen, digitalisaatio ja tyon teknologisointi asettavat uusia haasteita mys
sivistystoimen henkildstélle kunnissa.

Valtaosa sivistystoimen henkilostdsti on korkeasti koulutettua ja joidenkin am-
mattien osalta kunnissa on jo pulaa osaavasta tydvoimasta. Osaajien houkuttelussa ja
sitouttamisessa nousevat kunnissa palkkauksen rinnalle kilpailutekijéiksi tyénantajan
muut aineettomat vahvuudet. Vuoden 2017 kuntalaistutkimuksen perusteella kun-
opetus- ja varhaiskasvatuksen palveluihin oltiin varsin tyytyviisid ja tyytymittdmien
osuus oli hyvin pieni.

Henkilostén mahdollisuudet kokea tyén imua ja tehdd mielekisti tyotd hyvin
johdetuissa tydpaikoissa vaikuttavat sivistystoimen vetovoimaisuuteen — osaavan
henkiloston houkutteluun, palveluksessa pitimiseen sekd asiakastyytyviisyyteen.
Henkil6sté antaa parhaansa tyolleen ja haluaa pysyi tyossd, jossa heitd arvostetaan ja
jossa he voivat kokea tyon imua. Kuntien henkilosté on kokenut usein tyon imua, ja
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nuo kokemukset ovat kunta-alalla jonkin verran yleisempid kuin muilla sektoreilla.
Onkin tirkei tunnistaa niiti tekijoitd, jotka merkittivien muutosten aikoina kuntien
sivistystoimessa ylldpitivit ja lisddvit tyon imua ja titd kautta sitoutumista nykyiseen
tyopaikkaan ja tyytyviisyyteen tyduraan. Panostamalla hyviin johtamiseen sivistys-
toimella on erinomaiset mahdollisuudet olla jatkossakin houkutteleva, hyvinvoiva ja
innostava toimintasektori.

Lisatietoja:

Laaksonen Anna & Jari Hakanen: Vetovoimaiset sivistyskunnat. Uutta ARTTU2-ohjelmasta.
ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro 1/2018.

3.3 Kunnan elinvoima ja pitkajanteinen suunnittelu

Kunnan elinvoimaa voidaan kuntien maankiytén suunnittelijoiden mukaan tukea par-
haiten pitkijinteiselld ja kokonaiskuvan hallintaan pyrkivilld suunnittelulla. Kiytinnon
suunnittelutydti tekevit kytkevit elinvoiman miiritelmiin vahvan kuntatalouden ja
elinkeinoelimin toimintaedellytysten ohella monia tekijoiti, kuten kuntalaisille tarjot-
tavat toimivat palvelut ja viihtyisi asuinympiristo. Myos ympiristdarvojen edistiminen
nihdddn kunnan elinvoiman osatekijini.

Maankiytén suunnittelijat toivovat kuntien voivan piittdd alueensa maankiytostd
itsendisesti. Edellytykset itseniiseen ja samalla pitkijinteiseen maankiyton suunnitte-
luun ovat kuitenkin muuttumassa — seki kunnissa etti lainsdidinngssi. Kuntalaisten
vaikuttamismahdollisuuksien lisiksi suunnittelijat uskovat yritysten merkityksen
kasvavan tulevaisuudessa. Toisaalta kuntien poliittisten paittijien kykyd ymmircid
pitkijinteisen suunnittelun edellytyksii epiilldin. Kuntien maankiyton suunnittelusta
vastaaville henkiloille tehtyyn kyselyyn vastanneet eivit usko laajasti, ettd esimerkiksi
kuntarajat ylittiavit nikokulmat tulisivat huomioiduksi maankiyton suunnittelussa
ilman velvoittavaa pakkoa.

Kuntien maankiyton suunnittelijat tarvitsevat tukea ja selkeii oikeudellista viite-
kehysti edistiessddn elinvoimaa pitkijinteisesti. Valtiolta odotetaan selkidnojaa kuntien
viranhaltijoille ja hyvin suunnittelun periaatteiden edistimisti. Tuella on merkitysti
etenkin suunnitteluresursseiltaan heikoissa pienissid kunnissa. Eri kokoiset kunnat
tarvitsevat erilaista tukea maankiyton suunnitteluun. Pienten, alle 10 000 asukkaan
kuntien maankiytoén suunnittelijat kokevat suurissa, yli 50 000 asukkaan kunnissa
toimivia kollegoitaan useammin lisdresurssien tarvetta. Kyse on usein puutteellisista
asiantuntijaresursseista.

ARTTU2-tutkimuskuntiin kohdistetun kyselyn aineistoa leimaa yleinen pitki-
jinteiseen maankiyton suunnitteluun pyrkimisen eetos. Maankiyton suunnittelijoiden
nikemykset haastavat kapeasti elinkeinopolitiikkaan rajautuvat nikemykset kunnan
elinvoimasta.

Lisatietoja:

Hyténen Jonne, Niina Kotavaara & Toni Ahlqvist: Elinvoiman askelmerkkeji ja ristiriitoja.
Uutta ARTTU2-ohjelmasta. ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro 5/2018.

KUNTAUUDISTUKSET LEVEAMPIA HARTIOITA ETSIMASSA


http://shop.kuntaliitto.fi/product_details.php?p=3450
http://shop.kuntaliitto.fi/product_details.php?p=3487

48

3.4 Digitalisaatio kuntastrategioissa

Valtuustokausi vuosina 2013-2016 oli tieto- ja viestintiteknologian hysdyntimisen
osalta murroskausi ja sen hyddyntimisen strateginen painopiste siirtyi tukifunktiosta
vahvemmin operatiiviseen toimintaan. Kunnat ovat hyvin eri vaiheissa digitalisaation
kypsyystasojen osalta.

Kuntapdittijit ovat korostaneet palvelujen digitalisointia asiakkaan tarpeet
edelld, panostamista johtajuuden muutokseen ja mahdollistamiseen sekid kunnan hal-
lintokulttuurin muuttamista rohkeampaan ja konkreettisempaan suuntaan tehtiessi
digitalisaatioon liittyvid pidtoksid kunnassa. Suurimpina haasteina piittijit ovat pi-
tineet osaamisen puutetta, kunnan tietojirjestelmien kehittymiseen vaadittavia suuria
kustannuksia, hitautta seki sitd, ettd nykyiset toimintatavat ovat juurtuneet syville ja
aiheuttavat muutosvastarintaa.

Kehittimisechdotuksina korostetaan muun muassa asiakkaan ja kokonaisuuden
kannalta oikeita strategisia valintoja, selkeiiti tavoitteiden asettamista, asiakaskeskeisyyt-
td ja asiakkaan osallistamista, kehittijien ja asiantuntijoiden verkostoivaa ja prosesseja
tukevaa johtamista seki yhteistd ymmirrysti ja visiota siitd miti digitalisointi merkitsee,
mihin pyritdin ja mihin toimenpiteisiin ryhdytiin omassa organisaatiossa.

Tulevien valtuustokausien kuntastrategioissa nihddin tirkedksi tunnistaa rea-
listisesti kunnan kypsyystaso seki se, miti seuraavan tavoiteltavan tason saavuttaminen
edellyttii. Lisiksi on hyvd huomioida, etti digitalisaatioon kytkeytyviit tavoitteet eivit
riipu pelkistidin kunnan omasta toiminnasta, vaan kunnan rooli muuttuu entisti
vahvemmin mahdollistajaksi, ja toiminta muuttuu verkostomaisemmaksi kunnan si-
dosryhmien roolien korostuessa uusien toimintamallien toteuttajina. Valtionhallinnon
kunnille asettamat poliittiset tavoitetilat, lainsdidannslliset tavoitteet sekd suunnitteilla
olevien maakuntien strategiset tavoitteet tulevat vaikuttamaan merkittivisti kuntien
strategiseen suunnitteluun seki digitalisaatiotavoitteisiin. Nimi yhteiskunnalliset
kuntaan ulkoapiin vaikuttavat muutokset on pystyttivi huomioimaan myds entisti
ketterimmin laadittavissa kuntastrategioissa.

Lisatietoja:

Risinen Isamaria, Tommi Oikarinen, Niko Vartiainen & Tomi Voutilainen: Kuntastrategiat
digitalisaation ohjausvilineeni. ARTTU2-ohjelman tutkimuksia nro 4. Acta nro 267. Suomen
Kuntaliitto 2017.

Teljamo Marja: Kuntapiittijien nikemyksii ja kokemuksia digitalisaatiosta ARTTU2-kunnissa.
Uutta ARTTU2-ohjelmasta. ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro 9/2017.

3.5 Kokeilut tulevaisuuden kunnan rakentamisessa

Tulevaisuuden kuntaa rakennetaan kokeillen erittiin muuttuvassa ja kompleksisessa
toimintaympiristdssi. Sen vuoksi on tirkeii saada tietoa kokeilujen kiytostd kuntien
toiminnan uudistamisessa.

Vuonna 2016 toteutetun kokeilukyselyn vastaajat olivat lihes yksimielisid siitd, ettd
kokeilut vaativat kunnissa kannustavaa ilmapiirid. Hyvin yksimielisid oltiin my®s siitd,
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ettd kokeiluilla voidaan testata eri vaihtoehtoja, kokeilut ovat hyddyllisid oppimispro-
sesseja ja ettd kokeiluissa otetaan tirkeit toimijat mukaan. Lisiksi selvd enemmistd oli
samaa mieltd siitd, ettd kokeilujen lopputulos on epivarma. Kokeilujen lisiresurssien
tarve sen sijaan jakoi jonkin verran vastaajien mielipiteitd; lihes puolet vastaajista oli
sitd mieltd, ettd kokeilut eivit ole kalliita tai vaikeita toteuttaa.

Uudistamisen keinoja ei kyetd vilttimittd 16ytimiidn pelkistiin kyselyjen
tuloksista, vaan tarvitaan myds kidytinnén kokeiluja ja niiden yhteiskehittimisti.
Puhuttaessa kokeilukulttuurista tulee samanaikaisesti kehittidd my6s arviointikulttuuria.
Kokeilut eivit saa jaddi irrallisiksi hankkeiksi ilman arviointia ja tulevaisuuteen
luotaavia johtopddtoksii.

Lisatietoja:

Koski Arto, Terttu Pakarinen & Marianne Pekola-Sjéblom (toim.): Nikemyksii ja kokemulksia
kokeiluista ja kokeilukulttuurista. Uutta ARTTU2-ohjelmasta. ARTTU2-tutkimusohjelman
julkaisu nro 7/2017.

3.6 Kuntaliitosten tulevaisuus on monen tekijan
summa

Kuntien lukumiirin kehittyminen 2020- ja 2030-luvulla tulee riippumaan paljolti
siitd, miten kuntien elinvoima ja toimintakyky seki alueellinen toimintaympiristo
muuttuvat. Keskeinen kysymys liittyy siihen, vihentivitks valmisteilla oleva maa-
kunta- ja sote-uudistus kuntaliitostarpeita ja miten nuo tarpeet vaihtelevat alueittain.
Mikili kuntaliitoksia ylipaitdan tehdddn 2020- ja 2030-luvulla, tulee olemaan ensiar-
voisen tirkedd, ettd kuntaliitokset suunnitellaan ja toteutetaan hyvin kiyttien apuna
ennakkoarviointeja, reaaliaikaisia arviointeja hyvin toimeenpanon varmistamiseksi ja
jalkikdteisid arviointia, jotta aikaisemmista kokemuksista voidaan ottaa opiksi tulevia
hankkeita varten.

Valtion kuntarakennepolitiikalla ja siihen liittyvilld tukitoimilla on ollut selvi
vaikutus sithen, kuinka aktiivisesti kuntajakoselvityksid on tehty ja kuinka paljon kun-
taliitoksia on toteutettu. Perustuslain mukaan kuntajaon perusteista sididetdin lailla.
Niin ollen valtioneuvostolla ja eduskunnalla on valta ja vastuu Suomen kuntarakenteen
tarkoituksenmukaisuudesta. Kuntarakennelaissa todetaan, etti asukkaiden itsehallin-
toa, palvelujen jirjestimisti ja yleistd hallintoa varten Suomi jakaantuu kuntiin ja sen
muuttamisesta siddetdin lailla. Lainsdidinnon velvoittamana valtiolla on jatkossakin
vastuu kuntarakenteen toimivuudesta ja sen muutostarpeisiin vaikuttamisesta.

Pelkit valtion toimenpiteet ja vaikuttaminen eivit kuitenkaan riiti, silld
itsehallinnolliset kunnat ovat nykyisen kidytinnon mukaisesti varsin itsendisesti tehneet
ratkaisuja kuntaliitoksista. Kuntien yhdistymisavustuksissa kantavana periaatteena on
tihin saakka ollut, ettd valtio osallistuu yhdistymisen aiheuttamien fuusiokustannusten
kattamiseen. Tilld hetkelld tidstd menettelystd on ainakin tilapiisesti luovuttu, silld valtio
ei nykyisen kiytinnon mukaan kannusta kuntia rahallisesti yhdistymisiin.

Mikili maassamme haluttaisiin saada aikaan kolmas suuri kuntaliitosaalto, se
edellyttiisi valtiolta merkittivii aktivisuutta. Vuoteen 2040 hahmotelluista viidestd
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vaihtoehtoisesta kehityspolusta jyrkisti vihenevin kuntamiirin ja dramaattisesti
vihenevin kuntamiirin kehityspolut olisivat tuskin mitenkiin mahdollisia ilman
valtion kannustavia yhdistymisavustuksia ja velvoittavaa "perilautaa”.

Lisatietoja:

Antila Anni, Jarmo Asikainen & Arto Koski: Kuntaliitokset vilietapilla. Uutta ARTTU2-
ohjelmasta. ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro 6/2018.
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Luku 4. Kuntalaiset uudistuksissa

4.1 Kunta kuntalaisten arvioimana

Hyvat palvelut ja hyva asuinymparisté ovat tarkeimpia asioita
hyvassa kotikunnassa

Kuntalaisten mielestd hyvit palvelut ja hyvi asuinympiristo ovat selkeisti tirkeimmiit
asiat hyvissi kotikunnassa. Lihes puolet kuntalaiskyselyyn 2017 vastanneista on ni-
mennyt hyvit palvelut ja hyvin asuinympiriston kolmen tirkeimmin asian joukkoon
ja noin kolmannes turvallisuuden, perheen ja muut liheiset seki luonnonliheisyyden.

Hyva asuinymparistd

Perhe ja muut ldheiset _ 31

Luonnonl3heisyys

Hyvat liikenneyhteydet

=

o]
N
[}

Hyvéat toimeentulomahdollisuudet
Yhteisollisyys ja naapurisuhteet - 8
Jokin muu I 2

0,0 10,0 20,0 30,0 40,0 50,0 60,0 70,0 80,0 90,0 100,0

Kuvio 11. Kuntalaisten nakemykset tarkeimmista asioista hyvassa kotikunnassa. % vastan-
neista valinnut kolmen tarkeimman asian joukkoon. (N-2017 = 11 582). (Ldhde: ARTTU2-
Kuntalaiskysely 2017)

Kuntakokoluokkien ja kuntien viliset painotukset tirkeimmissi asioissa vaihtelevat
jonkin verran. Hyvien palvelujen merkitys korostuu eniten 20 001-50 000 asukkaan
kunnissa, joissa 51 prosenttia vastanneista on nostanut sen tirkeimmiksi palveluksi.
Alle 5 000 asukkaan kunnissa luonnonliheisyys ja hyvi asuinympiristd nostettiin hyvii
palveluja tirkeimmiksi asioiksi. Yli 100 000 asukkaan kaupungeissa kuntalaiset ovat
nostaneet hyvit liikenneyhteydet toiseksi tirkeimmiksi asiaksi hyvissi kotikunnassa.

Eri-ikiisten kuntalaisten mielipiteet tirkeimmisti asioista hyvissi kotikunnassa
vaihtelevat erityisesti hyvin asunnon, hyvin asuinympiriston, hyvien toimeentulo-
mahdollisuuksien ja turvallisuuden tirkeydestd. Turvallisuutta ja hyvii toimeentulo-
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mahdollisuuksia korostettiin eniten nuorimmassa ja vihiten vanhimmassa ikiluokassa.
Hyviid asuinympiiristéd painottivat muita ikiluokkia enemmin 30-39-vuotiaat, hyvii
asuntoa puolestaan vanhin, yli 70-vuotiaiden ikiluokka.

Tyytyvadisyys kunnallisiin palveluihin on ennatyskorkealla
tasolla

Kuntapalvelut, niiden saatavuus, saavutettavuus ja laatu ovat kestoaiheita julkisessa
keskustelussa. Kuntapalvelut ovat olleet erityisesti Paras-uudistuksen vuonna 2005
kidynnistimin uudistusaallon keskiossi. Niin Paras-hankkeessa kuin my®s sitd seuran-
neissa kuntarakenneuudistuksessa ja Sipilin hallituksen valmistelemassa maakunta- ja
sote-uudistuksessa tavoitteena on ollut laadukkaiden ja kaikille saatavilla olevien pal-
velujen turvaaminen kuntalaisille toimintaympiriston muutosten tuomista haasteista
huolimatta.
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Kuvio 12. Kuntalaisten yleinen palvelutyytyvaisyys ajanjaksolla 1996-2017. Keskiarvot astei-
kolla 1-5; mita suurempi arvo, sitd positiivisempi arvio. (Léhde: Kuntaliiton Kuntalaiskyselyt
1996-2017)

Vaikka kuntakentti on monenlaisen myllerryksen keskelld, se ei kuitenkaan niytd
heikentineen kuntalaisten uskoa kunnallisiin palveluihin. Kuntalaiset pitivit edelleen
kunnallisia palveluja hyvin hoidettuina ja kohtuullisen hyvin saavutettavina. Yhdeksin
kymmenesti kevdin 2017 kuntalaiskyselyyn vastanneesta kuntalaisesta on pikemmin
tyytyviinen kuin tyytymiton kunnallisiin palveluihin. Arviot kunnallisten palvelujen
hoidosta seki saatavuudesta ja saavutettavuudesta ovat parantuneet vuodesta 2015.
Palveluja kiyttineet ovat padsiintoisesti tyytyviisempiid kuin ne, joilta puuttuu oma-
kohtaista kokemusta palvelujen kiytdsti. Palvelutyytyviisyys on suurempaa kuin Paras-
hankkeen aikana, vuosina 2008 ja 2011 Paras-ART TU-ohjelmassa tehdyissi vastaavissa
mittauksissa samaten kuin KuntaSuomi 2004 -ohjelman kyselyissi 1996-2004.
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Palvelutyytyviisyys toimialoittain. Kuntalaisten tyytyviisyys kunnallisiin palve-
luihin on vihintidin kohtuullisen hyvid myos toimialoittain tarkasteltuna. Tyytyviisyys
on suurinta kulttuuri- ja vapaa-aikapalveluissa ja vihiisinti sosiaalipalveluissa. Lihes
kaikilla toimialoilla palvelutyytyviisyys on yleisen palvelutyytyviisyyden tapaan kas-
vanut vuodesta 2015, eniten sosiaali- ja terveyspalveluissa, vihiten opetuspalveluissa.
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Yleinen Kulttuuri- ja vapaa- Varhaiskasvatus-ja  Terveyspalvelut Tekniset palvelut Sosiaalipalvelut

palvelutyytyvaisyys aikapalvelut opetuspalvelut
mVuosi 2015 mVuosi 2017

Kuvio 13. Kuntalaisten palvelutyytyvaisyysarviot ARTTU2-tutkimuskunnissa yleisesti ja toimi-
aloittain vuosina 2015 ja 2017. Indeksien saamat keskiarvot asteikolla 1-5; mita suurempi
arvo, sita positiivisempi arvio. (N-2015= 3 905-11 264 ja N-2017= 4 019-11 717). (Lshde:
Pekola-Sjoblom 2017, s. 15.)

Palvelujen saavutettavuus yleisesti tai toimialoittain. Kuntalaisten arviot kunnallis-
ten palvelujen saavutettavuudesta ovat yleisesti kohtuullisen hyvilli tasolla ja arviot
ovat parantuneet hieman vuodesta 2015. Toimialoittain tarkasteltuna saavutetta-
vuusindeksien arvot vaihtelevat sosiaalipalvelujen heikon positiivisesta kulttuuri- ja
vapaa-aikapalvelujen hyvinkin positiiviseen arvoon. Toimialakohtaiset saavutettavuus-
indeksien arvot ovat yleisarvion tapaan parantuneet vuodesta 2015, eniten terveyspal-
veluissa. Opetuspalveluissa saavutettavuusindeksin arvo on korkeampi kuin vastaava
tyytyviisyysindeksin arvo. Muissa palveluissa palvelutyytyviisyys on suurempaa kuin
saavutettavuus.

Yleiselld tasolla esitettdvit tulokset peittivit alleen paikoin merkittivid nikemy-
seroja palvelujen hoidosta ja saavutettavuudesta niin yksittiisten palvelujen kuin myos
yksittdisten kuntien ja kuntaryhmien vililld. Eri sektoreista suurimpia vaihteluita on
nihtivissi sosiaalipalveluissa, vihiten kulttuuri- ja vapaa-aikapalveluissa seka teknisissd
palveluissa.

Yksiloominaisuudet vaikuttavat arvioihin. Kuntalaisten palvelutyytyviisyyden
eroja selittdvit monet yksilsominaisuudet, erityisesti ikd ja ammatti-asema, mutta
my6s esimerkiksi sukupuoli ja didinkieli. Tyytyviisimpid kunnallisiin palveluihin ovat
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vihintddn 70-vuotiaat, kansa- tai peruskoulun kiyneet ja elikelidiset. Lisiksi naiset
ovat jonkin verran tyytyviisempii kuin miehet ja ruotsinkieliset tyytyviisempii kuin
suomenkieliset.
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Kuvio 14. Kuntalaisten arviot palvelujen saavutettavuudesta ARTTU2-tutkimuskunnissa ylei-
sesti ja toimialoittain vuosina 2015 ja 2017. Indeksien saamat keskiarvot asteikolla 1-5; mita
suurempi arvo, sita positiivisempi arvio. (N-2015= 5 899-12 211 ja N-2017=5 783-11 751).
(Lahde: Pekola-Sjoblom 2017, s. 15.)

Kuntalaisten usko kotikuntansa vetovoimaan on vahvistunut

Enemmisto kuntalaisista arvioi kotikuntansa sijoittuvan hyvin kuntien vilisessd kuvit-
teellisessa "hyvi asua ja eldd” -kilpailussa. Tdmi selvidd vuoden 2017 kuntalaiskyselysti.
Arviot vaihtelevat eri kokoisissa kunnissa. Positiivisimmat arviot omasta kunnasta
tulevat yli 100 000 asukkaan kunnista, joissa periti 68 prosenttia arvioi kuntansa
sijoittumista hyviksi. Muita heikompia arvioita annetaan 50 001-100 000 asukkaan
kunnissa. Niissd 46 prosenttia kuntalaisista arvioi kotikuntansa sijoittumista hyviksi.
Kuntalaisten arviot kotikuntansa sijoittumisesta ovat kokonaisuudessaan parantuneet
vuonna 2015 tehdyn vastaavan kyselyn tuloksista.

Kuntalaisten luottamus kunnan paatéksentekoon on
kohentunut hieman

Kuntademokratian toimivuuden yhteni kivijalkana voidaan pitii kuntalaisten
luottamusta kunnan piitoksentekoon ja piicedjiin. Kuntalaisten suhtautumista
paitoksentekoon mittaavan luottamusindeksin mukaan kuntalaiset suhtautuminen
paitoksentekoon on edelleen pikemmin kriittistd kuin luottavaista. Seki lyhyen ettd
pitkin aikavilin tarkastelussa on kuitenkin nihtivissi pientd kehitystd positiivisem-
paan suuntaan.

Tutkimuskuntien vilinen vertailu on osoittanut, etti seki vaihtelut ovat edelleen
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koon on suurinta pienissi alle 5 000 asukkaan kunnissa ja kriittisintd 50 001-100 000
asukkaan kunnissa. Lihes kaikissa kokoluokissa luottamus on vahvistunut hieman
vuodesta 2015, merkittivimmin alle 5 000 asukkaan ja 10 001-20 000 asukkaan

kokoluokan kunnissa.
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Kuvio 15. Kuntalaisten luottamus kunnan paatoksentekoon ajanjaksolla 1996-2017. Luot-
tamusindeksin arvot asteikolla 1-5; mita suurempi arvo, sita positiivisempi arvio. (Ldhde:
Kuntaliiton Kuntalaiskyselyt 1996-2017)

Luottamus selittyy edelleen monilla yksilsominaisuuksilla. Luottamus péitoksentekoon
on muita suurempaa yli 70-vuotiailla, korkeasti koulutetuilla, johtavassa asemassa
olevilla ja elikeliisilld sekd korkeintaan 2 vuotta nykyisessi kotikunnassa asuneilla.

Kuntalaisten usko suoriin vaikuttamismahdollisuuksiin on
tyydyttavalla tasolla

Kuntalaiset pitivit edelleen ddnestimistd kuntavaaleissa tirkeimpini keinona vaikuttaa
kunnan asioihin. Suorat osallistumistavat ovat kuitenkin yhi vahvemmin nousemassa
ja nousseet edustuksellisen demokratian rinnalle. Kuntien tarjoamien osallistumis- ja
vaikuttamistapojen valikoima on kasvussa ja kahdeksan kymmenesti kuntalaisesta on
tutkimuksen mukaan kiyttinyt vihintiin yhti osallistumistapaa.

Usko suorien osallistumistapojen vaikuttavuuteen on tyydyttyvilld tasolla, pikem-
min positiivista kuin kriittistd. Usko vaikuttavuuteen on pysynyt stabiilina vuosina
2015-2017, mutta on suurempaa kuin koskaan aiemmin 20-vuotisen tarkasteluajan
kuluessa. Niin suorien osallistumistapojen kiytté kuin myds usko osallistumistapojen
vaikuttavuuteen on suurinta maaseutumaisissa ja alle 5000 asukkaan kunnissa, vihii-
sintd kaupunkimaisissa ja yli 100 000 asukkaan kaupungeissa.
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Kuvio 16. Kuntalaisten arviot suorien osallistumistapojen vaikuttavuudesta ajanjaksolla
1996-2017. Luottamusindeksin keskiarvot asteikolla 1-5; mita suurempi arvo, sita positiivi-
sempi arvio. (Lahde: Kuntaliiton Kuntalaiskyselyt 1996-2017)

Samaistuminen kotikuntaan on vahvistunut

Kuntalaiskyselyjen yhtend keskeiseni kohteena on ollut seurata kuntalaisten samaistu-
mista omaan kotikuntaan ja muihin alueellisiin kokonaisuuksiin. Paras-uudistuksen ja
sen jilkeen valmisteilla olleen kuntarakenneuudistuksen tavoitteina oli vahvojen perus-
kuntien aikaansaaminen kuntakokoa kasvattamalla. Kuntarakenteiden uudistamisen ja
kuntakoon kasvattamisen on pelitty heikentivin kuntalaisten yhteisollisyyttd. Viime
vuosina valmisteilla ollut maakunta- ja sote-uudistus, ja siihen liittyvd uusi maakun-
tataso suorine vaaleineen on toisaalta laajentanut mielenkiintoa myds kuntalaisten
maakuntasamaistumiseen.

Kuntalaisten kotikuntasamaistuminen on yleisesti ottaen varsin kohtuullisella
tasolla. Merkille pantavaa on, ettd vaikka tutkimuskunnissa on vuosien ja vuosikymme-
nen aikana toteutettu kuntaliitoksia, on kuntasamaistumisen tasossa nihtivissi ajallista
positiivista kehitystd. Paras-hankkeen aikana, jolloin toteutettiin eniten kuntaliitoksia,
oli tosin monin paikoin havaittavissa kuntasamaistumisen heikentymisti kuntalii-
toksen reuna-alueilla. Liitoksen reuna-alueilla asuvat samaistuivat usein paikallisen
samaistumisen kohteista yleisemmin kunnanosaan, kyldin tai asuinalueeseen kuin
kotikuntaan. Kuntaliitoksen lisiksi paikallisen samaistumisen painotukseen vaikuttaa
myds kunnan monikeskuksisuus. TAmi nikyy monissa ARTTU2-tutkimuskunnissa,
niin asukasluvultaan pienissi kuin suurissa kunnissa. Esimerkkeini tistd voisi mainita
pohjoiskarjalaisen Liperin ja uusmaalaisen Vantaan, joissa molemmissa asukkaat sa-
maistuvat kotikuntaa tai kunnanosaa voimakkaammin asuinalueeseen.

Edellid kuvatut kuntalaisten palvelutyytyviisyys, luottamus kunnan piitsksente-
koon, osallistumistapojen vaikuttavuusarviot, kotikuntasamaistuminen ovat merkitse-
viissd ja positiivisessa yhteydessd toisiinsa ja ne korreloivat myds muun muassa kunnan
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vetovoimaa mittaavan ~hyvi asua ja eldd” -viittdmin kanssa. Kuntalaismielipiteet ovat
siten merkityksellisid paitsi kunnan yleistilan kuvaajina, myos kuntatasolla toiminnan
arvioinnin ja kehittdmisen vilineini. Tirkedtd on my6s seurata kuntalaisten mielipi-
teiden kehitystd kunnissa toteutettavien ja kuntiin kohdistuvien muutosten keskella.
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Kuvio 17. Kuntalaisten samaistuminen kotikuntaan ajanjaksolla 1996-2017. Keskiarvot
asteikolla 1-5, 1=samaistuu erittdin vahan -5=samaistuu erittdin paljon. (Léhde: Kuntaliiton
Kuntalaiskyselyt 1996-2017)

4.2 Uudistukset kuntalaisten arvioimina

Kuntalaisten suhtautuminen uudistuksiin on epailevaista

Sote-uudistuksen yhteni tavoitteena on ollut varmistaa tasa-arvoiset ja laadukkaat pal-
velut kaikille kansalaisille eri puolella Suomea. Seki keviin 2017 ettd myds aiempien
kuntalaiskyselyjen tulosten perusteella tiedetiin, ettd enemmistd kuntalaisista pitdd
tirkeind palvelujen tarjoamista mahdollisimman lihelld kotia, palvelujen siilymisti
kunnan jirjestimini, mahdollisuutta kiyttid joustavasti myos naapurikuntien palveluja
ja mahdollisuutta valita kunnan jirjestimi verorahoitteinen palvelu julkisen ja yksi-
tyisen palveluntuottajan vililld. Selvii on, ettd kuntapéittijien mielipiteet ja julkinen
keskustelu uudistuksista heijastuu kuntalaisiin. Titid todistavat kuntalaiskyselyjen
sisiltimistd uudistuskysymyksisti saadut vastaukset.

Kuntalaiskyselyjen mukaan kuntalaiset ovat kohtuullisen tyytyviisid kunnallisiin
palveluihin. He eivit niytd uskovan, ettd heidin palvelunsa paranisivat uudistusten
mydtd. Kuntalaiskyselyyn keviilld 2017 vastanneista puolet epiili, ettei sote-uudistus
paranna sosiaali- ja terveyspalveluja heidin omassa kotikunnassaan. Lisiksi nelji
kymmenesti vastanneesta kuntalaisesta arveli, ettd uudistus tulee heikentimiin kun-
talaisten vaikutusmahdollisuuksia. Sote-uudistuksen valmistelu oli keviilld 2017 niin
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alkuvaiheessa, etti suuri osa kuntalaisista ei vield kokenut tietivinsi, miten se vaikuttaa
heidin omaan kuntaansa ja sen palveluihin. Huolena niytti olevan etenkin se, ettd
sote-palvelut karkaavat nykyisti etdidmmiille.

Olen seurannut uudistusta koskevaa keskustelua
aktiivisesti tiedotusvalineista

40 32 28

Ymmérran paapiirteissdan misté uudistuksessa on kyse 34 33 85

=
pry

Uudistus tulee parantamaan sote-palveluita kunnassani 38 51

Uudistus tulee heikentdméan kuntalaisten

vaikutusmahdollisuuksia 42 36 22

o

10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

M jokseenkin tai tdysin samaa mielta M ei eri, ei samaa mielta H jokseenkin tai taysin eri mielta

Kuvio 18. Kuntalaisten mielipiteet sote- ja maakuntauudistusta koskevista vaittamista kevaalla
2017. (%-jakaumat, n= 11 261-11 333). (Lahde: ARTTU2 Kuntalaiskysely 2017)

Uudistusta koskevaa keskustelua aktiivisesti seuranneita oli 40 prosenttia ja niitd, jotka
ilmoittivat ymmirtivinsi pidpiirteissiin, mistd uudistuksessa oli kyse, oli runsas kol-
mannes vastanneista. Yli 60-vuotiaat ovat seuranneet uudistusta koskevaa keskustelua
selvisti enemmin kuin nuorimmat ikiluokat. Etenkiin alle 30-vuotiaat eivit osanneet
ottaa kantaa sithen, miten uudistus vaikuttaa palveluihin ja vaikutusmahdollisuuksiin.
Verrattuna vuoteen 2015 suurempi osa kuntalaisista seurasi uudistusta, mutta uudistusta
ymmirtineiden osuus pieneni. Vuosien 2015 ja 2017 tulosten perusteella nihdiin
my®ds, ettd kuntalaisista aiempaa suurempi osuus suhtautui epiileviisesti uudistukseen
sote-palvelujen parantajana ja vaikutusmahdollisuuksien lisidjina.

Vastaavaa epiileviisyyttd kuntiin kohdistuvia uudistuksia kohtaan on voitu havaita
jo aiempaa kunta- ja palvelurakenneuudistusta eli Paras-hanketta kohtaan. Paras-
ARTTU-tutkimusohjelmassa vuonna 2011 tehdyn kuntalaiskyselyn mukaan vain
noin neljinnes kuntalaisista ilmoitti pitivinsi kunnan tekemii paitoksii jirkevind ja
riittdvyydesti laskivat erityisesti kuntaliitoskunnissa, joissa vastaavat arviot olivat vield
syksylld 2008 tehdyssi vastaavassa kyselyssi muita kuntaryhmii positiivisempia.

Lisatietoja:
Pekola-Sjoblom Marianne: Kuntalaisten osallistuminen ja vaikuttaminen 2015. Uutta ART-
TU2-ohjelmasta. ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro 1/2016.

Pekola-Sjoblom Marianne: Parhaat mahdolliset palvelut kaikille kuntalaisille? Uutta ARTTU2-
ohjelmasta. ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro 13/2017.

eellisiin kokonaisuuksiin (tulossa), Kuntalaiset osallistujina ja vaikuttajina (tulossa).

ACTA


http://shop.kuntaliitto.fi/product_details.php?p=3205
http://shop.kuntaliitto.fi/product_details.php?p=3424

59

Luku 5. Kuntapdattajat uudistuksissa

5.1 Kuntapaddttajat ja kunnat

Kaavoitus, maankdytto ja elinkeinotoiminta kunnan
elinvoiman kehittadjina

Kahden viime vuoden aikana virallinen keskustelu kuntien roolista on muuttunut.
Uuden kuntaretoriikan avainsanoja ovat esimerkiksi “elinvoima”, "hyvinvointi” ja
“yhteisollisyys”. Samanaikaisesti kuntapéittijit toimivat yhi tilanteessa, missi palve-
lutuotanto vie suurimman osan kunnan budjetista.

Kunnan elinvoiman kehittimiseksi useimmat kuntapaittijit uskovat kaavoituk-
sen ja maankidyton keinoihin seki elinkeinotoimintaa edistiviin kehityshankkeisiin.
Samankaltaisuus eri kuntaryhmien vililld on iso, vaikka on itsestddn selvii, ettd kaa-
voituksen tai elinkeinopolitiikan mahdollisuudet ovat hyvin erilaisia tiheddn asutulla
kaupunkiseudulla kuin pienessi hankalasti saavutettavassa kunnassa. Kansainvilisessi
tutkimuskirjallisuudessa nostetaan usein esille, ettd kunnat hakevat samankaltaisilla
toimenpiteiti ratkaisuja hyvin erilaisiin ongelmiin.

Kaavoitus ja maankaytts I 82
Elinkeinotoimintaa edistévét kehittdmishankkeet [N 62
Kuntahankinnat paik. elinvoiman ja hyvinvoinnin lisaamiseksi |- 45
Asuntopolitiikka G 45
Julkiset likenneyhteydet |IEEEG_G__aam 42
Yhteisty6 paikallisten yritysten kanssa [N 38
Kunnallisten palvelujen kehittdminen GG 38
Koulutusmahdollisuuksien kehittdminen N 38
Yritysten toimitilatarjonta IS 37
Yhteistyd naapurikuntien kanssa [N 35
Kunnan hallinnon toimintatapojen muuttaminen [N 34
Syrjaytymisen ehkdisy [N 34
Digitalisaation hyddyntaminen . 34
Kunnan markkinointi I 32
Kunnan hallinnon ja paatcksentekorakenteiden uudistaminen [N 26
Yhteistyo kolmannen sektorin toimijoiden kanssa [N 26
Yritystoiminnan palvelut I 25
Yhteiséllisyyden edistaminen NN 21
Aktiivinen toiminta tapahtumien saamiseksi paikkakunnalle | 19
Turvallisuuden lisddminen [ 13
Verojen ja maksujen alentaminen [N 13
Kuntalaisten valinnanvapauden lisddminen [ 12
Paikallinen kokeilutoiminta [l 10
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Kuvio 19. Kuntapdaattajien arviot erilaisten toimenpiteiden tarkeydesta kunnan elinvoimaisuu-
den ja hyvinvoinnin parantamiseksi 2017. % vastaajista, joka on maininnut kyseiset toimenpi-
teet seitseman tarkeimman toimenpiteen joukossa. (N = 981). (Ldhde: Sandberg 2018, s. 6.)
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Kokonaiskuva piittijien valitsemista keinoista nostaa esille kuntien erilaiset toimin-
taympiristot. Kaupunkimaisten kuntien péittijien vastauksissa nikyvit ison, kasvavan
ja moninaisen vieston tuomat kehittimispaineet: julkisen liikenteen kehittiminen,
asuntopolitiikka, syrjaytymisen ehkiisy ja koulutusmahdollisuudet. Taajaan asutut
kunnat ovat joko pienempii seutukeskuksia tai isojen kaupunkien kehyskuntia. Tdmin
ryhmiin pddteijit pitdvit mm. yritysten toimitilatarjontaa ja naapurikuntayhteisty6ti
tirkeini kehittimiskeinoina. Maaseutumaisissa kunnissa paittijit priorisoivat toisaalta
kunnan houkuttelevuuden lisdimisti markkinoinnin ja asuntopolititkan keinoilla,
toisaalta paikallisia yhteistydmahdollisuuksia hankinnoissa seki yleisemmin paikallisten
toimijoiden kanssa.

Kansallinen keskustelu kunnan roolista elinvoiman edellytysten luojana heijastuu
erityisesti kysyttdessi milld toimenpiteilld kunta voi vahvistaa kunnan elinvoimaa ja
hyvinvointia. Kunnallisilla palveluilla on kuitenkin vield hyvin vahva rooli kuntapiit-
tdjien toiminnassa. Hyvin kotikunnan kaksi tirkeinti ominaisuuta ovat hyvit palvelut
ja hyvi asuinympiristo. Piittijien itse miritellessid, mihin asioihin kunnan tulisi pa-
nostaa valtuustokaudella 2017-2021, palvelujen ja palvelujirjestelmien kehittiminen
kerisi eniten mainintoja.

Toinen huomion arvoinen asia on, ettd melko iso osa kuntien paittijisti, erityisesti
maaseutumaisissa ja taajaan asutuissa kunnissa, nosti esille yhteistyén naapurikuntien
kanssa, kun he saivat valita, milli keinoilla voitaisiin vahvistaa kunnan elinvoimaisuutta
ja hyvinvointia. Kunta- ja seutuyhteisty® oli kuntakehittimisen keskiossi 2000-luvun
alussa, mutta on viime vuosina jiinyt muiden isojen uudistushankkeiden varjoon.

Kuntien paatoksentekoilmapiiri on parantunut

KuntaSuomi 2004-, Paras-ARTTU- ja ARTTU2-tutkimuksissa on moneen otteeseen
todettu, etteivit luottamushenkildiden ilmapiiriarviot ole sattumanvaraisia. Yksittdisten
kuntien ilmapiiriarviot ovat suhteellisen vakaita vuodesta toiseen ja isompien heilah-
telujen takaa 16ytyy usein selkei syy, kuten taloustilanteen huononeminen tai kun-
nanjohtajan erottamisprosessi. Piittijien arviot pditoksentekoilmapiiristd heijastavat
yksittdisen kunnan piitksentekokulttuuria ja ovat harvoin selkeisti sidoksissa kunnan
ulkoisiin ominaisuuksiin, kuten kunnan koko tai valtuuston poliittinen kokoonpano
(Pikkala 2005a, Pikkala 2005b, Sandberg 2012).

Julkisuudessa olleet kunnallispolitiikan kriisit ovat muistuttaneet myonteisen
koilmapiiri on vakaa ilmis. Yksittiisten kuntien sijoittuminen kuntien keskiniisessi
vertailussa ilmapiiri pysyy melko samanlaisena vuodesta toiseen.

Vuodesta 1995 vuoteen 2017 piittijien arviot etenkin luottamushenkildiden ja
viranhaltijoiden vilisestd ilmapiiristd ovat parantuneet. Piittdjien arviot kunnan pai-
toksentekoilmapiiristd eiviit ole irrallisia, vaan korreloivat kuntalaisten kunta-arvioiden
kanssa. Kuntaliitoksen lipikiyneissid kunnissa pdittijien ilmapiiriarviot ovat jonkin
verran heikompia kuin muissa kunnissa. Yleisell tasolla kunnan taustaominaisuudet
vaikuttavat kuitenkin melko vihin piittdjien ilmapiiriarvioihin. Kunnat voivat toimin-
takdytinnoillddn vaikuttaa ilmapiiriin kunnan toimijoiden vililld. P4dttdjien arvioiden
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mukaan varsinkin prosessien avoimuus ja tunne siité, etti itse voi vaikuttaa asioihin,
vaikuttavat myénteisesti paitoksentekoilmapiiriin.
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Kuvio 20. Kuntapdattdjien arviot kunnan yleisesta ilmapiirista kunnan asioiden hoidossa
ajanjaksolla 1995-2017. Osuus (%) vastaajista, joka arvioi ilmapiirin yhteistyohakuiseksi
(vastausvaihtoehdot 4 ja 5 asteikolla 1-5). (Ldhde: Sandberg 2019, s. 4.)

Lisatietoja:
Sandberg Siv: Kunnallisten luottamushenkildiden ajankiyttd vuosina 1995-2015. Uutta

ARTTU2-ohjelmasta. ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro 5/2016.

Sandberg Siv: Kuntapiittijien kokemukset hiirinnisti ja uhkailusta vuonna 201

ARTTU2-ohjelmasta. ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro 8/2016.

. Uutta

toimintakiytinnét ARTTU2 -tutkimuskunnissa. Uutta ARTTU2-ohjelmasta. ARTTU2-
tutkimusohjelman julkaisusarja nro 1/2019.

Pikkala Sari: Kunta pditeijin perspektiivistd. Tutkimus kuntien luottamushenkildistd ja viran-
haltijoista 1995-2003. KuntaSuomi2004 —tutkimuksia nro 54. Acta nro 176. Abo Akademi
ja Suomen Kuntaliitto 2005.

DPikkala Sari: "P#dtoksentekokulttuuri — onko silld vilid?”. KuntaSuomi 2004 -tutkimusohjelman
pditdsseminaari 29.11.2005. Suomen Kuntaliitto. Painamaton lihde.

Sandberg Siv: Paras-uudistus kuntapiittdjin silmin. ParassARTTU-ohjelman tutkimuksia nro
20. Acta nro 235. Abo Akademi ja Suomen Kuntaliitto 2012.

KKUNTAUUDISTUKSET LEVEAMPIA HARTIOITA ETSIMASSA


http://shop.kuntaliitto.fi/product_details.php?p=3219
http://shop.kuntaliitto.fi/product_details.php?p=3248
http://shop.kuntaliitto.fi/product_details.php?p=3460
http://shop.kuntaliitto.fi/product_details.php?p=3460
http://shop.kuntaliitto.fi/product_details.php?p=3557
http://shop.kuntaliitto.fi/product_details.php?p=224
http://shop.kuntaliitto.fi/product_details.php?p=2681

62

5.2 Kuntapadattdjat uudistusten reaaliaikaisina
arvioitsijoina

Kuntapddttdjien arviot uudistusvaiheessa vuonna 2016

Sote- ja maakuntauudistus sai alkuvaiheessaan vuonna 2016 kuntapiittijiltd parempia
arvioita kuin edellisten hallitusten valmistelemista uudistuksista. Lihtokohtaisesti
kuntapiittdjit suhtautuivat kdynnissi olleisiin uudistuksiin padosin myénteisesti,
mutta niiden sisiltoihin ja toteutustapaan kohdentui kritiikkii. Uudistusten kirein
aikataulun vuoksi valmistelua ja toteutusta jouduttiin tekemiin samanaikaisesti,
miki aiheutti yhteensovittamisen ongelmia. Kuntapaittijit kaipasivat uudistuksen
toteutukseen selkeimpii ohjeistuksia, mutta myds vapautta erilaisiin ratkaisuihin. He
toivoivat, etti maakuntien erilaisuus otettaisiin paremmin huomioon ja sallittaisiin
maakuntakohtaisia toteutusratkaisuja.

Taulukko 6. Kuntapaattdjien arviot seuraavista, uudistusten valtakunnalliseen johtamiseen ja
etenemiseen liittyvista vaittamista syksylld 2016. % vastanneista samaa mielta vaittaman
kanssa. (N=175). (Lahteet: Sandberg 2016, s. 6; Stenvall, vakkala & Sandberg 2017, s. 36.)

Uudistusten suunnittelussa tulisi olla enemman tilaa maakuntakohtaisiin ratkaisuihin 68
Sipilan hallitus ja ministerit ovat sitoutuneet uudistuskokonaisuuden toteuttamiseen 46
Sipilan hallituksen uudistuksilla on ollut alkuvaiheesta Idhtien selkeat tavoitteet 29
Uudistusten tavoitteenasettelu perustuu riittdvan monipuoliseen tietoon 16
Uudistuksia valmistellaan jarkevall aikataululla 13
Uudistusten valmistelussa on otettu riittdvasti huomioon, miten ehdotukset ovat 9

toteutettavissa

Uudistuksissa on onnistuttu valttamaan siiloutumista eli sektorirajojen korostumista 9

Valmistelussa on tehty riittavaa riskien arviointia 6

Uudistusten valmistelussa on otettu riittavasti huomioon maakuntien erilaisuus 5

N = 175

Pateijit kritisoivat toistuvasti uudistuksen kiredd aikataulua ja osa esitti toteutuksen
siirtimistd. Vuosi 2017 oli maakunta- ja sote-uudistuksen maakunnallisen ja paikal-
lisen valmistelun nikékulmasta pitkittyneen vilitilan vuosi. Sisillollisesti varsinkin
valinnanvapaus ja kasvupalvelut olivat poliittisen keskustelun ytimessi. Lakipaketin
eduskuntakisittelyn ja perustuslakivaliokunnan lausunnon jilkeen hallitus paitti kesilld
2017, ettd uudistuksen alku siirtyy vuodella eteenpiin eli vuoteen 2020. Uudistusta
ohjaavat lait oli suunniteltu hyviksyttiviksi eduskunnassa keviilld 2018.

Kuntapdattdjien arviot uudistuksesta kevaalla 2017

Keviilld 2017 toteutetussa ARTTU2-kuntapiittijikyselyssi selvitettiin luottamus-
henkilsiden ja johtavien viranhaltijoiden nikemyksii sote- ja maakuntauudistuksen
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vaikutuksista omaan kuntaan. Kyselyn toteutusajankohtana uudistuksen lakipakettia
kisiteltiin eduskunnassa. Uudistuksen valmistelu oli lihtenyt kiyntiin kaikissa maa-
kunnissa.

Kaikista vastaajista 69 prosenttia arvioi tietdvinsd melko tai erittdin hyvin, miten
uudistusten valmistelu etenee omassa kunnassa. Vastaajista 42 prosenttia arvioi tunte-
vansa valtakunnallisen uudistuksen valmistelua hyvin ja vajaa puolet arvioi tietdvinsi
mitd tapahtuu maakuntatason valmistelussa. Kuntapaittijit arvioivat, ettd sote- ja
maakuntauudistus vaikuttaa kielteisesti oman kunnan vaikuttamismahdollisuuksiin
maakuntatasolla ja suhteessa valtioon. Uudistuksella arvioitiin olevan vihiten kiel-
teisid vaikutuksia opetus- ja kulttuuripalveluihin sekd kunnan houkuttelevuuteen
tyonantajana.

Pienten kuntien paittijit olivat eniten huolissaan vaikuttamismahdollisuuksistaan
suhteessa valtioon ja maakuntaan. Suurten kaupunkien piittijit arvioivat, ettid sote-
ja maakuntauudistuksella on kielteisid vaikutuksia kuntatalouteen. Kuntapiittdjien
puoluetausta vaikutti arvioihin uudistuksen vaikutuksista. Hallituspuolueita (keskusta,
kokoomus, perussuomalaiset) edustavat kuntapaittijit nikivit uudistuksessa enem-
min mydnteistd oman kunnan kannalta kuin oppositiopuolueiden edustajat. RKP:n
luottamushenkil6t suhtautuivat kaikkein kielteisimmin uudistuksen vaikutuksiin.

Sote- ja maakuntauudistuksen valmistelutilanne heijastui paittijien arvioihin.
Niissd maakunnissa, joissa oli jo siirrytty maakunnalliseen sote-organisaatioon, pdit-
tdjien arviot uudistuksen vaikutuksista olivat yleensi keskimiiriisti mydnteisempii.

Kuntapdattdjien arviot uudistuksesta syksylla 2017

Kuntapiittijit suhtautuivat syksyn 2017 lausuntokierroksella pidosin kriittisesti va-
linnanvapauslain sisiltéén. Kriittisimmit huomiot koskivat uudistuksen taloudellisia
vaikutuksia, palvelujen integraatiota, terveys- ja hyvinvointierojen kaventamista seki
maakuntien edellytyksid toteuttaa palvelujen jirjestimisvastuu. Sen sijaan kuntien
enemmistd uskoi uudistuksen edistivin palveluinnovaatioiden kiyttéonottoa seki
asiakkaiden vaikutusmahdollisuuksia omiin palveluihinsa. Moni kunta ilmaisi lau-
sunnoissaan hyviksyvinsi valinnanvapauden idean, mutta suhtautui kriittisesti sen
toteuttamistapaan.

Kuntien kannanotot valinnanvapauslainsiidinnésti eivit olleet irrallisia, vaan
linjassa aikaisempiin kannanottoihin. Uudistukseen kriittisimmin suhtautuivat isot
kaupungit ja kaksikieliset kunnat. Uudistukseen myénteisimmin suhtautuvissa kunnissa
oli keskimidriistd enemmin maakuntien keskuskaupunkeja seki sellaisia kuntia, jotka
olivat jo siirtineet sote-palvelunsa ylikunnallisen toimijan hoidettavaksi.

Lisatietoja:

Sandberg Siv: Sote- ja maakuntauudistuksen lihcstilanteen kuvaus. Uutta ARTTU2-ohjelmasta.
ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro 1/2017.

Sandberg Siv: Miti sote- ja maakuntauudistus merkitsee kunnille? Kuntapiittijien nikemyksid
keviilld 2017. Uutta ARTTU2-ohjelmasta. ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro
10/2017.
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Stenvall Jari, Antti Syvijirvi, Hanna Vakkala, Petri Virtanen & Kari Kuoppala: Kunnat
ajopuina - koskesta sumaan. ARTTU2-tutkimusohjelman tutkimuksia nro 1. Acta nro 258.
Suomen Kuntaliitto 2015.

Stenvall Jari, Hanna Vakkala & Siv Sandberg: Kelluvat kunnat. Reaaliaikainen arviointitutkimus
sote- ja maakuntauudistuksen ja tulevaisuuden kunnan valmistelusta. ARTTU2-tutkimusoh-
jelman tutkimuksia nro 2. Acta nro 265. Suomen Kuntaliitto 2017.

Stenvall Jari & Kaija Majoinen: Vilitilan johtaminen kunnissa. Uutta ARTTU2-ohjelmasta.
ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro 5/2017.

Stenvall Jari, Hanna Vakkala & Siv Sandberg: Navigoivat kunnat. Reaaliaikainen arviointi-
tutkimus sote- ja maakuntauudistuksen ja tulevaisuuden kunnan valmistelusta. ARTTU2-

tutkimusohjelman tutkimuksia nro 5. Acta nro 270. Suomen Kuntaliitto 2018.
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Luku 6. Henkilostd uudistuksissa

6.1 Henkilostokehitys kunnissa

Kuntasektoria on kokenut ja tulee my®s lihivuosina kokemaan monenlaisia rakenne-
muutoksia. Valmisteilla olleen maakunta- ja sote -uudistuksen aiheuttamat henkilds-
tosiirrot, kuntien yhdistymiset ja kuntien viliset yhteistoimintaverkostot, palvelujen
ulkoistamiset ja muut palveluprosesseihin liittyvit uudelleen jirjestelyt heijastuvat
henkil3sto- ja organisaatiorakenteisiin, osaamistarpeisiin ja piivittiiseen toimintaan.
My®s lisddntyvi palvelujen digitalisointi muuttaa monen kuntatyontekijin tyoti. Ra-
kenneuudistusten lisiksi kuntien henkilgstorakenteet muuttuvat elikditymisen myota.

Tilastokeskuksen kuntasektorin palkkatilaston mukaan kunta-alalla tyoskenteli

noin 0,5 prosentilla edellisestid vuodesta. Henkildstdmiirin viheneminen kunta-alalla
jatkui jo kuudetta vuotta. Korkeimmillaan kunta-alan henkildstomiiri on ollut vuonna
2011, jolloin kuntien ja kuntayhtymien palveluksessa oli yhteensi 441 000 henkil6i.
Vuodesta 2011 henkilstomiiri on vihentynyt yhteensi noin 22 400 palkansaajalla
eli 5,1 prosentilla. (KT 2019)
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Kuvio 21. Kunta-alan henkilostomaaran kehitys ajanjaksolla 1970-2018 ja ennuste 2018-2020.
(Lahde: KT 2019. https://www.kt.fi/tilastot-ja-julkaisut/henkilostotilastot)

Kunta-alalla lokakuussa 2017 tydskentelevisti kuukausipalkkaisia oli runsaac 411 000
ja tuntipalkkaisia 7400. Palkattomalla virkavapaalla, tydlomalla tai muuten poissa oli
noin 30 000 ihmistid. Kunnallisesta henkildstosti virkasuhteisten osuus oli 26 prosenttia
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ja tydsuhteisten 74 prosenttia. Henkildstostd naisia oli 80 prosenttia.

Eliakkeelle siirtyy arviolta 18 000 kuntatyontekijid vuosittain. Ennusteen mukaan
seuraavan kymmenen vuoden aikana kunta-alalta jii elikkeelle vajaat 170 000 henkil3i.
Tdmi on miltei kolmasosa nykyisistd kuntatyontekijoistd.

Maakunta- ja sote-uudistus merkitsisi toteutuessaan noin 214 000 palkansaajan
eli kunta-alan henkildstostd 51 prosentin siirtymisti tuleviin maakuntiin. Valtaosa
maakuntiin siirtyvistd henkilostostd tydskentelee sosiaali- ja terveydenhuollossa.

KT:n arvion mukaan timi merkitsisi ARTTU2-tutkimuskunnissa 41 prosentin
siirtymistd. Maakuntauudistus vaikuttaisi eri tavoin eri kokoluokan kunnissa, riippuen
kunnan henkildstorakenteesta. Alle 5 000 asukkaan kunnista maakuntaan siirtyisi noin
neljinnes, 5 000-20 000 asukkaan kunnista noin kolmannes ja yli 20 000 asukkaan
kunnista runsaat 40 prosenttia nykyisestd henkilostostd. (Heiskanen 2017)

Lisatietoja:

KT Kuntatydnantajat: heeps://www.ke.fi/tilastot-ja-julkaisut/henkilostotilastot

KT Kuntatydnantajat: heeps://www.ket.fi/muutostuki/vaikutukset-henkilostoon

Keva 9.1.2019: Elikositymistahti haaste julkisen alan palvelutuotannolle

Heiskanen Margareta: ARTTU2-henkil6stétilastoraportti. KT. 2017. Julkaisematon.

6.2 Kuntien henkil6stoé uudistusten strategisena
voimavarana

Organisaatiomuutoksissa tyontekijéiden hyvinvointi ja tydssd suoriutuminen ovat usein
koetuksella, todetaan TTL:n tekemissd henkilostotutkimuksessa. Samansuuntaisesti on
havaittu henkilston kokemien muutosten olevan yhteydessi lisidntyneeseen tyduu-
pumukseen seki heikompaan tyossi suoriutumiseen. Seki organisaatiomuutoksia ettd
tydpahoinvointia koettiin keskiarvojen perusteella enemmin suurimmissa kunnissa.

Muutoksista huolimatta tyon imu — tarmokkuus, omistautuminen ja nautinto
tyohon paneutumisesta — oli varsin yleistd kaikenkokoisissa kunnissa. Myos aiemmissa
tutkimuksissa on havaittu, ettd kuntien henkilostslld on runsaasti osaamista, ylpeytti
ammatistaan ja tydn voimavaroja, jotka kannattelevat tychyvinvointia muutostenkin
keskelld. Tydterveyslaitoksen tutkimuksessa naiset ja vanhemmat tyontekijit raportoi-
vat michii ja nuoria tyontekijoitd enemmin tyon imua. Nuorempi iki ja korkeampi
koulutustaso olivat vastaavasti yhteydessi tydssid uupumiseen. Voi olla, ettd muutoksiin
liittyvd epdvarmuus kuormittaa erityisesti nuorempia, tydurallaan varhaisemmassa
vaiheessa olevia ja ruuhkavuosia elivii tyontekijoiti.

Voimaannuttavat henkilostokiytinnét eli mahdollisuudet vaikuttaa tyon tekemi-
seen ja tydaikaan sekd mahdollisuudet saada riittdvisti tydpaikkaa ja sen muutoksia
koskevaa tietoa lisdivit henkiloston kokemusta tydn voimavaroista. Tillaiset kidytin-
nét olivatkin vahvassa myonteisessd yhteydessi parempaan tychyvinvointiin, tyossi
suoriutumiseen ja tydpaikkaan sitoutumiseen. Erityisesti kokemus mahdollisuuksista
vaikuttaa oman tydn tekemiseen ja tydssi kehittymiseen oli selvissd yhteydessi kaikkiin
myénteisiin tulosmuuttujiin. Myos kokemus mahdollisuuksista saada tietoa tydpaikan
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kiytinnoistd ja tydpaikkaa koskevista muutoksista oli selvissd myonteisessi yhteydessi
vahvempaan tyopaikkaan sitoutumiseen. Hyvit tiedonsaantimahdollisuudet voivat
osaltaan vihentid epivarmuuden kokemusta tydsti sekd vahvistavaa yhteenkuulumisen
tunnetta tyopaikkaan.

Esimiehilla positiivisimmat kokemukset

Kokemus voimaannuttavista henkilostokiytinndistd oli sitd vahvempi, miti kor-
keammassa asemassa vastaaja tydskenteli. Esimiesasemassa tydskentelevit arvioivat
mahdollisuutensa vaikuttaa omaan tychonsi ja tydaikaansa, sekid mahdollisuutensa
saada tydpaikkaa koskevia tietoja muita tydntekijoitd paremmiksi.

Palvelevaa esimiestydti on tarkasteltu tydn voimavarana, ja sen havaittiin olevan
yhteydessi vahvempaan tyén imuun ja tydpaikkaan sitoutumiseen. Esimiesasemassa
tydskentelevit raportoivat muita tydntekijoitd enemmin palvelevasta esimiestydsti. Voi
olla, ettd esimiesasemassa tydskentelevit kokevat vahvemmin, ettd heidin esimiehensi
kannustavat ja arvostavat heitd ja antavat heille tilaa ja mahdollisuuksia tehdi ty6td niin
hyvin kuin mahdollista. Esimiesasemassa tydskentelevilld voi my®s olla erilainen suhde
omaan esimicheensi kuin niilld tydntekijoilld, jotka eivit tydskentele esimiesasemassa.
Kaiken kaikkiaan erot palvelevan esimiestyon arvioissa olivat kuitenkin pienii esimies-
ten ja muiden tydntekijoiden vililli. Tiémin voi ajatella heijastavan melko yhteniisti
johtamiskulttuuria lipi kuntaorganisaatioiden.

Henkil6ston aktiivinen sopeutuminen ja tydn tuunaaminen
merkityksellista muutoksissa

Tdmin piivin tydelimissd hyvi tyossd suoriutuminen edellyttdd muutakin kuin
tyonkuvaan kirjattujen tehtivien toimittamista. Yhi useammassa tyossi vaaditaan
my®s aktiivista sopeutumista, joka tarkoittaa yksilon kykyi sopeutua muuttuviin ja
ennalta-arvaamattomiin tilanteisiin tydssi ja sen sosiaalisessa ympiristossi.
Kuntaty$paikoilla havaittiin aktiivista sopeutumista varsin usein. Erityisesti ak-
tiivisen sopeutumisen sosiaaliset osa-alueet olivat yleisid. T4td voi selittidi se, ettd eri-
laisissa kuntatdissid on enemmin tilanteita, joissa joudutaan sopeutumaan tyoryhmai
koskeviin muutoksiin ja erilaisiin yhteistydtilanteisiin, kun taas nopeaa reagointikykyi
tai luovaa ongelmanratkaisukykyi edellyttivid tehtivid ja tilanteita on vihemmin.
Stressinhallintakykyjd osoitettiin kuntatyossi usein, mikd kertoo tydn vaatimuksista
timin piivin tydelimissi laajemminkin. Kyky tydskennelld paineen alla voi parantaa
tydssd suoriutumista ja vaikuttavan tehtévistd suoriutumiseen ja muihin organisaatiolle
suotuisiin ilmisihin. Tutkimuksen tulosten mukaan aktiivinen sopeutuminen oli yh-
teydessi vahvempaan tydssd suoriutumiseen ja vihidisempiin eroaikomuksiin. Poikke-
uksena nousi esiin luova ongelmanratkaisukyky, jonka havaittiin olevan myonteisessi
yhteydessi eroaikomuksiin tyosti. Yksilot, jotka etsivit usein uudenlaisia ratkaisuja
ja joilla on kiytdssddn laaja ongelmanratkaisurepertuaari, voivat nihdd uudenlaisia
mahdollisuuksia itselleen myos nykyisen tyopaikkansa ulkopuolella. Luovasti ajat-
televille osaajille on kysyntid myds muualla ja siksikin kunnissa on syytd vahvistaa
henkildston halua jatkaa samassa tyopaikassa muun muassa hyvilld lihiesimiestyolla.
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Hieman vastaavasti voidaan selittdd sitd, miksi yksilon nuorempi iki oli yhteydessi
tyépaikanvaihtoaikeisiin. Mitid nuorempi tyontekiji on, sitd enemmin hin voi nihdi
erilaisia mahdollisuuksia nykyisen toimensa ulkopuolelta.

Aktiivisesta sopeutumisesta voi hydtyd niin tyonantaja kuin tyontekijikin, ja
siksi sen edellytyksid kannattaa tyopaikoilla vaalia ja vahvistaa. Tutkimus vahvisti
kisitystd siitd, ettd yksilot voivat omalla toiminnallaan parantaa valmiuksiaan selviytyid
epdvarmoista ja muuttuvista tilanteista. Tyoroolia laajentava tydn tuunaaminen lisid
yksilén osaamista ja oppimista ja lisdd siten yksilon tyokaluja erilaisissa tydelimin
skenaarioissa. Erityisesti tyon rakenteellisten voimavarojen (oppimisen, kehittymisen)
seki tyon haasteiden lisdiminen vahvistivat aktiivisen sopeutumisen eri osa-alueita. Kun
yksilo lisdd ja kidyttdd oma-aloitteisesti omaa osaamistaan tyossdin seki etsii aktiivisesti
tilaisuuksia haastaa itseddn, hin parantaa samalla valmiuksiaan sopeutua erilaisiin

tilanteisiin sekd kohdata uusia ja muuttuvia vaatimuksia tydssdin.

Tyon imulla ja tyon tuunaamisella tarkea merkitys

Myés tyon imu antaa Tydterveyslaitoksen tutkimuksen mukaan hyvit edellytykset
aktiiviselle sopeutumiselle. Tyon imu on aktiivista hyvinvointia, ja sen voikin ajatella
energisoivan yksilo4 ja antavan tarmoa kohdata tyossi erilaisia vaativia tilanteita. Nimi
tulokset ovat linjassa kansainvilisten tutkimusten kanssa. Niissi on havaittu, etti yksilot,
jotka ovat motivoituneita ja kehittivit tietojaan ja taitojaan ja hyvii toimintatapoja,
vahvistavat aktiivisen sopeutumisen edellytyksii.

Oma-aloitteinen osaamisen kehittiminen ja hyédyntiminen olivat kuntahenki-
16stén omien arvioiden mukaan yleistd. Tyon haasteita lisittiin omatoimisesti jonkin
verran vihemmin, etenkin suuremmissa kunnissa. Voi olla, ettd mikili tydssd koetaan
lihtskohtaisesti paljon muutoksia ja vaatimuksia, uusien haasteiden hakeminen voi
tuntua ylivoimaiselta. Kuitenkin tyon mielekkiiden haasteiden lisdimisen havaittiin
pikemminkin kannattelevan aktiivista sopeutumista tydssd, erityisesti vahvistamalla
reagointi- ja stressinhallintakykyi. Vastaavasti tyon vaatimusten vihentiminen heikensi
aktiivista sopeutumista tydryhmissi tapahtuviin muutoksiin. Niin ollen vapaachtoista
tyon haasteiden lisidmisen kaltaista aloitteellista tydtoimintaa voisi olla syyti edistdi
tyopaikoilla.

Tyontekijit pyrkivit itse lisdimiin melko harvoin tydnsi sosiaalisia voimavaroja,
joilla tidssi tutkimuksessa tarkoitettiin esimieheltd haettavaa palautetta ja sparrausta.
Syyni voi olla suomalainen tydkulttuuri, jossa tydskennelldin mielelldin itsendisesti
esimicheltid sen enempii kyselemitti. Toisaalta voidaan pohtia, kertooko tulos
jotain suomalaisesta johtamiskulttuurista: onko esimies niin etdinen tai torjuva, ettei
hineltd haeta sparrausta nykyistd useammin? Vaikka ideoita, palautetta tai neuvoja ei
varsinaisesti tarvittaisikaan tydn suorittamiseen, sparraaminen voi olla tydpaikkojen
hy6dyntimitdn voimavara, jolla voitaisiin entisestdin edistdd niin tydntekijin kuin
tyonantajankin hyvii.

Tutkimus vahvistaa nikemysti siité, ettd organisaatiot voivat kehittyi ja uusiu-
tua myds tyontekijoiden oma-aloitteisen ja aktiivisen toiminnan kautta. Kun yksilot
paisevit kehittimiin ja kiyttimiin kapasiteettiaan tydssd, he vahvistavat toimintaval-
miuksiaan ja suoriutumistaan muuttuvassa tydn arjessa ja edistévit siten organisaatioi-
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den tavoitteiden saavuttamista. Johtamisella ja tydpaikan hyvilld kiytinnoilld luodaan
ympiristd, jossa yksilé voi tuunata tydtdin ja kokea tyon imua. Vuoden 2016 tut-
kimuksessa tarkasteltiin ihmisldhtistd, palvelevaa esimiestyotd ja voimaannuttavia
henkilsstokiytintdji, joiden havaittiin olevan yhteydessd muun muassa vahvempaan
ty6én imun kokemukseen. Siten voidaankin ajatella, ettd esimiestoiminta ja hyvit henki-
lostokdytinndt mahdollistavat myos henkiloston aktiivista sopeutumista muutoksissa
edistimilld tyén imua.

Myés aikaisemmissa, kansainvilisissi tutkimuksissa on havaittu, ettd hyvit
johtamiskdytinndt vahvistavat aktiivista sopeutumista. Johtamiskdytintojen lisiksi
innovatiivisuuteen kannustavan ilmapiirin on todettu vahvistavan yksilon aktiivista
sopeutumista. Niin voidaan ajatella, ettd kun tydntekijid rohkaistaan ja mahdollistetaan
ajattelemaan ja tekemiin tyotddn itseddn innostavilla tavoilla, eli tuunaamaan omaa
tyotidn, se antaa hyvit eviit aktiiviselle sopeutumiselle.

Kuntahenkilgstolle vuonna 2017 lihetetyn kuntahenkil6ston seurantakyselyn
empiiriset tulokset on kiteytetty taulukon 7 piitelmiin ja suosituksiin.

Taulukko 7. ARTTU2-tutkimuskunnille toteutetun kuntahenkiloston seurantakyselyn 2017
keskeiset padtelmat ja suositukset. (Lahde: Seppala & Hakanen 2018, s. 13)

Kuntahenkiloston seurantakyselyn keskeiset paatelmat ja suositukset

1. Ihmislahtoinen palveleva
johtaminen on kunnissa en-
tista valttamattomampaa

- Se vaikuttaa myonteisesti
tyopaikkaan sitoutumiseen
ja aktiiviseen sopeutumiseen
muutoksissa.

- Valtaosa tyontekijoista

koki palvelevan johtamisen
hieman vahentyneen seuran-
tatutkimuksen aikana (18 kk).

- Entisen tasoinen johtaminen
ei tulosten perusteella riitd,
vaan johtamista tulee kehit-
taa ja sen laatua parantaa.

2. Tyoroolia laajentava,
ei supistava, tyon tuu-
naaminen vahvistaa tyon
imua ja aktiivista sopeu-
tumista

- Ty6n supistava tuunaa-
minen ei ole ainakaan
yksinaan paras keino
saadelld tyontekijan
tyshyvinvointia.

- Tyon haastevaatimus-
ten vahentaminen on
yhteydessd jopa mata-
lampaan ty6n imuun.

- Kun tyontekija tekee
tyostaan vahemman
kuormittavaa, hén saat-
taa samalla rajata pois
motivoivia ja innostavia
tekijoita ja asioita.

3. Tyohyvinvoinnin heikke-
nemiseen ja hyvinvoinnin
eroihin on syytd kiinnittaa
huomiota

- On syyta pohtia, missa
madarin tyohyvinvoinnissa
havaittu muutos heijaste-
lee henkiloston reaktioita
tiedossa oleviin muu-
toksiin.

- Pienissa kunnissa koet-
tiin eniten tyon imua ja
vahiten tyouupumusta,
kun taas suurissa kunnissa
raportoitiin vahiten tyon
imua ja eniten tyduupu-
musoireita.

- Miksi suurissa kunnissa
tyohyvinvointi on hei-
kommalla tasolla? Onko
suuremmissa kunnissa jo
toteutettu muutoksia ja
onko sama kehitys odotet-
tavissa myéhemmin myos
pienemmissd kunnissa?

4. Panostaminen tyon voi-
mavaroihin ja tyon imuun
kannattaa - ne ennakoivat
tyohon sitoutumista ja
vahaisempia eroaikeita

- Vaikka kuntatyontekijat
ovat yha sangen sitoutu-
neita tyohonsa, on tydhon
sitoutuminen laskenut 18
kk:n aikana erikokoisissa
kunnissa.

- Muutoksiin sopeutuminen
ei valttamatta tarkoita,

ettd tyontekija olisi sitou-
tunut tyossaan kohtaamiin
muutoksiin.

- Vahvoilla henkildstojoh-
tamisen kaytannoilla ja
ihmislahtoisella johtami-
sella voidaan saavuttaa
vaikuttavia tuloksia.
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Ihmisldhtéinen palveleva johtaminen on kunnissa entista
valttamattomampaa

Palveleva johtaminen vaikuttaa myonteisesti tydpaikkaan sitoutumiseen ja sopeutumi-
seen muutoksissa. Palvelevan johtamisen koettiin hieman vihentyneen 18 kuukauden
seurantatutkimuksen aikana. Entisen tasoinen johtaminen ei tulosten perusteella eniii
riitd, vaan johtamista pitdi kehittdd ja laatua parantaa.

Tyoroolia laajentava tyon tuunaaminen vahvistaa tyon imua ja aktiivista
sopeutumista

Ty6n tuunaamisessa oli havaittavissa ns. supistavan tuunaamisen trendi. Tyon tuunaa-
minen tehtivid vihentimilli ei ole ainakaan yksiniin paras keino lisdtd tydntekijin
tyohyvinvointia.

Kuntatyontekijit lisisivit tyonsi voimavaroja ja haasteita harvemmin ja vastaavasti
vihensivit tyonsi haastevaatimuksia aiempaa useammin. Ty6n haastevaatimusten vi-
hentiminen oli jopa yhteydessi tyén matalampaan imuun. Jos tyontekiji tekee tydstadn
vihemmin kuormittavan, hin saattaa samalla rajata siitd pois tirkeitdi motivoivia ja
innostavia osia.

Tyohyvinvoinnin heikkenemiseen ja hyvinvoinnin eroihin on syyta
kiinnittdad huomiota

Pienissd kunnissa koettiin eniten tyon imua ja vihiten tyduupumusta, kun taas suurissa
kunnissa raportoitiin vihiten tyén imua ja eniten tyduupumusta. On syyti pohtia,
missi miirin tychyvinvoinnissa havaittu muutos heijastelee henkildston reaktioita
tiedossa oleviin muutoksiin. Herisi kysymys, onko suuremmissa kunnissa jo toteutettu
muutoksia ja onko sama kehitys odotettavissa myds pienemmissd kunnissa?

Panostaminen tyon voimavaroihin ja tyén imuun kannattaa, silla ne
ennakoivat tyohon sitoutumista ja vahaisempia eroaikeita

Vaikka kuntatydntekijit ovat yhi sitoutuneita tyshonsi, on sitoutuminen heikentynyt
18 kuukauden aikana erikokoisissa kunnissa. Tyon voimavaratekijit (hyvinvointia
vahvistavat henkilostokiytinnot ja palveleva johtaminen) olivat hieman heikentyneet
koko aineistossa ja tyén vaatimukset puolestaan lisiintyneet yli 20 000 asukkaan
kunnissa seurantatutkimusjakson aikana.

Pienissi alle 20 000 asukkaan ja keskisuurissa 20 001-50 000 asukkaan kunnissa
koettiin eniten tyon imua ja vihiten tySuupumusta. Suurissa yli 50 000 asukkaan kun-
nissa tyén imua koettiin harvemmin ja tyduupumusoireilu oli yleisempii. Muutoksiin
sopeutuminen ei vilttimittd tarkoita sitd, ettd tyontekiji olisi sitoutunut tydssiin
kohtaamiin muutoksiin. Joka tapauksessa vahvoilla henkilstjohtamisen kiytinngilld
ja ihmislidhtdiselld johtamisella voidaan saavuttaa vaikuttavia tuloksia.
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Henkildstokadytantojen kehittyneisyydessa eroja

Henkilsstokiytintsjen kehittyneisyydessi oli suuria eroja eri kuntien vilillid todetaan
Vaasan yliopiston tekemissi henkildstojohtamisen osatutkimuksessa. Osassa kunnista
henkilostdjohtamisella on vahva asema ja silld on selked kytkos kuntastrategiaan. Joissa-
kin kunnissa henkildstéjohtaminen on kiytinndssi pidosin henkilostohallintoa, jossa
hoidetaan lihinni lain vaatimat tysuhdeasiat ja palkkahallinto. Vaihtelua oli myds
saman kunnan eri toimialojen ja jopa eri yksikdiden vilillid. Tdmi on yksi merkki siiti,
ettd henkilostdjohtaminen on kuntaorganisaatioissa usein vield jasentymitonti ja sitd
koskeva dialogi vihiistd. Karkealla tasolla tarkastellen isoissa kuntaorganisaatioissa
henkildstojohtaminen oli jisentyneempii ja yhtendisempid kuin pienissi.

Koko kuntajoukkoa tarkasteltaessa vahvimmaksi henkilostokiytinnéksi arvioitiin
osaamisen kehittiminen. Hyvin tasaiset ja hyvit arviot annettiin henkildston hankin-
nan, viestinnin ja osallistamisen, perehdyttimisen, strategisen henkilostdjohtamisen ja
tydhyvinvoinnin tukemisen toimivuudesta. Esimiestoiminnan johtaminen, suorituk-
sen johtaminen ja henkildstéjohtamisen resurssit arvioitiin vain tyydyttiville tasolle.
Heikot arviot saivat varahenkil6- ja seuraajasuunnittelu, muutosjohtaminen ja tyén ja
tyévoiman joustavuus. Palkitseminen sai selvisti huonoimmat arviot.

Muutoksen johtaminen NN © 0
Esimiestoiminnan johtaminen I S8
Osaamisen kehittdminen NG S S
Tyohyvinvoinnin johtaminen NN S
Perehdyttdminen I S0
Viestinta ja osallistaminen I S5
Suorituksen johtaminen NG S5
Palkitseminen NG S5
HRM-resurssit I 3,3
Henkiloston hankinta I S.2
Henkilostojohtamisen strategisuus NG S, 1
Varahenkilo- ja seuraajasuunnittelu I S0
Ty6voiman ja tyonteon joustavuus [N 7.°

4 6 8 10

Kuvio 22. Arviot henkildstojohtamisen osa-alueiden kehitystarpeista ARTTU2-tutkimuskun-
nissa. Keskiarvot kouluarvosana-asteikolla 4-10; mitd suurempi arvo, sitd tarkeampana
kehityskohteena teeman kaytanteita pidetaan. (N=232) (Lahde: Viitala, Hakanen & Arpiainen
toim. 2018, 5. 91)

Tirkeimpini kehittimiskohteena kunnissa pidettiin muutosjohtamista ja jo ennestidin
melko hyviksi arvioitua kolmea osa-aluetta: osaamisen kehittimistd, tydhyvinvointia
edistivid toimintaa ja esimiestoimintaa (kuvio 22). Vaikka monessa kunnassa pa-
nostetaan esimiestyohon ja se koetaan toimivaksi, esimiestoiminnan tavoitteellinen

KUNTAUUDISTUKSET LEVEAMPIA HARTIOITA ETSIMASSA



72

johtaminen nousee tutkijoiden laatimien kuntakohtaisten raporttien perusteella hen-
il6st6johtamisen tirkeimmiksi kehittimiskohteeksi.
kilostojoht tiirki dksi kehittimiskohteek
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Luku 7. Havainnot ja opit kuntien
uudistuksista vuosilta 1995-2018

Jos tarkastelemme kuntien suuria uudistuksia pitkilld, 60 vuoden aikajinteelld 1960-lu-
vulta alkaen, voimme tunnistaa neljid suurta uudistusten aaltoa: kuntauudistusaalto
(v. 1960-1980), kunnallisten palveluiden nousuaalto (v. 1965-1980), kunnallisen
itsehallinnon nousuaalto (v. 1985-2005) ja edelleen kiynnissi oleva kunta- ja palvelu-
rakenteiden uudistamisen aalto, jonka ensimmiisen vaiheen valmistelut kiynnistyivit

vuonna 2005 (kuvio 23).

1960

1970

1980

1990 2000

2010 2020

Kunnallisten palveluiden
nousuaalto (1965-1980)

® Kantokykyluokitus 1969

® Kansanterveysuudistus 1972
® Peruskoulu-uudistus 1972

® Paivahoitouudistus 1973

® Kuntalaki 1976,

Kuntauudistusaalto (1961-1982)
* Pienkuntakomitea 1961-1965
@ Kunnallisen jaotuksen ja yhteistoiminnan

Kunnallisen itsehallinnon
nousuaalto (1985-2004)

® Vapaakuntakokeilu 1989

® Saantelyn purku 1993
© VOS-uudistus 1993

® Kuntalaki 1995

® Uusi perustuslaki 2000
® Seutukuntien tuki -hanke 2000
® Kainuun hallintokokeilu 2004

® 22 pelastustoimen aluetta 2004

|

Kunta- ja palvelurakenteiden
uudistamisen aallot (2005-)

® Paras-uudistus 2007

® Kuntarakenne- ja sote-uudistus 2011
® Maakunta- ja sote-uudistus 2015

® Kuntalaki 2015

KuntaSuomi 2004
(1995-2004)

ARTTU2
(2014-2018)

1960

kehittaminen 1967-82 Hallitukset vuosina 1995-2018
Lipponen|Lipponen|Vanhanen|Vanhanen|Katainen| Sipila
1 2 2 ja Stubb
vuosi 1970 1980 1990 2000 2010 2020

Kuvio 23. Kuntien uudistusten aallot 1960-luvulta 2020-luvulle, maan hallitukset vuosina
1995-2018 ja Kuntaliiton koordinoimat tutkimusohjelmat 1995-2018.

Tissid luvussa keskitymme tarkastelemaan kunta- ja palvelurakenteiden uudistamisen
toista ja kolmatta aaltoa. Tarkastelun ikkunoina toimivat Kuntaliiton koordinoimat
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tutkimusohjelmat', joiden valossa tiivistimme kuntien uudistusten keskeiset havainnot
ja opit. Jotta kuuden viimeisimmin hallituksen tekemien uudistusten havaintoja ja
oppeja voitaisiin tarkastella rinnakkain, tarvitaan avuksi yhteinen tarkastelukehikko.
Tuo kehikko muodostetaan kahdeksasta tarkasteltavasta teemasta (kuvio 24). Jokaisen
teeman alle kirjataan 2-3 keskeistd havaintoa tai oppia.

1.
8. Kuntien 2
Valtion ominaisuudet Kuntien
ohjaus kehitys
7. _ 3.
Uudistusten Uudistusten Uudistusten
strategisuus havaintoja ja perusteleminen
oppeja
6. 4.
Uudistusten Uudistusten
muutosten 5. hyotyjen
luonne Uudistus- todentaminen
prosessin
merkitys

Kuvio 24. Kahdeksan tarkasteltavaa teemaa kuntien uudistamiseen liittyvista havainnoista
ja opeista.

Teemoista kaksi ensimmiisti keskittyvit kuntiin, niiden ominaisuuksiin ja kehitykseen.
Taustalla vaikuttaa se reaalimaailman tosiseikka, ettdi kunnat ovat monella tapaa kes-
keniin hyvin erilaisia. Viisi seuraavaa eli teemat 37 liittyvit uudistamisen prosessiin
ja sen hyviin etenemiseen. Siinid korostetaan uudistusten perustelemista, hydtyjen
todentamista, uudistusprosessin merkitystd, muutosten luonnetta ja uudistusten stra-
tegisuutta. Viimeisessi eli kahdeksannessa teemassa keskitytiin valtion ohjaukseen
uudistusten valmistelussa ja toimeenpanossa. Kokemukset viimeisten 25 vuoden ajalta
osoittavat, etti valtion ohjauksella on ollut tirkei vaikutus siihen, millaiseksi kunnat
ovat kokeneet uudistusten ilmapiirin ja sisillon.

Tissd uudistusten havaintojen ja oppien tarkastelussa on kolme tutkimusohjelmaa,
mutta neljid uudistusten tarkastelua. Tdmi siksi, ettd ARTTU2-tutkimusohjelman aika-

1 Suomen Kuntaliitossa on toteutettu 1990-luvulta lihtien kolme suurta tutkimusohjelmaa, joissa kaikissa on
paneuduttu tutkimaan kuntien uudistamista. KuntaSuomi 2004 ulottui vuodesta 1995 vuoteen 2004, Paras-
ARTTU vuodesta 2008 vuoteen 2012 ja ARTTU2-tutkimusohjelma vuodesta 2014 vuoteen 2018 saakka.
KuntaSuomi 2004 -tutkimusohjelman aikaan ei vield pyritty toteuttamaan suuria kuntia koskevia rakenteellisia
uudistuksia, silld tuolloin elettiin siirtymii kunnallisen itsehallinnon nousuaallosta kunta- ja palvelurakenteiden
uudistamiseen.
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na valmisteltiin kahta hyvin erilaista uudistusta: ensin Kataisen ja Stubbin hallitusten
kuntarakenne- ja sote-uudistusta (v. 2011-2014) ja sen jilkeen Sipilin hallituksen
maakunta- ja sote-uudistusta (v. 2015-2018).

7.1 KuntaSuomi 2004 -ohjelma Lipposen I ja li
hallituksen aikana vuosina 1995-2004

KuntaSuomi 2004 -tutkimusohjelman aikajinne oli kymmenen vuoden jakso ennen
Paras-uudistusta. Vaikka tuolloin vuosina 1995-2004 ei tapahtunut suurta kuntaken-
tin rakenneuudistusta, niin siitd huolimatta kyse oli hallinnon uudistamisen suuresta
harppauksesta. Julkisen sektorin nikokulmasta 1990-lukua voitiin luonnehtia uudis-
tamisen vuosikymmeneksi (Haveri 2000, 9). Suurin osa uudistamistoimenpiteisti
perustui kuntien toimintavapauden lisiimiseen kuten esimerkiksi Seutukuntien tuki
-hanke, Kainuun hallintokokeilu, aluekeskusohjelma, kansallinen terveysprojekti ja
kuntaliitosavustusten kasvattaminen. Osa valtion uusista toimenpiteisti, esimerkiksi 22
alueen palo- ja pelastustoimen uudistus, muutti merkittivisti kuntakentin yhteistyoti.

KuntaSuomi2004 -tutkimusohjelman tuloksista tiivistetdin kahdeksan tarkaste-
lukulman alle keskeiset havainnot ja opit (kuvio 25).

Kuntien menojen kasvua Kunnat olivat !(qnngt ; . Kuntien
lisasivat tehtavien lisaaminen erilaisia ja nii- | Srl@istuvat | Kunnilla oli itsehallinto
ja verotuksen keventéminen den ongelmat pucenikinialain _ erilaiset vahvistui

vaihtelivat | (V-1995) mydta | toimintakulttuurit
Valtionosuusuudistus

Valtion rahoitus-
osuutta kunnille
supistettiin

vuonna 1993 teki
mahdolliseksi valtion-

osuuksien leikkaamisen 1.. merkittavasti
T 8 Kuntien 2
aattajien ndkemykse b Areh S, Kuntien talouden
kuntien tulevaisuus- Valtion Il Kuntien | | ennustaminen

vaihtoehdoista muuttuivat ohjaus kehitys oli vaikeaa
hyvin vahan v. 1995-2003

Erityisesti pienten 5 004
e G I - & Kunnat otettiin vahvasti
olivat itsenaisyyden Uudistusten avaintoja ja oppeja Uudistusten r: oy kv ey
kannattajia trategisuus pposen ha e telemi e JULTEE Ell
S 9 q perusteleminen den tasapainottamiseen
Suurin osa uudistuksista, esim. 00 004 Kunnille tuli lisa3
seutukokeilu ja kansallinen ter- 6. 4. ’ ht"“r,‘[" e t;“ [EEE) I
veysprojekti, perustuivat kuntien | | Uudistusten Uudistusten eneas\giﬁ\l/glrjn;éssalggéa
toimintavapauden lisdamiselle muutosten 5, hystyjen o
R " luonne Uudistus- todentaminen
aikka kuntien suurta A
rosessin \
rakenneuudistusta ei pm . Pl ST
tehty, valtio vaikutti erkitys e ane !
monella uudistuksella p
- vapauksia
kuntien toimintaan Tamaja sen Kuntia . Klliml'?'nt" P
" eskindisté
Kuntien paéitoksen- |Yhteen hiileen puhal{  jélkeiset vuodet kannustettiin yhteistysta
tekokulttuurissa ofi |tavat kuntien paétta-| heijastivat vaikutuk- Yl liséttiin
suuria eroja jat herattivat kunta- | sensa uudistus- avustuksilla
laisissa luottamusta prosesseihin kuntaliitoksiin
| e

Kuvio 25. KuntaSuomi 2004 havaintoja ja oppeja Lipposen hallitusten uudistuksista vuosilta
1995-2004.
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Kuntien ominaisuudet

Kunnat olivat erilaisia ja niiden ongelmat vaihtelivat

Kuntien erilaisuus ja kuntien ongelmien erilaisuus oli selkeisti tunnistettavissa
1990-luvun jilkipuoliskolla. Keinovalikoima oli kuitenkin sama eri puolilla
Suomea, miki vaikeutti kuntien uudistamista.

Kunnat erilaistuivat uuden kuntalain seurauksena

Vuoden 1995 kuntalaki tunnisti aikaisempaa paremmin kuntien erilaisuuden ja
oli niin luonteeltaan mahdollistava. Sen seurauksena kunnilla oli mahdollista
erilaistua aikaisempaa enemmiin ja toteuttaa tehtivien hoidossa omaa harkintaa.
Kunnilla oli erilaiset toimintakulttuurit

Kuntien toiminta- ja piditoksentekokulttuureissa oli suuria eroja. Ne olivat
luonteeltaan varsin pysyvid. Joissakin kunnissa viranhaltijoiden ja luottamushen-
kiloiden sekd puolueiden viliset suhteet olivat tulehtuneita. Vastaavasti toisissa
kunnissa paitedjit olivat yksituumaisesti sitd mieltd, ettd asiat hoituvat hyvin
yhteistyon hengessi. Oli selvi, ettd kunnassa vallitseva toimintakulttuuri vaikucti
paljolti sithen, kuinka hyvin kunta kykeni vastaamaan valtion ja naapurikuntien
suunnalta tuleviin uudistusten haasteisiin.

Kuntien kehitys

Kuntien itsehallinto vahvistui

Vapaakuntakokeilu, sidntelyn purku ja vuoden 1993 valtionosuusuudistus vah-
vistivat kuntien itsehallintoa. Kuntien toimintavapauden lisiimisti tehtivien
hoidossa talouskriisin aikana pidettiin onnistuneena ratkaisuna selviti julkisen
hallinnon talousvaikeuksista.

Valtion rahoitusosuutta kunnille supistettiin merkittivisti

Valtion rahoitusosuus kunnille supistui periti noin 20 prosenttiyksikk$i vuosina
1990-2003.T4mi tehtiin toisaalta valtion talouden tasapainottamiseksi ja toisaalta
kuntatalouden pitimiseksi talouskriisin jilkeen riittivin kireind. 1990-luvun alun
laman my®ti valtio velkaantui ja kunnat joutuivat osallistumaan valtion talouden
tasapainottamiseen monin eri tavoin. Kuntien tehtivit lisiéintyivit 1990-luvun
aikana lukumaiiriisesti noin kolmanneksella. Samalla my6s kuntien menopaineet
kasvoivat.

Kuntien talouden ennustaminen oli vaikeaa

1990-luvun alun koko Suomen kansantaloutta koskeva lama kiirjisti valtiontalou-
den ongelmat aivan irirajoille. Oli selvii, ettd myds kunnilta edellytettiin hyvin
sddstiviistd toimintaa. Kuntien talous eteni 1990-lulla melkoista vuoristorataa.
Jonkin yksittdisen kunnan talouden tunnusluvut saattoivat olla jonakin vuonna
maan parhaimpien kuntien joukossa, mutta jo parin vuoden aikana se saattoi
tipahtaa heikoimpien kuntien joukkoon. Yksittdisen kunnan ja mys koko kun-
tajoukon talouden ennustaminen oli 1990-luvulla hyvin hankalaa.

Uudistusten perusteleminen

Kunnat otettiin mukaan julkisen talouden tasapainottamiseen

Vuosien 1990-93 laman seurauksena valtio ajautui suuriin taloudellisiin vaike-
uksiin. Se joutui siirtimiin omia vastuitaan kunnille. Valtionosuusuudistus oli
siini tilanteessa kiyttokelpoinen tydkalu. Kunnat pystyivit kiitettivisti tasapai-
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nottamaan julkisen talouden vaikeaa tilannetta.

Kunnille annettiin lisiid tehtivid, mutta samalla ne saivat my®s lisdd toimin-
tavapauksia

Osaksi juuri taloudellisen laman seurauksena valtio siirsi 1990-luvulla kunnille
yli 130 uutta tehtivid. Se lisisi merkittivisti kuntien vastuita, mutta samalla
kunnat saivat aikaisempaa enemmin vapautta hoitaa niiti tehtivid paikallisten
olosuhteiden mukaisesti.

Uudistusten hyétyjen todentaminen

Kunnille annettiin lisié valinnanvapauksia

Valtion taloudellinen ahdinko talouskriisin aikana pakotti valtiota siirtimiin
omia tehtidvidin ja taloudellisia vastuitaan kunnille. Vastaavasti kunnille annet-
tiin lisid toimintavapauksia, jotta kunnat olisivat selvinneet omista tehtivistiin.
Aivan kuten timin luvun alun kuviossa 23 havainnollistettiin, tuolloin elettiin
kunnallisen itsehallinnon nousuaaltoa.

Kuntien keskiniisti yhteistyotd lisittiin

tyon onnistuneelle lisidmiselle tiedettiin olevan edellytyksii. Kuntien yhteistyon
lisdaminen oli kuitenkin tylistd, silld se vaati kuntien vilisid neuvotteluja, kes-
kinidistd luottamusta ja yhteistd sopimista. Erityisesti pienissd kunnissa kuntien
vilinen yhteistyd nihtiin keskeiseksi keinoksi sdilyd itseniisinid kuntina.

Kuntia kannustettiin yhdistymisavustuksilla kuntaliitoksiin

kaisempaa korkeammaksi vuosina 2002 ja 2003. Kuntaliitosten marissi tapahtui
1990-luvun lopussa ja 2000-luvun alussa aktivoitumista, silld vuosina 2003-2005
toteutui 13 kuntaliitosta, joissa kuntien lukumiiri viheni kuudellatoista. Tosin
oli hyvin vaikea arvioida luotettavasti sitd, kuinka suuri merkitys yhdistymisa-
vustusten kasvattamisella oli todellisuudessa kuntien yhdistymishalukkuuteen.

Uudistusprosessin merkitys

Lama ja sen jilkeiset vuodet heijastivat vaikutuksensa uudistusprosesseihin
Vaikea taloudellinen lama ja sen jilkivaikutukset nikyivit lahes kaikessa valtion
ja kuntien uudistustoiminnassa 1990-luvulla. Valtion taloudellinen ahdinko
pakotti siirtimain vastuuta, tehtivii ja valtaa kunnille. Se osoittautui toimivaksi
ratkaisuksi.

Vanhaa sanontaa siitd, etti riitely on kallista hallintoa, voisi tiydentii toteamuk-
sella ”ja se vihentid kuntalaisten luottamusta paittdjiin”. Vastaavasti padttijien
keskiniinen yhteisymmirrys koetaan kuntalaisten keskuudessa positiivisena
vahvuutena my®s silloin, kun kyse on vaikeista ratkaisuista.

Kuntien paitoksentekokulttuurissa oli suuria eroja

ettd uudistuksista padttiminen noudattaisi kaikissa kunnissa samaa etenemiskaa-
vaa. Esimerkiksi kuntaliitoksesta padttiminen vaihteli merkittivisti sen mukaan,
oliko kyseessi puheena olevien kuntien suurin vai pienin kunta.
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Uudistusten muutosten luonne

Vaikka kuntien suurta rakenneuudistusta ei tehty, valtio vaikutti monella uu-
distuksella kuntien toimintaan

Tutkijat totesivat, etti julkisen sektorin nikékulmasta 1990-lukua voitiin pitdi
uudistamisen vuosikymmeneni (esim. Haveri 2000, 9). Koskaan aikaisemmin ei
suomalaista hallintojirjestelmii oltu uudistettu niin mittavin toimenpitein kuin
miti tuolloin.

Suurin osa uudistuksista, esimerkiksi seutukokeilu ja kansallinen terveyspro-
jekti, perustuivat kuntien toimintavapauden lisizmiselle

Valtio kannusti 1990-luvulla kuntia uudistuksiin lisiimilld kuntien toiminta-
vapautta. Tuolloin se olikin luonteva keino, silld 1980-luvulla valtion ohjaus oli
ollut tiukasti ylhiiltd alas kuntiin pdin suuntautuvaa.

Uudistusten strategisuus

Erityisesti pienten kuntien edustajat olivat itseniisyyden kannattajia

Oli luonnollista, ettd pienille kunnille itsendisyyden siilyttdiminen oli tirked.
Jo 1960- ja 1970-luvun suuri kuntauudistus oli osoittanut, ettd kuntaliitoksessa
suurempi vastaanottava kunta menettii omasta itseniisyydestiin huomattavasti
vihemmin kuin pienempi liittyvi kunta.

Piittijien nikemykset kuntien tulevaisuusvaihtoehdoista muuttuivat hyvin
vihin vuosina 1995-2004

Paitedjien kisitykset kuntien tulevaisuuden rakennevaihtoehdoista siilyivit
vakaina. Heidin nikemyksensi oman kuntansa tulevaisuudesta muuttuivat
hyvin vihin 1990-luvulla ja 2000-luvun ensimmaisini vuosina. Muun muassa
suhtautuminen kuntaliitoksiin pysyi lihestulkoon ennallaan.

Valtion ohjaus

Valtionosuusuudistus vuonna 1993 teki mahdolliseksi kuntien valtionosuuksien
leikkaamisen

Talouden lamaa seurasi valtionosuusuudistus, kuntien valtionosuuksien leikkaa-
minen ja kuntien toimintavapauden lisdé@minen. Tuo tapahtumaketju muutti
merkittdvisti valtion ohjausta kuntiin pdin ja lisisi kuntien vastuuta omasta
toiminnastaan.

Kuntien menojen kasvua lisisivit tehtivien lisidminen ja verotuksen keven-
timinen

Valtionosuusleikkausten lisiksi kuntien taloutta kiristi kuntien tehtivien lisdi-
minen ja kuntien verotuksen keventiminen. Kuntien verotuloja vihensi osaltaan
my®&s yhteisoveron kunnille tulevan jako-osuuden pienentiminen.
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7.2 Paras-ARTTU Vanhasen ensimmadisen ja toisen
hallituksen aikana vuosina 2005-2011

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen (Paras) valmistelu kiynnistyi Matti Vanhasen
ensimmiisen hallituksen puoliviliriihen jilkeen keviilld 2005, hallitusohjelman ul-
kopuolelta, alue- ja kuntaministeri Hannes Mannisen aloitteesta. Paras-hanke piittyi
kuusi vuotta myshemmin keviilld 2011, kun Jyrki Kataisen hallitus kiynnisti uuden
kuntarakenneuudistuksen. Paras-ARTTU-tutkimusohjelman keskeiset havainnot
ja opit on tiivistetty Parasta Artun mitalla II -raportissa (Meklin & Pekola-Sjoblom
2012). Raporttiin on kirjattu kaksikymmenti havaintoa siitd, mitd kuntauudistuksesta
opittiin. Nuo samat opit on siirretty tihin lukuun, mutta hieman eri tavoin ryhmi-

teltynd (kuvio 26).

Hallitusohjel- Kunnat olivat | Yleisté optimi- | Kunnan koko ja Kuntien
mien vélille tar- erilaisia ja nii- kokoa ei palveluyksikén eriytyva
vittiin silta den ongelmat | voitu maaritelléd | koko olivat eri kehitys jatkui
vaihtelivat asioita
Valtion linjauk- Samanlaisissa
siin kaivattiin Iﬁupr}isiahqli
htenevaisyytta erilaisia kehitys-
’ i \ 1. pd kulkuja
Toimint: 8 Kuntien 2 Uudistusten
oimintaa . . -
saattoi kehittaa Valtion ominaisuudet Kuntien nettohyddyt oli
ilman kunta- ohjaus kehitys perusteltava
litostakin = e
Kaksikielisyys 7 avaintoia ia oppeia 3 Perustfelut
tulisi kdantaa L ~ > ~ tehtiin
voimavaraksi UUdlStl_JSten anha Uudistusten —— pienill4 asioilla
strategisuus a e a perusteleminen
- d a \ Perusteluissa
pemokrat!a 00 010 tulevaisuus
ja sen vaje 6. 4. jétettiin vahalle
e Uudistusten Uudistusten huomiolle
fiologaly muutosten 5. hydtyjen —
NI luonne Uudistus- todentaminen M~  Nakyvien
jestamistavat prosessin saastQJen
eriytyivat — moni- X tuottaminen
naisuus sailyi merkitys oli vaikeaa
- l i . : Alussa fuusio-
Liitokseen Osapuolten Oliko kehittmis- |\ \stannuksia -
valmistuvia kun- T Henkilosto potentiaalia hyadyt tulisivat
tia jouduttiin | o itavs | Ol keskeinen | ja saataisiinko | icaiis aikavalilia
paimentamaan pasoma voimavara se kayttoon

Kuvio 26. Paras-ARTTU-tutkimusohjelman havaintoja ja oppeja Vanhasen hallitusten uudis-
tuksista vuosilta 2005-2010.

Kuntien ominaisuudet

Kunnat olivat erilaisia ja niiden ongelmat vaihtelivat

Niytti siled, ettd kuntien sovittaminen samanlaiseen muottiin oli hankalaa,
eiki se ollut perusteltua. Kuntauudistuksella tavoiteltavat hy6dyt olivat erilaisia
viestoltddn ja elinkeinoelimailtiin kasvavilla ja supistuvilla seuduilla, samoin
kaupunkiseuduilla ja harvaanasutuilla seuduilla.
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Kuntien yleistd optimikokoa ei voitu miiritelld

Kunnalla oli useita tehtivii: palvelujen jirjestimistehtivi, alueen kehittimisteh-
tivi ja demokraattinen tehtivi. Eri tehtiviin sopiva tai riittivin suuri kunnan
koko vaihteli, mutta kunta oli saman kokoinen. Toisiin tehtiviin koko saattoi
olla liian pieni, toisiin tarpeettoman, jopa haitallisen suuri. Kuntakoon yleiseni
mittarina kiytetty asukasluku oli my®s rajallinen koon mittari.

Kunnan koko ja palveluyksikon koko olivat eri asioita — suuruuden ekonomialla
oli oma paikkansa

Paras-uudistuksen keskeiset keinot olivat kuntaliitokset ja yhteistoiminta-alueiden
muodostaminen eli “leveimmit hartiat”. Suuruuden oletettiin tuottavan etua.
Keskusteluissa sekoittuivat kunnan, palveluyksikon ja palvelupisteen koko. Suu-
ruuden tuomat edut syntyivit ensisijaisesti palveluyksikoiden ja palvelupisteiden
koosta. Suurempi kuntakoko tarjosi osaltaan mahdollisuuksia jirjestid toimintoja
myds suuremmissa palveluyksikoissi.

Kuntien kehitys

Kuntien eriytyvi kehitys jatkui

Kuntien eriytymiskehitys oli jatkunut pitkin aikaa. Viestsltddn taantuvilla alu-
eilla keskeinen ongelma oli menopuolella, palvelujen turvaamisessa. Kasvavilla
kaupunkiseuduilla keskeisii ongelmia olivat kaupunkiseudun yhdyskuntaraken-
teen toimivuuden varmistaminen ja kansantalouden talouskasvun tukeminen eli
tulopuoli.

Samanlaisissa kunnissa oli erilaisia kehityskulkuja

Samankaltaisissa kunnissa oli havaittavissa erilaisia kehityskulkuja. Erilaisten
kehityskulkujen taustalla niytti vaikuttavan johtaminen laajasti ymmairrettyni.
Tdmai koski sekd luottamushenkils- ettd viranhaltijajohtamista.

Uudistusten perusteleminen

Uudistuksen nettohyddyt olisi perusteltava

Uudistuksia tehtiin ainakin osaksi Paras-lain velvoittamina ja uudistuksen hyo-
tyjen perustelut jdivit epamiiriisiksi. Uudistukset synnyttivit yleensd hydtyjen
lisiksi myés haittoja. Uudistuksen nettohysdyt piti pystyd perustelemaan kun-
talaisille, luottamushenkilsille ja henkilgstoille, jotta se olisi lisinnyt kuntien
sitoutumista.

Perustelut tehtiin pienilld asioilla

Erityisesti kuntaliitoksia vastustettiin tai kannatettiin julkisuudessa yksittiisilld ja
hajanaisilla argumenteilla. Kuntaliitoksissa kunta oli kokonaisuus ja kokonaisuu-
den hyétyjen olisi pitinyt ratkaista. Kunnolliset selvitykset kokonaisvaikutuksista
olivat tisti syystd tarpeellisia.

Perusteluissa tulevaisuus jitettiin vihille huomiolle

Keskustelu kuntauudistuksesta tahtoi jumiutua nykypiividin ja menneisyyteen,

kunnilla oli oma historiansa, toimintakulttuurinsa ja identiteettinsi, joista oli
vaikea luopua.
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Uudistusten hyétyjen todentaminen

Nikyvien sidstdjen tuottaminen oli vaikeaa

Kuntauudistuksen keskeinen perustelu oli sidstdjen aikaansaaminen. Niilld ei
kuitenkaan tavoiteltu oppikirjanmukaista siistod eli rahan laittamista sivuun
tulevia tarpeita varten. Se mitd oli mahdollista saavuttaa, oli kunnan menojen
kasvun hillintd kustannustehokkaamman toiminnan avulla. Epimairiisen sadsto-
sanan kiyttod pitdisi viltedd kuntaliitosprosesseissa.

Alussa fuusiokustannuksia — hyddyt pitkilld aikavililla

Kuntaliitosten tekeminen ja yhteistoiminta-alueiden muodostaminen synnyt-
tivit niin sanottuja fuusio- eli liitoskustannuksia. Tillaisia olivat muun muassa
palkkojen harmonisointi, palvelutason harmonisointi, tietojirjestelmien yhteen
sovittaminen, yhteistyésopimusten purkaminen ja uusien tekeminen seki uuden
kuntaorganisaation synnyttiminen. Osa fuusiokustannuksista poistui ajan oloon,
mutta osa jii pysyviksi. Hyodyt syntyivit yleensi vasta pidemmilld aikavililld.
Oliko kehittimispotentiaalia ja saatiinko se kiytt6on

Paras-uudistuksen ensimmiinen vaihe, kuntaliitokset ja yhteistoiminta-alueiden
muodostaminen, tarjosi vain kehittimispotentiaalia. Toisessa vaiheessa tapahtuivat
todelliset muutokset, kun uudistettiin palveluja, palvelurakenteita ja johtamis-
jirjestelmii. Vasta siini vaiheessa voitiin saavuttaa hydtyja. Suuri merkitys ndytti
kuntaliitoksissa olevan sill, millaista toimintatapaa uusi kunta lihti soveltamaan.
Suurimman liitoskunnan toimintatapa ei vilttimatti ollut tehokkain. Kehittimis-
potentiaalin kiyttoonotossa korostui vuosien mittainen muutoksen johtamisen

merkitys.

Uudistusprosessin merkitys

Henkil6sto oli keskeinen voimavara

Strategisessa henkilostévoimavarojen hallinnassa oli kunnissa piisty eteenpiin,
mutta varsinainen ”tiikerinloikka” oli jiinyt uupumaan siini, miten henkildstd
kiytettiin muutoksen voimavarana. Uudistus eteni useimmiten muut kuin hen-
kilgstoasiat edelld. Epdvarmuus lisddntyi, silld tulevaisuudessa kunnat joutuisivat
kilpailemaan tydvoimasta.

Osapuolten luottamus oli merkittivi pidoma

Kuntien piittijien luottamus naapurikunnan piittijiin ei useinkaan ollut eri-
tyisen vahva. Luottamus oli uudistusprosessissa tirked voimavara ja vastaavasti
sen puute oli hankala ongelma.

Liitokseen valmistuvia kuntia jouduttiin paimentamaan

Jotkut kunnat tekivit ennen kuntaliitosta omia viime hetken investointeja ja
kuluttivat ndin omia varojaan. Tillainen ”lopun ajan tuhlaus” ei tarjonnut hyvii
lihtotilannetta uudelle kunnalle, ja siksi niitd kuntia jouduttiin paimentamaan
ja pitimdin ruodussa.

Uudistusten muutosten luonne

Palvelujen jirjestimistavat eriytyivit — moninaisuus siilyi

Vaihtoehtoina uudistuksissa oli joko senhetkisen tilanteen siilyttiminen, pa-
laaminen vanhoihin rakenteisiin tai nopea eteneminen uuteen suuntaan. Paras-
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hankkeen aikana oli liikettd seki eteenpiin ettd taaksepiin. Se nikyi sosiaali- ja
terveydenhuollossa joidenkin yhteistoiminta-alueiden nopeasykliseni perusta-
misena ja purkamisena. Sosiaali- ja terveydenhuollon rakenteet tuskin asettuvat
koko maassa kattavasti samaan muottiin, vaan moninaisuus tulee todennikoisesti
aina sdilymain.

Demokratia ja sen vaje muuttivat muotoaan

Yksi kuntauudistuksen argumenteista oli kansanvaltaisuuden ja demokratian
vahvistaminen ja ylldpitiminen. Yhteistoiminnan viitettiin synnyttidvin demo-
kratiavajetta, kun osa pidtosvallasta siirtyi yhteistoimintarakenteisiin. Niytti siltd,
ettd kuntakoon suurentuessa demokratiavaje siirtyi toiseen paikkaan eli kunnan
sisille, kun pinta-alaltaan suurentuneen kunnan reuna-alueiden asukkaat kokivat
vaikutusmahdollisuutensa vihiisiksi.

Uudistusten strategisuus

Kaksikielisyys tulisi kidintid voimavaraksi

Kielioloja kehitettiessi oli kyse yhtiiltd kielikysymyksen ottamisesta huomioon
uudistusprosessien eri vaiheissa ja toisaalta kaksikielisten kuntien menestysteki-
joiden hysdyntimisestd ja kehittimisestid. Kaksikielisyys oli mahdollista kaddntii
uudistuksissa kehityksen vauhdittajaksi.

Toimintaa saattoi kehittid ilman kuntaliitostakin

Esimerkiksi koulupuolella kuntaliitos ei ollut ainoa eiki aina vilttimitonkain
keino koulutuspalvelujen kohentamiseen tai edes nykyisen tason ylldpitoon. My®és
kuntien viliselld yhteistyolld voitiin pitdd ylld tai jopa parantaa koulutuspalvelujen
tasoa. Toisaalta ei kuntaliitoksista ollut haittaakaan. Tosin yksittiisten koulujen
lakkautukset aiheuttivat kuntalaisissa paikallista tuskaa, mutta sitd jouduttiin
kokemaan myés muissa kuin kuntaliitoskunnissa.

Valtion ohjaus

Valtion linjauksiin kaivattiin yhteneviisyytti

Valtion johtamassa uudistuksessa oli valtion sisilld epiyhteniisii linjauksia. Hal-
litus ja valtiovarainministerio tekivit kuntauudistusta, kun taas sektoriministerit
ja sektoriministeridt tekivit palvelu-uudistusta. Nuo epiyhteniiset linjaukset
himmensivit uudistuksessa erityisesti kuntien luottamushenkil3iti ja viranhal-
tijoita.

Hallitusohjelmien vilille tarvittiin silta

Suuret rakenteelliset uudistukset ovat pitkii ja vaativia prosesseja. Niiden valmiste-
luun ja toimeenpanoon tarvittiin aikaa yleisesti enemmiin kuin yksi hallituskausi.
Siksi olisi tirkeitd varmistaa, ettd hallitusohjelmien vilille muodostuisi aito silta.
Muutoin uudistusten pitkd valmistelu ja kuntien tekemi tyd tulisi menemiin
kerta toisensa jilkeen hukkaan.
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7.3 ARTTU2 Kataisen ja Stubbin hallitusten aikana
vuosina 2011-2014

Jyrki Kataisen hallituksen hallitusohjelmassa sovittiin, etti hallitus toteuttaa kattavan
vahvoihin peruskuntiin perustuvan kunta- ja palvelurakenneuudistuksen koko maassa.
Jasen puitteissa parannetaan hallinnon rakenteita seki kuntien tuottavuutta ja vaikutta-
vuutta. Niin ollen kuntien uudistamisen tavoitteet nostettiin tuntuvasti korkeammalle
kuin miti aikaisemmassa Paras-uudistuksessa. ARTTU2-tutkimusohjelman keskeiset
havainnot ja opit Kataisen ja Stubbin hallitusten uudistuksista vuosina 2011-2014
on tiivistetty yhdeksdintoista kohtaan (kuvio 27). Tirkeimpini lihteend kiytetdin
ARTTU2-ohjelman tutkimusraporttia Kunnat ajopuina — koskesta sumaan (Stenvall
etal. 2015).
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Kuvio 27. ARTTU2-tutkimusohjelman havaintoja ja oppeja Kataisen ja Stubbin hallitusten

uudistuksista vuosilta 2011-2014.

Kuntien ominaisuudet

= Osaa kunnista rasitti Paras-uudistuksen aikainen muutosvisymys

Kuntien kokema muutosvisymys oli luonnollista, koska Paras-uudistus oli ollut
kdynnissi vuodesta 2007 lihtien. Rasitusta lisisi se, ettd Paras-uudistuksessa
saavutetut tulokset olivat vain paria poikkeusta lukuun ottamatta riittdvin suuria
tdyttdimiin Kartaisen hallicuksen kriteereiti.

= Kunnat olivat erilaisessa asemassa suhteessa kuntaliitoksiin
Kuntarakenneuudistuksen toteutustapa koettiin kunnissa miriileviksi. Ilmapiiri
oli kaiken aikaa jidnnitteinen ja se muuttui valmistelun edetessi entisti negatiivi-
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semmaksi. Tavoitteiltaan hyvin suuri kuntakoko merkitsi kdytinnéssi sitd, ettd
vajaa 70 keskuskuntaa olivat yleisesti ottaen kohtuullisen tyytyviisid uudistuk-
seen, mutta kaikki muut kunnat olivat enemmin tai vihemmin tyytymictomii
valtiovarainministerion kuntarakennesuunnitelmiin.

Kuntien kehitys

Suurten kaupunkiseutujen ongelmat olivat jiineet Paras-uudistuksessa rat-
kaisematta

Paras-uudistuksessa onnistuttiin ratkomaan etupiissi pienten kuntien ongelmia,
mutta ei juurikaan suurten kaupunkiseutujen ongelmia, ja siksi Kataisen hallitus
pditti toteuttaa suuren, koko maata koskevan kuntarakenneuudistuksen.
Yleiseni tavoitteena oli kuntien elinvoiman vahvistaminen

Kuntien elinvoiman tirkeytti alettiin korostaa 2000-luvulla. Kuntien elinvoimaan
vaikutti monet eri tekijit. Siksi elinvoiman asettaminen tavoitteeksi ja tulosten
mittaaminen elinvoiman perusteella ei ollut helppo tehtivi.

Uudistusten perusteleminen

Hallitusneuvotteluissa pitiisi sopia uudistuksen tavoitteiden lisiksi myos
keinoista

Yhdeksi vaikeaksi ongelmaksi muodostui se, ettd uudistamisen keinoista ei sovit-
tu hallitusohjelmassa ja siksi hallituspuolueiden oli vaikea lihtei toteuttamaan
vaativaa, suuriin kuntaliitoksiin perustuvaa rakenneuudistusta.

Suuret uudistukset edellyttivit hyvit ja selkeit perustelut

Kuntien viliset suuret keskiniiset erot ja intressiristiriidat vaikeuttivat kuntara-
kenneuudistusten valmisteluja ja toteutusta. Selkeiden perustelujen esittiminen
oli erityisen vaikeaa suurissa monikuntaliitoksissa, koska niistd oli vain niukalti
kokemusta ja tutkittua tietoa.

Uudistusten tuli olla perustuslain mukaisia

Kuntien itsehallinnolla on Suomessa vahva perustuslain turva. Kuntien pakko-
liitokset eivit olleet mahdollisia ilman, etti siitd olisi siddetty laissa. Mutta tuon
lain sddtiminen ei ollut poliittisesti mahdollista. Stubbin hallituksen tekemi esitys
pakkokuntayhtymiin perustuvasta sote-uudistuksesta ei saanut perustuslakiva-
liokunnan hyviksyntii ja siksi my®s se kariutui.

Uudistusten hydtyjen todentaminen

Kuntaliitosten hydtyjen mittaaminen oli hankalaa

Kuntaliitoksiin perustuvan uudistuksen vaikeutena oli arvioida ja todentaa sen
tulevat hyodyt. Kuntaliitosten hyddyistd ja haitoista oli kiistelty vuosikymme-
nien ajan ja siksi Kataisen hallituskin sai paljon arvostelua osakseen ottaessaan
kuntaliitokset uudistuksen tydvilineeksi.

Suurten monikuntaliitosten hydtyjen arvioiminen oli erityisen vaikeaa
Kataisen hallitus lihti siitd, ettd Suomessa pitiisi toteuttaa sellainen kuntarakenne-
uudistus, jossa kuntien lukumairi putoaisi 320:std noin 70:een eli kysymyksessid
oli keskimiirin viiden kunnan yhdistyminen yhdeksi kunnaksi. Jos kuntaliitoksis-
ta oli kaiken kaikkiaan vihin kokemuksia ja vihin tutkittua tietoa, niin suurista
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monikuntaliitoksista noita kokemuksia oli vieldkin vihemmin.

Kariutuvien uudistusten hyotyji ei voitu todentaa

Kun Kataisen hallituksen kuntarakenneuudistus keskeytyi ennen monikuntalii-
tosten toteutusta, ei koskaan saatu konkreettisia kokemuksia uudistuksen toteu-
tuksesta. Liittymisuhan alla olevien kuntien suhtautuminen uudistusta kohtaan
oli niin vahvasti vastustava, etti mahdollisuudet onnistuneille kuntaliitosten
toteuttamisille olisivat olleet hyvin heikot.

Uudistusprosessin merkitys

Uudistusprosessi koettiin kunnissa mizriileviksi

osoitti kunnille vuonna 2014 tehty kysely, jossa yli 83 prosenttia vastaajista oli
sitd mieltd, ettd uudistusten valmistelussa ei kidytetty ministerididen ja kuntien
vililld tasavertaista toimintatapaa.

Johtamisen koordinaatiossa oli puutteita

Valmisteluprosessien organisointi niyttdytyi monimutkaiselta ja hallinnollisen
byrokraattiselta. Organisoituminen tuotti episymmetriaa, heikensi koordinaatiota
ja vaikeutti kuntauudistuksen johtamista yhteni kokonaisuutena. Ministeridta-
solla sosiaali- ja terveysministerién toimijat eivit sitoutuneet riittdvisti valtio-
varainministerion johdolla tapahtuvaan, vahvoihin peruskuntiin perustuvaan
uudistamiseen.

Uudistusten jinnitteinen ilmapiiri synnytti ongelmia

Valmistelun vuorovaikutus ja ilmapiiri olivat alusta lihtien jinnitteisid ja nega-
tiivinen kierre kroonistui valmistelun edetessi. Uudistusprosessia olisi pitinyt
toteuttaa yhteistyossi valtion ja kuntasektorin kanssa niin, ettd eri osapuolilla
olisi ollut mahdollisuus kokea mydnteistd valmistelun ilmapiirii ja osallisuutta
uudistusprosessin eteenpdin viemisessi.

Uudistusten muutosten luonne

Muutoksille oli tirkei luoda mydnteinen ilmapiiri

Kuntaliitoksille perustuva uudistaminen osoittautui vaikeaksi jo Paras-uudistuk-
sessa. T4lld kertaa asetelmaa vaikeutti entisestddn syksylld 2011 kiyty Kataisen
hallituksen sisdinen poliittinen kiistely pakkokuntaliitosten kiyttimisesti.
Kunnat piti saada innostumaan muutosten toteutuksesta
Kuntarakenneuudistuksen valmisteluun liittyvit vaikeudet tuhosivat kuntien
halukkuuden ja innostuksen uudistusten toteuttamiselle. Jo suurten monikun-
taliitosten valmistelukartat valtionvarainministerissi herittivit kunnissa niin
vahvan vastustuksen, ettd edellytykset kuntajakoselvitysten hyville toteutukselle,
puhumattakaan kuntaliitosten hyvisti toteutuksesta, menetettiin jo suunnitte-
luvaiheessa, vuoden 2012 alussa.

Uudistusten strategisuus

Uudistusten tuli perustua tutkimuksiin, kiytintéihin ja oppimiseen

Suuri uudistus pitdisi suunnitella hyvin ja kiyttdd toteutuksessa hyviksi alan
parasta tutkimus- ja kokemustietoa ja ottaa oppia aikaisemmista kokemuksista
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ja parhaista toimintakiytinnoisti. Valitettavasti jo alusta lihtien moniin eri in-
tresseihin sidotut tavoitteenasettelut vihensivit uudistamiseen liittyvien asioiden
tarkastelua tietoperusteisesti.
= Palvelujirjestelmii ja digitalisointia piti kehittdd

Rakenneuudistuksen kanssa samaan aikaan oli tarkoitus kehittdd palvelujirjes-
telmid ja toimintojen digitalisointia. Kuntien uudistamisessa keskityttiin liiaksi
vain rakenteisiin, ja kun rakenneuudistus tyrehtyi, niin samalla my&s palvelujir-
jestelmien ja digitalisoinnin kehittdminen jii puolitichen.

8.  Valtion ohjaus

= Yhteisty6 oli vilttimitonti valtion ja kuntasektorin kanssa
Aina kun yhteiskuntaa koskevat uudistukset liittyvit kuntiin, on tirkedd saada
kunnat osallistumaan mukaan valmisteluun. Ongelmana oli se, ettd valmiste-
luty6ti toteutettiin varsin perinteisesti, mekaanisesti ja ylhailtipdin ohjatusti.
Siksi monet kuntatoimijat kokivat olevansa "komentotaloudessa”, jossa heidin
nikemyksididn ei kuunneltu.

=  Kunta-valtio-suhde tuli perustua luottamukseen
Valtion ja kuntien vilinen suhde oli hyvin ratkaiseva. Tuon suhteen piti perus-
tua vahvaan luottamukseen, jotta yhteisestd uudistushankkeesta saataisiin hyvi
lopputulos. Kuntien nikokulmasta tuo suhde ei toiminut toivotulla tavalla, mitd
kuvastaa se, ettd vuonna 2014 kunnille tehdyssi kyselyssd vain yksi prosentti
vastaajista oli sitd mielti, ettd uudistusten valmistelu vaikutti kunta-valtio -suh-
teeseen myonteisesti.

7.4 ARTTU2 Sipilan hallituksen aikana vuosina
2015-2018

Juha Sipildn hallitus linjasi hallitusohjelmassaan toukokuussa 2015, ettd vastuu so-
siaali- ja terveyspalveluista siirretdin kunnilta uudelle itsehallinnolliselle aluetasolle.
Uudistuksen taustalla oli pyrkimys vahvistaa hyvinvointipalvelujen tuotantorakenteita
ja paikata julkisen talouden kestivyysvajetta. Uudistus pyrki ratkaisuun, joka poikkesi
merkittdvisti nykymallista niin jirjestimisvastuiden, rahoituksen kuin palvelutuo-
tannonkin osalta. Sote- ja maakuntauudistuksen perusidea oli tehtivien siirtiminen
pois kunnilta. Siirtyminen maakuntapohjaiseen malliin poikkesi my6s aikaisemmista
uudistuksista, jotka olivat kuntapohjaisia.

ARTTU2-tutkimusohjelman keskeiset havainnot ja opit Sipilin hallituksen uu-
distuksista vuosina 2015-2018 on tiivistetty seitsemiintoista asiakohtaan (kuvio 28).
Tirkeimpini tutkimuslihteind kiytetiin kahta ARTTU2-ohjelman tutkimusraporttia,
joista ensimmiinen, Kelluvat kunnat, kuvaa tilannetta syksystd 2016 vuoden 2017
alkuun ja Navigoivat kunnat -raportti vuotta myshemmin eli syksystd 2017 vuoden
2018 alkuun.
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Kuvio 28. ARTTU2-tutkimusohjelman havaintoja ja oppeja Sipilan hallituksen uudistuksista
vuosilta 2015-2018.

Kuntien ominaisuudet

Kuntien ja maakuntien eriytyvi kehitys asetti haasteita uudistuksille

Oli luonnollista, ettd Sipilin hallituksen valtakunnallista uudistusta lihdettiin
valmistelemaan yhteniisen toimintamallin mukaisesti. Siitd huolimatta olisi
tarvittu luotettavaa analyysii siitd, mitd uudistus tulisi tarkoittamaan alueellisten
ja paikallisten erityispiirteiden nikokulmasta ja mitd alueellisia vaikutuksia silld
tulisi olemaan.

Tarvetta oli seki yhteisiin etti erillisiin uudistustoimiin

Uudistuksen tarjoamat tydvilineet alueellisiin ja paikallisiin erityiskysymyksiin
jaivit epaselviksi. Osaksi siitd syysti jo uudistuksen valmistelun aikana maakunnat
alkoivat suunnitella sellaisia omiin maakuntiin sopivia ratkaisuja, joissa otettiin
huomioon alueelliset ja paikalliset erityispiirteet. Tdhidn menettelyyn liittyi kui-
tenkin se riski, ettd ainakin osa niisti valmisteluista voi menni hukkaan.

Kuntien kehitys

Tulevaisuus jitettiin liian vihille huomiolle

Toimintaympiriston nopeat muutokset ja teknologian nopea kehitys avasivat jo
2020-luvulle paljon uusia mahdollisuuksia. Siksi uudistusta ei ollut mahdollista
rakentaa pelkistidn timin hetken toimintaympiristdn ja teknologian pohjalle.
Kehittimisen "laiskuus” voisi johtaa siihen, ettd reformista tulee ainoastaan hal-
linnollinen.
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Suuret kaupungit olivat kriittisimpiid maakuntahallintoa kohtaan

Monet maakuntien suuret keskuskaupungit suhtautuivat kriittisesti siihen,
ettd kuntien tehtivid ja vastuita siirrettdisiin vahvoilta kaupungeilta heikoille
maakunnille. Jos tdtd ristiriitaa ei saada poistettua, on vaarana, ettd uudistuksen
toimeenpanosta tulee vaikeaa.

Uudistusten perusteleminen

Tavoitteiden muuttaminen kesken valmistelun hankaloitti uudistamista
Uudistusten hallinnolliset tavoitteet olivat suhteellisen pysyvii, mutta toimin-
nalliset tavoitteet muuttuivat valmistelun aikana hiiritsevin paljon. Esimerkiksi
palveluiden horisontaalista ja vertikaalista integraatiota korostettiin valmistelun
alussa, mutta ne jiivit sivummalle valmistelun edetessi. Vastaavasti keskustan
maakuntamalli ja kokoomuksen valinnanvapausmalli nousivat uudistuksen ai-
kana vahvasti esille, miki heritti arvostelua muun muassa alan asiantuntijoissa
ja oppositiopuolueiden edustajissa.

Hallinnon rakenteiden uudistaminen on harvoin pysyvi ratkaisu

Hyvi uudistus vaatii paljon muitakin toimenpiteitd kuin vain hallinnon raken-
teiden uudistamista. Jo yksinomaan toimintaympiristén muuttuminen vaatii
jatkuvaa laajapohjaista uudistamista. Esimerkiksi tulevaisuuden kunnan raken-
tamisessa olisi omaksuttava toimintaa ja palveluinnovaatioita vahvasti edistivid
kokeilutoimintaa.

Uudistusten hyétyjen todentaminen

Hyétyjen arvioiminen ennakolta oli vaikeaa

Valtakunnallisissa uudistuksissa on ollut vanhastaan tapana korostaa niiden
hyotyjd ja vihitelld niiden mahdollisia haittoja ja kustannuksia. Maltillisempi
hyb6tyjen ja haittojen ennakointi herittiisi todennikéisesti suurempaa luotta-
musta ja vihentiisi kritiikkid. Uudistuksen liikkeelle 14hto olisi ollut tillikin
kertaa uskottavampi, jos uudistusten vaikutuksia ja valmistelun ja toimeenpanon
kustannukset olisi arvioitu realistisesti.

Perustuslakikysymykset korostuivat tillikin kertaa

Vaikka Sipildn hallitus saattoi kiyttdd apuna Vanhasen, Kataisen ja Stubbin
hallitusten uudistusten perustuslakitulkintoja, niin siitd huolimatta timinkin
uudistuksen yksityiskohdissa tormittiin perustuslakikysymyksiin. Ne venytti-
vit valmistelun aikataulua, aika loppui kesken ja uudistukset kariutuivat. Ajan
loppuminen ei ehki sittenkiin ollut perimmiinen syy kariutumiselle, vaan
ennemminkin seurausta siitid, ettd hallituksella ei ollut litkkumavaraa muokata
uudistuksia perustuslain vaatimusten mukaisiksi.

Uudistusprosessin merkitys

Uudistusten tuli olla osallistavia

Valmisteluun akdtiivisesti osallistuneet toimijat kokivat kyselyn mukaan uudis-
tuksen ilmapiirin useammin avoimeksi ja luottamusta herittiviksi kuin miti
ulkokehille jiineet toimijat. Puutteellinen osallisuus on selkeisti riski maakun-
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nan eheydelle, kuntien yhteistydlle ja toimintojen kehittimiselle. Osallisuuden
mairdin vaikuttaa kuntien lisiksi myos se, millaiseksi rakentuu maakuntien
itsehallinto suhteessa valtiovaltaan.

Luottamuksellinen ilmapiiri oli tirkei kivijalka

Suurissa uudistuksissa korostui keskiniisen luottamuksen merkitys ministerien,
ministerididen, viranhaltijoiden, asiantuntijoiden, maakuntien, kuntien, jirjes-
tojen seki yritysten kesken. Koska tirkeitd toimijoita oli useita, luottamuksel-
lisen ilmapiirin siilyttdiminen oli haastava tehtivi ja vaati erityistd panostusta.
Kyselytutkimuksen tulosten mukaan uudistuksen valmistelu saattoi lisitd kun-
tien vilisid jannitteitd valmisteltaessa maakunnan ja kuntien vilistd tydnjakoa.
Epiluottamus ja jinnitteet saattoivat johtaa osaoptimointiin ja kokonaisuuden
kannalta epitarkoituksenmukaisiin ratkaisuihin.

Uudistusten muutosten luonne

Kuntien ja maakuntien vilisid rajapintoja piti madaltaa

Maakuntien jirjestimisvastuulla ja kuntien jirjestimisvastuulla olevat palvelut
liittyvit monin tavoin toisiinsa. Oleellista on se, kuinka hyvin onnistutaan koor-
dinoimaan kuntien, maakuntien ja sotesta vastaavien palveluorganisaatioiden
vilistd toimintaa niiden rajapinnoilla tai pikemminkin yhdyspinnoilla.
Palveluiden integraatioita ja uusia teknologioita tuli edistii

Jos ainoastaan hallinnolliset rakenteet muuttuisivat, toiminta voisi jadhmettyd
aiemman kaltaiseksi ja reformista tulisi lihinni vain hallinnollinen uudistus.
Uudistuksen keskeiseni tavoitteena oli vahvistaa palveluiden integraatiota.
Arviointiaineiston perusteella palveluintegraatio siirtyi valmistelun aikana pois
kehittimisen keskiosti ja tilanne eteni jopa aikaisempaa huonompaan suuntaan.
Kokeiluilla oli mahdollista edistii uudistuksen etenemisti

Kokeiluilla tuli testata realistisia vaihtoehtoja. Kokeilut piti suunnitella siten,
ettd niiden vaikutuksia voitiin arvioida luotettavasti ja kidyttdid saatuja tuloksia
hyodyksi. Olisi tirkeitd aktivoida kokeilujen avulla kuntien kehittimisti tule-
vaisuuden kunnan rakentamisessa.

Uudistusten strategisuus

Arviointeja voitiin kiyttid eri vaiheissa apuna

Uudistuksen onnistumisen varmistamiseksi olisi ollut hyddyllisti arvioida uudis-
tusten valmistelua ennakolta, reaaliaikaisesti ja jilkikiteisesti, sekd tehdi niiden
perusteella tarvittavia korjauksia. Hallituksen ennakolta teettimit arvioinnit
(esim. ARTTU2-ohjelma) ei juurikaan katsottu tarpeelliseksi kiyttdd uudistusten
valmistelun apuna.

Saaduista kokemuksista olisi tilaisuus ottaa opiksi

Suuri uudistus vie aikaa useita vuosia ja siksi saaduista kokemuksista olisi tilaisuus
ottaa opiksi ja ohjata uudistusta toimeenpanon aikana toivottuun suuntaan. Uu-
distuksen vaiheittainen alueellinen eteneminen tarjoaisi parhaat mahdollisuudet
saatujen kokemusten hystykiytolle.
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8.  Valtion ohjaus

= Ministerididen piti toteuttaa yhteisti linjaa
Jos ministeridilld on toisistaan poikkeavia nikemyseroja uudistuksen toimeen-
panosta, se hankaloittaa uudistuksen eteenpiin viemistd. Erityisesti sosiaali- ja
terveysministeriolti ja valtiovarainministerioltd, mutta laajemminkin vaadittiin
yhteneviisti linjaa, silli maakunnille oltiin siirtimissi tehtivid kahdeksasta eri
ministeriostd. Niin ollen valmisteltavat uudistukset haastoivat vahvasti koko
ohjausjirjestelmin niin ohjauksen tavat kuin keinotkin.

= Muutostuella voitiin kannustaa tuloksia tuottavaan uudistamiseen
Uudistusten muutostukea tarvittaisiin alusta lihtien usean vuoden ajan, jotta
varmistettaisiin, ettd uudistuksen hydyt voidaan maksimoida ja haitat minimoi-
da. Uudistuksen hallinnollisen johtamisen rinnalla korostuu myés henkiléstén
muutosjohtamisen suuri merkitys.
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7.5 Suurten uudistusten keskeiset teemat

Kun kiteytetddn neljinnesvuosisadan ajalta Suomen hallitusten tekemien suurten
uudistusten ja uudistusyritysten keskeiset havainnot ja opit, nousee esille seitsemin
tirkeitd teemaa. Ne ovat aikataulu, tavoitteet ja keinot, perustuslaki, osallistaminen,
arvioinnit, toimeenpano ja jatkuvuus (taulukko 8).

Taulukko 8. Hallitusten suurten uudistusten seitseman tarkeata teemaa

Valtion ja kuntien
Teema Keskeinen oppi Tarkennus vélinen suhde

1. Aikataulu

2. Tavoitteet
ja keinot

3. Perustuslaki

4. Osallista-

minen

5. Arvioinnit

6. Toimeenpano

7. Jatkuvuus

Neljan vuoden hallituskausi
asettaa omat rajoituksensa
uudistusten koolle ja vaike-
usasteelle.

Uudistusten tavoitteet ja
uudistusten keinot tulee olla
toistensa kanssa yhteen-
sopivia.

Perustuslaki on keskeisessa
roolissa kaikissa suurissa ra-
kenteellisissa uudistuksissa.

Laaja osallistaminen ja
luottamuksellinen ilmapiiri
ovat uudistusten etenemisen
tarkeita edellytyksia.

Etukateiset, reaaliaikaiset
ja jélkikateiset arvioinnit
auttavat oleellisesti uudis-
tusten valmistelua ja toi-
meenpanoa.

Uudistuksen hyva toimeen-
pano on tarkea tyovaihe,
mutta se ei yksindan riita,
jos valmistelu epdonnistuu.

Uudistuksille tulee rakentaa
yhdistava “silta” seuraaville
hallituskausille.

Jos hallitus aloittaa uudis-
tuksensa “tyhjalta poydalta”,
valmistelu ja toimeenpano
ovat aikataulullisesti hyvin
haastavia.

Selkeiden tavoitteiden lisaksi
tarvitaan myos konkreettiset,
laajasti hyvaksytyt keinot.

Vuoden 2000 perustuslaki aset-
taa omat rajoituksensa valtion
ja kuntien uudistamiselle.

Jo 1970-luvun peruskoulu-uu-
distus osoitti, ettd uudistuksen
toteuttajat tulee olla subjektin
eikd objektin roolissa.

Kaikki kolme tutkimuksellis-
ta arviointitapaa pitaa olla
kaytossa ja niiden tuloksia on
jatkuvasti hyodynnettéva.

Uudistuksissa usein koros-
tetaan liiaksi automaattisia
hyotyja ja haittoja, ja siksi
toteutuksen merkitys helposti
unohtuu.

Neljd vuotta on lyhyt aika
suurissa uudistuksissa ja siksi
on tarkedtd turvata uudistusten
jatkuvuus yli hallituskauden.

Tiukka aikataulu edellyttas
hallitukselta rakentavaa yhteis-
tyotd opposition ja kuntakentan
kanssa.

Jos hallitus ajautuu tavoitteiden
ja keinojen asettelussa riitaan
opposition ja kuntakentén
kanssa, on uhkana aikataulun
pettdminen.

Valtion pitaa perustuslain mu-
kaan kunnioittaa mm. kuntien
itsehallintoa ja kansalaisten
yhdenvertaisuutta.

Jos uudistukset kaynniste-
taan valtiovetoisesti ylhaalta
alaspéin maaraten, on selvas,
ettd prosessi lisaa vastustusta
kuntatasolla.

Valtio saa arvioinneista tietoa
mm. siitd, miten kuntakentan
toimijat suhtautuvat uudistuksiin
niiden eri vaiheissa.

Uudistusten toimeenpanovai-
heessa hallituksen ja valtion

merkitys véhenee ja kuntien

merkitys kasvaa.

Hallituksen tulisi valmistella
sellaisia uudistuksia, joilla on
hyvaksyntaa seka oppositiossa
ettd laajemminkin kuntaken-
talla.

1. Aikataulu. Aikataulun osalta neljin vuoden hallituskausi on suurissa uudistuksissa
erittdin haastava. Yksi hallituskausi on suurten rakenteellisten uudistusten kannalta
liian lyhyt ja liian kired aikataulu ja siksi se aiheuttaa hallitukselle monenlaisia pai-
neita. Uudistusten kired aikataulu on ollut hallituskaudesta toiseen aivan keskeinen
uudistuksia hankaloittava tekiji etenkin silloin, kun uudistukset on aloitettu tyhjiltd
poydileid. Sen vuoksi on tirkeds, ettd hallitus toteuttaa rakentavaa yhteistydtid opposition
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ja kuntakentin kanssa. Se auttaa uudistusten etenemisti myds siind tapauksessa, ettd
uudistustehtivi jad kesken ja se siirtyy seuraavalle hallitukselle.

2. Tavoitteet ja keinot. Tavoitteiden ja keinojen osalta tarvitaan paitsi toisiinsa
sopivat realistiset tavoitteet myds realistiset keinot. Jos hallitus ahnehtii litkaa ja joutuu
keinojen ja tavoitteiden osalta riitaan opposition ja kuntakentin kanssa, on uhkana ai-
kataulun pettiminen ja uudistusten vaarantuminen. Jotta yhden hallituskauden aikana
voitaisiin saada eduskunnassa hyviksytyksi uudistuksia koskevat lait, hallitus tarvitsee
uudistuksille sen sisiltoiset tavoitteet ja keinot, joilla on laajempaa parlamentaarista
kannatusta ja silld tavoin realistiset toteuttamismahdollisuudet.

3. Perustuslaki. Perustuslain tulkinnat ovat olleet keskeisessi roolissa 2000-luvun
suurissa rakenteellisissa uudistuksissa ja niiden yrityksissi. Siksi on tirkeiti ottaa opiksi
aikaisemmista perustuslain tulkinnoista jo heti uudistusprosessin valmistelun alussa eli
siind vaiheessa, kun uudistuksille asetetaan tavoitteita ja mietitdin realistisia keinoja.
Niin voidaan vilttyi siltd, ettd uudistus joutuisi perustuslain nikékulmasta ongelmiin
ja uudistus kaatuisi kalkkiviivoilla. Jos hallitus keskittyy perustuslakikysymyksiin
vasta valmistelutyon lopussa, on suurena vaarana, etti vasta silloin havaitaan tehdyn
turhaa tyotd. Sen seurauksena joudutaan tekemiin nopeita korjauksia, jolloin aika ei
hallituskauden puitteissa riitd ja koko uudistusprosessi voi sen myoti kariutua, kuten
tapahtui Sipildn hallitukselle maaliskuussa 2019.

4. Osallistaminen. Vaikka hyvin tiedetiin, ettd suurissa uudistuksissa onnistu-
miseen tarvitaan eri toimijoiden yhteisti osallistamista ja luottamuksellisen ilmapiirin
luomista seki valmistelu- ettd toimeenpanovaiheessa, niin kiytinngssi tuon tavoit-
teen tdyttiminen nidyttdd olevan yllittivin vaikeaa. Maan hallituksen johtamissa
uudistuksissa matka ylhiiltd alas toimeenpanon tasolle on useimmiten lijan pitki,
jotta osallistaminen ja hyvin ilmapiirin luominen voisi onnistua toivotulla tavalla.
Jos valtiovalta pakottaa kuntia ylhiiled alaspiin, voidaan olla varmoja, ettd kunnissa
asetutaan vahvaan vastarintaan. Jos kunnille annetaan uudistuksissa subjektin eiki
objektin rooli, ovat onnistumisen mahdollisuudet selvisti paremmat kuin pakottavissa
uudistuksissa. Esimerkiksi peruskoulu-uudistuksessa 1970-luvulla onnistuttiin saamaan
ruohonjuuritaso eli koulut, rehtorit ja opettajat tuloksekkaasti mukaan toimeenpane-
maan tuota tirkeid uudistusta.

5. Arvioinnit. Tutkimuksellisten arviointien kiyttiminen apuna uudistusten eri
vaiheissa on yleistymissi. Jo vanhastaan on kiytetty ennalta toteutettuja vaikutusten
arviointeja, jotta on voitu pohtia, millaisia kiytinnon vaikutuksia uusilla normeilla tulisi
olemaan. Vanhastaan on tehty my®és jilkikiteisid tutkimusarviointeja siitd, millaisia
tuloksia uudistavalla lainsiidannolld ollaan saatu aikaan. Niiden kahden arviointitavan
lisiksi tarvitaan my®és reaaliaikaisia arviointeja, jotta uudistuksia voitaisiin ohjata myos
prosessin aikana. Uudistusten toteuttajien tulee tunnistaa etukiteisten, reaaliaikaisten
ja jilkikiteisten, luotettaviin tutkimuksiin perustuvien arviointien tarve ja hyddyt.

6. Toimeenpano. Uudistuksen toimeenpano on hyvin tirked tydvaihe. Vanha
toteamus siitd, ettd “toteutus ratkaisee” on suurissa uudistuksissa tavallisesti paikkansa
pitivi. Mutta hyvi toimeenpanokaan ei pelasta, jos jo valmisteluvaiheessa on ajauduttu
vidrille raiteille. Uudistuskeskusteluissa korostetaan usein liiaksi automaattisia hyotyja
ja automaattisia haittoja ja silloin jid helposti unohduksiin toteutuksen keskeinen
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merkitys. Siirryttiessi valtakunnallisten uudistusten valmisteluvaiheesta toimeenpano-
vaiheeseen painopiste siirtyy hierarkiassa alaspiin eli hallituksen ja valtion rooli alkaa
vihentyi ja kuntien kasvaa.

7. Jatkuvuus. Jatkuvuuden teema liittyy aikaulottuvuuteen ja on kytkoksissi aika-
tauluun. Jatkuvuuden teemassa fokus on hallituskauden jilkeisessi ajassa. Neljd vuotta
on lyhyt aika suurissa uudistuksissa ja siksi uudistuksille tulisi aina pyrkii rakentamaan
yhdistivid “siltaa” seuraaville hallituskausille. Jotta timi olisi mahdollista, hallituksen
tulisi saada uudistuksille hyviksyntid myos opposition ja kuntien suunnalta. Téten
jatkuvuudella on liheinen yhteys tavoitteiden ja keinojen seki osallistamisen teemoihin.

okok
Yhteenvetona edelli esitetystd seitsemin teeman taulukosta voidaan todeta, ettd jokai-
nen teema on tirked. Jos kiy niin, ettd joissakin teemoissa koetaan epionnistumisia,

vaikeuttaa se uudistusten etenemisti — puhumattakaan siit4, ettd noita epionnistumisia
tulee useissa teemoissa.
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Luku 8. Onko tama oikeasti nain
vaikeata? Nakokulmia tulevaisuuden
kuntauudistuksiin

Kuntauudistusta, kuntarakenteiden (kuntaliitokset, kuntajaon muutokset), kuntien
tehtivien (esim. peruskoulu, kansanterveys) ja kuntien hallinnon uudistamista (esim.
vapaakuntakokeilu), on valtiovalta pyrkinyt tekemiin vuosikymmenii erilaisin pai-
notuksin. T4hin lukuun on tiivistetty muutamia keskeisid nikokulmia menneistd
kuntauudistushankkeista ja koottu ajatuksia kuntauudistusten tulevaisuudesta.

Suuret kuntauudistukset ovat olleet padosin valtiovetoisia, vaikka kunnat ovat teh-
neet pienempid uudistuksia oma-aloitteisesti koko ajan. Valtiojohtoisia tehtivipohjaisia
uudistuksia kunnat ovat toteuttaneet siddetylld tavalla, varsinkin kun valtiovalta on
asettanut toteuttamisen kuntien velvollisuudeksi ja on usein vield tukenut uudistuksia
taloudellisesti. Kuntarakenteiden uudistamisessa valtiovalta on siitinyt lain ja uudis-
tusten toteuttaminen on jainyt kuntien tehtiviksi. Kuntarakenteiden uudistamiseen
kunnat ovat suhtautuneet kaksijakoisesti. Suuremmat kunnat, keskuskaupungit, ovat
suhtautuneet rakenneuudistuksiin myétimielisemmin kuin viestoltdin pienemmiit,
usein haja-asutuskunnat. Kuntaliitoksia on kylld vuosien saatossa syntynyt, mutta ei
niin paljon ja niin suuria kuntia kuin valtiovalta olisi halunnut, minki vuoksi uudis-
tushankkeet ovat seuranneet toistaan.

Toistuvat rakenneuudistusprosessit synnyttivit monia kysymyksii. On perusteltua
olettaa, ettd uudistuksilla pyritidn poistamaan nimettyji ongelmia ja tavoitellaan
hyotyjd entiseen verrattuna. Mielenkiintoista on tarkastella niiti syitd, joilla valtiovalta
on perustellut kuntarakenneuudistuksia ja joihin kuntapaittijit ovat suhtautuneet
nihkeisti. Seki valtiovallan ettd kuntien kai pitiisi ajaa kansalaisten/kuntalaisten parasta.
Siksi mietityttdd, miksi uudistushankkeet etenevit takkuillen. Nikevitko valtiovalta
ja kuntapéittijit uudistustarpeet ja uudistuksen hyodyt eri tavalla vai koskevatko
nikemyserot vain uudistuksen keinoja? Vai ovatko uudistusten pohjimmaiset syyt ihan
muita asioita kuin kansalaisten/kuntalaisten paras?

Suuria rakenneuudistuksia perusteltu kahdella
ndkokulmalla

Suuria rakenneuudistuksia on siis pyritty viemiin eteenpiin lakien avulla. Valtiovallan
virallisesti esittimit perustelut ovat syntyneet normaalissa lainsdddantovalmistelussa,
joissa kunnilla pidsidntdisesti on ollut vihintiin lausunnon antamismahdollisuus.

PARAS-uudistuksesta lihtien lainvalmisteluasiakirjoissa esitetyt, osaksi sekavat
ja monitulkintaiset kuntarakenneuudistusten perustelut voidaan tiivistid kahteen
kokonaisuuteen.

1. Kunnat eivit selviydy tulevaisuudessa palvelutehtivistiin. Ongelma on
palvelutarpeiden ja kiytettivissid olevien resurssien vilinen ristiriita. Palvelutarpeet,
erityisesti sote-palvelujen tarve, kasvavat tulevaisuudessa voimavarojen luontaista
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kasvua nopeammin, miki tuo painetta veroasteen kohottamiseen ja julkisen talou-
den velkaantumiseen. Korkea veroaste taas heikentii perustelujen mukaan Suomen
kansainvilistd kilpailukykyi ja talouskasvua, tulojen ja menojen epitasapaino johtaa
kestivyysvajeeseen ja julkisen talouden kohtuuttomaan velkaantumiseen.

2. Tehokkaan aluerakenteen edistimisen tarve on ollut toinen, eri tavoilla esilld
ollut ja eri tavoin ilmaistu perustelu. Kuntien pitiisi muodostua tydssikiyntialueista tai
muusta luontaisesta aluekokonaisuudesta. Muuttuvassa yhdyskuntarakenteessa toiset,
erityisesti keskuskaupungit ja kaupunkiseudut kasvavat, kun taas haja-asutusalueet
taantuvat. Kaupunkiseuduilla itsendiset kunnat osaoptimoivat ja tilld tavalla hidastavat
kaupunkiseutujen ja koko kansantalouden kehitysti.

Edelld mainittuja ongelmia yhdistivi syy on kuntarakenne: kunnat ovat vies-
toltddn liian pienid kantamaan vastuuta palvelujen jirjestimisestd ja liian hajanaisia
yhteisten asioiden hoitamiseen tydssikdynti- tms. alueella. Niistd syistd pienid kuntia
on saatava suuremmaksi ja suuria kuntia vield suuremmaksi. Kuntakoon suurenta-
minen on ollut kuntarakenneuudistusten keskeinen keino, missiin uudistuksessa ei
ole pyritty pienentimiin kuntakokoa. Perustelujen ajatuskulun mukaan suuremmat
kunnat, "riittdvin leveilld hartioilla” kykenevit hoitamaan palvelut tehokkaammin ja
oikeudenmukaisemmin. Suuremmat kunnat edistivit my6s tehokkaammin alueke-
hitystd ja rajoittavat veroasteen kasvua seki velkaantumista.

Kuntapdattajat suhtautuneet nihkeasti rakenteellisiin
muutoksiin

Itsehallinnollisissa kunnissa rakenneuudistukset eivit ole edenneet valtiovallan ajat-
telemalla tavalla. Valtaosa kuntapaittijistd ei ole pitinyt valtiovallan esittimii uudis-
tustarpeen perusteluja tai kuntarakenteen uudistamista relevanttina ratkaisukeinona
oman kunnan kannalta. Valtiovalta ja suuri osa kunnista ovat siis eri mielti joko
uudistustarpeesta tai uudistuksen keinoista. Valtiovalta perustelee uudistuksia koko
kansantalouden ja julkisen talouden hyodyilld. Yksittdisten kuntien pddttijit taas pe-
rustelevat kantaansa oman kunnan nikékulmasta: kuntaliitosta selvittivistd kunnista
ainakin toisen kunnan p#ittdjien mielestd rakenneuudistuksesta ei synny hyétyd vaan
kansantalouden kilpailukyky ei ole pdillimmainen asia.

Keskeinen perustelu kuntapdittijien kielteisessd suhtautumisessa rakenteellisiin
muutoksiin on ollut epiily palvelujen heikkenemisesti oman kunnan alueella. Kun-
tapaittdjit eivit luota liitoksen osapuoliin, vaan pelkidvit palvelujen siirtyvin omasta
kunnasta suurimpaan liitoskuntaan. Térkeid syy niyttdisi myds olevan paitdksente-
kojirjestelmin muutos: liitoskuntaan tulee vihemmin luottamushenkilspaikkoja.
Kuntapiittijille valtion perustelut eivit ole paillimmaisid ja he tekevit padtokset oman
kunnan edun, ei valtakunnan tai seudun perusteella. Vaikka liitoskunnat yhteensi
saisivat nettohydtyd, voi liitoksessa syntyd my6s haittoja joillekin kuntien osa-alueille
ja asukasryhmille. Valtiovallan tavoittelema nettohyéty ja yksittdisten kuntien netto-
hyoty eivit osu yksiin.

KUNTAUUDISTUKSET LEVEAMPIA HARTIOITA ETSIMASSA



96

Tavoiteltu kuntakoko on vaihdellut — niin myos
perustelut

Kuntien asukasluvulla mitattu koko herittdd myds monia kysymyksid. Mihin kunta
on liian pieni? Kuntien tehtivit ovat moninaiset ja niiden hoitamiseksi riittivin
suuren ja tehokkaan kunnan koko vaihtelee. Esimerkiksi hyvitasoisen lasten varhais-
kasvatuksen voi jirjestdd asukasluvultaan pienikokoinen kunta, peruskoulun jonkin
verran suurempi, mutta raskaan erikoissairaanhoidon jirjestimiseen tarvitaan satojen
tuhansien asukkaiden viestopohja. Lasten varhaiskasvatuksen jirjestimiseen ei tarvita
suuria investointeja ja varhaiskasvatuksen yksikkoji voidaan perustaa kohtuullisilla
resursseilla tarpeen mukaan. Sen sijaan erikoissairaanhoidon piivystyssairaalan ylli-
pitiminen edellyttii satojen miljoonien investointeja, samoin ison joukon miljoonia
juoksevan toiminnan jirjestimiseen, miki edellyttdi sitd, ettd palvelujen jirjestdjilld
on paljon veronmaksajia, samoin kuin palvelujen kiyttdjid. Riittivin suuri ja tehokas
kunta on eri tehtiviin erikokoinen. Kiytinngssi on valittava yksi koko, joka voi olla
toiseen tehtiviin liian pieni, toiseen tarpeettoman suuri. Tutkijat ovat yksimielisid
siitd, ettd yhtd optimaalista kuntakokoa ei voida osoittaa. Kuntarakenneuudistuksien
aikana tavoitellut kuntakoot ja niiden perustelut ovatkin vaihdelleet huomattavasti.

Kuntakoon kasvattamisesta sote-palvelujen
siirtdmiseen isompiin yksikkoihin

Kun riittdvin suuria kuntia ei ole syntynyt valtiovallan ponnistuksista huolimatta,
haettiin Sipildn hallituksen aikana ratkaisua pyrkimykselld siirtdd kunnan ulkopuo-
lelle keskeinen osa kuntien palvelutehtivisti eli sote-palvelut, joiden jirjestimisessi
osa perustelujen mukaan edellyttidd suuria voimavaroja ja joiden jirjestimiseen liittyy
riskejd. Aluksi hallituksen tarkoitus oli koota jirjestimisvastuu muutamille kuntayhty-
mille ja myshemmin maakunnille hankkeen kariuduttua perustuslaillisiin ongelmiin.
Siirto olisi koskenut kaikkia sote-palveluja, vaikka osa niistd ei edellyttiisikdin suurta
jarjestdjin kokoa.

Sipilidn hallituksen uudistusprosessin eteneminen oli erityisen poikkeuksellinen
verrattuna aikaisempiin uudistusprosesseihin. Edellisten hallitusten aikana uudistus-
hankkeissa valtiovallan julkilausuttu tarveperustelu ja uudistuksen toteuttamiskeino
ovat ilmenneet uudistusta koskevasta laista ja sen perusteluista. Sipilin rakenneuu-
distushanke poikkesi siini, etti valtiovalta ei saanut hyviksytyksi uudistusta koskevaa
lainsdddidntod. Valtiovallan juridisesti ilmaisema tahto uudistuksen tavoitteista ja
erityisesti keinoista jii niin ilmaisematta.

Uudistustarpeesta oltu samaa mielta, mutta ei
uudistamisen keinoista

Kuntapuolella suhtautuminen Sipilin hallituksen uudistushankkeeseen oli erikoista.

Suuri joukko kuntapaittdjistd ilmeisesti hyviksyi uudistustarpeen, mutta mahdollisiin
maakuntiin piittdjit suhtautuivat kaksijakoisesti. Osa kunnista lihti omille teilleen.
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Alkuvaiheissa jotkut kunnat ulkoistivat sote-palvelujen tuottamisen. T4hin valtiovalta
reagoi rajoittamalla kokonaisulkoistusten toteuttamista. Osa kunnista perusti kun-
tayhtymii, jotka tekevit sote-palvelujen jirjestdjistd suurempia ja samalla edistivit
vertikaalista ja horisontaalista integraatiota, joka on ollut yksi sote-uudistuksen keino
saada aikaan kustannusvaikuttavutta. Kaikissa maakunnissa alettiin jo hyvissi ajoin
valta tuki taloudellisesti ja ohjaustoimenpiteilli. Maakunnat ovat hieman vaihtelevasti
valmistelleet hallintorakenneratkaisuja, mutta erityisesti on kehitetty palvelujen jirjes-
timismalleja, palveluketjuja ja -prosesseja muun muassa lasten, nuorten ja perheiden
palveluissa, ikdihmisten palveluissa seki piihde- ja mielenterveyspalveluissa.

Onko edessa taas kuntarakenneuudistuksia?

Vaikka Sipildn hallitus ei saanut sote- ja maakuntauudistusta valmiiksi, ovat viime
vuodet osoittaneet kuitenkin, ettd niin valtiovallan péittijien kuin myds asiantun-
tijoiden keskuudessa vallitsee varsin suuri yksimielisyys uudistustarpeesta eli siitd,
ettd sote-tehtivit olisi siirrettdvd suurempien yksikkdjen vastuulle niiden laajuuden,
jirjestimisriskien ja integraatiovaatimusten vuoksi.

Sote-palvelujen siirtiminen suurempiin yksikdihin merkitsisi sitd, ettd pieniltd
kunnilta poistuisivat riskid sisiltivit sote-tehtivit ja jiljelle jiisivdt tehtivit, joiden
jirjestiminen ei edellytd suurta resurssimidrid. Suurten kuntien osalta motivaatio
uudistukseen tdytyisi kuitenkin pohtia tarkasti. Muutos merkitsisi my®s sitd, ettd
kuntien merkitys julkisten palvelujen jirjestdjini pienenisi.

Sote-palvelujen siirtiminen kunnan ulkopuoliselle jirjestijille vaikuttaisi
myds kuntarakenneuudistuksen tarpeisiin. Vaikutuksia voidaan esittid useammalta
nikokulmalta: Varsinkin viestoltdin pienehkét kunnat selviytyvit paremmin jiljelle
Toisaalta kun kuntien tehtivit supistuvat, on aihetta kysyd, menettiikd kunta
merkitystddn itseniiseni toimijana. Kunnille ja kuntalaisille keskeisistd sote-palveluista
ja palveluverkosta pdittiisi jokin muu kuin kunta. Voidaan myés kysyi, 16y tdisivitkd
kunnat sote-palvelujen jirjestimisen sijaan joitakin uusia tehtivii, jotka vahvistaisivat
elinvoimaa.

Tulevaisuuden kehitystrendit viitoittavat kuntien
kehityssuuntaa

Yhteiskunnallinen kehitys vaikuttaa kiistimattd kuntien tulevaisuudennikymiin. Kun-
tauudistuksia on perusteltu monilla jo tiedossa ja nikyvilld olevilla kehitystrendeilli.
Niitd ovat ainakin viestdmuutos ja yleinen, erityisesti digitalisaation mahdollistama
toimintatapojen muutos.

Viestdmuutoksessa on kuntien kannalta kyse monista asioista. Koko maan tasolla
riippuu syntyvyydesti ja kuolleisuudesta sekd maahanmuutosta. Rakenteessa erityisesti
on kyse ikirakenteesta, mutta myds muista rakenteen muutoksista. Yksittdisten kun-
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tien kannalta tirkedtd on, miten miri ja rakenne kehittyvit oman kunnan kannalta.
Viime vuosien kehityksessd muutamien keskuskaupunkien ja niiden ympiryskuntien
viestd kasvaa, haja-asutusalueiden kunnissa viestd taas vihenee ja samalla viestrakenne
muuttuu. Kyse on siis toisaalta kasvukuntien ja toisaalta kutistuvien kuntien erilaisista
haasteista, jotka vaikuttavat kuntiin monin tavoin — seki kuntalaisten palvelutarpeisiin
ettd palvelujen rahoitukseen. Yhteni esimerkkini voisi kuvitella kunnan, jossa suuri osa
asukkaista on ikdihmisid. Silloin keskeiset sote-palvelut tuottaisi jokin muu kuin kunta,
jolloin kunnan palvelujen jirjestimistehtiviksi jiisi lihinni vapaa-ajan-, kulttuuri- ja
sivistyspalvelujen jirjestiminen seki elinympiriston kehittiminen.

Toista kehitystrendid voidaan kutsua laajasti toimintatapojen muutokseksi.
Toimintatavat palvelujen jirjestimisessd, tydelimissi, opiskelussa ja kaikenlaisessa
asioinnissa muuttuvat. On selvii, ettd erityisesti digitalisaatio muuttaa ja voi muuttaa
toimintatapoja paljon. Digitalisaatio muuttaa erityisesti rekisterdintityyppisii palveluja,
mutta se vaikuttaa myds moniin nykyisin paikkaan sidottuihin palveluihin. Palvelun
tuottajina voivat kunnan lisiksi olla entistd enemmin yksityiset ja jirjestot. Palvelujen
tuottaminen voi jakautua osiin, hybridiorganisaatiot ja liiketoiminnalliset ekosysteemit
yleistyvit, samoin joustava alustatalous saattaa laajentua. Muutoksilla voi olettaa olevan
merkitystd kuntarakennekehitykselle.

Kuntien eriytymiskehitys vaikuttaa
kuntauudistustarpeisiin

Kuntakehityksessi on jo vuosia ollut nihtivissi selvisti kuntien eriytymiskehitys.
Eriytymiskehitys tulee varmasti jatkumaan ja tilld kehitykselli on vaikutusta tule-
viin kuntarakenneuudistusten tarpeisiin. Voidaankin kysyi, onko loydettivissi yhti
kuntarakenneratkaisua kuntiin, joiden viestomiirin ja rakenteen erot ovat valtavan
suuret. Suurimmat kunnat vastaavat viestdpohjaltaan ja toiminnoiltaan yksikkéji, jotka
saataisiin kootuksi kymmenisti pienistd kunnista. Kuntarakenneuudistuksessa, kuntien
koon suurentamisessa, ei ole kyse pelkistiin vieston miiristi. Kuntauudistukset ovat
my6s maantiedetti. Suurten alueiden ja vihivikisten kuntien yhdistimisen hyodyt
ovat toisenlaiset kuin tiiviisti asuttujen kuntien hyodyt.

Uudistusten tavoitteena kuntalaisten paras — mita
mielta kuntalaiset ovat?

Julkisessa uudistuskeskustelussa valtarakenteet ja palvelujen jirjestimisen rakenteet
ovat saaneet piihuomion kuntalaisten ja kansalaisten tarpeiden sijaan. Uudistuksen
hystyjen kuitenkin pitiisi viime kidessi koitua kuntalaisten parhaaksi. Siksi on ollut
tirkeitd selvicead kuntalaisten nikemyksid kunnastaan ja kuntapalveluista ja sitd kautta
kuntiin kohdistuvien uudistusten tarvetta kuntien asukkaiden nikokulmasta. Kuntien
itsehallinto on kuntalaisten itsehallintoa. Kuntalaisilla on monia rooleja, keskeisimpini
ddnestdjin, veronmaksajan, palvelujen kiyttdjin ja kehittdjin roolit.
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Kuntalaiset vallankayttdjina ja ddnestdjina

Kuntalaiset ovat vallankiyttijii, jotka antavat kuntavaaleissa dinestimisen kautta val-
lan valtuutetuille. Kuntalaiset voivat my®s vaalien vililld osallistua eri tavoin kunnan
toimintaan ja sen kehittimiseen. Joissakin kunnissa kuntalaisilla on ollut mahdollisuus
ottaa kantaa kuntaliitossuunnitelmiin kunnallisen kansaniinestyksen kautta. Viimeisin
tillainen kunnallinen kansandinestys jirjestettiin maaliskuussa 2019 Mustasaaressa.

Valmisteilla olleiden uudistusten perusteluissa on usein viitattu demokratiavajee-
seen, joka syntyy siitd, ettd kunnallinen paitdksenteko on siirtynyt erilaisiin yhteistoi-
mintarakenteisiin ja kuntayhtymiin. T4mi on ollut my®s yksi perustuslakivaliokunnan
rakenneuudistuksissa ja kuntaliitoksilla muodostetuissa suuremmissa kunnissa kun-
takonsernit usein kasvavat uusien yhtididen perustamisten myoti. Kasvavissa kunta-
konserneissa uhkana on vaikutusvallan ja piitoksenteon etddntyminen kuntalaisista ja
samalla demokratiavajeen siirtyminen aiemmista ylikunnallisista rakenteista kuntien
sisille konsernirakenteisiin.

Kuntaliiton koordinoimissa tutkimusohjelmissa on systemaattisesti kartoitettu
kuntalaismielipiteiti omasta kunnasta ja palveluista, viimeisimmin keviilld 2017. Nitd
tuloksia on esitelty luvussa 3. Tutkimustulokset ovat osoittaneet, etti kuntalaisten usko
kuntavaaleissa ddnestimisen tirkeyteen on edelleen korkealla tasolla ja jopa vahvistunut.
Siitd huolimatta kuntavaalien dinestysaktiivisuus ei ole erityisen korkea. Kuntalaiset
haluavat vaikuttaa kuntansa asioihin myos vaalien vililld. Valtaosalla on kokemusta
jonkin suoran vaikuttamisen tavan kidytdstd, mutta usko niiden vaikuttavuuteen ei
ole erityisen vahvaa.

Kuntalaiset palvelujen kdyttdjina

Kuntauudistuksia perustellaan ennen kaikkea kuntalaisten yhdenvertaisten ja kustan-
nusvaikuttavien palvelujen saamisella. Valtiovallan perustelujen mukaan titi voitaisiin
edistid suuremmalla kuntakoolla tai ainakin suuremmalla palvelujen jirjestijilli.

1990-luvun puolivilisti lihtien sddnnollisesti tehdyt kuntalaiskyselyt osoittavat,
ettd kuntalaiset ja erityisesti palvelujen kiyttdjdt ovat tyytyviisid kunnallisten palvelujen
hoitoon, ja tyytyviisyys on pitkilli aikavililli kasvanut. Kuntien ja palvelujen vililla
on toki jonkin verran vaihtelua. Haasteita niyttiisi olevan lihinni joidenkin palvelu-
jen saatavuudessa ja saavutettavuudessa, mutta ne eivit ole yleistettdvissi esimerkiksi
kuntakooltaan pieniin kuntiin.

Kuntalaiset korostavat hyvii palveluita yhteni tirkeimmistd hyvin asuinkunnan
tunnusmerkeisti. Kuntalaisten suuri arvostus kuntapalveluja kohtaan nikyy paitsi
palvelutyytyviisyysarvioissa my®s siini, ettd selvd enemmisto pitdd tirkeidni palvelujen
tarjoamista mahdollisimman lihelld kotia, palvelutuotannon siilyttimistd kunnan
jarjestimini ja mahdollisuutta kiyttdd joustavasti myds naapurikuntien palveluja. Yli
puolet korostaa myés valinnanvapautta sekd mahdollisuutta valita palvelu kunnan
jirjestimin ja yksityisen palveluntuottajan vililli. Osin ristiriitaisesti lihes puolet on
sitd mieltd, ettd palvelujen monipuolisuus ja korkea laatu pitid varmistaa, vaikka se
vaatisi palvelupisteiden vihentimisti.
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Palvelujen tarjoaminen mahdollisimman lahella kotia

Palvelujen sailyminen kunnan jérjestamana.

Palvelujen kéyttajien ottaminen mukaan kunnan palvelujen
suunnitteluun ja kehittdmiseen.

Mahdollisuus kayttaa joustavasti myds naapurikuntien palveluja.
Mahdollisuus kayttda joustavasti my0s jarjestojen ja yritysten tarjoamia
palveluja.

Kuntalaisten vastuun lisdédminen omasta terveydestaan ja
hyvinvoinnistaan.

Mahdollisuus valita kunnan jéarjestama verorahoitteinen palvelu julkisen
ja yksityisen palveluntuottajan valilla (palveluseteli).
Mahdollisuus kayttaa joustavasti yha kattavampia séhkaisia palveluja.
Palvelujen monipuolisuuden ja korkean laadun varmistaminen,vaikka se
vaatisi palvelupisteiden vahentamista.

Liikkuvien palvelujen (mm. terveysbussit) lisddminen vaikka se
merkitsisi pysyvien palvelupisteiden vahenemista.
Kéyttdja-/palvelumaksujen kéyttddnotto tai korottaminen kunnallisissa
palveluissa.

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

mtirkeats = neutraali = ei tarkeatd

Kuvio 29. Kuntalaisten nakemykset palveluihin ja palvelujen uudistamiseen liittyvien ky-
symysten tarkeydestd vuonna 2017. Vastausten %-jakaumat, N = 11 420-11 620. (Lahde:
ARTTU2 Kuntalaiskysely 2017)

Kuntalaisten enemmistd on koko 2000-luvun ajan suhtautunut kielteisesti kuntaliitok-
siin, varsinkin omaa kuntaa koskevaan kuntaliitokseen. Viime vuosina skeptisyys on
kohdistunut my®és sote- ja maakuntauudistukseen: kuntalaiset eivit usko uudistusten
parantavan palveluita eiki vahvistavan kuntalaisten vaikutusmahdollisuuksia.

Kuntalaiset palvelujen rahoittajina

Kolmas uudistuksissa taka-alalle ja hieman irralliseksi jadnyt rooli on se, ettd kuntalaiset
rahoittavat kunnan toimintaa maksamalla veroja ja maksuja. Kuntalaisten osallistumista
palvelujen rahoittamiseen voidaan pelkistetysti havainnollistaa laskelmalla, paljonko
veroa maksavat kuntalaiset keskimiirin kiyttivit aikaa verorahojen ansaitsemiseen.

Kuntien keskimiiriinen nimellinen tuloveroprosentti vuonna 2018 oli 19,86
prosenttia, mutta veroista tehtivien vihennysten jilkeen ns. efektiivinen veroaste oli
14,45 prosenttia. Kalenteriajaksi muutettuna kunnalle veroa maksava ansiotulon tai
elikkeen saaja kiyttdd vuodessa aikaa kunnan hyviksi lihes kaksi kuukautta eli noin
53 pdivdi. Ansiotuloja saavan tydponnistus kestid vuoden alusta 1.1. helmikuun
lopulle 22.2. saakka! Lisiksi kuntalaiset maksavat kunnalle kiinteistoveroja. Kaiken
lisiksi kuntalaiset maksavat valtiolle veroja, joista maksetaan kunnille valtionosuuksia.
Piiviksi muutettuna niisti kaikista veroista kertyy pitkalti yli kaksi kuukautta. Vaikka
kunnan tulovero on ns. tasavero, vihennysten vuoksi se kuitenkin on progressiivinen.
Suurituloisten efektiivinen veroaste on lihes nimellisen veroprosentin suuruinen, kun
taas pienituloisten efektiivinen veroprosentti on vain muutamia prosentteja.

Kun kuntalaisten palvelutarpeet kasvavat, kasvavat myos palvelujen rahoituspai-
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neet. Valtiovalta on huolissaan veroasteen kohoamisesta. Kuntapdittijit suhtautuvat
yleensi varsin nihkeisti veroprosenttien korottamiseen. Mutta mitd mielti kuntalaiset
ovat?

Kuntalaisilla on valmiutta tarvittaessa myds veroprosentin korottamiseen.
Kuntalaiskyselyjen tulosten mukaan kunnallisveron korottamista kunnallisten
palvelujen karsimisen sijaan kannattaneita on koko 2000-luvun ajan ollut enemmin
kuin verotuksen korotusta vastustaneita.

100
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80 47 51 44
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60
50
40
N 32 o 33
20
10 21 19 23
0
2000 2004 2008 2011 2015 2017
meri mieltd (1+2) B ei samaa, ei eri mielta (3) B samaa mieltéd (4+5)

Kuvio 30. Kuntalaisten mielipiteet vaittamasta “On parempi korottaa kunnallisveroa kuin
karsia kunnallisia palveluja”. vastausten %-jakaumat vuosina 2000, 2004, 2008, 2011, 2015
ja 2017. (Ldhde: Kuntalaiskyselyt 2000-2017).

Enta paattdjien ndkemykset kunnasta ja
tulevaisuudesta?

Kuntalaisten tapaan myos paittijit korostavat hyvid palveluja hyvin kotikunnan
tirkeind tunnusmerkkini. PAdctdjit nikevit paljon tulevaisuuden haasteita, erityisesti
paikallisen elinkeinoelimin ja Suomen talouden kehityksessi. Elinkeinotoiminta nih-
dddn yhteni tirkedni elinvoiman vahvistamisen toimenpiteeni kuntakoosta ja -tyypistd
riippumatta. Toisaalta verojen ja maksujen alentamista ei juurikaan nihdi elinvoiman
parantamisen keinona, vaikka talousasiat ovat monissa kunnissa yksi keskeinen haaste,
joka kytkeytyy vahvasti esimerkiksi kunnallisten palvelujen ja palvelujirjestelmien
kehittimiseen.

Lopuksi

Olemme tissi raportissa valottaneet useiden eri uudistusten ja moninaisten aineistojen
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kautta kuntien uudistamisen eri puolia: mitid voimme piitelld kuntien uudistamisesta
ja uudistumisesta tutkitun tiedon perusteella?

Uudistamista tapahtuu kunnissa jatkuvasti: toimintoja, prosesseja ja palveluja
kehitetdin jatkuvasti ja monin eri tavoin. Inkrementaalinen, vaiheittainen ja erilai-
siin periaatteisiin nojaava uudistaminen yhdistettyni kuntien vahvaan itsehallintoon
on johtanut siihen, ettd kuntien toimintatavat ja palvelurakenteet ovat erilaistuneet
voimakkaasti. My6s kuntien erilaistuminen esimerkiksi viestokehityksen osalta on
jatkunut ja ndyttdd jatkuvan voimakkaana.

Kuntien ja alueiden erilaistuminen on johtanut tilanteeseen, jossa yhden, kaikille
kunnille ja kaikille alueille soveltuvan ratkaisun ldytiminen on vaikeaa, ellei jopa
mahdotonta. Samaan aikaan yhdenvertaisuuden vaatimus haastaa meidit kuitenkin
pohtimaan kriittisesti nykyisen jirjestelmin kykyi jirjestdd ihmisille palveluita.

Aika on viimeisten uudistusten aikana loppunut kesken. Hallituskausi niytti
liian lyhyelti suuren, koko maata koskevan uudistuksen toteuttamiseen. Suurissa
uudistuksissa pitdd siis olla varmuus siitd, ettd niitd voidaan jatkaa hallitusvaihdoksista
riippumatta.

Rakenneuudistuksia on perusteltu sosiaali- ja terveyspalvelujen tarjonnan nykytilan
ongelmien takia. Laajojen kuntalaiskyselyjemme perusteella vastaajat ovat kuitenkin
kasvanut viime vuosina. Kuntalaisten tyytyviisyys palveluihin vaihtelee paikoin pal-
jonkin, mutta se ei ole selitettdvissi kunnan koolla tai sijainnilla.

Uudistusten onnistuminen edellyttdd luottamusta. Viime hallituskausien luot-
tamusta ovat nakertaneet muun muassa parlamentaarisen valmistelun puuttuminen
sekd viimeisimmin uudistuksen aikana monimutkaiset ja prosessin aikana muuttuneet
uudistuksen perustelut. Tami on johtanut siihen, ettd kunnat eivit luota riittdvisti
luota asiantuntijoihin. Tdmin voi kuitenkin korjata.

Tunne vaikutusvallasta ja kuulluksi tulemisesta lisid luottamusta, vastaavasti
vaikutusvallan puute ja tunne, ettei tule kuulluksi, lisid epaluottamusta. Tdmi pitee
paitsi kuntalaisiin, p#ittijiin ja henkildstoon myos yleisemmilld tasolla kuntiin,
alueisiin ja maan hallitukseen.

Lisatietoja:
ARTTU2-tutkimusohjelmassa ilmestyneet raportit. Lista raporteista liitteeni 1.

Kuntaliiton tiedote 22.3.2019: Kahdeksan tutkittua johtopaitostd maakunta- ja sote-uudis-
tuksesta. (liite 6)
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Liitteet

Liite 1. ARTTU2-ohjelmassa julkaistut ja tdman
raportin Iahteina kdytetyt raportit 2015-2019
ilmestymisjarjestyksessa

Vuosi 2015:

Stenvall Jari, Antti Syvijirvi, Hanna Vakkala, Petri Virtanen & Kari Kuoppala. Kunnat
ajopuina — koskesta sumaan. ARTTU2-ohjelman tutkimuksia nro 1. Acta nro 258. Suomen
Kuntaliitto 2015.

Kunnat ajopuina - koskesta sumaan. Tiivistys Acta-raportista. Uutta ARTTU2-ohjelmasta.
ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro 1/2015.

Koski Arto: Talouden kriisikuntakriteerien tarkastelu ARTTU-kunnissa. Uutta ARTTU2-
ohjelmasta. ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro 2/2015.

Meklin Pentti: Sote-uudistus — misti uudistuksen hvddyt syntyvi? Uutta ARTTU2-ohjelmasta.
ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro 3/2015.

Piipponen Sirkka-Liisa: Tvopaikat ja tyossikivnti ARTTU2-kunnissa vuosina 2005-2013.
Uutta ARTTU2-ohjelmasta. ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro 4/2015.

Piipponen Sirkka-Liisa: Kuntavaalit, luottamushenkilt ja toimielimet ARTTU2-kunnissa
vuosina 2005-2013. Uutta ARTTU2-ohjelmasta. ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja

nro 5/2015.

Vuosi 2016:

Pekola-Sjoblom Marianne: Kuntalaisten osallistuminen ja vaikuttaminen 2015. Uutta ART-
TU2-ohjelmasta. ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro 1/2016.

Tantarimiki Sami & Anni T6érhonen: Kouluverkkomuutokset ARTTU2-kunnissa 2000-luvulla.
Uutta ARTTU2-ohjelmasta. ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro 2/2016.

Meklin Pentti & Heikki Pukki: Kuntien kirjanpidollinen ja rahoituksellinen tasapaino — tasa-
painon tulkintaa. Osa [. Uutta ARTTU2-ohjelmasta. ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja
nro 3/2016.

Meklin Pentti 8 Heikki Pukki: Kuntien kirjanpidollinen ja rahoituksellinen tasapaino — tasapai-
non tulkintaa. Osa [1. Uutta ARTTU2-ohjelmasta. ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja

nro 4/2016.

Sandberg Siv: Kunnallisten luottamushenkildiden ajankiyttd vuosina 1995-2015. Uutta

ARTTU2-ohjelmasta. ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro 5/2016.

Hirvonen Timo, Petri Kahila & Pasi Saukkonen: Monikeskuksiset ARTTU-kunnat. Uutta
ARTTU2-ohjelmasta. ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro 6/2016.

Paahtama Soile: Hyvinvoinnin edistimisen kisite ja sisilts. Uutta ARTTU2-ohjelmasta.
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ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro 7/2016.

Sandberg Siv: Kuntapéittijien kokemukset hiirinnésti ja uhkailusta vuonna 2015. Uutta
ARTTU2-ohjelmasta. ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro 8/2016.

Piipponen Sirkka-Liisa: Johtamis- ja kokouskiytinnst ARTTU2-kuntien hallituksissa ja valtuus-
toissa 2015. Uutta ARTTU2-ohjelmasta. ART TU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro 9/2016.

Harju Lotta & Jari Hakanen: Kuntatyéntekijdiden hyvinvointia edistivit johtamiskdytinnot
muutoksissa. Uutta ARTTU2-ohjelmasta. ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro

10/2016.

Tantarimiki Sami & Anni Térhonen: Kouluverkon, palveluverkon ja arjen suhde ARTTU2-
kunnissa. Uutta ARTTU2-ohjelmasta. ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro 11/2016.

Sandberg Siv: REA-puntarikyvselyn tulosraportti syksy 2016. Uutta ARTTU2-ohjelmasta.
ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro 12/2016.

Vuosi 2017:

Stenvall Jari, Hanna Vakkala & Siv Sandberg. Kelluvat kunnat. Reaaliaikainen arviointitutkimus
sote- ja maakuntauudistuksen ja tulevaisuuden kunnan valmistelusta. ARTTU2-tutkimusoh-
jelman tutkimuksia nro 2. Acta nro 265. Suomen Kuntaliitto 2017.

Meklin Pentti & Heikki Pukki: Kuntien sosiaali- ja tervevstoimen kustannuserojen syvt. Ha-
vaintoja ARTTU2-kunnista. ARTTU2-ohjelman tutkimuksia nro 3. Acta nro 266. Suomen
Kuntaliitto. Helsinki 2017.

Risinen Isamaria, Tommi Oikarinen, Niko Vartiainen & Tomi Voutilainen: Kuntastrategiat
digitalisaation ohjausvilineeni. ARTTU2-ohjelman tutkimuksia nro 4. Acta nro 267. Suomen
Kuntaliitto 2017.

Sandberg Siv: Sote- ja maakuntauudistuksen lihcstlanteen kuvaus. Uutta ARTTU2-ohjelmasta.
ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro 1/2017.

Piipponen Sirkka-Liisa: Viestérakenne ja -kehitys ARTTU2-tutkimuskunnissa. Uutta ART-
TU2-ohjelmasta. ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro 2/2017.

Antila Anni, Jarmo Asikainen, Jussi Kukkonen: ARTTU2-kuntien sote-polkuja. Uutta ART-
TU2-ohjelmasta. ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro 3/2017.

Hirvonen Timo: Monikeskuksisen kunnan indikaatcorit. Uutta ARTTU2-ohjelmasta. ART-
TU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro 4/2017.

Stenvall Jari & Kaija Majoinen: Vilitilan johtaminen kunnissa. Uutta ARTTU2-ohjelmasta.
ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro 5/2017.

Harju Lotta & Jari Hakanen: Tyén imu ja ty6n tuunaaminen aktiivisen sopeutumisen vahvis-
tajina_ muutoksissa. Uutta ARTTU2-ohjelmasta. ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja

nro 6/2017.

Koski Arto, Terttu Pakarinen & Marianne Pekola-Sjéblom (toim.): Nikemyksii ja kokemulksia
kokeiluista ja kokeilukulttuurista. Uutta ARTTU2-ohjelmasta. ARTTU2-tutkimusohjelman
julkaisu nro 7/2017.

ARTTU2-ohjelmasta. ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro 8/2017.

ACTA


http://shop.kuntaliitto.fi/product_details.php?p=3248
http://shop.kuntaliitto.fi/product_details.php?p=3280
http://shop.kuntaliitto.fi/product_details.php?p=3280
http://shop.kuntaliitto.fi/product_details.php?p=3285
http://shop.kuntaliitto.fi/product_details.php?p=3285
http://shop.kuntaliitto.fi/product_details.php?p=3282
http://shop.kuntaliitto.fi/product_details.php?p=3282
http://shop.kuntaliitto.fi/product_details.php?p=3283
http://shop.kuntaliitto.fi/product_details.php?p=3322
http://shop.kuntaliitto.fi/product_details.php?p=3365
http://shop.kuntaliitto.fi/product_details.php?p=3369
http://shop.kuntaliitto.fi/product_details.php?p=3369
http://shop.kuntaliitto.fi/product_details.php?p=3319
http://shop.kunnat.net/product_details.php?p=3327
http://shop.kuntaliitto.fi/product_details.php?p=3328
http://shop.kuntaliitto.fi/product_details.php?p=3336
http://shop.kuntaliitto.fi/product_details.php?p=3342
http://shop.kuntaliitto.fi/product_details.php?p=3348
http://shop.kuntaliitto.fi/product_details.php?p=3348
http://shop.kuntaliitto.fi/product_details.php?p=3359
http://shop.kuntaliitto.fi/product_details.php?p=3359
http://shop.kuntaliitto.fi/product_details.php?p=3367
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Uutta ARTTU2-ohjelmasta. ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro 9/2017.

Sandberg Siv: Miti sote- ja maakuntauudistus merkitsee kunnille? Kuntapiittijien nikemyksid
keviilld 2017. Uutta ARTTU2-ohjelmasta. ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro
10/2017.

Viitala Riitta, Anu Hakonen & Susanna Arpiainen: Henkil§stdjohtamisen tila ja tulevaisuus
kunnissa. Uutta ARTTU2-ohjelmasta. ART TU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro 11/2017.

Majoinen Kaija ja Anni Antila: Hyvinvoinnin edistiminen kunnassa - Sisiltd, mahdollisuudet ja
haasteet. Uutta ARTTU2-ohjelmasta. ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro 12/2017.

Pekola-Sjoblom Marianne: Parhaat mahdolliset palvelut kaikille kuntalaisille? Uutta ARTTU2-
ohjelmasta. ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro 13/2017.

Vuosi 2018:

Stenvall Jari, Hanna Vakkala & Siv Sandberg. Navigoivat kunnat. Reaaliaikainen arviointi-
tutkimus sote- ja maakuntauudistuksen ja tulevaisuuden kunnan valmistelusta. ARTTU2-
tutkimusohjelman tutkimuksia nro 5. Acta nro 270. Suomen Kuntaliitto 2018.

Viitala Riitta, Anu Hakonen & Susanna Arpiainen (toim.): Kuntien henkiléstjohtamisen tila

ja tulevaisuus. ARTTU2-ohjelman tutkimuksia nro 6. Acta nro 271. Suomen Kuntaliitto 2018.

Laaksonen Anna & Jari Hakanen: Vetovoimaiset sivistyskunnat. Uutta ARTTU2-ohjelmasta.
ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro 1/2018.

Sandberg Siv: Kunta
2021. Uutta ARTTU2-ohjelmasta. ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro 2/2018.

Meklin Pentti & Heikki Pukki: Kuntien moninaiset kuntakonsernit. Uutta ARTTU2-ohjel-
masta. ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro 3/2018.

Majoinen Kaija ja Anni Antila: Miten johdetaan hyvinvoinnin edistimistid kunnissa? Uutta
ARTTU2-ohjelmasta. ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro 4/2018.

Hyténen Jonne, Niina Kotavaara & Toni Ahlqvist: Elinvoiman askelmerkkeji ja ristiriitoja.
Uutta ARTTU2-ohjelmasta. ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro 5/2018.

Antila Anni, Jarmo Asikainen & Arto Koski: Kuntaliitokset vilietapilla. Uutta ARTTU2-
ohjelmasta. ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro 6/2018.

Seppili Piia & Jari Hakanen: Tvon imussa akdiivisesti sopeutuen? Uutta ARTTU2-ohjelmasta.
ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro 7/2018.

Meklin Pentti: Tavoitteet kuntakonsernin kokonaisedun osoittajana. Uutta ARTTU2-ohjel-
masta. ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro 8/2018.

Engblom-Pelkkala Kristiina: Kunnat lukiokoulutuksen jirjestdjind kunta- ja paikallistalouden
nikokulmasta. Uutta ARTTU2-ohjelmasta. ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro

9/2018.

Meklin Pentti & Heikki Pukki: Konsernivhteiséien taloussuhteet ARTTU2-tutkimuskunnissa.
Uutta ARTTU2-ohjelmasta. ARTTU2-tutkimusohjelman julkaisusarja nro 10/2018.
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http://shop.kuntaliitto.fi/product_details.php?p=3373
http://shop.kuntaliitto.fi/product_details.php?p=3399
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http://shop.kuntaliitto.fi/product_details.php?p=3459
http://shop.kuntaliitto.fi/product_details.php?p=3516
http://shop.kuntaliitto.fi/product_details.php?p=3516
http://shop.kuntaliitto.fi/product_details.php?p=3450
http://shop.kuntaliitto.fi/product_details.php?p=3460
http://shop.kuntaliitto.fi/product_details.php?p=3460
http://shop.kuntaliitto.fi/product_details.php?p=3462
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http://shop.kuntaliitto.fi/product_details.php?p=3487
http://shop.kuntaliitto.fi/product_details.php?p=3490
http://shop.kuntaliitto.fi/product_details.php?p=3492
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Vuosi 2019:

toimintakiytinnét ARTTU2 -tutkimuskunnissa. Uutta ARTTU2-ohjelmasta. ARTTU2-
tutkimusohjelman julkaisusarja nro 1/2019.

Hakanen Jari, Anu Hakonen, Piia Seppild & Riitta Viitala: Uudistu ja onnistu hyvilld henkils-
tdjohtamisella. ARTTU2-ohjelman tutkimuksia nro 7. Acta nro 272. Suomen Kuntaliitto 2019.

Kuntalaiset ja kunnan piitsksenteko (tulossa)
Kuntalaiset ja samaistuminen (tulossa)
Kuntalaiset osallistujina ja vaikuttajina (tulossa).

ARTTU2-loppuraportti. ARTTU2-ohjelman tutkimuksia nro 8. Acta nro xx. Suomen Kun-
taliitto 2019.

ACTA


http://shop.kuntaliitto.fi/product_details.php?p=3557
http://shop.kuntaliitto.fi/product_details.php?p=3563
http://shop.kuntaliitto.fi/product_details.php?p=3563
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Liite 2. Muita tdssa raportissa kaytettyja lahteita

Eduskunnan tiedote 22.2.2019: Perustuslakivaliokunta esittidd useita muutoksia sosiaali- ja

terveysvaliokunnan mietintéluonnoksiin.

Eduskunnan tiedote 8.3.2019: Puhemiesneuvosto: hallituksen eronpyynnén vuoksi eduskun-
nalla ei ole edellytyksii kisitelli maakunta- ja sote -uudistusta.

Haveri Arto: Kunnallishallinnon uudistukset ja niiden arvioind. Acta nro 124. Suomen Kun-
taliitto 2000.

Jokinen Esa: Sosiaali- ja terveydenhuollon kokonaisulkoistukset — Sopimukset, kustannus-
kehitys ja saatavuus. Tampereen yliopiston yhteiskuntatieteellinen tiedekunta 27.11.2018.
Hyvinvointiala ry.

Keva 9.1.2019: Elikéitymistahd haaste julkisen alan palvelutuotannolle

Koski Arto, Anni Kydsti & Jaana Halonen: Opittavaa kuntaliitosprosesseista. META-arvioin-

titutkimus 2000-luvun kuntaliitosdokumenteista. Suomen Kuntaliiton verkkojulkaisu 2013.

KT Kuntatydnantajat: hetps://www.ke.fi/muutostuki/vaikutukset-henkilostoon

KT Kuntatydnantajat: hteps://www.ke.fi/tilastot-ja-julkaisut/henkilostotilastot

KuntaSuomi 2004 -ohjelman tutkimukset. Kuntaliiton verkkokauppa www.kuntaliitto.fi/
verkkokauppa > hakusana KuntaSuomi2004.

Lith Pekka: Palveluasumisen markkinat Suomessa. Tilastollinen selvitys toimialan palveluky-
synnistd, palvelun tuottajista ja kiinteistdistd. 29.10.2018.

Meklin Pentti, Marianne Pekola-Sjoblom (toim.): Parasta Artun mitalla II. Paras-ARTTU-
ohjelman tutkimuksia nro 23. Acta nro 242. Suomen Kuntaliitto 2012.

Meklin Pentti, Marianne Pekola-Sjoblom (toim.): Parasta Artun mitalla II. Paras-sARTTU-
ohjelman tutkimuksia nro 23. Acta nro 242. Suomen Kuntaliitto 2012.

Opetushallituksen tilastopalvelu Vipunen. https://vipunen.fi/fi-fi

Opetushallitus. Opetuksen jirjestdji- ja oppilaitosverkko. https://vipunen.fi/fi-fi/perus/Sivut/
Koulutuksen-jirjestiji--ja-oppilaitosverkko.aspx

Opetushallitus. Verkkouutinen 22.9.2016: Kuukauden tilasto: Peruskoulujen, lukioiden ja
ammatillisten oppilaitosten miiri viheni vuosina 2010-2015.

Parhiala Kimmo, Hetemaa Tiina: Terveysasemien ulkoistukset Suomessa — Tilanne alkuvuodesta
2017. Tutkimuksesta titviisti 6/2017. THL 2017.

Pekola-Sjoblom Marianne ja Sirkka-Liisa Piipponen: Kuntavaalit, chdokkaat ja valitut vuonna
2017. Uutta kunnista nro 1/2018. Kuntaliiton julkaisusarja.

Piipponen Sirkka-Liisa: Johtamismallit ja toimielimet Manner-Suomen kunnissa 2017. Uutta
kunnista -julkaisu nro 7/2018. Kuntaliiton julkaisusarja.

Pikkala Sari: "Paitsksentekokulttuuri — onko silld vilid?”. KuntaSuomi 2004 —tutkimusohjel-
man péitdsseminaari 29.11.2005. Suomen Kuntaliitto. Painamaton lihde.

Pikkala Sari: Kunta piitedjin perspekiivistd. Tutkimus kuntien luottamushenkil8istd ja viran-
haltijoista 1995-2003. KuntaSuomi2004 -tutkimuksia nro 54. Acta nro 176. Abo Akademi
ja Suomen Kuntaliitto 2005.

Sandberg Siv: Paras-uudistus kuntapiittijin silmin. ParassARTTU-ohjelman tutkimuksia nro
20. Acta nro 235. Abo Akademi ja Suomen Kuntaliitto 2012.
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https://www.eduskunta.fi/FI/tiedotteet/Sivut/pev-sote-lausunto-220219.aspx
https://www.eduskunta.fi/FI/tiedotteet/Sivut/pev-sote-lausunto-220219.aspx
https://www.eduskunta.fi/FI/tiedotteet/Sivut/puhemiesneuvosto-hallituksen-ero-sote-maku.aspx
https://www.eduskunta.fi/FI/tiedotteet/Sivut/puhemiesneuvosto-hallituksen-ero-sote-maku.aspx
https://www.hyvinvointiala.fi/wp-content/uploads/2018/11/sosiaali-ja-terveydenhuollon-kokonaisulkoistukset-selvitys-2018.pdf
https://www.hyvinvointiala.fi/wp-content/uploads/2018/11/sosiaali-ja-terveydenhuollon-kokonaisulkoistukset-selvitys-2018.pdf
https://www.keva.fi/uutiset-ja-artikkelit/elakoitymistahti-haaste-julkisen-alan-palvelutuotannolle/
http://shop.kuntaliitto.fi/product_details.php?p=2935
https://www.kt.fi/muutostuki/vaikutukset-henkilostoon
https://www.kt.fi/tilastot-ja-julkaisut/henkilostotilastot
http://www.kuntaliitto.fi/verkkokauppa
http://www.kuntaliitto.fi/verkkokauppa
https://www.hyvinvointiala.fi/wp-content/uploads/2018/10/tilastollinen-selvitys-toimialan-palvelukysynnasta.pdf
http://shop.kuntaliitto.fi/product_details.php?p=2830
http://shop.kuntaliitto.fi/product_details.php?p=2830
https://vipunen.fi/fi-fi
https://vipunen.fi/fi-fi/perus/Sivut/Koulutuksen-järjestäjä--ja-oppilaitosverkko.aspx
https://vipunen.fi/fi-fi/perus/Sivut/Koulutuksen-järjestäjä--ja-oppilaitosverkko.aspx
https://www.oph.fi/tietopalvelut/tilastotiedot/103/0/kuukauden_tilasto_peruskoulujen_lukioiden_ja_ammatillisten_oppilaitosten_maara_vaheni_vuosina_2010_2015
https://www.oph.fi/tietopalvelut/tilastotiedot/103/0/kuukauden_tilasto_peruskoulujen_lukioiden_ja_ammatillisten_oppilaitosten_maara_vaheni_vuosina_2010_2015
http://urn.fi/URN:ISBN:978-952-302-841-8
http://urn.fi/URN:ISBN:978-952-302-841-8
http://shop.kuntaliitto.fi/product_details.php?p=3447
http://shop.kuntaliitto.fi/product_details.php?p=3447
http://shop.kuntaliitto.fi/product_details.php?p=3535
http://shop.kuntaliitto.fi/product_details.php?p=224
http://shop.kuntaliitto.fi/product_details.php?p=2681
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Suomen Kuntaliitto. Sosiaali- ja tervevdenhuollon jirjestiminen 2018.
Suomen Kuntaliitto. Tiedote 5.11.2018: Kuntaliiton kysely: Suurin osa Suomen kunnista
tarjoaa kuntalaisille palveluseteleiti.

Suomen Kuntaliitto. Tietoja kuntaomisteisista vritvksistdi 2007-2017. Mikko Mehtonen
19.2.2019.

Tilastokeskus 2019. Koulutuksen jirjestijit ja oppilaitokset 2018.

Valli-Lintu Auli: Sote- ja kuntarakenteen pitki kujanjuoksu. Kunnallisalan kehittimissidtio
2017.

Lakildhteita:

Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi sosiaali- ja terveydenhuollon jirjestimisesti seki eriiksi
siithen liittyviksi laeiksi (HE 324/2014 vp)

Kuntalaki 410/2015

Laki kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta 169/2007

Laki kuntajakolain muuttamisesta ja viliaikaisesta muuttamisesta 478/2013 (Kuntarakennelaki)

Laki kuntien ja kuntayhtymien eriiden oikeustoimien viliaikaisesta rajoittamisesta sosiaali- ja
tervevdenhuollossa (548/2016)

Perustuslakivaliokunnan lausunto Pel 67/2014 vp
DPerustuslakivaliokunnan lausunto PelL 75/2014 vp
Perustusvaliokunnan lausunto PeVL 65/2018 vp

Valtioneuvoston asetus erikoissairaanhoidon tydnjaosta ja eriiden tehtivien keskittimisesti
(582/2017)

Valtioneuvoston asetus kiireellisen hoidon perusteista ja pdivystyksen erikoisalakohtaisista
edellytvksisti (583/2017)

ACTA


https://www.kuntaliitto.fi/asiantuntijapalvelut/sosiaali-ja-terveysasiat/sosiaali-ja-terveydenhuollon-jarjestaminen-2018
https://www.kuntaliitto.fi/tiedotteet/2018/kuntaliiton-kysely-suurin-osa-suomen-kunnista-tarjoaa-kuntalaisille
https://www.kuntaliitto.fi/tiedotteet/2018/kuntaliiton-kysely-suurin-osa-suomen-kunnista-tarjoaa-kuntalaisille
https://www.kuntaliitto.fi/sites/default/files/media/file/Kuntaomisteiset%20yritykset%202017.pdf
http://tilastokeskus.fi/til/kjarj/2018/kjarj_2018_2019-02-12_fi.pdf
https://kaks.fi/julkaisut/sote-ja-kuntarakenteen-pitka-kujanjuoksu/
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/sivut/trip.aspx?triptype=ValtiopaivaAsiat&docid=he+324/2014
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/sivut/trip.aspx?triptype=ValtiopaivaAsiat&docid=he+324/2014
https://www.finlex.fi/fi/laki/alkup/2007/20070169
https://www.finlex.fi/fi/laki/alkup/2013/20130478
https://www.finlex.fi/fi/laki/ajantasa/2016/20160548
https://www.finlex.fi/fi/laki/ajantasa/2016/20160548
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/sivut/trip.aspx?triptype=ValtiopaivaAsiakirjat&docid=pevl+67/2014
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/sivut/trip.aspx?triptype=ValtiopaivaAsiakirjat&docid=pevl+75/2014
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Lausunto/Sivut/PeVL_65+2018.aspx
https://www.finlex.fi/fi/laki/alkup/2017/20170582
https://www.finlex.fi/fi/laki/alkup/2017/20170583
https://www.finlex.fi/fi/laki/alkup/2017/20170583
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Liite 3. ARTTU2-tutkimusohjelmaan ja sen osaprojektien
tutkimuksiin osallistuneet henkil6t ja tahot:

ool

Ahlqvist Toni
Airaksinen Jenni
Antila Anni
Arpiainen Susanna
Asikainen Jarmo
Engblom-Pelkkala Kristiina
Hakanen Jari
Hakonen Anu
Harju Lotta
Hirvonen Timo
Hytonen Jonne
Kahila Petri

Koski Arto
Kotavaara Niina
Laaksonen Anna
Lehtonen Sanna
Majava Jarkko
Majoinen Kaija
Meklin Pentti
Miettinen Heikki
Moilala Outi
Oikarinen Tommi
Paahtama Soile
Pakarinen Terttu
Pekola-Sjoblom Marianne
Piipponen Sirkka-Liisa
Pukki Heikki
Rdsanen Isamaria
Sandberg Siv
Saukkonen Pasi
Seppala Piia
Stenvall Jari
Tantarimaki Sami
Teljamo Marja
Torhonen Anni
Uotila Timo-Pekka
Vakkala Hanna
Vartiainen Niko
Viitala Riitta

Voutilainen Tomi

Oulun yliopisto
Kuntaliitto

FCG

Vaasan yliopisto

FCG

Tampereen yliopisto
Tyoterveyslaitos
Vaasan yliopisto
Tyoterveyslaitos
Itd-Suomen yliopisto
Oulun yliopisto
1td-Suomen yliopisto
Kuntaliitto

Oulun yliopisto
Tyoterveyslaitos
Kuntaliitto
Kuntaliitto
Kuntaliitto, FCG
Tampereen yliopisto
FCG

FCG

1td-Suomen yliopisto
Kuntaliitto

KT Kuntaty6nantajat
Kuntaliitto
Kuntaliitto
Kuntaliitto
1td-Suomen yliopisto
Abo Akademi
1td-Suomen yliopisto
Tyoterveyslaitos
Tampereen yliopisto
Turun yliopisto
Sipoon kunta

Turun yliopisto
Vaasan yliopisto
Lapin yliopisto
Itd-Suomen yliopisto
Vaasan yliopisto

Ita-Suomen yliopisto

Yhdyskuntarakenne ja elinvoima / maankaytto
Ohjausryhman pj, loppuraportti
Kuntajakoselvitykset, sote-rakenteet

Henkil6sto strategisena voimavarana
Kuntajakoselvitykset, sote-rakenteet

Sivistyskunta / Talous

Henkil6sto strategisena voimavarana, Sivistyskunta
Henkil6sto strategisena voimavarana

Henkilosto strategisena voimavarana
Yhdyskuntarakenne ja elinvoima / monikeskuksisuus
Yhdyskuntarakenne ja elinvoima / maankaytto

Yhdyskuntarakenne ja elinvoima / monikeskuksisuus

Kuntajakoselvitykset, kriisikuntakriteerit, kokeilut, loppuraportti

Yhdyskuntarakenne ja elinvoima / maankaytto
Henkil6sto strategisena voimavarana, Sivistyskunta
Kuntatalous

Johtamisjarjestelmat

REA, Hyvinvoinnin edistaminen

Kuntatalous, sote-kustannukset, konsernit, loppuraportti

Toimintaympéristoanalyysit
Toimintaymparistoanalyysit

Digitalisaatio

Hyvinvoinnin edistéminen

Henkil6sto strategisena voimavarana, kokeilut
Kuntalaiset, kokeilut, loppuraportti
Toimintaymparistoanalyysit, demokratia
Kuntatalous, konsernit

Digitalisaatio

REA, kuntapaattajat

Yhdyskuntarakenne ja elinvoima / monikeskuksisuus
Henkilosto strategisena voimavarana

REA

Koulutuspalvelut / kouluverkot
Kuntapaattajat /digitalisaatio
Koulutuspalvelut / kouluverkot

Henkildsto strategisena voimavarana

REA

Digitalisaatio

Henkilosto strategisena voimavarana

Digitalisaatio
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Liite 4. ARTTU2-tutkimusohjelman organisointi 2015~
2018

Omistaja Kaija Majoinen, tutkimus- ja kehitysjohtaja, 2015-31.7.2017
Jenni Airaksinen, tutkimus- ja kehitysjohtaja, 1.8.2017-2018

Tieteellinen johtaja Pentti Meklin, emeritusprofessori, Tampereen yliopisto
Ohjelmapaallikkd Marianne Pekola-Sjoblom, tutkimuspdallikko
Kuntaliiton ARTTU2-tiimi Miska Smolander, projektikoordinaattori

Arto Koski, erityisasiantuntija

Jari Seppald, erityisasiantuntija

Ohjausryhma 2015-2018

Tutkimuskuntien edustajat Arto Laurikainen, kunnanjohtaja, Paltamon kunta 2014-2015
Reija Linnamaa, strategiajohtaja, Tampereen kaupunki 2014-2015
Marja-Riitta Pulkkinen, suunnittelupaallikko, Raision kaupunki  2014-2015
Risto Niemeld, kunnanjohtaja, Rautalammin kunta 2014-2016
Teuvo Savikko, tutkimusjohtaja, Espoon kaupunki) 2014-2016
Mika Hatanpdg, kaupunginsihteeri, Kankaanpaan kaupunki) 2014-2016
Markku Heinonen, kehitysjohtaja, Lappeenrannan kaupunki 2016-2018

Maria Ala-Siuru, kehityspaallikko, Oulun kaupunki 2016-2018
Mikko Ollikainen, kunnanjohtaja, Voyrin kunta 2016-2018
Teijo Maenpad, kunnanjohtaja, Sakylan kunta 2016-2018
Heidi Raém¢, kunnanjohtaja, Lempdalan kunta 2016-2018
Paivi Rahkonen, kunnanjohtaja, Hollolan kunta 2016-2018
Valtiovarainministerio Anne-Marie Vdlikangas, finanssineuvos, valtiovarainministerio

(varajasen Inga Nyholm, neuvotteleva virkamies, 2014-2017)
(varajasen Eeva Mdenpda, lainsdadantoneuvos, 2018
Ymparistoministerio Matti Vatilo, rakennusneuvos
(varajasen Olli Maijala, neuvotteleva virkamies)
Sosiaali- ja terveysministerio  Saara Leppinen, neuvotteleva virkamies
(varajasen Timo A. Tanninen, finanssineuvos)
Opetus- ja kulttuuriministerio Jari Rajanen, johtaja
Kuntaliiton edustajat Arto Koski, erityisasiantuntija
(varajasen Antti Kuopila, erityisasiantuntija)
Tarja Myllarinen, johtaja, sosiaali- ja terveysasiat)
(varajasen Terhi Paivarinta, johtaja, opetus ja kulttuuri)
Ilari Soosalu, johtaja, kuntatalous, Kuntaliitto
(varajasen Arto Sulonen, lakiasiainjohtaja)
Ritva Laine, johtaja, alueet ja yhdyskunnat, 20152016
Jarkko Huovinen, johtaja, alueet ja yhdyskunnat, 2017-2018

(varajasen Kauko Aronen, kaupunkitutkimuspaallikko)
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Liite 6. ARTTU2-tutkimusohjelman 22.3.2018
pddtosseminaarin yhteydessa julkaistu mediatiedote

https://www.kuntaliitto.fi/tiedotteet/2018/kahdeksan-tutkittua-johtopaatosta-maa-
kunta-ja-sote-uudistuksesta

Rakenteellinen yhdella mallilla tapahtuva uudistaminen kangertelee

Kahdeksan tutkittua johtopiitdstd maakunta- ja sote-uudistuksesta

(Kuntaliitto tiedottaa 22.3.2018) Kunta-ala on ollut uudistusten pyorteessi jo yli
vuosikymmenen ajan. T4ndin pidcryvissi laajassa ARTTU2-tutkimusohjelmassa on
keritty tutkimustietoa uudistusten, kuten maakunta- ja sote-uudistuksen valmistelusta
ja vaikutuksista ennennikemittdmin monipuolisesti.

Tutkimusohjelmassa julkaistujen lihes 40 tutkimusraportin johtopiitskset voi-
daan divistidd kahdeksaan oppiin:

1. Kunnat ja maakunnat ovat erilaisia ja eriytyvat koko ajan lisaa. Siksi
yhden rakenteellisen ratkaisun luominen on vaikeaa, ellei mahdotonta.

Kunnat ja maakunnat ovat monin tavoin erilaisia ja eriytymiskehitys jatkuu edelleen.
Uudistuksille tuskin on eduksi, ettd samaa mallia muokataan kaikkialle. Kuntien ja
alueiden sovittaminen samanlaiseen muottiin on hankalaa, eiki liioin perusteltua.

Kuntien sote-kustannukset riippuvat yhtiiltd kuntalaisten palvelutarpeesta, toi-
saalta kunnan tavasta jirjestdd palvelut. Tulevaisuudessa huomattava osa kuntien ja
maakuntien tuloista muuttuu asukasluvun perusteella, mutta kustannukset muuttuvat
eri tavalla. Viestén miirin ja rakenteen muutos tuo tulevaisuudessa ongelmia kuntien
ja maakuntien talouteen. Tirkeid kysymys on, miki taho jatkossa parhaiten hallitsee
kapasiteetin ylldpitimisen: maakunnat, kunnat, yritykset vai jirjestot.

Lisatietoja esim. seuraavista tutkimusohjelman raporteista:

Kuntien sosiaali- ja terveystoimen kustannuserojen syyt
Navigoivat kunnat

Kouluverkkomuutokset ARTTU2-kunnissa 2000-luvulla
Viestorakenne ja -kehitys ARTTU2-tutkimuskunnissa

2. Vaikka palveluja jarjestetaan nyt eri tavoin, asiakkaat ovat
niihin hyvin tyytyvaisia

Maakunta- ja sote-uudistuksen valmistelijat perustelevat muutostarpeita osin sote-
palvelujen tarjonnan nykytilan ongelmien takia. Kuitenkin kuntalaiset itse ovat tyyty-
viisid sosiaali- ja terveyspalveluihin — niin kuin muihinkin palveluihin — ja tyytyviisyys
on kasvanut viime vuosina.

Kuntalaisten tyytyviisyys palveluihin vaihtelee paikoin paljonkin, mutta se ei
ole selitettivissd kunnan koolla tai sijainnilla. Palveluja kiyttineiden tyytyviisyys on
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suurempaa kuin miti palveluja kiyttimittdmien.

Lisatietoja esim. seuraavista tutkimusohjelman raporteista:

Parhaat mahdolliset palvelut kaikille kuntalaisille?
ARTTU2-kuntien sote-polkuja

3. Luottamus ja laajan osallistumisen varmistaminen ovat
valttamattomia - myos uudistuksissa

Uudistusten valmistelussa luottamusta ovat nakertaneet muun muassa parlamentaa-
risen valmistelun puuttuminen seki monimutkaiset ja prosessin aikana muuttuneet
uudistuksen perustelut. Tdmi on merkinnyt sitd, ettd kunnat eivit luota riittdvisti
valtion péittdjiin eivitkd aina toisiinsakaan, valtio ei luota kuntiin, poliitikot eivit
luota asiantuntijoihin ja viime kiddessi myos kansalaiset ja kuntalaiset kokevat epi-
luottamusta eri tahoihin.

Tunne vaikutusvallasta ja kuulluksi tulemisesta lisdd luottamusta, vastaavasti
vaikutusvallan puute ja tunne, ettei tule kuulluksi, lisid epaluottamusta. Tdmi pitee
paitsi kuntalaisiin, piittijiin ja henkildstoon myds yleisemmiilli tasolla kuntiin, alu-
eisiin ja maan hallitukseen.

Lisatietoja esim. seuraavista tutkimusohjelman raporteista:

Navigoivat kunnat
Miti sote- ja maakuntauudistus merkitsee kunnille?

4. Johtamisen merkitys korostuu arjessa ja uudistuksissa

Johtaminen on uusien haasteiden edessi. Selkeitd johtajuutta tarvitaan paitsi arjen
tyossd, myds uudistusten toteuttamisessa niin kansallisella tasolla, maakunnissa kuin
kunnissakin.

Muutoksen johtaminen tulee ratkaisemaan, kuinka hyvin uudistusten tuoma
kehittimispotentiaali saadaan kiyttoon.

Lisatietoja esim. seuraavista tutkimusohjelman raporteista:

Vilitilan johtaminen kunnissa

Henkilsstojohtamisen tila ja tulevaisuus kunnissa

Hyvinvoinnin edistiminen kunnassa

Kuntien poliittiset johtamis- ja pddtoksentekojirjestelmit muutoksessa

5. Demokratiavaje ei hdvid, se muuttaa muotoaan

Kuntaliitoksilla seki maakunta- ja sote-uudistuksen avulla (ml. suorat maakuntavaalit)
katsotaan kansanvaltaisuuden vahvistuvan ja hallintohimmelien vihenevin. Suuremmat
yksikot kasvattavat kuitenkin etiisyyttd kansalaisista padtoksentekijoihin.
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Suuremmat yksikot, esimerkiksi kuntien laajenevat ja moninaistuvat konsernira-
kenteet, lisadvit sisdistd hierarkiaa ja byrokratiaa ja siirtivit demokratiavajetta kunnan
tai alueen sisiiseksi, osin nikymittdmiksi demokratiavajeeksi. Sama uhka on nihtivissi
my6s tulevien maakuntien demokratiassa.

Lisdtietoja esim. seuraavista raporteista:

Kuntien moninaiset kuntakonsernit
Kuntalaisten osallistcuminen ja vaikuttaminen 2015
Kuntien kirjanpidollinen ja rahoituksellinen tasapaino — tasapainon tulkintaa. Osa I

6. Henkilosto on oleellisen tarkea voimavara muutosten
toteuttamisessa

Henkildstén johtaminen on keskeinen tekiji muutosten toteuttamisessa kaikilla tasoilla.
Huomiota tulisi kiinnittdd henkilston osaamisen ja tydn sujumisen edellytyksiin,

tyén imun vahvistamiseen ja tydpahoinvoinnin ehkiisemiseen, voimaannuttavien

henkildstokiytintsjen ja ihmislihtdisen esimiestyon samanaikaiseen edistimiseen.

Lisatietoja esim. seuraavista raporteista:

Kuntatyontekijéiden hyvinvointia edistivit johtamiskiytinnét muutoksissa
Tyén imu ja tydn tuunaaminen aktiivisen sopeutumisen vahvistajina muutoksissa
Henkildstojohtamisen tila ja tulevaisuus kunnissa

7. Uudistuksissa toimeenpanolla on ratkaisevan suuri merkitys

Maakunta- ja sote-uudistuksen valmistelussa uskotaan rakenteiden tuottavan
lopullisen ratkaisun, mutta aiempien uudistusten keskeiseni oppina on ollut se, ettd
toteutus ratkaisee, kuinka hyvin uudistuksen hyddyt saadaan kaivettua esille ja haitat
eliminoiduksi. Selkeitd prosesseja ja vahvaa johtajuutta tarvitaan uudistusten toteut-
tamisessa niin kansallisella tasolla, alueilla kuin myos kunnissa.

Episelvit tavoitteet ja keinot seki liiallinen kiire ovat lisinneet epivarmuutta,
jopa epiluottamusta, ja ovat laittaneet kunnat ja paittdjit vilitilaan - seki kellumaan
ettd navigoimaan.

Lisatietoja esim. seuraavista raporteista:

Navigoivat kunnat

Nikemyksid ja kokemuksia kokeiluista ja kokeilukulttuurista

8. Uudistuksen tavoitteet ja perustelut ovat tarkeita - pitkan
tahtdaimen strategiat parantavat tuloksia

Maakunta- ja sote-uudistuksen perustelujen mukaan kaikki hyotyvit uudistuksesta.
Osa kunnista ja toimijoista kuitenkin epiilee ja jopa pelkdd tappioita, osa taas on
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hyvinkin luottavaisia.

Kun uudistukset pitkittyvit ja mutkistuvat, osa kunnista jiddyttid oman kehitti-
mistyonsi ja osa alkaa tehdd omia, ehki jopa hitikoityjd ratkaisuja.

Uudistusten tavoitteet ja keinot eivit vilttdmittd vastaa toisiaan, esimerkkini
palveluiden integraatio sote-uudistuksessa. Ongelmat muuttuvat ja jopa unohtuvat
uudistuksia tehtiessi.

Toisaalta maakunta- ja sote-uudistuksen rinnalla tai siitd huolimatta kunnissa
on valtavasti toiminnallista kehittimisti. Rakenteiden uudistaminen voi olla kuntien
kehittdmistd estdvid tai hidastavaa, joskin se voi myés edistdd kehittimistydta.

Lisdtietoja esim. seuraavista raporteista:

Navigoivat kunnat
Kuntapiittijien nikemykset haasteista ja toimenpiteisti valtuustokaudella 2017-2021
Sote-uudistus - mistd uudistuksen hysdyt syntyvie?

Tutkimusohjelma haastaa uudistusty6ta tekevat

Kuntaliitto kiynnisti ARTTU2-tutkimusohjelman vuonna 2014. Tutkimusohjelma on
toteutettu yhteistydssd useiden ministerididen, yliopistojen, tutkimuslaitosten Kevan
sekd ohjelmaan valittujen 40 tutkimuskunnan kanssa.

ARTTU2-ohjelma on useasta osaprojektista koostuva tutkimuskokonaisuus,
jossa on selvitetty, miten uudistukset ovat vaikuttaneet kuntien palveluihin, talouteen,
demokratiaan ja johtamiseen, henkilstévoimavaroihin seki yhdyskuntarakenteeseen
ja elinvoimaan.

— On tirkeii, ettd kuntatutkijat haastavat uudella tutkimustiedolla uudistus- ja
kehittdmistyon parissa toimivat tahot pohtimaan laajempia kokonaisuuksia ja ettd
saamme myos kuntien kokemustiedon kiytté6n, tutkimusohjelman koordinaattori,
Kuntaliiton tutkimuspiillikké Marianne Pekola-Sjoblom toteaa.

ARTTU2-tutkimusohjelma on tuottanut tutkimuskauden aikana tihin mennessi
lihes 40 tutkimusraporttia.

Ohjelmassa on mukana 40 tutkimuskuntaa, jotka edustavat erikokoisia ja -tyyppi-
sid kuntia eri puolilta Suomea. Tutkimuskuntien koko ja muut ominaisuudet yhdessi
muodostavat edustavan otoksen koko maasta.

ARTTU-tutkimuskunnat: Askola, Espoo, Hattula, Hirvensalmi, Hollola, Himeen-
linna, Inari, Jyviskyld, Kankaanpii, Keitele, Kemi6nsaari, Keuruu, Kokkola, Kotka,
Kurikka, Kuusamo, Lappeenranta, Lempiild, Liperi, Mikkeli, Mustasaari, Nivala,
Oulu, Paltamo, Parkano, Petijivesi, Pudasjirvi, Raasepori, Raisio, Rautalampi, Salo,
Sipoo, Sikyld, Tampere, Tornio, Turku, Vaasa, Vantaa, Vimpeli, Véyri.

Lisatietoja:

Tutkimuspiillikko Marianne Pekola-Sjoblom, Kuntaliitto, p. 050 337 5634
Emeritusprofessori Pentti Meklin, Tampereen yliopisto, p. 050 564 2595
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Erityisasiantuntija Arto Koski, Kuntaliitto, p. 050 542 9299
Tutkimus- ja kehitysjohtaja Jenni Airaksinen, Kuntaliitto, p. 050 533 2002
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Acta-sarjassa vuodesta 2016 lahtien
ilmestyneet julkaisut

Aiemmin ilmestyneet Acta-sarjan julkaisut osoitteessa: www.kuntaliitto.fi/kirjakauppa
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Tanja Matikainen: Kuntatalouden ohjaus osana julkista taloutta. Euroopan unionin siintelyn
vaikutukset kuntatalouden ohjaukseen. 2016. Hinta 25 euroa. Tilausnumero 509479.

Kaisa Kurkela, Petri Virtanen, Jari Stenvall & Sanna Tuurnas: Alykis kokeilu- ja kehittimistoi-
minta kunnissa. 2016. Hinta 25 euroa. Tilausnumero 509483.

Inga Nyholm, Arto Haveri, Kaija Majoinen & Marianne Pekola-Sjéblom (toim.): Tulevaisuuden
kunta. Kirja on osa Suomen itseniisyyden satavuotisjuhlavuotta 2017. Hinta 30 euroa. Tilausnumero
509490.

Jari Stenvall, Hanna Vakkala & Siv Sandberg: Kelluvat kunnat. Reaaliaikainen arviointitutkimus
sote- ja maakuntauudistuksen ja tulevaisuuden kunnan valmistelusta. 2017. Hinta 20 euroa. Tilaus-
numero 509489.

Pentti Meklin & Heikki Pukki: Kuntien sosiaali- ja terveystoimen kustannuserojen syyt. Havaintoja
ARTTU2-kunnista. 2017. Hinta 25 euroa. Tilausnumero 509494.

Isamaria Risinen, Tommi Oikarinen, Niko Vartiainen & Tomi Voutilainen Kuntastrategiat
digitalisaation ohjausvilineeni. 2017. Hinta 25 euroa. Tilausnumero 509495.

Jonne Parkkinen, Arto Haveri & Jenni Airaksinen: Yhdistivi johtajuus. Tutkimus kuntajohtajien
osaamistarpeiden muutoksesta. 2017. Hinta 25 euroa. Tilausnumero 509496.

Jari Stenvall: Kokeilut rubikin kuutioina. Kokeilujen ja kokeilukulttuurin arviointi ja merkitys
julkishallinnossa. 2017. Hinta 25 euroa. Tilausnumero 509498.

Jari Stenvall, Hanna Vakkala & Siv Sandberg: Navigoivat kunnat. Reaaliaikainen arviointitutkimus
maakunta- ja sote-uudistuksen ja tulevaisuuden kunnan valmistelusta. Pddministeri Juha Sipilin
hallituksen kiynnistimi maakunta- ja sote-uudistus on suurin julkisorganisaatioiden uudistamispro-
sessi kuntien perustamisen jilkeen. Ajankohtaisessa ja tirkedssi uudistuksessa kuntien osallisuus ja
nikokulma valmisteluun ja toteutukseen ovat olennaisia lihtékohtia. T4ssi raportissa tarkastellaan
uudistuksen valmistelua ja toimeenpanoa kuntien nikékulmasta. Raportin keskeisini lihteini ovat
syksylld 2017 kerityt kysely-, haastattelu- ja lausuntoaineistot. Kysymme koko maata edustavista
40 ARTTU2-tutkimuskunnasta, kuinka luottamushenkils- ja viranhaltijajohto arvioi maakunta-
ja sote-uudistuksen valmistelun etenemistd oman kuntansa nikékulmasta. Tarkastelemme my®és
kuntajohdon nikemyksii tulevaisuuden kunnan rakentamisen tilanteesta. Miten kunnat navigoivat
tistd eteenpdin? Raportti on osa Kuntaliiton koordinoiman laajan ARTTU2-tutkimusohjelman
reaaliaikaista arviointitutkimusta ja se on toteutettu Tampereen ja Lapin yliopiston seki Abo Aka-
demin tutkijoiden yhteistyéni. Raportti on jatkoa alkuvuonna 2017 ilmestyneelle Acta-raportille
"Kelluvat kunnat” (Stenvall, Vakkala & Sandberg 2017). ARTTU2-ohjelman tutkimuksia nro 5.
2018. Hinta 25 euroa. Tilausnumero 509503.

Riitta Viitala, Anu Hakonen & Susanna Arpiainen (toim.): Kuntien henkildstdjohtamisen tila ja
tulevaisuus. ARTTU2-ohjelman tutkimuksia nro 6. Kunta vuonna 2025 on erilainen kuin kunta
tinddn. Sinne ei hypitd hetkessi, vaan kehitysaskelia otetaan nyt. Millainen on henkil8stdjohtamisen
tila ja tulevaisuus erikokoisissa kunnissa? Vaasan yliopiston KUNTA-HEJO-tutkimus ehdottaa, ettd
reaktiivisesta henkilostohallinnosta olisi siirryttivi strategiseen henkilgstéjohtamiseen. On tirkeits,
ettd kunnissa otetaan omista lihtokohdista ja tarpeista riippuen muutama konkreettinen ja ripei
kehitysaskel, jolla saadaan henkilsstokiytinnét entistd paremmin tukemaan kunnan tavoitteita ja
kohtaamaan kuntakentin vilttimiccdmid muutoshaasteita. Kuntien henkildstéjohtamisen tilaa ja
tulevaisuutta koskevan tutkimuksen on toteuttanut Vaasan yliopiston tutkijatiimi professori Riitta
Viitalan johdolla. Tutkimus on osa ARTTU2-ohjelman Henkil$st strategisena resurssina osapro-
jektia. 2018. Hinta 25 euroa. Tilausnumero 509505.

Jari Hakanen, Anu Hakonen, Piia Seppili & Riitta Viitala: Uudistu ja onnistu hyvilld henkilds-
tdjohtamisella. Uudistu ja onnistu hyvilld henkilsstdjohtamisella on hyvi kiteytys henkilsstéjoh-
tamisen merkityksestd. Hyvi henkildstdjohtaminen, joka on johdon agendalla ja toteutuu my®s
kiytinndssi tySyhteisoissi, vaikuttaa tydnantajakuvaan, osaavan tydvoiman saatavuuden, palvelujen
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laatuun, taloudellisiin tuloksiin seki henkildstén tyén imuun ja sopeutumiseen muutoksiin. Tyon
tuunaaminen ja palveleva johtaminen vaikuttavat erityisesti henkiloston kokemuksiin tyosti.
Julkaisu on osana ARTTU2-ohjelmaan toteutetun Henkil&std strategisena resurssina -projektin
loppuraportti, jossa TySterveyslaitos ja Vaasan yliopisto kiteyttivit osahankkeidensa yhteiset tulokset
ja antavat kehittimissuosituksia henkildstéjohtamisen ja henkildstén tyon imun kehittimiselle
kuntien muutoksissa. 2019. 25 euroa. Tilausnumero 509508.

KUNTAUUDISTUKSET LEVEAMPIA HARTIOITA ETSIMASSA



	ESIPUHE
	Tiivistelmä
	Resumé
	Abstract
	Luku 1. Johdanto
	
1.1	Tutkimusohjelman kuvaus 
	
1.2 	Tutkimuskuntien lähtötilanne

	OSA I
Uudistukset kuntien ja kuntatoimijoiden näkökulmasta
	
Luku 2. Kunnat uudistuksissa 
	2.1	Kuntien poliittiset voimasuhteet ja muutokset 
	kunnissa
	2.2 	Kuntien johtamisjärjestelmät
	2.3	Havaintoja kuntien ja kuntakonsernien taloudesta
	2.4	Kuntajakoselvitykset ja kuntaliitokset vuosina 
	2005–2017
	2.5 Sote-hallintorakenteet ja palvelujen järjestämistavat
	2.6 	Kouluverkkomuutokset

	Luku 3. Kuntien tulevaisuusnäkymät uudistusten valmisteluvaiheessa 
	3.1 	Hyvinvoinnin edistäminen strategisena 
	päämääränä
	3.2 	Sivistyskunta – tulevaisuuden kunta? 
	3.3	Kunnan elinvoima ja pitkäjänteinen suunnittelu
	3.4 	Digitalisaatio kuntastrategioissa
	3.5 	Kokeilut tulevaisuuden kunnan rakentamisessa
	3.6 	Kuntaliitosten tulevaisuus on monen tekijän 
	summa

	Luku 4. Kuntalaiset uudistuksissa 
	
4.1 	Kunta kuntalaisten arvioimana
	4.2	Uudistukset kuntalaisten arvioimina

	Luku 5. Kuntapäättäjät uudistuksissa
	5.1 	Kuntapäättäjät ja kunnat
	5.2 	Kuntapäättäjät uudistusten reaaliaikaisina 
	arvioitsijoina

	Luku 6. Henkilöstö uudistuksissa
	6.1	Henkilöstökehitys kunnissa
	6.2	Kuntien henkilöstö uudistusten strategisena 
	voimavarana


	OSA II
Uudistukset – menneisyys, nykytila 
ja tulevaisuus
	
Luku 7. Havainnot ja opit kuntien uudistuksista vuosilta 1995–2018
	7.1	KuntaSuomi 2004 -ohjelma Lipposen I ja II 
	hallituksen aikana vuosina 1995–2004
	7.2	Paras-ARTTU Vanhasen ensimmäisen ja toisen 
	hallituksen aikana vuosina 2005–2011
	7.3	ARTTU2 Kataisen ja Stubbin hallitusten aikana 
	vuosina 2011–2014
	7.4	ARTTU2 Sipilän hallituksen aikana vuosina 
	2015–2018
	7.5	Suurten uudistusten keskeiset teemat

	Luku 8. Onko tämä oikeasti näin vaikeata? Näkökulmia tulevaisuuden kuntauudistuksiin
	Suuria rakenneuudistuksia perusteltu kahdella näkökulmalla
	Kuntapäättäjät suhtautuneet nihkeästi rakenteellisiin muutoksiin
	Tavoiteltu kuntakoko on vaihdellut – niin myös perustelut
	Kuntakoon kasvattamisesta sote-palvelujen siirtämiseen isompiin yksikköihin
	Uudistustarpeesta oltu samaa mieltä, mutta ei uudistamisen keinoista
	Onko edessä taas kuntarakenneuudistuksia?
	Tulevaisuuden kehitystrendit viitoittavat kuntien kehityssuuntaa
	Kuntien eriytymiskehitys vaikuttaa kuntauudistustarpeisiin
	Uudistusten tavoitteena kuntalaisten paras – mitä mieltä kuntalaiset ovat?
	Kuntalaiset vallankäyttäjinä ja äänestäjinä
	Kuntalaiset palvelujen käyttäjinä
	Kuntalaiset palvelujen rahoittajina
	Entä päättäjien näkemykset kunnasta ja tulevaisuudesta?
	Lopuksi


	Liitteet
	Liite 1. ARTTU2-ohjelmassa julkaistut ja tämän raportin lähteinä käytetyt raportit 2015–2019 ilmestymisjärjestyksessä
	Liite 2. Muita tässä raportissa käytettyjä lähteitä
	Liite 3. ARTTU2-tutkimusohjelmaan ja sen osaprojektien tutkimuksiin osallistuneet henkilöt ja tahot:
	Liite 4. ARTTU2-tutkimusohjelman organisointi 2015–2018
	Liite 5. Tietoja ARTTU2-tutkimuskunnista
	Liite 6. ARTTU2-tutkimusohjelman 22.3.2018 päätösseminaarin yhteydessä julkaistu mediatiedote





