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Tiivistelma — Abstract

Pohjoismaisen hyvinvointivaltion palvelujarjestelmd on rakentunut kuntien varaan. Valtion tuella ja
ohjauksella hyvinvointipalvelut on toteutettu yhdenvertaisesti koko maahan, mutta nykymallilla
yhdenvertaisuus on heikkeneméssa taloudellisten vaikeuksien vuoksi. Kunnille on asetettu painetta
uudistaa palvelutuotantoaan ja toimintatapojaan toimintaympdriston muuttuessa. Muutostarpeen
taustalla on muun muassa talousvaikeuksia, muuttoliikettd, kuntatalouden ja huoltosuhteen heikkene-
mist4, tyévoimapulaa ja palvelutarpeen kasvua.

Pro gradu tutkielmassa on kuvattu kunnan vastuulla olevat sosiaalipalvelut sek& siihen liittyvat
keskeiset kasitteet, uudistuksen ldhtokohdat ja millaisessa toimintaymparistossa ja yhteiskunnallisessa
tilanteessa. Kirjallisuuskatsauksen keinoin vertaillaan eri aikakausina tehtyja reformeja ja niiden
vastaavuutta palvelutuotannon haasteisiin. Aineistona on kéytetty kuntiin liittyvaa tutkimuskirjallisuut-
ta seka tyoryhmien asiakirjoja ja hallitusten lakiesityksid. Kirjallisuuslahteiden sisalté on analysoitu
aineistolahtoisesti siten, etté siitd on voitu tehdd luotettavia johtopaatdksia uudistusten tavoitteista ja
perusteluista.

Tutkielma keskittyy 80-luvun Valtava-uudistukseen sekd 2000-luvun kunta- ja palvelurakenteisiin
liittyviin uudistuksiin. Keskeisimmat tutkimuskysymykset liittyvat palveluntuotannon haasteisiin ja
niiden ratkaisemiseksi tarjottuihin vaihtoehtoihin edelld mainituissa rakenneuudistuksissa. Tutkielmassa
on selvitetty myos uudistusten lahtokohdat ja tavoitteet perusteluineen. Vertailemalla on kuvattu
tavoitteissa tapahtunutta muutosta.

Periaatteessa kaikki reformeissa tarjotut vaihtoehdot taht&&vat talouden aikaansaamiin ongelmiin.
Uudistuksilla on pyritty aikaansaamaan tuottavampaa ja tehokkaampaa palvelutuotantoa. Esitetyt
reformit eivat kuitenkaan tarjoa keinoja palveluiden karsimiseen vaan lahinnd menojen supistamiseen ja
toiminnan tehostamiseen. Verrattaessa uudistushankkeita ja niiden tuloksia voidaan havaita monia
yhtélaisyyksia niiden keskeisissé tavoitteissa, mutta myods toteuttamiskeinoissa.

Kukin uudistus on pyrkinyt kuntien palvelu- ja paikallistalouden tehtdvien ja toimintakyvyn sek&
demokratian vahvistamiseen. Ne ovat pyrkineet turvaamaan julkisten palvelujen laatua ja saatavuutta
tasavertaisesti eri puolilla maata sek& vahvistamaan kuntien taloudellista kantokykya. Reformi toisensa
perddn toistaa samoja tiedostettuja ongelmia, mutta toimintaa ei saada muutettua riittavasti riittavien
tulosten aikaansaamiseksi. Onnistunut uudistus edellyttdisi riittdvaa keinovalikoimaa ja hallituskausien
yli jatkuvaa suunnitelmallista kehittdmista.
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1 JOHDANTO

Pohjoismaisen hyvinvointivaltion rakentaminen aloitettiin Suomessa toisen maailman-
sodan jalkeen. Suomalaisen palvelujarjestelmén toimeenpano rakentunut kuntien
varaan. Kunnat velvoitettiin hoitamaan peruskoulua, kansanterveytta ja sosiaalihuoltoa.
Valtion tuella ja ohjauksella hyvinvointipalvelut pyrittiin saamaan yhdenvertaisiksi
koko maahan. Yhdenvertaisuus palveluissa on nykymallilla heikkeneméssa, eteenkin
kuntien omien resurssien rapistuessa, koska kuntien taloudelliset mahdollisuudet tarjota
palveluja heikkenevat.

Kunnat ja valtio ovat pitkddn kamppailleet suurien haasteiden kanssa. Valtion
ohjauksella ja rahoituksella on pyritty tukemaan kuntien elinvoimaisuutta, jotta niilld
olisi kyky huolehtia kuntalaisille tarvittavat hyvinvointipalvelut. Kuntien elinvoimai-
suus edellyttdd suurta rakennemuutosta, joka tarkoittaa palvelujen supistamista,
menojen karsinta ja toiminnan tehostamista. Kunnille on asetettu valtiovallan taholta
painetta uudistaa palvelutuotantoaan ja toimintatapojaan, silla valtion mahdollisuudet

rahoittaa kiristynyttd kuntataloutta heikkenevét samalla kun palvelujen tarve kasvaa.

Kuntien toimintaympadriston epavakaus johtuu talousvaikeuksista, muuttoliikkeestd,
kuntatalouden ja huoltosuhteen heikkenemisestd, sosiaali- ja terveydenhuollon kulujen
kasvusta, tyovoimapulan uhasta, palvelutarpeen kasvu sekd uudenlaisen johtamisen
tuomista haasteista. Nama edelld luetellut toimintaympériston muutokset edellyttavat
muutoksia toimintatavoissa ja uudistamista, mikali hyvinvointipalvelut halutaan tuottaa

kansalaisille myos jatkossa - ainakin jossain maarin.

Kuntauudistuksella tarkoitetaan tassd yhteydessé poliittista linjausta, jonka tavoitteena
on muuttaa kunnissa vallitsevia kaytadnt6ja. Uudistuksen tavoitteena on korjata
esimerkiksi palvelujen tuotantotapaa siten, ettd toiminnasta tulisi entisté tuottavampaa.
Sen pitéisi pystyd luomaan jotain uutta, joka olisi parempi kuin entinen. Uudistus

voidaan madritelld uudelleen muotoiluksi, uudeksi muodoksi (vrt. englannin kielen re-
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form). Toiminta muotoillaan uudelleen parhaan sen hetkisen tietdmyksen mukaan, jonka

uskotaan tuovan ratkaisu vallitseviin ongelmiin.

Esimerkkind edella mainitusta rakenneuudistuksesta voidaan mainita vuoden 1984
VALTAVA-uudistus, joka oli toimintaympdariston muutoksen huomioiva uudistus
sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelun kannalta. Sen my6ta suomalaisissa kunnissa
kéaynnistettiin yksityinen palvelutuotanto. Kunnalle annettiin mahdollisuus jarjestéa
sosiaali- ja terveyspalveluita yksityisten palvelutuottajien avulla. Julkista toimintaa
muutettiin markkinaldhtoiseksi ja tahan liittyi merkittévid lainsaddannéllisia uudistuk-
sia, kuten laki sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionosuudesta sek&
erityslainmuutokset. Lakia voidaan pitdd ensimmaisend yksityistdmiseen viittaavana
lakina kunnallishallinnossa, joka mahdollisti kunnallisten palvelujen jarjestdmisen

yksityisten palveluntuottajien kautta.

Toista tassé tutkimuksessa tarkasteltavaa rakenneuudistusta ryhdyttiin valmistelemaan
vuosina 2005-2006. Kunta- ja palvelurakenteiden uudistuksen (PARAS -hanke)
tarkoituksena oli vahent&a kuntien lukumadaréé hallinnon keventamiseksi sek& muuttaa
palveluita joustavammaksi niiden saatavuuden kannalta. Uudistukset oli maéara toteuttaa

vuoteen 2012 mennessa.

Kevéélla 2011 valtiovarainministerid asetti kunnallishallinnon rakennetydryhmén
selvittamaan kuntalain kokonaisuudistuksen pohjaksi kunnallishallinnon rakennemalle-
ja. Kevaan eduskuntavaalien ja uuden hallituksen muodostamisen jalkeen tyoryhman
toimeksiantoa muutettiin syksylla siten, ettd sen tehtavé oli valmistella kuntauudistuk-
sen toteuttamista hallitusohjelmassa esitettyjen linjausten mukaisesti. Keskustan
johtaman hallituksen aloittaman rakenneuudistuksen valmistelu k&ynnistettiin siis alusta
Kokoomuksen asettuessa johtamaan hallitusta ja Keskustan siirryttyd oppositioon.

Kunnallishallinnon rakennetydryhma sai selvityksensa valmiiksi helmikuussa 2012.

1.1 Lahtokohdat

Pro gradu tutkielmassani vertailen, millaisia vaihtoehtoja kunnan vastuulla olevien



sosiaalipalveluiden palvelutuotantoon on esitetty. Empiiriset havaintoni liittyvéat
meneill&&n oleviin tai viime vuosina toteutettuihin uudistushankkeisiin. Késittelen Pro
gradu tyossani 80-luvun Valtava-uudistusta sekd 2000-luvun kunta- ja palvelurakentei-
siin keskittyvid uudistuksia.

Valtion julkisen talouden heikentynyt tilanne ja sen tuomat haasteet kuntien palvelutuo-
tannossa ovat olleet polttava puheenaihe liian pitkadn. Hallituskaudesta toiseen
toistellaan, kuinka nykyista palveluntarjontaa ei voida turvata nykyisilla toimintamal-
leilla. Uudistukset eivat kuitenkaan ole muuttaneet tilannetta. Parhaillaan on k&ynnissa
jalleen uudistukset, joilla pyritddén muuttamaan sosiaali- ja terveyspalveluiden tuotantoa
sekd kuntarakennetta. Uudistusten ldpivienti ennen seuraavaa hallituskautta néayttaa
epavarmalta. Tarkastelen tutkimuksessani sitd, millaisia vaihtoehtoja rakenneuudistuk-
set ovat tarjonneet kuntapalvelujen tuottamiseksi. Julkisesti on kayty myos keskustelua
palvelujen karsimisesta, mutta koska rakenteelliset uudistukset eivét niihin puutu, en

my0dskaan kasittele niita tutkimuksessa.

1.2. Tutkimuskysymykset

Tutkimuksen kohteena on kuntien palvelutuotanto ja niiden tuomat haasteet Suomessa
kolmen viimeisen vuosikymmenen aikana. Tahén problematiikkaan useat eri hallitukset
ovat pyrkineet luomaan poliittisia reformeja, joilla kuntien vaikeuksia olisi helpotettu.

Keskeisimmat tutkimuskysymykset ovat:

1) millaiset ovat ne kuntien palveluntuotannon haasteet erityisesti sosiaalipalveluissa,

jotka ovat johtaneet kuntareformeihin Suomessa ja (luku 3)

1) mitd eri vaihtoehtoja on tarjottu kunnallisen palvelutuotannon turvaamiseksi (luku 4).

Tutkimuksessa kuvataan uudistuksen kohteita ja toimintavaihtoehtoja sekd niité
argumentteja, joilla muutoksia on perusteltu hallitusten esityksissé ja selvityksissa, ja
millaisia periaatekysymyksid uudistukset pitdvat siséllaan. Keskeisend kohteena

tutkimuksessa ovat kunnan vastuulla olevat sosiaalipalvelut ja niiden jarjestdmiseen
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liittyvat vaihtoehdot. Selvitdn uudistusten laht6kohdat ja tavoitteet, millaisin keinoin
naitd tavoitteita on pyritty saavuttamaan ja miten uudistuksia on perustelu. Uudistuksia
vertailemalla voidaan kuvata sitd, miten tavoitteet ovat muuttuneet, jos ne ovat

muuttuneet.

Vertailu tuo esiin erilaisia vaihtoehtoja, joita kunnallisen palvelutuotannon kestévaksi
toteuttamistavaksi on Suomessa tarjottu, ja millaisiin ké&sityksiin ne perustuvat.
Kahdessa viimeisimmaéssa uudistuksessa kuntarakenne ja sitd kautta kuntakoko ovat
nousseet keskusteluun keskioon kuntapalveluiden turvaamiseksi. Selvitén tutkimukses-

sani, miten kuntakokoa kaytet&dan perusteluna palvelutuotannon parantamiseksi.

Tutkimuksessa késitelladn myds kunnan tehtévia erityisesti peruspalveluiden toteuttaja-
na. Keskustelu peruspalveluista ja niiden tuotantovastuusta on aiheen kannalta

kiintoisaa, koska se on yksi mahdollisuus rajata kuntien tehtavia.

1.3. Tutkimuksen toteuttaminen

Tutkimus on I&hinnd kirjallisuuskatsaus. Sen ladhteend on keskeinen Kirjallisuus
kuntapalveluista ja palvelurakenteista. Lahinnd keskityn kotimaiseen Kirjallisuuteen,
joka kuvaa kuntien toimintaa sosiaalipalvelujen organisoijana sekd kuntien palvelutuo-
tantojarjestelmad. Kuntia koskevan tutkimuskirjallisuuden avulla maéritellddn kuntien
tehtdvat ja niiden mahdollisuudet palvelujen toteuttajana. Ndin syntyy viitekehys, jonka
sisalla voidaan arvioida reformien tarjoamia vaihtoehtoja. Tutkimuskirjallisuuden
lisdksi aineistona k&ytetddn myos tyoryhmien asiakirjoja ja hallitusten lakiesityksia
edelld mainituista uudistuksista, jotka tarjoavat vaihtoehdot palvelujen jarjestamiseksi.
Valittu kirjallisuus ja empiirisesti valitut asiakirjat taydentavét toisiaan. Taméan
aineiston avulla tutkimuksessa méaritelldén palvelurakenteiden uudistuksiin johtaneet
syyt ja julkisella sektorilla tapahtuneet muutokset sosiaalipalveluissa. Tutkimusta
lukiessa on hyva muistaa, ettd lahteet ovat hyvin poliittisesti varittyneité ja uudistuksia
on tehty poliittisin perustein. Aineisto antaa harkitun, mutta toisaalta kapean kuvan
palvelutuotannon vaihtoehdoista. Ilman poliittista sovittelua visiot vaihtoehdoista

voisivat olla rohkeampia.



Kirjallisuuslahteiden siséltd analysoidaan aineistoléhtoisesti siten, ettd aineistosta voi
tendd selkeitd ja luotettavia johtopé&atoksid uudistusten tavoitteista ja perusteluista.
Kirjallisuuskatsaus on hyddyllinen tdssa tutkimuksessa siksi, ettd ndin voidaan kuvata
tassa esiintyvan ongelmatilanteen taustoja ja kehitysta. Tutkimus keskittyy uudistusten

periaatteellisiin kysymyksiin, eikd niiden toteutuksen konkreettisiin yksityiskohtiin.

Aikaisemmassa tutkimuskirjallisuudessa on késitelty verrattain laajasti julkisen sektorin
reformia, ja sen lainsd&ddanndllisia nakokohtia. Valtava -uudistusta ja PARAS -hanketta
on kaésitelty Kirjallisuudessa runsaasti, mutta viimeisimpaan kuntauudistukseen liittyva
kirjallinen materiaali rajoittuu valmisteluaineistoon. Liséksi tutkimuksia on tehty
kuntapalveluiden tuottamisesta ja rahoittamisesta, kuntien rakennemuutoksesta, uudesta
julkisjohtamisesta sekd kuntapalveluiden markkinoistamisesta. Tekemallda tésta
aineistosta kirjallisuuskatsauksen ja yhdistdmalla sen tuloksen meneillédn oleviin
uudistuksiin, voidaan syventéé tietoa nykyisen uudistuksen pyrkimyksista ja erilaisista
toteuttamisvaihtoehdoista.

Erottelen Pro gradu tutkielmassa kunnan vastuulla olevat sosiaalipalvelut sek& siihen
liittyvat keskeiset késitteet. Uudistuksen lahtékohdat millaisessa toimintaymparistdssa
ja yhteiskunnallisessa tilanteessa Suomi oli uudistusten suunnitteluvaiheissa. Kuntauu-

distushankkeet ovat olleet aikansa suuria sosiaalipoliittisia muutoksia.

Tutkielma jasentelyltddn seuraava: Kuntien tehtévat, niiden vastuulla olevat sosiaalipal-
velut seké& niihin liittyvat keskeiset kasitteet on eritelty luvussa 2. Luvussa 3 pohditaan
l&htokohtia uudistusten syntymiselle, ja sitd millaisia haasteita kunnilla on tuottaa sen
vastuulle maarattyja palveluita. Taman jalkeen luvussa 4 esitelladn palvelurakenteisiin
kohdistuneiden uudistusten tarjoamia vaihtoehtoja kuntien haasteisiin. Lopuksi luvussa

5 esitetdan yhteenveto ja tutkimuksen johtopaatokset.



2 KUNTA SOSIAALIPALVELUJEN TUOTTAJANA

2.1 Kunta hyvinvoinnin turvaajana

Kunnan padmadré on luoda edellytyksida asukkaiden hyvinvoinnille. Kuntalain 18:n
mukaan kunta pyrkii edistimdin asukkaidensa hyvinvointia ja kestdvéa kehitysta
alueellaan. Hyvinvoinnin edistdminen tarkoittaa sit4, ettd kunta on vastuussa laissa
sdadettyjen palvelujen jarjestamisestd. Kunnan on talousarviossaan varattava resurssit
subjektiivisten palveluiden jarjestdmiseen. Kestédvan kehityksen paaméaard on turvata
hyvat elamisen mahdollisuudet seka nykyisille etta tuleville sukupolville. (Suorto 2008,
9-10.)

Hyvinvointivaltion laajenemisvaiheessa kuntien hyvinvointipalvelut laajentuivat
nopeasti 1960- ja 70-luvuilla. T&atd ennen palvelut kohdentuivat l&hinnd kaikkein
heikompiosaisiin. ~ Toiminta keskittyi selvésti sivistystoimen, sosiaalitoimen ja
terveydenhuollon peruspalveluiden tuottamiseen. Palvelutarjonnan kasvu perustui
talouskasvuun ja jatkui koko 1980-luvun, kunnes se pysahtyi 1990-luvun vaihteessa.
Taloustilanteen muuttuessa kunnatkin muuttuvat ja arvioivat toimintaansa uudelleen.
(Oulasvirta & Brannkarr 2001, 37, Oulasvirta 1996, 13, 43.)

Kunta on hallinnollinen yksikk, jolla on oma talous. Sen toiminnan merkittdvin osa
koskee yhteiskunnallista palvelutuotantoa. Kunnalle on annettu tehtévaksi tuottaa
kansalaisille peruspalveluita. Kuntien vastuulla on noin kaksi kolmasosaa kaikesta
yhteiskunnallisesta palvelutuotannosta. Jaljempé&nd kunnan toimintaa tarkastellaan
tarkemmin kolmella osa-alueella; hallinnollisena, taloudellisena ja sosiaalisena

toimijana.



2.1.1 Peruspalveluiden méaaritelméa

Peruspalveluiden kasitteelld tarkoitetaan palveluita, jotka tulisi aina tarjota kansalaisille.
Késite ei kuitenkaan ole yksiselitteinen, koska peruspalveluista ei ole I0ytynyt
yksimielisyyttd. Nykyadn peruspalveluita voidaan verrata hyvinvointi- ja elaménlaatu-
palveluihin, joita voidaan tiukan paikan tullen supistaa. Yksi tapa on luokitella palvelut
valttamattomiin, tarpeellisiin ja hyodyllisiin palveluihin, jolloin peruspalvelut kasittavat
kaksi ensimmadistd. Peruspalvelut voidaan toteuttaa laajemmin tai suppeammin riippuen

mm. taloudellisista voimavaroista. (Niemeld 1994, 13-14.)

Hyvinvointipalvelujen tuottajia jasennettdessa viitataan nykyaan ns. welfare-mix -
periaatteeseen. Palvelujen tuottamiseen osallistuvat julkisen sektorin ohella markkinat ja
perheet. Luokittelu on ideaalityypittely, jossa julkisen painopisteen malli on Pohjois-
maat, markkinakeskeisen mallin maita mm. Yhdysvallat ja Kanada sek& perhekeskeisen
mallin maita edustavat Euroopan maat. Julkisella sektorilla on paineita siirt4ad vastuuta

yksityisille markkinoille ja perheille. (Niemel& 1994, 19-22.)

Peruspalvelujen tuottaminen vaatii resursseja. Ne ratkaisevat sen, milld tasolla
hyvinvointivaltion jarjestelmat voidaan sdilyttd4d. Peruspalvelut tukevat talouden
kehittymistd. Perustarpeiden tyydyttdmiseen tahtddvat palvelut mahdollistavat yksilon
suuremman osallistumisen tuotantoon. Kun perusedellytykset tayttyvat, voidaan yksilon
kaytettdvissa olevat kyvyt kéyttdd maksimaalisesti hyodyksi. Peruspalveluista
leikkaaminen tietdd hidasta siirtymista pohjoismaisesta hyvinvointimallista kohti
angloamerikkalaista jarjestelmaa. (Knuutinen 1994, 41.)

2.1.2 Sosiaalipalveluiden maaritelméa

Sosiaalipalveluilla tarkoitetaan niitd kunnan jarjestamisvastuulla olevia toimintoja,
joista sé&detddn sosiaalihuoltolain 178:ssd ja sosiaalihuoltolain erityislaeissa. Sosiaali-
palveluja ovat esimerkiksi sosiaalityd, kasvatus- ja perheneuvonta, kotipalvelut,
asumispalvelut, laitoshuolto, perhehoito sekd omaishoidon tuki. Kuntien vastuulle

kuuluvat myo6s lasten ja nuorten huollon palvelut, lasten pdivahoito, péihdehuollon
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palvelut, vammaisille henkil6ille tarkoitetut palvelut ja tukitoimet, kehitysvammaisten
erityishuolto sek& ottolapsineuvonta ja erdat muut perheoikeudelliset toimenpiteet.
(Helié & Kattelus yms. 2006, 31-32.)

Laajasti ottaen sosiaalipalvelut voidaan ryhmitelld kahteen tehtaviltddn toisistaan
eroavaan kokonaisuuteen: vyleisiin sosiaalipalveluihin ja erityispalveluihin. Yleisiin
palveluihin kuuluvat kasvatus-, huolenpito- ja hoivatehtdvat, jotka aikaisemmin
toteutuivat perheen, suvun tai muun lahiyhteison piirissa. Yhteiset palvelut kohdistuvat
periaatteessa koko véestoon, eika niiden kaytto edellytd tuloharkintaa. Yleisia palveluita
ovat mm. lasten paivahoito ja vanhuuteen liittyvat palvelut. Erityispalvelut edellyttavat
yleensa jonkin sosiaalisen riskin, elamantilanteen ongelman, toimintarajoituksen tai

muun sosiaalisen vaikeuden esiintymisté tai uhkaa. (Kanaoja 2008, 156-157.)

Sosiaaliavustukset ovat taloudellisia etuuksia, joita maksetaan sdddetyt edellytykset
tayttaville. Avustuksilla pyritddn tasaamaan yksildiden ja perheiden elinkustannuksia.
Kunnat vastaavat sosiaaliavustuksista endd poikkeuksellisesti. Tallainen poikkeus on
elatustuki. Toimeentulotukea kunta myontaa laissa sé&detyin edellytyksin. (Helid &
Kattelus yms. 2006, 32.)

2.2 Kunnallinen itsehallinto palvelutuotannon kehyksena

Suomi jakautuu Suomen perustuslain (731/1999) mukaan kuntiin, joiden hallinnon tulee
perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon. Hallinnon yleisisti perusteista ja kunnille
annettavista tehtévistd séédetédén lailla. Kunnilla on verotusoikeus. Lailla saddet&an
verovelvollisuuden ja veron maaraytymisen perusteista seka verovelvollisten oikeustur-
vasta. Kuntalain 365/1995) mukaan kunta hoitaa itsehallinnon nojalla itselleen
ottamansa tehtévét ja sille laissa sdadetyt tehtavat. (Heuru 2002, 23, 33.)

Perustuslaissa maaratyt perusoikeudet vaikuttavat monin tavoin kuntiin. Ne turvaavat
yksilon oikeuksia suhteessa julkiseen valtaan ja madrittavat samalla mm. kunnalle
sdadettavien tehtavien ja velvollisuuksien sisaltéd. Kuntien kannalta merkittdvid ovat

erityisesti taloudelliset, sosiaaliset ja sivistykselliset perusoikeudet. (Harjula & Préattéla
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2007, 31.)

Hallintotehtdva on julkisen hallinnon perustehtdva. Siitd seuraa myos taytantéonpano,
joka toteuttaa paatoksen. Hallintoteht&va suoritetaan erilaisin paatoksin, jotka dokumen-
toidaan Kkirjallisesti ja tallennetaan. Toimeenpano puolestaan toteuttaa aiemmin
muodostettua tahtoa. Maarallisesti toiminta on erilaisten palvelujen tuottamista. (Heuru
2006, 183-185.)

Kunnallishallinto perustuu kunnan asukkaiden itsehallintoon. T&ss& korostuvat kunnan
asukkaiden vaikutusmahdollisuuksien turvaaminen sek& kunnan itsendisyys suhteessa
valtioon. Asukkaiden vaikutusmahdollisuuksia turvataan mm. valtuuston paatésvallan
yleisyydelld ja ensisijaisuudella. Itsehallinto rakentuu edustuksellisen demokratian
varaan. Tarkeimmét padtokset ovat kuntalaisten suoraan valitsemien toimielinten
tekemid. Oikeutta kayttavat valtuustot tai kokoukset, joiden jasenet on valittu vaaleilla.
Edustuksellista demokratiaa tdydentdd suora demokratia. Kunnan oikeus p&attéa itse
hallinnostaan on puolestaan osa itsehallintoa. Itsehallintoon kuuluu my6s hallinnon
organisoimisen vapaus. Demokraattista itsehallintoa toteuttava kunnallinen organisaatio
on kunnan oma. Kunnan omia ovat my6s kaikki sille lailla annetut ja sen itse ottamat
tehtdvat. MyoOs talous on periaatteessa itsendinen. Itsehallinnon periaate nakyy
kéytdnnossa niin, ettd valtio puuttuu melko harvoin kunnan lainvastaisiin paatoksiin.
(Harjula & Prattala 2007, 22-23, Heuru 2006,105.)

Kuntalaissa méaritellddn kunnan toimielimet. Niitd ovat valtuusto, kunnanhallitus,
lautakunnat ja johtokunnat sekd niiden jaostot ja toimikunnat. Valtuusto on ainoa
toimielin, jonka jasenet valitaan yleisilla vaaleilla joka neljas vuosi. Se on kunnan ylin
paattava toimielin, joka vastaa kunnan toiminnasta ja taloudesta. Valtuuston asettama
kunnanhallitus vastaa kunnan hallinnosta ja taloudenhoidosta sekd valtuuston péaatdsten
valmistelusta, tdytantéonpanosta ja laillisuuden valvonnasta. Kunnanhallitus on kunnan
keskeisin toimielin. (Heuru 2006, 109.)

Kunnan organisaation toinen kokonaisuus muodostuu viranhaltijoista, joista ainoastaan
kunnanjohtajan virka on lakisaateinen. Yleensa viranhaltijat on organisoitu virastoiksi ja
hallinnollisiksi yksikdiksi, jotka tytskentelevét yhteisen johdon alla. Luottamushenki-

I6iden ja viranhaltijoiden lisdksi kunnassa toimii kuntaan tygsuhteessa olevia henkilditd,
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jotka eivat kayta julkista valta eivatka hoida julkisia hallintotehtévia. (Heuru 2006, 110-
113.)

Luottamushenkil6t edustavat ensisijaisesti demokratiaa ja viranhaltijat tehokkuutta.
Tama kuvastaa kunnallishallinnon kaksiarvoisuutta sek& kunnallisen itsehallinnon
funktionaalista dualismia. Liiketalousoppien perustella tehty uusi julkisen johtamisen
malli (New public management) on johtanut osittain siihen, ettd luottamushenkil6iltakin
vaaditaan entistd suurempaa tehokkuutta. Demokratian ja tehokkuuden yhteensovitta-
minen saatetaan nahda ristiriitaisena. Kunnallishallintoa saatetaan moittia kankeaksi ja
hitaaksi, mutta jarjestelméd l&htee demokratiasta. Kunnan luottamushenkil6t voivat
harkita kuinka paljon antavat tehokkuudelle sijaa. (Heuru 2006, 159-160.)

2.3 Kuntatalous palvelutuotannon kehyksena

Kuntapalvelujen rahoitus on osa julkisen talouden rahoitusjarjestelmad, joka sisaltda
valtion, kuntien ja kuntayhtymien seka sosiaaliturvarahastojen talouden. Kuntatalouden
hoito edellyttdd jatkuvaa menojen ja tulojen hallintaa sekd valtionosuuksien ymmarta-
mistd. Keskeisi periaatteita ovat itsehallintoon perustuva verotusoikeus ja rahoitusperi-

aate. Padasialliset rahoituslahteet ovat verotuloissa ja valtionavuissa.

Verotulot muodostavat l&hes puolet kuntien ja kuntayhtymien yhteenlasketusta
tulopohjasta.  Verotulot koostuvat kunnallisverosta, yhteisoveron tuoton osuudesta,
kiinteistoverosta ja mahdollisesta koiraverosta. Kunta voi ké&yttad verotuloja harkintansa
mukaan. (Suorto 2008, 10-21.)

Koska verotulot vaihtelevat kunnittain, tulopohjaa tasataan valtionosuuksilla, jotka
my0s ovat kunnan vapaasti kaytettdvissa. 1990-luvulla verotulojen osuus kohosi
voimakkaasti ja valtionosuuksien merkitys vaheni. Kuluvalla vuosikymmenelld
valtionosuudet ovat kasvaneet voimakkaasti. Kasvu johtuu mm. verotulojen kompen-
saatiosta, velvoitteiden laajentumisesta seka valtionosuuksien perusteiden muutoksesta.
Osa kuntien tuloista muodostuu myds mm. lainanotosta. Viime vuosina kunnat ovat
velkaantuneet nopeasti. (Suorto 2008, 10-21.)
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Kuntalaki velvoittaa kuntaa huolehtimaan tulorahoituksen riittavyydesta ja maksuval-
miuden sdilymisestd. Tulojen ja menojen tulee olla pitkalla aikavélilla tasapainossa.
Taloussuunnitelman on oltava tasapainoinen tai ylijadmadinen enintddn neljan vuoden
pituisena suunnitelmakautena. Jos alijadmaa ei saada katetuksi tassa ajassa, taloussuun-
nitelman yhteydessa on pééatettdva suunnitelmista alijgdman kattamiseksi. Alijadmén
kattamisvelvollisuus lisdttiin kuntalakiin muutoksella 353/2000. Todellinen syy oli
Euroopan Unionin rahaliitto, ja sen siséltdma julkisen talouden tasapainoisuusvaatimus.
Sitd perusteltiin kunnallistalouden terveena pitdmisen vaatimuksilla. Kunnallistaloutta
hoidetaan kuntalain maard&dmalla etukéateen laaditulla talousarviolla. Talousarvio
muodosta talouden ja toiminnan perustan. Talousarviossa hyvaksytddn kunnan
toiminnalliset ja taloudelliset tavoitteet. (Heuru 2006, 361, 366, 377, Suorto 2008, 49-
50.)

Kuntien kokonaismenoista noin puolet on sosiaali- ja terveystoimen toiminta- ja
investointimenoja. Toimintamenot ovat kasvaneet viime vuosina. Palvelutuotanto on
hyvin tyévoimavaltaista ja ulkoisista menoista runsaat puolet on henkildston palkkoja
sivukuluineen. (Suorto 2008, 18.)

2.4 Kuntien tehtavat sosiaalipalvelujen tuotannossa

Kuntien ja valtion tehtévien jakoa on kaytdnndssa maarannyt se, ettd valtiolle kunta on
ollut sopiva paikallistason toimeenpano-organisaatio. Hyvinvointivaltion laajentamisen
aikakaudella kuntien tehtdvid hyvinvointiin merkittavasti vaikuttavien peruspalveluiden

osalta kirjattiin lakiin ja maarattiin toteutettavaksi kaikissa kunnissa.

Kuntien palvelujarjestelmd kehittyi valtion ohjauksessa hyvin samankaltaiseksi.
Kunnista muodostui osa valtion organisaatiota ja niiden tehtavaksi tuli panna taytantoon
valtion toimia. Kunnallishallinnossa vallitsevan palveluperiaatteen mukaan kunnan
tuottamat ja jakamat julkiset palvelut ovat laajamittaisia ja periaatteessa kaikkia ihmisia
koskevia. Kunnallisen itsehallinnon mahdollisesti synnyttdmaa eriarvoista kohtelua on

pyritty estdmadn siten, ettd valtio seuraa kuntien palvelutuotantoa ja tasaa sen kustan-
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nuksia. (Heuru 2006, 209; Palola & Parpo 2011, 48-49.)

Laissa maéritelldadn keskeiset sosiaalihuollon, kansanterveystyon ja erikoissairaanhoi-
don palvelut, jotka kuntien on jérjestettava. Laki ei s&atele yksityiskohtaisesti palvelujen
lagjuutta, sisdltda tai tuottamistapaa. Siksi kuntien tarjoamissa palveluissa on kaytén-
nossa suuriakin eroja. (Nyholm 2011, 131; Oulasvirta & Bréannkéarr 2001, 14)

Kuntia koskevassa julkisessa keskustelussa on ollut esilla kuntien velvoitteiden ja
niiden kaytdssa olevien resurssien valinen epdsuhta. Se on aiheuttanut huolta kuntien
itsehallinnon kaventumisesta valtion tiukan ohjauksen vuoksi. Kunnan ja valtion valilla
on monisyinen suhde valtionhallinnon ja paikallisten yhteisojen vélilla. Kaytdnnossa
suhde muotoutuu valtion kuntiin kohdistamasta ohjauksesta, joka vaikuttaa kunnan
asemaan suhteessa valtioon. Suhde muuttuu ajassa, jolloin siihen vaikuttavat muutokset
toimintaymparistossa, kuntien ja valtion roolit, politiikka seka kuntien ja valtion vélinen
vuorovaikutus. Kéaytdnndssé valtion ohjaus ilmenee normi- ja resurssiohjauksena,
kontrollina tulojen suhteen, hallinnollisten ohjeistusten muodossa sekd valtion
mahdollisuutena kontrolloida sitd kuinka kunnat voivat osallistua valtionhallinnon
paatoksentekoprosesseihin. (Nyholm 2011, 128-129.)

Kunnan vastuulla on huolehtia siitd, ettd lakis&ateiset palvelut ovat kuntalaisten
saatavilla. Esimerkiksi koulu-, sosiaali- ja terveyspalvelut ovat l&hes yksinomaan
kuntien vastuulla. Palvelujen tuotannon kunnat rahoittavat verotuksella, maksuilla ja
taksoilla, valtiolta saaduilla valtionosuuksilla ja avustuksilla sek& lainan otolla.
Palveluiden tuottamisvastuunsa kunta voi tdyttdd joustavasti. Kunnan ei valttamatta
tarvitse tuottaa palveluita itse. Kunta voi hoitaa sille laissa sdadetyt tehtdvat myos
yhteistoiminnassa muiden kuntien kanssa. Tehtévien hoidon edellyttdamét palvelut kunta
voi hankkia my6s muilta palveluiden tuottajilta. (Oulasvirta & Brannkarr 2001, 38;
Harisalo, Rajala & Stahlberg 1992, 11.)

Kuntien sosiaalitoimen tehtdvdnd on jarjestdd sosiaalihuolto ja siihen kuuluvat
sosiaalipalvelut. Sosiaalipalveluilla tarkoitetaan arkielamdssa selviytymistd tukevia
palveluita. Erityisesti 1970-luvulla kuntien sosiaalipalvelut laajentuivat selvasti.
Sosiaalihuoltoon kuuluvat toimeentulotuki, sosiaaliavustukset ja niihin liittyvat palvelut,

joilla pyritddn turvaamaan kansalaisten toimeentulo ja hyvinvointi heitd kohtaavissa
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yllattavissé tilanteissa. Tarkoituksena on edistdd ja yllapitdd yksityisen henkildn,
perheen sekd yhteison sosiaalista turvallisuutta ja toimintakykya. (Heilio, Kattelus ym.
2006, 243; Heuru 2002,183; Qulasvirta & Brannkéarr 2001, 43-44.)

Sosiaalitoiminnan painopiste on siirtynyt sosiaalipalvelujen suuntaan. Samalla on
pyritty painottamaan avohuoltoa laitoshuollon sijasta. Sosiaalihuoltolain mukaisia
kunnallisia sosiaalipalvelutehtdvia ovat sosiaalityd, kasvatus- ja perheneuvonta,
kotipalvelut, laitoshuolto, asumispalvelut, perhehoito ja omaishoidontuki. Erityislakien
maéarittelemid tehtévia ovat lasten péivahoito, lasten ja nuorten huolto, paihdehuolto,
kehitysvammaisten erityishuolto, vammaishuolto, toimeentulotuki ja erddt muut
tehtavat. (Heilid, Kattelus ym. 2006, 243; Heuru 2002,183; Qulasvirta & Brannkarr
2001, 43-44.))

Palvelujen jarjestdminen pyritddn jarjestamdan ensisijaisesti normaalipalveluina
kielteisen leimaamisen ja palveluihin hakeutumisen esteiden valttamiseksi. Palveluiden
jarjestamisen liséksi kunnan on huolehdittava toimeentulotuen ja sosiaaliavustusten
suorittamisesta, ohjauksen ja neuvonnan jarjestamisestd, tiedottamisesta seka sosiaali-
huoltoa ja -turvaa koskevan koulutuksen, tutkimuksen, kokeilu- ja kehittdmistoiminnan
jarjestdmisesta. (Heilio, Kattelus ym. 2006, 243; Heuru 2002,183; Oulasvirta &
Brénnkérr 2001, 43-44.)

Viime aikoina julkisuudessa on kayty keskustelua palveluiden jarjestamisvastuusta ja
karsimisesta. Useissa yhteyksissa on tuotu esille muun muassa joidenkin palveluiden
siirtdmisesta kunnilta valtion vastuulle. Julkisia palveluita voitaisiin myds supistaa ja
siirtdd nain vastuuta ihmisille itselleen. Kuitenkaan tutkimuksessa kasiteltavissa
poliittisissa uudistukissa ei oteta kantaa kumpaankaan. Julkiset palvelut pysyvat silta

osin ennallaan ainakin toistaiseksi

2.5. Kunnan vastuulla olevat sosiaalipalvelut

Yleinen sosiaalityd on sosiaalihuoltolain 188:ssa sdédetyn ammatillisen henkiloston

suorittamaa ohjausta, neuvontaa, sosiaalisten ongelmien selvittdmistd ja muita
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tukitoimia. Sosiaalityota tehddan erityisesti lasten- ja nuortenhuollossa, vanhustenhuol-
lossa, vammaishuollossa seké pdihde- ja mielenterveystyon yhteydessa. Toteuttamisesta
vastaavat suurelta osin kunnallisena virkamiehind toimivat sosiaalityotekijat. Valtakun-
nallinen suositus on yksi asiakastyotéd tekeva sosiaalityontekija 2000 asukasta kohden.
(Heilio, Kattelus ym. 2006, 246-247.)

Lasten, nuorten ja lapsiperheiden palveluihin kuuluvat mm. lasten pdivahoito, johon
kuuluvat paivahoidon vaihtoehtoiset jarjestamistavat kuten lasten kotihoidon tuki,
hoitovapaa ja yksityisen hoidon tuki. Lasten paivahoidon tarvetta lisasivat yhteiskunta-
rakenteen muutos ja kaupungistuminen. Pdivéhoidon tavoitteena on mahdollistaa
pienten lasten vanhempien tyossakéaynti ja opiskelu sekéd tukea péivahoidossa olevien
lasten koteja kasvatustehtévéssd. Lasten péivahoitolaki (36/1973) tuli voimaan vuonna
1973. Vuonna 1995 tehdylld muutoksella kunnat velvoitettiin jarjestdiméén paivahoito
kaikille sitd haluaville alle kouluikaisille lapsille vuoden 1996 alusta l&htien. (Heilid,
Kattelus ym. 2006, 262-277, 281; Oulasvirta & Brannkérr 2001, 44-45.)

Kasvatus- ja perheneuvonnasta kéytetddn usein ilmaisua perheneuvonta. Talla
tarkoitetaan moniammatillista apua kasvatus- ja perheasioissa. Sen tehtdvéna on tukea ja
edistdd lasten- ja nuorten myonteistd kehitystd. Jos normaalipalvelut eivat riita
turvaamaan riittdvad huolenpitoa, lastensuojelulain (683/1983) nojalla arvioidaan
lastensuojelulain mukaiset toimenpiteet, joita ovat avohuollon tukitoimet, huostaanotto
ja sijaishuoltosijoitus. (Heilio, Kattelus ym. 2006, 262-277, 281.)

Lapsella on oikeus riittdvaan elatukseen. Jos lapsi ei saa sitd vanhemmaltaan, h&n on
oikeutettu elatustukeen, josta saddetddn elatusturvalaissa (671/1998). Tyypillisesti tukea
maksetaan tilanteessa, jossa vanhempi on laiminlyonyt vahvistetun elatusavun
suorittamisen. (Heilio, Kattelus ym. 2006, 319.)

Vanhustenhoidossa tarkedd on hoidonporrastus. Vanhuksia pyritddn auttamaan
kotonaan avohoidon tukitoimilla kuten kotipalvelulla ja kotisairaanhoidolla. Tarkoituk-
sena on tukea kotona asumista ja mahdollistaa osallistumien yhteiskunnan toimintoihin.
Samat tavoitteet ovat myos omaishoidontuella. Kaikki vanhukset eivét selvia itsenéises-
ti omissa kodeissaan tai palveluasunnoissa, jolloin tarvitaan vanhainkoteja. Kunnat ja

kuntayhtymat jarjestavét valtaosan vanhainkotihoidosta. Laitoshoitoa on vahennetty 90-
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luvulla, mutta kotihoitoa tai muuta avohoitoa ei ole pystytty lisédméaén tarpeen
mukaisesti. Sosiaalihuoltolaissa on saannokset myds asumispalveluista. Lain mukaan
kunnan taytyy perustaa, hankkia tai muuten varata kunnan paikallista tarvetta vastaava
maaré palvelu- ja tukiasuntoja. (Oulasvirta & Brannkarr 2001, 45)

Suomessa on voimakkaasti pyritty muuttamaan sosiaali- ja terveyspalvelujen rakennetta
avopalvelujen suuntaan. Tavoitteena on kotona tai kodinomaisissa olosuhteissa
asumisen turvaaminen. Omatoimista selviytymistd voidaan tukea apuvalinein,
kuljetuspalveluin ja péivatoiminnalla. Kun kotona selviytyminen ei ole en&& mahdollis-
ta, ennen viimesijaista laitoshoitoa voidaan jarjestad palveluasumista. Palveluasuminen
voidaan jarjestad esimerkiksi yksittaisissa palveluasunnoissa tai palveluasuntoryhmissa.
Laitoshoidon muotoja ovat vanhainkoti tai terveyskeskussairaalat. Laitoshoidon
periaatteina korostuvat vanhusten itsemaaradmisoikeus, omatoimisuuden edistaminen ja
osallistumisperiaate. (Heilio, Kattelus ym. 2006, 370-374.)

Vammaishuollossa kehitysvammalaki ja vammaispalvelulaki méarittelevat palvelut,
joita kunnan on jérjestettava. Naihin kuuluvat péivittaista elaméé helpottavat kuljetus- ja
tukipalvelut, asumisjarjestelyt seka erilaiset apuvélineet ja sopeuttamis- ja kuntoutus-
palvelut. Kunnan on huolehdittava, ettd yleiset palvelut soveltuvat myés vammaisille.
Kehitysvammahuollon palveluja voivat jarjestdd kuntayhtymét tai kunnat itse.
(Oulasvirta & Brannkarr 2001, 46.)

Vammaisten palvelut turvataan osana verorahoitteisten julkisten palvelujen mallia.
Kunnallisia palveluja téydentévéat yksityiset palvelut ja kansalaisjérjestétoiminta.
Kunnan on huolehdittava kehitysvammaisen erityishuollosta sekd vammaisuuden
perusteella jérjestettavistd palveluista ja tukitoimista. Palvelujen muotoja ovat
kotipalvelut ja asumispalvelut. Tukipalveluihin kuuluvat mm. kuntoutussuunnitelmat,
kuljetuspalvelut, tulkkipalvelut ja palveluasuminen. Laitoshoitoa on annettava
henkilolle, jolle ei ole tarkoituksenmukaista jarjestdd palveluita hanen omassa
kodissaan. (Heilio, Kattelus ym. 2006, 349.)

Paihdehuoltolain (PHL 41/1986) mukaan kunnan on jarjestettdvd tai tuotettava
paihdehuollon palvelut siten, ettd niiden piiriin on mahdollista hakeutua omatoimisesti.

Huollon tavoitteena on ehkaistd ja vahentdd paihteiden kayttéd. Paihdeongelmasta
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karsivalla on subjektiivinen oikeus saada huoltoa, mutta ei h&nen itsensé parhaana
pitdmé&a hoitoa tai palvelua. Palvelut ovat maksuttomia. Kuntouttavista erityispalveluis-
ta yleisimpid ovat A-klinikat ja nuorisoasemat. Kunnat kustantavat myds avo- ja
laitosmuotoisia asumispalveluita paihdeongelmaisille, joille avohoito on riittdméatonté.
Terveyskeskusten vastuuta huumepotilaiden hoidossa on lisatty huumeongelman kasvun
myo6td. (Heilio, Kattelus ym. 2006, 383-387; QOulasvirta & Brannkérr 2001, 46 .)

Suomeen tulee vuosittain sekd kiintiopakolaisia ettd muita pakolaisia. Pakolaisten
vastaanoton jarjestdmisestd on sovittu kuntien ja valtion aluehallintoviranomaisten
kesken. Valtio sopii kustannusten korvaamisesta kunnan kanssa. Edellytyksend on, etté
kunta laatii kotouttamisohjelman ja tekee kirjallisen sopimuksen pakolaisten vastaan-
otosta. Kunnalla on yleis- ja yhteensovittamisvastuu maahanmuuttajien kotouttamisessa.
Valtio vastaa mm. tulkkipalveluista sekd tydvoimapalveluiden ja aikuisopetuksen

jarjestdmisestd. (Oulasvirta & Brannkéarr 2001, 47.)

Perustuslain mukaan jokaisella on oikeus véalttdméattomaan toimeentuloon ja huolenpi-
toon. Toimeentulotuki on tdman oikeuden turvaamista turvaava keskeinen rahaetuus.
Toimeentulotuesta saadet&an sille annetussa laissa (1421/1997). Se on sosiaalihuoltoon
kuuluva viimesijainen taloudellinen tuki. Tukeen on oikeutettu sellainen henkild tai
perhe, jonka omat tulot ja varat eivét riit4 tarpeen mukaiseen toimeentuloon. Toimeen-
tulotuki on viimesijainen toimeentuloturvan muoto. Sen tarkoituksena on turvata
toimeentulo ja edistdd itsendistd selviytymistd. Tukea on velvoitettu mydntamaan se
kunta, jossa tuen hakija oleskelee. Kunta voi olla velvollinen myéntdmaén toimeentulo-
tukea myos ulkomaalaiselle, jos tdmé& oleskelee kunnassa vakituisesti. Kuntien
toimeentulotuen menot kasvavat tyottomyyden kasvaessa. (Heilio, Kattelus ym. 2006,
406-408; Oulasvirta & Brannkarr 2001, 44-47.)
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3 PALVELUTUOTANNON TOIMINTAYMPARISTO
JAHAASTEET KUNNISSA

3.1 Palvelutuotantoon vaikuttavat tekijat

Paikallisesti, kunnan toimesta hoidetut palvelut ovat hyvinvointivaltion perustunto-
merkki. Kunnallinen palvelutuotanto on térménnyt haasteisiin, joiden keskelld sen on
vaikea tuottaa palveluita entiseen tapaan. Kuntien vastuu ja tarjottavien palveluiden
madard on lisdantynyt, mutta taloudellinen kyky jarjestada niit4 on heikentynyt osassa
kuntia. Peruskunta, jolla tarkoitetaan hallinnollisesti itsendisté rajattua aluetta, ei endd

0sassa maata pysty itsendisesti tuottamaan lakisaateisia peruspalveluita.

Heikentyneet taloustilanteen liséksi palvelutuotantoa horjuttaa vaestopohjan muuttumi-
nen. Vdeston ikdantyminen ja muuttoliike on talouden ohella johtanut palvelurakentei-
den uudistustarpeeseen palvelutarpeen lisddntymisen ja toisaalta tydvoiman saatavuuden
vuoksi. Maan sisdinen muuttoliike aiheuttaa kunnille ongelmia niin muuttovoitto- kuin

muuttotappiokunnissakin.

Taloudellisina ongelmina sisainen muuttoliike nakyy erityisesti Ita- ja Pohjois-Suomen
pienissa kunnissa, joista ihmiset ovat muuttaneet maalta kaupunkiin. Tyoik&isen véeston
pieneneminen ja hoitosuhteen vinoutuminen heijastuu kuntien talouteen. Maaseutu
autioituu tyontekijoistd ja veronmaksajista, ja jaljelle j&& vain iakkéaita palvelujen

tarvitsijoita.

Muuttolilke ja massiiviset elédkoitymiset kuntasektorilla aiheuttavat vaikeuksia
erityisesti hoito- ja hoivatydssa. Kuntien on vaikeaa l0ytd4 uutta henkilokuntaa
pienenevistd ik&luokista.

Monet toimintaympériston muutokset ovat kunnista riippumattomia. Ne joutuvat
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sopeutumaan tilanteeseen ja mukauttamaan omaa palvelutuotantoaan sen mukaan.
Nopeissa muutoksissa tdmé& muodostuu kunnille haasteeksi. Téstd esimerkkind on
1990-luvun lama. Seuraavaksi tarkastellaan kunnissa vallitsevia lahtokohtia, joiden
pohjalta uudistuksia on ryhdytty pohtimaan.

3.2 Kuntien kasvavat menot ja pienenevat tulot

Suomen julkinen talous koostuu valtiosta, kunnista ja sosiaaliturvarahastoista.
Valtiontalous on suhdanneherkké ja altis ulkoisille hairidille. TA&ma riippuu harjoitetusta
suhdannepolitiikasta. Euroalueen kasvun pysdhtyminen nakyy tuntuvasti myos
Suomessa. Suomen talouden lahiaikojen kehitys riippuu siitd, miten euroalueen
valtioiden velkakriisida pystytdan hillitsemaan. Talouden uhkana on talousympariston
jyrkkd heikkeneminen ja syvd taantuma. (Kunnallishallinnon rakennetydryhman
selvitys 2012, 52-54.)

Suomen julkistalouden heikkeneminen on alkanut jo parikymmentd vuotta sitten, ja
pakottanut kunnat pohtimaan kansalaisille tarjottavien palveluiden tuottamista ja
rahoittamista. Jo tuolloin esiin nostettiin se, ettd vaikka muutoksiin on pystytty
sopeutumaan, tarvitaan pysyvampié ratkaisuja. Sosiaalipolitiikka rahoitetaan pohjois-
maisissa hyvinvointivaltioissa pédasiallisesti julkisella rahoituksella, jonka kantokykya
koetellaan. (Laurinkari & Niemeld ym. 1995, 11.) Kuntien taloudelliset ongelmat
koskevat suurinta osaa Suomen kunnista. Osa talouspaineista ei ole kuntien tai valtion

paatantavallassa vaan paineet tulevat kansainvaliseltd tasolta.

Muuttovoittokunnissa ongelmina ovat asuntojen, koulujen, pdivékotien ja muun
infrastruktuurin rakentamisen vuoksi. Muuttotappiokunnissa taloudelliset ongelmat
johtuvat terveydenhoidon menojen kasvusta, vajaakéyttoisestd palveluvarustuksesta ja
verotulojen vahenemisestd. (Kettunen 2003, 36.) Kuntien kasvavat taloudelliset
ongelmat koskettavat tasapuolisesti, joskin eri tavoin, kaikkia kuntia. Pitk&&n jatkuneet
ja globaalien talouskriisien syventdmid ongelmia on pyritty sopeuttamaan kunnissa,
mutta lopullista korjausliiketta valtion- ja kuntatalouden tasapainottamiseen ei ole saatu

aikaan, vaikka leikkauksia ja sadtétoimia on tehty.
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Kuntatalouden tila on pysynyt kroonisesti kirednd ja kuntien lainakanta on kasvanut
merkittdvasti viimeisen 10 vuoden aikana. Velasta huolehtiminen vaatii raskaita
kuntaverotuksen korotuksia. Vakaassa kuntataloudessa rahoitus on seké kuntakohtaises-
ti ettd kansantalouden tasolla vakaata ja ennustettavaa suhdannevaihteluista huolimatta.
Vahvoilla ja vakailla kunnilla on toiminnalliset ja taloudelliset resurssit vastata
palvelujen jarjestamisestd asukkaille ik&antyvassd Suomessa. (Kunnallishallinnon
rakennetydryhman selvitys 2012, 68.)

Kuntien heikentynyt talous uhkaa jo hyvinvointipalveluiden rahoituspohjaa. Kun rahat
ovat vahissa, tavoite riittavista ja laadukkaista palveluista on mahdoton toteuttaa. Mikéli
kuntien menojen kasvu ei hidastu olennaisesti ja pysyvasti, kuntatalous pysyy
ldhivuodet veronkorotusten ja velkaantumisen tielld. (Raivio 2006, 186). Kunnat
joutuvat ottamaan lainaa jo peruspalvelujensa tuottamiseen ja korottamaan kunnallisve-
rotustaan. (Pajunen 2006, 63—-64.) Kunnissa vallinnutta pitkdan jatkunutta tulojen ja

menojen epatasapainoa on hoidettu ensisijaisesti lisdrahoituksella eikd sopeuttamisella.

Ainakin kolmannes kunnista tulee olemaan suurissa taloudellisissa vaikeuksissa vuonna
2020. Lahes sadalla kunnalla tuloveroprosentti on painelaskelman mukaan vuonna 2020
jo yli 23. Taloustilanteen ennustetaan karjistyvan erityisesti niissd kunnissa, jotka jo
ovat sopeuttaneet toimintaansa merkittavasti. N&illd kunnilla ei endd ole jaljelld
potentiaalia, mit4 voisi sopeuttaa vaarantamatta palvelujen saatavuutta ja laatua.
(Kunnallishallinnon rakennetyoryhman selvitys 2012, 61-65.) Erityisesti lainan
ottaminen peruspalvelujen tuottamista varten kuulostaa erityisen kestdmattomalté

ratkaisulta. Jos rahaa ei ole, on syyté pohtia palveluvalikoiman karsimista.

Kuntia velvoitetaan tasapainoiseen taloudenhoitoon, mutta vastuu jaa viime k&adessa
ylimmille valtionelimille. Kunnat eivét joudu edesvastuuseen alijgdmiensa kattamatto-
muudesta ja poikkeuksellisissa rahoitusvaikeuksissa oleville kunnille my6nnetdan
harkinnanvaraista rahoitusavustusta. Tama osoittaa sen, ettei osa kunnista endé pysty

tasapainoiseen taloudenhoitoon. (Myllyméki 2006, 150-151.)

Kuntien talous on kuitenkin ongelmallinen hoidettava, silla kuntien tulot heilahtelevat

ennakoimattomasti, kuten my6s menot, eteenkin erikoissairaanhoidossa. Menojen
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kasvupaineen takia taistelevat kaikki kunnat. (Kettunen 2003, 36.) Tilanne on jatkunut
Jo pitkddn eikd muutosta ole nakopiirissa ilman selkeitd muutoksia palvelurakenteessa.
Talouden tasapainottamiseksi tehdyistd toimenpiteisté ei ole hyotyd, jos rahoituspohja

jatkaa heikkenemist&d&n samaan aikaan kun kulut kasvavat.

Asiakasmaksuiltaan halpojen tai maksuttomien kunnallisten palvelujen kysyntda on
suurta. Palvelujen kustannustaso nousee yleistd kustannustasoa nopeammin, mutta
kuntien resurssit ja tulot kehittyvat korkeintaan yleisen kustannustason tahtia. Palkat
ovat kunnallisten palveluiden suuri kustannuserd. Vaikka kunnallisten palvelujen
tuottajien palkkataso on yleistd palkkatasoa matalampi, synnyttavat palkkoihin
keskitetysti sovittavat korotukset kasautuvia ongelmia. Kunnilla on taloudessaan
rakenteellinen ongelma. Sen vuoksi paine kunnallisverojen korotukseen on jatkuvaa ja
voimakasta kaikista s&&stOtoimenpiteistd huolimatta. (Kettunen 2003, 37.) Palkkojen
kasvusta suureneva verokertymd ei kata kustannuksia. Kun vield kuntien suurin
menoeré ovat sosiaali- ja terveyspalvelut, jotka ovat tyypillisesti kéyttdjilleen edullisia,
menot kasvavat. Palvelujen kysyntd lisdantyy myos palvelujen tarvitsijoiden maarén

lisdadntymisend.

Kuntatalous oli lievasti alijgdmdinen vuonna 2011. Tdh&n ovat johtaneet kuntien
verotulojen kasvun hidastuminen ja palkkamenojen nopea kasvu. Vaikka kunnat ovat
onnistuneet hidastamaan menojen kasvuaan ja my6henténeet investointien aloituksia,
pysyy kuntatalous edelleen alijadmaisend. Kuntasektori velkaantui nopeasti 2000-
luvulla, jolloin kuntien lainakanta kolminkertaistui. Lainaa oli vuonna 2010 noin 12
mrd. euroa. Kuntien lainakannan nopea kasvu uhkaa jatkua myos tulevina vuosina.

(Kunnallishallinnon rakennetydryhman selvitys 2012, 54-56.)

Talousongelmat ovat tyypillisid asukasluvultaan pienissa kunnissa. Ongelmat johtuvat
yleensd korkeasta kustannustasosta, joiden taustalla on rakenteellisia tekijoitd, kuten
epéedullinen vadestorakenne ja syrjainen sijainti. Lisaksi kunta ei ole pystynyt varautu-
maan ennalta arvaamattomiin menoihin. Suuret kunnat pystyvat pienid paremmin

kantamaan taloudellisiin suhteisiin liittyvia riskeja.

Suurilla kunnilla oletetaan olevan vakaampi tulopohja ja ndin myds pienempi tarve

valtionavuille. N&in ollen taloudellisesti paremmin menestyvd suuri kunta pystyy
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tuottamaan palvelut alhaisemmilla yksikkohinnoilla ja asukaskohtaiset hallintokulut
saadaan pysymaan pienempind. (Laine 2006, 406-407; Moisio 2006, 138-139.)
Valtionosuusjarjestelméalla voidaan tasata kuntien eriarvoisuutta, mutta talousongelmien
ratkominen pysyvasti valtion tulonsiirtojen avulla ei ole kestdva ratkaisu. Suhdanne-
herkk&éan valtiontalouteen nojautuminen ei ratkaise talousvaikeuksia. VVeronkiristykset
ja sopeuttamistoimet koskevat myods valtiontaloutta. Liséksi kuntien talouskehityksessa

on huomattavia eroja valtionosuuksista huolimatta.

Laskelman mukaan julkisen talouden kestavyysvaje on noin viisi prosenttia suhteessa
kokonaistuotantoon vuonna 2015. Julkisen talouden tasapainoa tulisi kohentua samassa
suhteessa, jotta julkisen talouden velkaantuminen ei kasvaisi hallitsemattomasti vaeston
ikddntymisen ja siihen liittyvien seurausten myotd. Kestavyysvaje on suuruudeltaan niin
merkittavé, ettei sen kuromista ole jarkevaa toteuttaa vain menoleikkausten ja verojen
kiristdmisen avulla. Osana tarvitaan myos talouskasvua ja julkisen talouden kestavyytté
vahvistavia rakenteellisia uudistuksia. (Kunnallishallinnon rakennetydryhmén selvitys
2012, 56-57.)

3.3 Véeston ikadntyminen ja keskittyminen Suomessa

Tulevaisuutta tarkasteltaessa ei voida olla ottamatta huomioon nahtavissd olevaa
vaeston ikadntymistd. Muita véestollisia muutoksia ovat maan siséisen muuttoliikkeen
aiheuttama alueellinen kasautuminen ja eriytyminen sekd vdeston laajempi etninen
kirjo. (Kanaoja 2008, 67.) Né&istd muutoksista vaeston ikd&antymisen ja muuttoliikkeen

aiheuttaman alueellisen véeston kasautumisen on arvioitu aiheuttavan ongelmia.

Julkisen talouden kestavyysvaje on seurausta vaestOkehityksestd, mika rasittaa taloutta
kahta kautta. Tyoikdisen véeston pienentyminen heikent&é talouden pitk&n aikavélin
kasvuedellytyksid ja sitd kautta julkisen talouden rahoituspohjaa. Samalla ik&&ntyvén
vaeston maaradn kasvu lisdd hyvinvointimenoja, joista merkittdvimméat ovat eldke-,
pitkdaikaishoito- ja terveydenhuoltomenot. (Kunnallishallinnon rakennetyoryhmén
selvitys 2012, 55.)
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Muutokset vaikeuttavat ratkaisevalla tavalla kuntien mahdollisuuksia vastata peruspal-
velujen jarjestdmisesté. Erityisen vaikea tilanne on Eteld- ja Pohjois-Savossa, Kainuus-
sa, Lapissa ja Pohjois-Karjalassa. Véestokehityksen vuoksi ndiden alueiden haasteet
erilaistuvat entistd enemman. Vaestorakenteen kehitys, tydikaisen vdeston véheneminen
sekd kuntien henkiloston voimakkaan elédkoitymisen vuoksi kunnilla on vaikeuksia
saada henkilostod tayttamaan palvelutarpeen kasvu, joka kohdistuu erityisesti sosiaali-
ja terveydenhuollon palveluihin. (Kunnallishallinnon rakennetydryhman selvitys 2012,
51.) Tyovoiman tarjonta eivat kohtaa toimialoittain eivatka aloittain. Edell& mainituissa

maanosissa.

3.3.1 Vanheneva vaestt vinouttaa ikdrakennetta

Suomalaisen véeston ikdarakenne muuttuu. Muutos johtuu kolmesta tekijastd. Suuret
ikdluokat siirtyvét elakkeelle, tydmarkkinoille tulevat ik&luokat ovat entistd pienempia
ja keskimaardinen elinikd on pidentynyt. Kaikki ndmd tekijat yhdessa johtavat julkisten
menojen, varsinkin eldkemenojen, suhteellisen osuuden kasvuun. Naista syntyvyyden

aleneminen ja siitd johtuva ik&luokkien pieneneminen on syisté keskeisin.

Suomen véestd on ik&&ntymassa eurooppalaisestikin erittdin voimakkaasti. Taman
lisdksi vdestd jakaantuu epétasaisesti eri alueille. Vaestorakenteen heikentyminen
vaikuttaa kuntien kykyyn vastata peruspalvelujen jarjestamisestd. Suomalaista
hyvinvointiyhteiskuntaa rakennettaessa Suomen vaestdrakenne oli edullisimmillaan ja
julkisille palveluille riitti veronmaksajia, kun palkkatyosséd kéynti yleistyi suuren
ikdluokan keskuudessa. Seuraavana vuosikymmenend vdestorakenne on muuttumassa
epéedullisemmaksi. (Kunnallishallinnon rakennetyoryhmén selvitys 2012, 35-36.)
Suomalainen hyvinvointivaltio palveluineen on rakennettu suurille ik&luokille ja suurten
ikdluokkien verotuloilla. Suurten ikdaluokkien siirtyessa elékkeelle verokertymat
pienenevat, mutta palvelut ovat edelleen samat ja niiden kysynta lisdantyy. Suurten
ikdluokkien 1970-luvulla synnyttdmé ennéatyksellisen pieni iké&luokka ei kykene

séilyttamaan samaa palvelurakennetta.
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Kuvio 1: Véeston ian ja sukupuolen mukaan 31.12.2011
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L&hde: Vaestotilastot 2012, Tilastokeskus

Jos oletetaan, ettd palvelutaso sekd& palveluiden kayttdjien osuus véestostd pysyy
ennallaan, terveydenhuoltomenot kasvavat lahivuosina noin prosentin vuosivauhtia.
Nopeinta kasvu on vanhustenpalveluissa. Sen sijaan lapsiin kohdistuvissa palveluissa,
kuten péivahoidossa sekd peruskoulutuksen menoissa arvioidaan tapahtuvan jopa
laskua. Lasten maaran supistuminen mahdollistaa pdivéhoitoon kaytettyjen voimavaro-
jen siirtdmista ik&antyvien ihmisten palveluihin. (Laine 2006, 402-403.) Siirrettavat
varat eivét kuitenkaan riitd paikkaamaan vanhuspalveluiden kasvavia kuluja. Vanhusten
hoito on selvésti lasten péivahoitokuluja kalliimpaa. Lisdksi se vaatii taysin erilaisen
infrastruktuurin. Vaistdmaton kulujen kasvu nakyy erityisesti muuttotappioalueilla,

joissa huoltosuhde vinoutuu eniten.

Vaestorakenteen muutosta kuvataan huoltosuhteella, jolla tdssé yhteydessa tarkoitetaan
tyoikéisten ja ei-tyOikéisten suhdetta, eli 15-64 -vuotiaiden madréa suhteessa alle 15-
vuotiaisiin ja yli 65-vuotiaisiin. 2000-luvulle saakka huoltosuhde pysyi alle 50:ss& ei-
tyOik&isessa sataa tyOikéista kohti. Tilanne on muuttunut merkittévasti ja siind on myos
alueellisia eroja. Joissakin kunnissa vaestOkehitys on jo nyt varsin hélyttdvaa ja
tyoik&inen véestd on vahentynyt joka vuosi viimeisen kymmenen vuoden ajan. Kehitys

johtuu alhaisen syntyvyyden lisdksi pidentyneesté elinidstd. Huoltosuhteen heikkenemi-
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seen vaikuttaa erityisesti yli 65-vuotiaiden madran kasvu. (Kunnallishallinnon

rakennetydryhman selvitys 2012, 36-37.)

Kuvio 3: Vaestollinen huoltosuhde 1865-2060
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Lahde: Vaestotilastot 2012, Tilastokeskus

Vanhushuoltosuhteen muuttuminen ajoittuu voimakkaimmin 2010- ja 2020 — luvuille.
Kahdenkymmenen wvuoden kuluttua elékeléisia on nykyistd enemman tydvaestoon
nahden. Euroopan unionin 15 jasenmaan vertailussa Suomen vanhushuoltosuhde on
muihin jasenmaihin verrattuna kaikkein heikoimmassa asemassa, jos ennusteet
toteutuvat. Maailmanlaajuisesti tarkasteltuna Suomessa on Japanin jalkeen maailman
toiseksi korkein vanhushuoltosuhde. Yli 75-vuotiaiden maaran kasvun syynéa on elinian
piteneminen ja suurten ikaluokkien vanheneminen. (Hallipelto 2008, 31; Kauppinen
2005, 30; Koski & Poyhénen 2006, 27; Lehto 2005, 23-24.)

Ik&antyva véesto tarvitsee enemmaén yha kalliimpia palveluita ja yha kauemmin. Vaikka
vaeston toimintakyky on parantunut, yli 80-vuotiaat ovat tastd huolimatta sosiaali- ja
terveyspalvelujen suurkuluttajia, mikd johtaa kuntien sosiaali- ja terveysmenojen
kasvuun. Suurten ik&luokkien vanheneminen heijastuu véistamatta palvelujen tarpeen
kasvuun. (Hallipelto 2008, 31; Kauppinen 2005, 30; Koski & Pdyhonen 2006, 27; Lehto
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2005, 23-24.) Ikaantyneiden omaa toimintakykyd on hyddynnettavd paremmin.
Kotipalveluilla voidaan kannustaa omatoimisuuden sdilyttdmiseen ja valttyd ndin

kalliilta laitoshoidolta.

Véeston ikdantymisen ja tyoikaisen véaeston vahenemisen myota pienemmat iké&luokat
huolehtivat yh& suuremmasta madarastd vaest6d. Nopea korjausliike vaestorakenteeseen
on mahdotonta. Syntyvyys on kasvussa, mutta syntyva iké&luokka ei ole tuottava vield

kahteenkymmeneen vuoteen.

Tyollisten ja tydelamén ulkopuolella olevien suhde muuttuu suurten ikaluokkien
jaadessa eldkkeelle. Menot lisdantyvat, mutta maksajien maard pienenee. Tama silla
oletuksella, etté elakejarjestelma sailyy etuusperustaisena. Elékeldisten maaran kasvu ja
sen myotd elakkeiden kasvu ei olisi suuri uhka, jos tydssd olevien maara kasvaisi
samassa suhteessa. Koska néin ei ole, on tuleviin haasteisiin vastattava pidemmill
tyourilla. (Lehto 2006, 38-40.) Lakisaateista eldkeikda on jo nostettu. Tyduria pyritédan
pidentdmaan myos toisesta paastd. Parhaillaan etsitadn ratkaisua nuorten jatkokoulutuk-
sen alkamisen aikaistamiselle ja opiskelutahdin kiristamiselle. Tavoitteena on saada

nuoret tydelaméan nykyisté aikaisemmin.

3.3.2 Sisdinen muuttoliike keraa vaestoa kasvukeskuksiin

Huoltosuhteen negatiiviseen kehittymiseen alueittain ja kunnittain vaikuttaa erityisesti
alempina vuosina ja vuosikymmenind tapahtunut tyoikédisen véestdon poismuutto
(Kunnallishallinnon rakennetydryhmén selvitys 2012, 37). Véestd keskittyy kasvukes-
kuksiin ja tiivistdd yhdyskuntarakennetta. Kun maan sisédinen muuttoliike jatkaa

kasvuaan, kuntien erot kasvavat niin taloudessa kuin huoltosuhteessakin.

Muuttoliike, tydssakayntiliikenne ja tarve kuntien valisen yhteistoiminnan tehostamisel-
le vahentévat kuntarajojen merkitystd. (Laine 2006, 401.) Tama puoltaisikin myohem-
min kuvattavaa kuntakoon laajentamista kasittdméén tyossakéyntialueen, jotta alueet
saadaan séilytettyd elinvoimaisina. Jokaisella olisi mahdollisuus asua haluamassaan

paikassa ja palveluiden tuottamisesta huolehdittaisiin keskitetysti. Toisaalta vdeston
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keskittymista pidetd&n ongelmana, koska harvaan asutuille alueille palveluiden

jarjestaminen tuottaa ongelmia ja tihedan asutuilla alueilla palveluiden tarve kasvaa.

Muuttoliike on pitkddan muovannut alueellista véestokehitystd. Tama on pitkalla
aikavélilla johtanut siihen, ettd luonnollinen véestokehitys on hyvin erilainen eri osissa
maata. P&dosa muuttovirroista suuntautuu suurille kaupunkiseuduille ja niiden
valittomaan laheisyyteen. Kasvavat alueet sijaitsevat maantieteellisesti yha pienemmaélla
alueella. Muuttoliikkeen vaikutus véeston, tyOpaikkojen ja osaamisen keskittymiseen
vahvistaa kuntien eriytymistd. (Kunnallishallinnon rakennetydryhman selvitys 2012,
41))

Alueellisen muuttoliikkeen seurauksena véestd todenndkoisesti keskittyy entistd
enemman suuriin kaupunkeihin ja niiden ympéristokuntiin. Muuttoliike tuottaa entist&a
selkeammin alueellista eriytymisté ikaihmisten asuttamaan maaseutumaiseen alueeseen
seka tyoikaisten ja lapsiperheiden asuttamaan kaupunki- ja taajamatyyppisiin alueisiin.
Vaest6- ja elinkeinorakenteen erilaistumisen my6td my6s kuntien roolit muuttuvat.
Kaupungistuvat kunnat saavat enemman kehittamis- ja kehittymisvastuuta. Tdmé nakyy
esimerkiksi sosiaalipalvelujen tuottamisen uusina vastuunjakoina. Laajempaa véesto-
pohjaa edellyttdvat palvelut muodostavat peruspalveluluonteista erityispalvelua.
Jatkuvaan alueiden eriytymiseen liittyy uhkakuvia. Jotkut haja-asutusalueet saattavat
tyhjentyd siind maarin, ettd alue ja4 padosin lomalaisten kaytt6on. Jos kuntiin jadvat
vain vanhukset ja tyokyvyttomat, ei edellytyksid palveluiden jarjestdmiselle ole.
(Kanaoja 2008, 75-77.)

Tulomuutto kuntaan liséa asukkaiden tarvitsemien palvelujen tarvetta, mutta toisaalta
my0s verotuloja. Lahtdmuutto puolestaan vahentdd palvelujen tarvetta, mutta my6s
palvelujen kysyntdd. Kuntatalouden kannalta muuttajien aikaansaamat hyvinvointipal-
velujen kysynnén, palvelujen jarjestdmisedellytysten muutokset sekd niista johtuvat
valittomat ja vélilliset menojen ja tulojen muutokset ovat tarkeita kysymyksia. (Kallio
2006, 233-237.)

Muuttovoitollisille kunnille syntyy investointitarpeita asunto- ja infrastruktuuritarpeen
lisdksi my0s lisdantyvasta koulutus- ja paivahoitokysynnéstd johtuen. Muuttotappioalu-

eilla ikarakenteen vanhenemisen voidaan ennakoida lisddvdn vanhustenhuolloin
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investointitarvetta asukasta kohden. Molemmissa tapauksissa investointitarpeet voivat
realisoitua vasta viiveelld. (Okko & Miettilda ym. 2000, 77-78.)

Maan sisdinen muuttoliike vaikuttaa kuntien elinvoimaisuuteen ja toimintakykyyn.
Yhdyskuntarakenne tiivistyy ja vdestd muuttaa kaupunkeihin. Maaseutu autioituu ja
jaljelle jaa harvakseltaan asuvia ika&ntyneitd ihmisid. Lakis&ateisten palvelujen
tuottaminen heille k&y kunnille kalliiksi. Toisaalta taas asukkaita houkuttelevien kuntien
investointimenot kasvavat verrattuna tilanteeseen, jossa véestomaara vahenee.
Molemmissa tapauksissa sisdinen muuttoliike hankaloittaa kuntien varautumista, silla

muuttoliikkeen ennakointi voi olla vaikeaa.

Muuttoliikkeen ja luonnollisen vdestomuutoksen vaikutukset eroavat toisistaan siten,
ettd luonnollisen vaestokasvun vaatima palvelutarpeiden lisdys on ajallisesti ennakoita-
vissa yleensa paremmin kuin muuttoliikkeen tuoma palvelutarpeen muutos (Kunnal-

lishallinnon rakennetydryhman selvitys 2012, 43).

Muuttoliike on perusluonteeltaan darimmaisen polarisoiva. Toiset kunnat hyotyvét ja
saavat myonteisia kerrannaisvaikutuksia, kun toiset saavat karsia Kielteisista vaikutuk-
sista. Kasvuseuduilla muutos merkitsee investointitarpeen lisdantyvaa tarvetta, kun taas
vaestod menettdvilla ja taloudeltaan taantuvilla alueilla tarve uusiin keinoihin talouden
ja palvelurakenteen sopeuttamiseksi on suuri.  Muuttotappioalueilla aikaisemmin
rakennettu infrastruktuuri, palveluverkko ja kiinteistokanta jadvat enenevasti vajaakayt-
toon. Haasteet ovat erityisen kovat niill4 seuduilla, joissa lahtomuutto on vilkasta ja
tulomuutto vahaistd. (Kunnallishallinnon rakennetydryhman selvitys 2012, 43.)
Kunnissa tam& nékyy esimerkiksi tyhjilleen ja&neiden koulurakennusten ja muiden
kiinteistojen myyntind. Suuret rakennukset ovat kalliita yll&pitdd. Korkeiden yll&pito-

kustannusten vuoksi ne ovat myds hankalia myytavié.

Palveluiden tuotannon kannalta ongelmana ovat nopeimmin kasvavat suuret kaupunki-
seudut. Suuret kaupungit kokevat maksavansa ympéristOkuntien palvelut, vaikka
tutkimukset eivat tata yksiselitteisesti tue. Ympadristokuntien véitetddn houkuttelevan
hyvatuloiset veronmaksajat asukkaikseen alhaisemmilla veroprosenteilla tai halvemmil-
la omakotitonteilla. (Koivisto 2006, 105-106.) Hyvatuloiset veronmaksajat olisivat

eduksi suurille kaupungeille. Jokaisen kaupungin ja kunnan tehtdvéné on huolehtia itse
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omista asukkaistaan ja heidan tarvitsemistaan palveluista. Suuremmassa kuntakoossa
kulut saataisiin jaettua tasaisemmin. Kynnyksend on usein se, etteivét taloudellisesti
vahvat pienet ympéristokunnat ole kiinnostuneita liitoksesta suuren keskuskaupungin
kanssa. Hyvin toimeentulevat kunnat eivét haluaisi ottaa vastuulleen talousongelmaisia

kuntia.

Taloudellinen toiminta houkuttelee ihmisid ja kasvu johtaa kaupungistumiseen.
Véestomuutokset, muutto ja endogeeninen kasvu johtavat kumulatiiviseen kasvuun
keskuksissa. Maakuntien véliset erot ovat muuttuneet 1990-luvun laman jalkeen.
Maakuntatasolla erot ovat kérjistyneet. Varallisuus on muuttoliikkeen seurauksena
keskittynyt ja pddomat suuntautuvat yha tiivilmmin keskuksiin, mika tukee kumulatii-
vista teoriaa. Huoltosuhteella on odotetusti voimakkaasti negatiivinen Korrelaatio
muuttotaseen kanssa. Muuttotappioalueilla huoltosuhdetta heikentdd erityisesti
ikdrakenteen voimakas vanheneminen, joka jatkuessaan aiheuttaa ongelmia kuntien ja

niiden asukkaiden talouteen ja hyvinvointiin. (Okko & Miettila ym. 2000, 93.)

Kaupunkiseutujen sisdiseen kehitykseen vaikuttaa erityisesti se, millaisia tulo- ja
l&htomuuttajat ovat yksilollisilta, demografisilta ja taloudellisilta ominaisuuksiltaan.
Muuttajien profiilin poikkeamat aiheuttavat joko myonteisid tai kielteisid kerrannaisvai-
kutuksia saman kaupunkiseudun sisalla olevien kuntien valilla. Keskuskaupunkien
tulomuuttajissa ovat yliedustettuina nuoret, tyottomat, tyovoiman ulkopuolella olevat,
maahanmuuttajat eli pienituloiset vaestoryhmat. L&htomuuttajissa yliedustettuina ovat
aktiivi-ikaiset, lapsiperheet, koulutetut eli yleisesti keski- ja hyvatuloiset vaestoryhmat.
Kehyskunnissa muuttoliikkeen perusmekanismi on pdinvastainen, joten ne hyotyvat
muuttoliikkeestd. Kaupunkiseudun sisaisissa lahimuutoissa muuttajien rakenteelliset
erot yllapitavét tai voimistavat valmiiksi jo epdtasapainoista tilannetta. (Kunnallishal-

linnon rakennetydryhmén selvitys 2012, 43-44.)

Kehyskunnat hyotyvat muuttoliikkeestd enemmaén kuin keskuskunnat. Kehyskunnilla on
tarjota hyvatuloisille ja koulutetuille lapsiperheille suurempia tontteja ja heidan
kaipaamaansa asumismukavuutta. Syrjaseutujen pienet kunnat poikkeavat muuttoliik-
keessé kahdesta edelld mainituista. Aktiivi-ik&inen véestd kylla muuttaa pois, mutta
my0dskaan mit&an ei tule tilalle. Yliedustettuina ovat ty6ttomét ja tydovoiman ulkopuolel-

la olevat.
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Muuttajien koostumus saattaa olla pitkalla aikavalilla merkittdvd ongelma. Muuttajien
ollessa suurelta osin nuoria aikuisia lahtdalueiden ikdrakenne vaaristyy entisestaan.
Tama johtaa ajan myo6ta huoltosuhteen jyrkk&an heikkenemiseen. Lisaksi muuttajat ovat
keskimadrin koulutetumpia ja kouluttautumisvaiheessa olevia opiskelijoita, jolloin
hyvaan koulutukseen perustuvan tuotannon kasvuedellytykset heikkenevdt muuttotap-
piollisilla alueilla. (Okko & Miettild ym. 2000, 23.)

3.4 Tybvoiman saatavuus

Maérallisesti  kuntasektori on suurin palvelualan tyonantaja. Kuntaty6nantajan
palveluksessa oli vuonna 2011 noin 441 000 henked. Kaupunkien ja kuntien palveluk-
sessa oli yhteensa 318 000 henkil6a ja kuntayhtymien palveluksessa 123 000 henkilda.
Kunnallisissa palveluissa tyOskentelevat ovat myos keskimaardistd varttuneempia.
Julkisten hyvinvointipalvelujen tuottamisessa tdma on suuri ongelma, kun otetaan
huomioon myos palvelutarpeen lisddntyminen. On arvioitu, ettd vdeston ikdantymisen ja
palvelujen kysynnén kasvun myotd pelkastaan terveys- ja sosiaalitoimeen tarvitaan
elakkeelle siirtyvien liséksi yli 10 000 uutta hoito- ja hoivatyontekijad vuosittain.
(Hallipelto 2008, 43, kuntatyonantajien internet-sivut) Vaikka kaikkiin vapautuviin
toimiin ei palkata uutta tyontekijad, on kunnissa ja kuntayhtymissd tydskentelevien
madré séilynyt korkeana. Palvelutarpeen lisdantymisen vuoksi henkiloston kokonais-

maaréa pystytaan tuskin pudottamaan merkittavasti nykyisesta.

Kunnilla ei ole mahdollisuuksia palkata riittavasti patevaa henkilokuntaa ja pulaa
henkilostosta tulee olemaan varsinkin erityisosaamista edellyttdvissa ammateissa. Jotta
julkisella sektorilla henkilostomaara sailyisi ennallaan, pitdisi julkisen sektorin palkata
vuosittain 70 prosenttia kaikesta tyomarkkinoille tulevasta uudesta tyovoimasta. Tama
ei ole kansantaloudellisesti kestava, joten julkisen sektorin toiminta vaatii tehostamista
ja henkilostorakenteen tarkoituksenmukaisuuden arviointia. Kun tydnjako on hyvin
organisoitu ja tyontekijoiden osaaminen hyddynnetddn mahdollisimman tehokkaasti,
tyovoimantarve saattaa vahentyd. (Laine 2006, 404; Santamaki-Vuori 2006, 117-118.)
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Suomalaisen tyoeldméan erityispiirre ja ongelma on suurten ja pienten ikaluokkien
perdkkaisyys. Tama aiheuttaa parin vuosikymmenen ajan tyomarkkinoilla ennen
kokemattoman tilanteen. Uusia ammattilaisia on houkuteltava alalle aikaisempaa
pienemmistd ikdluokista. Eldkkeelle siirtyvat aiheuttavat nykyisilla palveluratkaisuilla
ja -rakenteilla vaikeasti paikattavan tyovoima-aukon. Vaikein tilanne on Itd-Suomen
maakunnissa. Véestorakenteen muutoksen lisdksi tyovoiman saatavuuteen vaikuttaa
tyoikdisen véeston poismuutto alueelta. (Kauppinen 2005, 33-34; Laine 2006, 402—
403.) Suurten ik&luokkien synnyttdmé ennétyksellisen pieni ik&luokka on aiheuttanut

vaaristyméan vaestorakenteessa, joka vaikuttaa myos tydvoiman saatavuuteen.

Tilastokeskuksen vuoden 2009 véestdéennusteen mukaan vuonna 2020 tydikéinen véesto
on 140 000 henkil6a pienempi kuin vuonna 2010. Kuntien henkiloston elakoityminen ja
samalla tyoikdisen vadeston pienentyminen vaikeuttavat kuntien mahdollisuuksiin
vastata palveluvelvoitteistaan. Kuntiin ei saada rekrytoitua riittavasti osaavaa henkilos-
t0d. Kuntien eldkevakuutuksen tilastojen mukaan kunta-alalta siirtyy eldkkeelle vuosina
2010-2025 yhteensa yli 250 000 henkil6& eli noin puolet nykyisesta henkilostomaaras-
t4. Elakepoistuma vaihtelee suurimmissa ammattiryhmissé 27 prosentista 68 prosenttiin.
Korkeinta poistuma on kodinhoitajista, sairaala- ja hoitoapulaisista, osastonhoitajista ja
siivoojista. Eldkepoistuma on keskimaardista suurempi ammateissa, joissa koulutusvaa-
timukset ovat suhteellisen matalat. (Kunnallishallinnon rakennetydryhman selvitys
2012, 50.) Matalan koulutusvaatimuksen tyopaikoissa myos palkat ovat alhaisemmat.
Palkkauksella ei néin ollen saada houkuteltua alalle uusia nuoria. Tyd myos koetaan
raskaaksi. Haluttomuus korkeimman poistuman tyOpaikkoihin vaikeuttaa kuntien

rekrytointitilannetta.

Poistuma jakautuu alueellisesti ja kunnittain epatasaisesti. Y leisesti voidaan sanoa, etté
Pohjois- ja Itd-Suomessa on korkea elédkepoistuma. Uudellamaalla ja sen l&histdissa
sekd Pohjanmaan maakunnissa on matala eldkepoistuma. Suurimmat madralliset
poistumat kohdentuvat silti Etela-Suomen suurimpiin maakuntiin. Kunnittain tarkastel-
tuna elédkepoistuma on suurin pienissd kunnissa, joissa henkilostd voi olla ika- ja
ammattirakenteeltaan yksipuolisempaa kuin suuressa kunnassa. (Kunnallishallinnon
rakennetyoryhman selvitys 2012, 50-51.) TyOvoiman saatavuuteen liittyvat haasteet
koskettavat samoja kuntia ja alueita jotka kamppailevat myds véestokehityksensa

kanssa.
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Tyovoima-aukon paikkauksessa esille on noussut tydperusteinen maahanmuutto. Se on
perusteltua sekd ty0voiman saannin ettd osaamispohjan vahvistamisen kannalta.
TyOperusteisia maahanmuuttajia tarvitaan sekd julkisen sektorin ettd Suomessa
toimivien yritysten palvelukseen. Tarvetta on my6s uuden yritystoiminnan kaynnistéjik-
si ja sitd kautta tyollistajiksi. (Hallipelto 2008, 44.) Joidenkin arvioiden mukaan
tyOperdisia maahanmuuttajia tarvittaisiin 10 000 vuosittain, jotta tyovoimanvaje
saataisiin paikattua. Tdma on herattanyt myos arvostelua tilanteessa, jossa oman vaeston
keskuudessa tyottomyys on korkealla. Toisaalta tyottomyystilastoja védristavat
tyokyvyttomat. Lisdksi tyottomyys on rakenteellista. Tyottomyys ei véhene, vaikka
samaan aikaan vallitsisi tyovoimapula toisaalla. N&ayttaa siltd, etteivat tyottomat pysty
korvaamaan erityisesti hoito- ja hoiva-alalta eldkkeelle siirtyvid ik&luokkia, eika
tyoperdinen maahanmuutto ole k&ynnistynyt odotetulla tavalla.

3.5 Pienten kuntien Suomi

Kuntalaitoksemme on rakentunut pitké&n historiallisen kehityksen tuloksena. Meilld on
talld hetkelld 320 kuntaa, jotka muodostavat julkisen hallinnon perusjaotuksen.
Kuntarakenteemme on ollut pitk&&n Kkiistanalainen. Useita kuntaliitoshankkeita on viety
l&pi ja uusia suunnitellaan. Syyt liitoksiin ovat pitkalti taloudellisia. Kunnat ovat
erilaisia jo monilla rakennetekijoilld, joista yksi on asukasluku. Olisi luonnollista, etté
toimintojen organisointia olisi sopeutettu tdhan erilaisuuteen, mutta perusratkaisut ovat
olleet t&4h&n mennessd hyvin samankaltaisia. (Harisalo & Rajala ym. 1992, 106-107,
Kuntaliiton internet-sivut.) Kuntien lukumaard on hitaasti laskenut. Kuntia ei ole
pakotettu liitoksiin, mutta niihin on kannustettu rahallisin avustuksin. Yleensa tdma on
houkutellut taloudellisesti vaikeassa tilanteessa olevia kuntia liitosratkaisuihin. Kéyhien
kuntien liitosratkaisuilla ei valitettavasti saavuteta kaivattua hyotyd. Kahden kéyhén

liitoksesta ei synny yhtd varakasta kuntaa.

Kunnan tehtdvand on jarjestdd palveluja asukkailleen. Suurin osa yhteiskuntamme
julkisista palveluista on kunnallisia. Kuntien historiassa voidaan erottaa kaksi paalinjaa.

Ensimmadinen on palvelutuotannon ja sen edellyttdman hallinto-organisaation jatkuva
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kasvu ja eriytyminen, joka jatkui aina 1990-luvun alkuun asti. Taustalla on nopeutunut
teollistuminen ja hyvinvointivaltion rakentaminen, joka perustui paljolti kuntiin
hyvinvointipalveluiden tuottajina ja jakelijoina. Kuntien lakisaateiset tehtdvat lisdantyi-
vét ja uusien tehtavien hoitaminen edellytti kuntien henkiloston kasvua ja erikoistumis-
ta, ammatillisten patevyysvaatimusten lisdédmistd, palvelulaitosten rakentamista,
kunnallisen yhdyskuntatekniikan jarjestdmistd sek& kunnallistalouden kasvattamista.
Samalla valtion ohjaus ja valvonta lakisdateisten tehtdvien hoitamisessa lisaantyi.
Toinen kehityslinja koski kunnallisen demokratian ja pa&toksenteon kehittymisté kohti
kaikkien osallistumisen mahdollistavaa demokratiaa. (Oulasvirta & Brannkarr 2001, 8-
13)

Kunnan palvelutehtdva on laajentunut koko kuntayhdyskuntaa koskevaksi kehittamis-
tehtdvaksi. Kunnat pyrkivat kehittdméén yhdyskuntansa elinoloja kokonaisvaltaisesti
vaikuttamalla myds yksityisiin palveluntuottajiin ja muihin kunnassa toimiviin
yksikdihin. 1980-luvulle saakka kunnan roolina oli itse tuottaa tarvittavat hyvinvointi-
palvelut. Myohemmin vallalle on noussut ajattelu, jonka mukaan kunnan rooliin kuuluu
jarjestéd ja ohjata palveluntuotantoa. Kunta voi rahoittaa ja valvoa palvelun tuottamista
ja jakelua. (Oulasvirta & Brannkarr 2001, 9.) Kunta on edelleen vastuussa lakisaateisten
palvelujen tuottamisesta kuntalaisille, vaikka sill4 ei ole velvoitetta jarjestéa niita itse.
Ostopalvelujen méard on kasvussa lahes kaikilla kuntatoiminnan sektoreilla. Merkitta-
vassa osassa ovat mm. palvelukoti- ja asumispalvelut. Laajojen palveluiden tuottaminen
on kunnille merkittava taloudellinen haaste. Sosiaali- ja terveydenhuollon menot ovat

kuntien suurin menoera.

Nykyisen julkisen hallinnon organisaation tietyt toimintamallit juontavat juurensa
teollisen toiminnan jarjestamisen perusteista. Kunnallishallinnon virkakoneiston
rakenne syntyi aikana, joka oli erilainen nykyajan yhteiskuntaan verrattuna. Kunnal-
lishallintomme on organisoitunut kaksoisorganisaatioon muotoon. Ideologisista
valinnoista vastaa luottamushenkil6jarjestelma ja suunnittelu ja toimeenpano on virasto-
organisaation harteilla. Asukkaiden vaaleilla valitsemat edustajat luovat poliittiset linjat
ja virasto-organisaatio hoitaa keinojen valintaa ja toteutusta. Rinnakkaiset jarjestelmat
ovat toiminnallisin, rakenteellisin ja vallank&yton sidoksin Kkietoutuneet toisiinsa.
Kunnallishallinnosta on muodostunut hyvinvointivaltion kehittdmisen my6ta mittava ja

monimutkainen koneisto. Kun yhteiskunnan hoidettavaksi on otettu uusia tehtavia, niita
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varten on perustettu sekd uusi luottamushenkil6elin ettd virastoyksikko. (Harisalo &
Rajala ym. 1992, 101-103.) Seké luottamushenkiloiden mééara ettd virkamieskoneisto on
paisunut laajaksi kokonaisuudeksi, jossa suunnittelu, pé&atoksenteko ja toteutus on
monipolvista ja hidasta.

Kunnallista julkista hallintoa ja vallan hajautusta pidetadn kuitenkin keskitettya
hallintoa vahemman byrokraattisena. Lahelld kansalaista toimivat hallinto voi ottaa
huomioon vaihtelevat tarpeet, toiveet ja resurssit. Etuna on pidetty myds hallinnon
omavastuuta. Kunnat voivat t&st4d huolimatta toimia tehottomasti, ja ne voivat olla
haluttomia toteuttamaan koko yhteiskunnan kannalta tarkeitd uudistuksia. (Oulasvirta
1996, 2-3.)

36



4 PALVELUTUOTANTOON TARJOTTUJA
KEINOJA ONGELMIEN RATKAISEMISEKSI

4.1 Kunnallishallinnon muuttaminen joustavammaksi

Viime vuosisadan alussa Max Weber ennakoi, ettd yhteiskunnallinen ja poliittinen
kehitys tulevat todenndkdisesti johtamaan poliittis-hallinnollisten organisaatioiden
lisdantyvaan eriytymiseen, ammatillistumiseen ja byrokratisoitumiseen. Ennustuksessa
oli monia piirteitd, jotka ovat toteutuneet teollistuneissa lansimaissa. Julkinen hallinto
on raskas ja sen sosiaalipoliittiset jarjestelmédt muutosehdotuksille vastustuskykyisié.
Rakenteiden rikkominen on osoittautunut vaikeaksi siitd huolimatta, ettd muutosten
taustalla on parlamentaarinen enemmist6. (Harisalo, Rajala & Stahlberg 1992, 103;
Saari 2011, 7-8.) Kunnallisesta julkishallinnosta on tullut liian byrokraattista ja
monimutkaista. Jarjestelmat toimivat parlamentaarisen paatoksenteon kautta. Lainsaa-
dant6d on muutosten sijaan taydennetty tarvittaessa, jolloin sosiaalipoliittiset jarjestel-
méat ovat monimutkaistuneet entisestaan. Naiden rakenteiden yksinkertaistaminen ja

purkaminen on vaikeaa.

Lainsd&ddannossé ei ole erikseen saannelty omana ty0né toteutuvia palveluita. Kéytan-
nossé sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestamisvastuu on uskottu erilaisille hallintoyksi-
koille kuten sosiaalivirastolle ja terveyskeskukselle. (Heilio, Kattelus ym. 2006, 107.)
Kuntien oman tuotannon kehittamisessa hallintokuntien yhdistely on yksi mahdollisuus.
Niiden seurauksena on mahdollisuus erilaisiin kehittamishankkeisiin ja vaihtoehtoisten
tuottamismallien kokeiluun. (Malkki 1994, 133.)

Kunnille voidaan antaa hoidettavaksi tehtdvia vain lailla. Uusia tehtévid sdadettdessa on
kuitenkin huolehdittava, ettd kunnilla on edellytykset suoriutua tehtévistdan. Valtio ei
VoI vapautua toteuttamisvastuustaan vain siirtdmalla tehtévia kunnille. Rahoitusperiaate

edellyttad, ettd kunnilla on taloudelliset mahdollisuudet suoriutua tehtévien hoitamises-
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ta. (Kunnallishallinnon rakennetydryhman selvitys 2012, 104-105.)

Suomessa ryhdyttiin suunnittelemaan julkisen sektorin reformeja jo 1970-luvulla, mutta
ne l&htivat varsinaisesti kayntiin vasta 1980-luvun puolella. Uudistuskeskustelu
painottui valtion ja kuntien vélisen vastuun uudelleen organisoimiseen ja kuntien
itsehallintoon muun muassa sosiaali- ja terveyspolitiikassa. 1980-luvun uudistus
sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelua ja valtionosuutta koskeva lainsaadantd (ns.
Valtava-uudistus), vapaakuntakokeilut ja hallinnonhajauttaminen lisasivat kuntien
valinnanvapautta palvelujen jarjestamisen suhteen. Mydhemmin esille ovat nousseet
julkisen ja yksityisen vastuun rajat ja uudelleen maédrittely, palvelujen priorisointi ja
yksilon vastuun korostaminen. Keskustelua ovat vauhdittaneet myos uudet julkisjohta-
misen opit, jossa korostetaan valvontaa, johtajan asemaa ja suoritusten mittaamista seka
tehokkuutta ja suorituksista palkitsemista. Julkiselle tuotannolle vaihtoehtoisina
tuotantotapoina on néhty yksityisten yritysten ja perheen osuuden lisd&dminen.
Jalkimmaéisessa on korostettu vapaaehtoisuuden ja jarjestdjen roolin kasvattamista.
(Niemel& 2008, 9; Kanaoja yms. 2008, 17-18; Malkki 1994, 128.)

Vuoden 1984 alusta voimaan tullut uudistus sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelua
ja valtionosuutta koskevasta lainsd&ddanndsta ns. Valtava-uudistus oli osa sosiaalihuol-
lon kokonaisuudistusta. Sitd perusteltiin silld, ettd entinen jarjestelm& on monimutkai-
nen ja menettelytavat vanhentuneita. Paatoksenteko on tarpeettoman korkealla tasolla,
jolloin kunnilla ei ole tarpeeksi liikkumavaraa. Uudistusta perusteltiin hallinnon
kehittamiselld, kansanvaltaisuudella ja tehokkuuden lisdamiselld. Kunnille annettiin
mahdollisuus ostaa sosiaali- ja terveydenhuollon palveluja yksityisilta toimintayksikoil-
t4. (Niemeld 2008, 19.)

Valtava-uudistuksen toteuttamisen tavoitteena oli keventdd turhaa ja paallekkéista
hallintoa kaikilla organisaatiotasoilla. Talla laskettiin olevan hallintokustannuksia
vahentdva vaikutus, koska hallintomenettelyjen ja -k&ytdnnon yhtendistdminen seka
yksinkertaistaminen véhent&a tarvetta lisatd voimavaroja hallintotehtaviin. Yksityiskoh-
tiin puuttuva valtionhallinnon ohjaus ei antanut kunnille ja kuntainliitoille tarvittavaa
liilkkumavaraa. Kaikki muutokset jouduttiin saattamaan valtionhallinnon vahvistettavak-

si. Tastd aiheutui turhaa tyoté ja se vahensi kunnallishallinnon suunnittelu- ja kehitta-
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mishaluja. Hallinnon keventédmiselld entiset ja uudet voimavarat voidaan ndin suunnata
paremmin sosiaali- ja terveydenhuollon toimintojen ja palvelujen kehittdmiseen ja
toteuttamiseen. (HE 101/1981, 6, 12.)

Vuoden 1989 alussa kdynnistetyssa vapaakuntakokeilussa tavoitteena oli hyvinvointi-
valtion kasvun jalkeisen ajan hengen mukaisesti kuntien ja valtion valisen valtasuhteen
selkiinnyttdminen, kunnallisen itsehallinnon vahvistaminen ja kuntalaisten osallistu-
mis- ja vaikuttamismahdollisuuksien parantaminen. Vapaakuntakokeilu oli kunta- ja
osin myds valtionhallinnon toiminnan ja rakenteiden pysyvaan uudistamiseen pyrkiva,
lainsaddannolla ohjattu kunta-alan uudistushanke. Osa tavoitteista oli jo tuolloin saman
siséltoisia kuin myohemmét kunta- ja palvelurakenneuudistuksen yhteydessa esitetyt.
(Kanaoja 2008, 48-57.)

Kunnallislain muutos tuli voimaan vuonna 1995 uudessa kuntalaissa. Sen tavoitteena oli
olla aikaisempaa joustavampi ja valjempi laki, joka korostaa kunnallista itsehallintoa ja
kuntalaisten osallistumisoikeutta. Toimintaympéristobn muutoksen vuoksi myds
talousvaikeudet rajoittivat kuntien mahdollisuuksia ja pakottivat voimavarojen
uudelleenarviointiin. Kuntalain perustelut ovat jatkoa jo 1970-luvulta alkaneesta
kehityksestd, jossa kuntien tehtévid ja pé&atOsvaltaa lisdtdédn kuntien itsehallinnon ja
kansanvaltaisuuden nimissa. Kansanvaltaisuuden nahtiin toteutuvan silld, ettd paatok-
senteko tapahtuu l&hellda kuntalaista. Sen n&hd&in parantavan palvelujen laatua ja
lisdavan taloudellisuutta ja tehokkuutta. (Niemeld 2008, 28-30.)

Kunta- ja palvelurakenne uudistus -hanke (Paras-hanke) on yksi merkittdvimmista
julkista hallintoa ja hyvinvointipalveluita koskevista muutoksista. Kuntarakenteessa on
tehty liitoksia, mutta palvelurakenteet eivéat ole muuttuneet yhtd nopeasti. Kunnilla on
palveluiden jarjestamissd vahva itsehallinto ja jarjestamistavat ovat monenkirjavat. Siksi
jarjestdmistapoja on vaikeaa muuttaa laajamittaisesti ja nopeasti. Haastetta lis&a se, etté
hankkeen valmistelu tehtiin keskushallinnossa ja aluetasolla mutta paatokset kéytannon
toimenpiteistd kunnissa. (Niemeld 2011, 100-101.) Paras-hankkeen alkuperdinen
tarkoitus on ollut kuntien taloudellisen tilanteen parantaminen kuntien vélista yhteistyo-

ta lisadmalla ja palveluja yhtendistamalla.

Vuonna 2012 valmistui puolestaan kunnallishallinnon rakennetydryhman selvitys
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kuntauudistuksesta. Sen tavoitteena on elinvoimainen kunta- ja palvelurakenne, joka
perustuu taloudellisen pohjan turvaavalle véestérakenteelle. Elinvoimainen kuntaraken-
ne muodostuu sen mukaan vaestostd, tyopaikoista, taloudesta, palveluista, yhdyskunta-
rakenteesta ja demokratiasta. (Kunnallishallinnon rakennetydryhman selvitys 2012, 17.)

4.2 Kuntakoon kasvattaminen ja kuntien lukumaaran vahentdminen

Suomalainen kuntarakenne mainitaan usein keskeisend syynd sosiaali- ja terveyden-
huollon jarjestdmisen ongelmiin. Valtio ajaa kuntia yhdistymisiin tai vahintaén
yhteistoimintaan perusterveydenhuollon ja sosiaalipalvelujen jarjestamisessd. Nyky-
muotoista kuntarakennetta on pidetty esteend alueiden jarkevélle kehittdmiselle ja
palvelujen saatavuudelle. Taustalla on myds kuntien taloudellisen kantokyvyn
kestamattomyys.

Talousongelmat johtuvat rakenteellisista tekijoisté kuten epaedullisesta véestorakentees-
ta, syrjdisestd sijainnista ja vaeston vahenemisesté. Liséksi ne johtuvat siitg, ettd kunta
ei lilan pienen vaestopohjan johdosta ole pystynyt varautumaan ennalta arvaamattomiin
kertaluonteisiin menoihin. Talousongelmat ovat kaytdnnossa olleet keskeisin pienten
kuntien peruste kuntaliitokseen asukasluvultaan suuremman naapurikunnan kanssa.
Talloin kunnan pienestd koosta johtuvat ongelmat ovat poistuneet. Tarpeeseen nahden
liitoskehitys on ollut liian hidasta.

Suurempi kuntakoko lisd4d kuntien edellytyksia jéarjestdd ja rahoittaa asukkaidensa
palvelut. Kuntayhtymien ja hajanaisten sopimusten méaran véhetessd voidaan paasta
kevyempéén hallintoon ja kehittdd demokratiaa. Pitkélla aikavalilla tehtdavilla muutok-
silla arvioidaan olevan vaikutuksia palveluiden jarjestamisestd aiheutuviin kustannuk-
siin. Kustannussééstoja arvioidaan syntyvan padllekkaisten toimintojen poistumisesta,
mahdollisuudesta hyddynta4 yhteisid voimavaroja nykyisté tehokkaammin ja tarkastella
palveluita toisiinsa liittyvind kokonaisuuksina. (HE 155/2006, 83.)

Kuntarakenteista on k&yty voimakkaasti keskustelua 1990-luvun lopulta l&htien.
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Uudistusten tavoitteena on ollut suurempi kuntakoko ja kuntaliitoksiin on kannustettu.
Toisaalta kannustusta on ollut my6s kuntien véliseen tiiviimpaan yhteistyohon.
(Niemeld 2008, 45-46.) Suomessa on paljon pienid kuntia, joiden taloudelliset ja
ammatilliset edellytykset turvata palvelut asukkailleen ovat pitkallda aikavalilla
riittdmattomat. Pienkuntavaltainen ja pirstoutunut kuntarakenne edellyttdd monimuotoi-
sia ja paatoksentekojarjestelméltdan vaikeasti hahmottuvia kuntien yhteistydmenettelyi-
td, mika heikentdd demokraattisen paatoksenteon edellytyksid kunnallisessa toiminnas-
sa. (HE 155/2006, 59.)

Julkisten hyvinvointipalvelujen tuotannon jarjestdminen rakenneteoreettiselta kannalta
tarkasteltuna painottaa suurtuotannon etujen saavuttamista tehokkaan ja taloudellisen
palvelutuotannon avulla. Siind keskeistd on kunnan riittdvd koko taloudellisuuden

saavuttamiseksi ja erikoistuneen henkilokunnan hankkimiseksi. (Malkki 1994, 131.)

Kuntarakenteen muutoksilla on yleensa pyritty kuntien lukumaaran pienentdmiseen ja
kuntakoon kasvattamiseen. Kuntien lukuméaran vahentamispyrkimykset tulivat
selvemmin esiin vuoden 1998 kuntajakolaissa. Siind kasiteltiin kehittdmistd ohjaavia
laadullisia tavoitteita seka selvitys-, valmistelu- ja paatoksentekoprosesseja. Pyrkimys
oli paasta mm. tavoitteellisempaan, toimintakykyisempddn ja taloudellisempaan
kuntajakoon. Kuntajakomuutosten odotettiin tehostavan kuntien toimintaa ja synnytta-
van saastoja pidemmalla aikavalilla. (Niemeld 2008, 36-37.)

Kuntajakolain perusteluissa kuntien rakenteellisten toimintaedellytysten erilaisuutta ja
korvaavien jarjestelyjen tarvetta ja pienten kuntien tilannetta pidettiin ongelmallisena.
Ongelmien ratkaiseminen edellytti alueellisesti ehyitd ja yhdyskuntarakenteeltaan
toimivia kuntia. Argumentit kuntarakenteen ongelmista ovat lahes samat kuin 1960-
luvun kuntauudistuksessa. Kuntien yhdistymisid muutettiin kannustavammaksi. Maassa
on suuri mé&ard taloudellisilta voimavaroiltaan heikkoja kuntia, joiden ongelmat

voitaisiin ratkaista kuntajaotusta kehittamalla. (Niemel& 2011, 104-105.)

Kuntarakenne on Suomessa muuttunut viimeisten vuosikymmenten aikana erityisesti
kuntaliitosten seurauksena. My6s muuttoliike vaikuttaa kaupunkimaisten ja maaseutu-
maisten kuntien valiseen véeston madralliseen suhteeseen. Ns. Paras -hankkeen

keskeinen tavoite on ollut toimintakykyisen kuntarakenteen muodostaminen. Talousna-
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kymét edellyttdvat tuottavuuden nostamista kaikilla sektoreilla, jolloin palvelujen
lissdminen on tehtdvd aikaisempaa alhaisemmilla yksikkOkustannuksilla. Paras -
hankkeen mukainen muutos kuntakentdssd on ollut I&hinnd kuntien maaréllinen
vaheneminen ja kuntakoon kasvu. Toisaalta on tavoiteltu palvelujen jarjestdémisen

hallinnollista moninaistumista. (Kanaoja 2008, 79-80.)

Vuosi kuntien maara
1980 464
1985 461
1990 460
1995 455
2000 452
2005 432
2006 431
2007 416
2008 415
2009 348
2010 342
2011 336
2012 336
2013 320
2014 320

Vuodesta 1980 kuntien mé&&ard on laskenut vuoteen 2007 mennessa 48 kunnalla.
Esimerkiksi tyossakayntialueeseen pohjautuvia useamman liitoksia on tapahtunut
vahan, vaikka niit4 pidettiin uudistusten perusteluissa taloudellisesti kannattavina.

Vuoden 2007 jalkeen kuntaliitosten toteutuminen on ollut nopeampaa.

2000-luvulla toteutuneet kuntaliitokset ovat vahenténeet erityisesti kaikkein pienimpien
alle 2 000 asukkaan kuntien maarad. Tastd huolimatta kuntarakenne on edelleen
pirstaleinen. Suomessa on edelleen pienid ja taloudelliselta kantokyvyltddn heikkoja
kuntia. lkdantyvdassd Suomessa niiden mahdollisuus vastata palveluvelvoitteeseen on
yha haasteellisempi. Heikon taloudellisen tilanteensa vuoksi ne eivat myosk&an ole
houkuttelevia kumppaneita muille kunnille. (Kunnallishallinnon rakennetydryhméan
selvitys 2012, 29.)
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Keskimaarainen kuntakoko 1920-2012

18 000
16 000

14 000

12 000
10 000

8 000

asukkaita

6 000
4 000
2000

L&hde: Kuntaliiton internet-sivut (viitattu 22.2.2014)

Vuonna 2005 kaynnistettyd kunta- ja palvelurakenneuudistuksen tarkoitus oli edelleen
vahvistaa kuntarakennetta yhdistamalla kuntia ja liittdméll& osia kunnista toisiin kuntiin.
Lisaksi palvelurakennetta vahvistettaisiin kokoamalla kuntaa laajempaa véestdopohjaa
edellyttavia palveluja ja lisddmalld kuntien yhteistoimintaa. Tavoitteena on varmistaa

koko maassa laadukkaat ja kansalaisten saatavilla olevat palvelut. (HE 155/2006, 1.)

Kuntajaon yhtend lahtokohtana oli kunnan muodostuminen tydssédkayntialueesta tai
muusta toiminnallisesta kokonaisuudesta, jolla on riittavat taloudelliset ja henkilosto-
voimavaralliset edellytykset. Riittavilla vaestopohjilla turvataan rahoitus, henkiloston
rekrytointi ja osaaminen sekd palveluiden laatu ja palveluverkon kattavuus. Riittava
vaestdpohja vahentdd kustannusten satunnaisvaihtelua seka erillisten tasausjarjestelmien
tarvetta. (HE 155/2006, 74, 76-78.)

Paras -hankkeessa muutoksella tdhdatdan véestépohjaan, joka on riittdva sosiaali- ja
terveyspalvelujen tarpeen ja vaadittavan asiantuntemuksen kannalta. Sen on myods
oltava taloudellisesti jarkevaa. Paras-hankkeen asiakirjojen mukaan vaestopohjan tulee

olla v&hintdan 20 000 asukasta, minka arvioidaan mahdollistavan taloudellisesti jarkevé
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palvelujen tuottaminen. Vaihtoehdoissa palvelut on jaettu l&hipalveluihin (20 000-30
000 asukasta), seudullisiin palveluihin (lahipalvelujen ja maakunnallisten palvelujen
valilld) ja maakunnallisiin palveluihin (100 000-200 000 asukasta). Né&iden lisaksi
tarvitaan valtakunnallisen tason palveluita, joiden véestopohja on ns. miljoonapiiri.
Paras-hankkeessa maakunnalliset palvelut turvataan jakamalla maa kuntayhtymiin.
(Kanaoja 2008, 176-177.)

Hallituksen esityksessa kunta- ja palvelurakenne uudistuksessa suurempia organisaatioi-
ta sosiaali- ja terveyspalveluissa perustellaan sill4, ettd ne mahdollistavat palvelujen
joustavan ja tehokkaan jarjestamisen seké& mittakaavaetujen hyddyntamisen. Esimerkik-
si perusterveydenhuollossa on arvioitu, ettd noin kymmenen ladkarin terveyskeskus on
perusterveydenhuollon palvelujen kannalta riittdvéan suuri ja samalla riittdvan kokoinen
turvaamaan toimivat paivystys- ja sijaisjarjestelyt. Myods henkiloston saatavuus ja
osaamisen turvaaminen ovat keskeisia perusteita suuremmalle yksikkokoolle peruspal-
velujérjestelméssa. (HE 155/2006, 37.)

Palveluiden jarjestdmisen tehokkuutta suuremmissa organisaatioissa kaytetaan
perusteluna myds viimeisimmassa kuntauudistuksessa. Riittdvan kokoisilla vastuunkan-
tajilla on mahdollisuus kayttédd erilaisia keinoja lahipalveluiden jarjestamiseen ja
palveluiden saatavuuden parantamiseen. Pirstaleisen palvelurakenteen kokonaisuuden
johtaminen ja ohjattavuus on heikko, mik& aiheuttaa véeston eriarvoisuutta. Kunnal-
lishallinnon rakennetydryhman esityksen lahtokohtana on elinvoimaisen ja toiminnalli-
sen kuntarakenteen muodostaminen. Kuntaliitosta ei pidetd tavoitteena vaan keinona
rakentaa elinvoimainen ja toimintakykyinen uusi kunta. Tyoryhma katsoo, ettd kuntien
talouskehitys edellyttdd aikaisempaa tehostetumpia kuntaliitoksia. (Kunnallishallinnon

rakennetydryhman selvitys 2012, 10, 70.)

Kuntauudistusta ja kuntakoon suurentamista on perusteltu muun muassa perusoikeuksi-
en turvaamisella. Monet nykyisista kunnista ovat véestopohjaltaan ja verotuloiltaan liian
heikkoja jarjestdimaan perusoikeuksia turvaavia palveluja. Yhdenvertaisuusperiaatteen
voidaan katsoa edellyttdvan suunnilleen samanlaista palvelujen tasoa henkilon

asuinpaikasta riippumatta. (Kunnallishallinnon rakennetyéryhmén selvitys 2012, 178.)

Kuntauudistuksessa kuntakoon kasvattamista ja kuntaliitoksia perustellaan myos
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taloudellisilla kysymyksilla. Kuntatalouden tila on pysynyt kroonisesti Kkirednd ja
lainakanta on kolminkertaistunut viimeisen 10 vuoden aikana. Myds vaeston ikaanty-
minen ja muuttoliike aiheuttavat ongelmia pienemmille ja taloudellisesti heikoille
kunnille. Pelkk&d kuntakoon kasvattaminen ei paranna kuntatalouden vakautta.
Kuntakoon kasvattaminen kuitenkin monipuolistaa toimialarakennetta ja vahvista

kunnan veropohjaa. (Kunnallishallinnon rakennetydryhman selvitys 2012, 68.)

Y hteistoiminta-alueiden sijaan kuntauudistus painottaa vahvoja peruskuntia. Peruskun-
taan perustuvassa palvelurakenteessa valta ja vastuu palveluiden jérjestdmisestd ja
rahoituksesta on yhdelld taholla. Vahva ja itsendinen kunta pystyy hallitsemaan
markkinoita palveluiden tuotantotapojen monipuolistuessa. Se myds pystyy vastaamaan
vaatimuksiin asukkaiden valinnanvapauden lisdédmisestd. Tarve yhteistoimintarakenteil-
le véhenee, mik& selkeyttdd ja yksinkertaistaa hallintoa. T&m& puolestaan vahvistaa
paikallista demokratiaa. Tyoryhman esitys kuntarakenteeksi tukee sosiaali- ja tervey-
denhuollon kuntapohjaista jarjestamistd siten, ett4d kuntarakenne muodostaa pohjan
sosiaali- ja terveydenhuollon rakenteiden uudistamiselle. (Kunnallishallinnon rakenne-
tyoryhman selvitys 2012, 94, 159.)

4.3 Kuntien valisen yhteistyon lisédminen

Kuntien vélinen yhteistoiminta on ollut mahdollista kuntajarjestelman synnysta lahtien.
Laajemmin se k&ynnistyi 1920-luvulla. Kuntalain 76 8:n mukaan kuntien yhteistoiminta
perustuu kuntien valisiin sopimuksiin. Mahdollisuus kuntien véliseen yhteistyohon ja
sen lisddmiseen on noussut esille kaikissa kuntien palvelutuotantoon liittyvissé

uudistuksissa.

Yhteistoiminta on syntynyt vastauksena paikallisiin k&ytdnnon tarpeisiin. Toimintojen
laajetessa ja monimutkaistuessa yksittéiset kunnat eivat ole pysyneet tarjoamaan itse
kaikkia niitd toimintoja, joita eri yhteyksissa niille on katsottu kuuluvan. Yhteistyolla
haetaan mm. taloudellisia hyotyja. Yhteistoiminnan jarjestelyissd pyritddn kaikkia
osapuolia tyydyttéviin ratkaisuihin. Yhteistoiminnalla on mahdollisuus rationalisoida

toimintoja ja hoitaa tehtdvat mahdollisimman edullisesti, mutta séilyttdd samalla
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kunnallinen itsehallinto. Sopimuksiin perustuvassa yhteistoiminnan muodossa on kyse
julkisoikeudellisesta sopimuksesta, jonka piiriin kuuluvat tehtdvat hoitaa yksi sopija-
kunta. Tass& menettelyssa etuina pidetd&dn nopeutta, yksinkertaisuutta ja joustavuutta.
(Harisalo, Rajala & Stahlberg 1992, 110-114.)

Valtava-uudistuksessa kunnille annettiin entistd laajempi mahdollisuus jarjestaa
sosiaali- ja terveydenhuoltonsa paikalliset olot ja taloudellisuus parhaiten huomioiden.
Kunta saattoi jarjestad sosiaali- ja terveydenhuoltonsa itse tai yhdessda muun kunnan tai
muiden kuntien kanssa tai olemalla jasen kuntainliitossa. Kunta voi myos hankkia
palveluita valtiolta, toiselta kunnalta, kuntainliitolta tai muulta tuottajalta, kuten
seurakunnalta, yhdistykseltd, yhtiolta tai muulta yksityiselt4 taholta. (HE 101/1981, 18.)

Paras -hankkeessa todettiin, ettd useimmat kunnat ovat lilan pienid tuottamaan itse
kaikkia peruspalveluja eika niilla ole riittavia edellytyksid huolehtia yksin erityisosaa-
mista vaativista palveluista. Kuntien valiselld yhteisty6lla on pyritty turvaamaan, etta
maan kaikissa osissa asukkailla on yhdenvertaiset mahdollisuudet saada korkeatasoisia
sosiaali- ja terveydenhuollon perus- ja erityispalveluja ja ettd palvelut olisivat tehok-
kaasti jarjestetty. (HE 155/2006, 17.) Perusterveydenhuollosta tai siihen kiinteésti
liittyvista sosiaalitoimentehtavistd huolehtivalla alueella olisi oltava vé&hintdan noin 20
000 asukasta. (HE 155/2006, 1.) Yhdenvertaisuuden liséksi Paras -hankkeessa kuntien
yhteistyotd perusteltiin silld, ettd kokoamalla kuntaa laajempaa vaestopohjaa edellytté-

vid palveluita yhteen, voidaan palvelutuotantoa vahvistaa.

Kunta- ja palvelurakenneuudistusta koskevassa hallituksen esityksessa todetaan, ettd
sekd perus- ettd erityispalvelujen saatavuus on véeston ndkdkulmasta osittain sattuman-
varaista ja asuinpaikasta riippuvaista. Pienten kuntien kayt0ssd ei ole riittavasti
koulutettua henkilostéa erityispalveluihin, koska niiden tuottamisen edellyttdmat
ylikunnalliset palvelurakenteet ovat heikosti kehittyneet tai puuttuvat kokonaan.
Laajempien jarjestajien on helpompi saada uutta ammattitaitoista tydovoimaa, ja ne
edistavat pitkalla aikavalilla henkiloston tyOpaikkojen pysyvyyttd, lisdavat uralla
etenemisen mahdollisuuksia ja parantavat edellytyksid ammatilliseen kehittymiseen.

Seudullinen ja alueellinen yhteisty6 on asetettu keskeiseksi tavoitteeksi seka terveyden-
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huollon ett4 sosiaalialan tulevaisuuden turvaamisesta koskevissa valtioneuvoston
periaatepadtoksissa. Palvelujen saatavuuden turvaaminen kaikissa osissa sekd
tuottavuuden lisddminen edellyttéisi kuitenkin nykyisté selvésti pidemmalle menevéa
kuntien vélistd yhteistyotd ja tydnjakoa. (HE 155/2006, 60-61, 82-89.)

Yhteistoiminnan vahvistamiseksi kunnat saattoivat perustaa yhteistoiminta-alueen, joka
muodostuu toiminnallisesta kokonaisuudesta. Alue voi olla yhteinen toimielin tai
kuntayhtyma. Yhteistoiminta-alueiden ja laajan vaestopohjan kuntayhtymien perustami-
sessa on tavoitteena vahvistaa ehkéisevaa tyotd, turvata peruspalveluiden saatavuus,
laatu ja rahoitus, edistdd vaeston terveyttéd ja hyvinvointia, kaventaa hyvinvointieroja,
parantaa palveluiden vaikuttavuutta ja hallita kustannuskehitystd. (HE 155/2006, 75.)
Yhteistyotd pyrittiin  lisédmadn vuoden 2005 valtionosuuslain muutoksella, joka
mahdollisti harkinnanvaraisen yhteistoiminta-avustuksen. Kuntien yhteistyékokeilut
olivat osittain lilan kevyita ratkaisuja. Uudistuksilla ei onnistuttu lisédmaan kuntien
valista yhteistyota hyvinvointipalvelujen jarjestdmisessa. Tama johti politiikkaan, jossa
kuntaliitokset nghdaan vélttaméattomyytend. (Niemeld 2011, 105-108.)

Yhteistoimintaa perustellaan sillg, ettd sen tavoitteena on ollut kuntalisille térkeiden
palveluiden jarjestamisen turvaaminen sekd kunnan toimintakyvyn tai toiminnan
taloudellisuuden parantaminen. Valtio on tukenut kuntien laaja-alaista yhteistoimintaa
vuodesta 2005 l&htien yhteistoiminta-avustusta myontdmalld. Avustusta voidaan
myontdd kuntien laaja-alaiseen tai kuntien palvelujen jarjestamisen, talouden ja
kehittdmisen kannalta merkittavaan yhteistoimintaan. (HE 155/2006, 28-29.)

Y hteistoiminnan tarve on lisdantynyt edelleen. Palvelurakenteiden luomisessa kunnat on
voitu velvoittaa yhteistoimintaan, mik& on johtanut palvelurakenteiden voimakkaaseen
eriytymiseen kuntarakenteista. Uusina perusteina véestopohjan liséksi on palvelujen
saatavuuden turvaaminen ja yhdenvertainen saatavuus. Koska pienilld kunnilla tarve
yhteistoimintaan on suurempi kuin isoilla, kohdistuvat velvoitteet erityisesti pieniin
kuntiin ja niiden palvelurakenteisiin. Yksittaisten kuntien ndkdkulmasta tdma nayttay-
tyisi kansanvaltaisuuden kaventumisena, koska péatosvalta karkaa kuntien valtuustojen
sijaan yhteistoimintaelimille. (Kunnallishallinnon rakennetydryhman selvitys 2012, 93-
94, 168.)
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Esitetty kuntauudistus véhentdisi yhteistoiminnan tarvetta, koska uudet laajemmat
kunnat kykenisivat vastaamaan kasvaviin seké sisallollisesti eriytyviin palvelutarpeisiin.
Tulevaisuudessa palvelujen jarjestdiminen voisi rakentua peruskuntien varaan.
Kunnallishallinnon rakennetydoryhman esittdméa kuntarakenne muodostaisi pohjan
sosiaali- ja terveydenhuollon rakenteiden uudistamiselle ja vastuuorganisaatioiden
madrén vahentdmiselle. (Kunnallishallinnon rakennetyéryhman selvitys 2012, 192.)

4.4 Palvelujen tuotannon ulkoistaminen

Kunnan lakisaateisista velvollisuuksista erotetaan toisistaan palvelujen jérjestadminen ja
palvelujen tuottaminen. Jarjestamisvelvollisuudessa kunta huolehtii siitd, ettd tarpeen
mukaisia palveluita on saatavissa. Palvelujen tuottamisen kunta voi toteuttaa eri tavoin.
Sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionosuudesta sdadetyssa laissa
todetaan toiminnan jarjestdmisestd seuraavaa: Kunta voi jarjestéa sosiaali- ja terveyden-
huollon alaan kuuluvat tehtdvat 1) hoitamalla toiminnan itse, 2) sopimuksin yhdessa
muun kunnan tai muiden kuntien kanssa, 3) olemalla j&sen kuntayhtymassa, 4)
hankkimalla palveluja valtiolta, toiselta kunnalta, kuntayhtyméltd tai muulta julkiselta
tai yksityiseltd palveluntuottajalta tai 5) antamalla palvelunkayttgjalle palvelusetelin,
jolla sitoutuu maksamaan palvelun kunnan hyvéksymalta yksityiselta palveluntuottajal-
ta. Kunnat jarjestavat ostopalveluina noin 20-25 prosenttia sosiaalipalveluista. (Kanaoja
2008, 175-176.)

Suomalaisen sosiaalipolitiikan keskeisia vahvuuksia on ollut tasapaino julkisen hoivan,
kolmannen sektorin ja yritystoiminnan kesken. Kolmannen sektorin hoivan etuna on
ldheinen kosketus kansalaisyhteiskuntaan. Yksityinen toiminta on tdydentanyt omalla
dynamiikallaan palvelujen kokonaisuutta ja haastanut julkista jarjestelmd&d muun

muassa organisoinnissa ja johtamisessa. (Vaarala 2011, 44.)

Kuntien ulkopuolisia palvelujen tuottajia ovat kolmatta sektoria edustavat jéarjestot ja

S&éatiot, yksityiset yritykset ja pieneltd osin valtio. Hallituksen esityksessa (155/2006,
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29) todetaan, ettd kunnallista palvelujérjestelméa taydentévat yksityisen ja kolmannen
sektorin tarjoamat palvelut.  Sosiaalihuollossa on pitkd perinne vapaaehtoisten
jarjestdjen ja saatididen palvelujen ostamisesta oman tuotannon tdydennyksené.
Jarjestot ovat yleensd keskittyneet tietyn véestoryhman tarvitsemiin palveluihin ja
niiden tuottamiseen. Palvelurakenteen porrastamisen puuttumisen vuoksi jarjestot ja
muut kolmannen sektorin toimijat ovat vastanneet vaestomaaraltdan pienten ja vaativaa
osaamista edellyttdvien ryhmien palvelutarpeisiin. Jarjestoilla on my6s vahva motivaa-
tio oman kohderyhmansa palvelujen kehittdmiseen. Vapaaehtoisten jarjestdjen rinnalle
on syntynyt myos yksityisia sosiaalipalvelujen tuottajia. (Kanaoja 2008, 191-192.)

Markkinaistuminen on ollut erityisen ndkyva kuntapalvelujen muutostrendi. Esimerkik-
si Matti Vanhasen toinen hallitus ilmoitti edistdvansa julkisen, yksityisen ja kolmannen
sektorin  kumppanuutta palvelutuotannossa. Lisdksi hallitus ilmoitti kannustavansa
tilagja-tuottaja -mallien k&yttoonottoa. Kunnat jarjestdvatkin yh& suuremman osan

sosiaalipalveluista ostamalla ne jarjestoilté tai yrityksilta. (Palola & Parpo 2011, 70-71.)

Palvelutuotannon tehostamiseksi ja laadun turvaamiseksi kunnat ovat kehittdneet muun
muassa markkinaehtoisia tuotantotapoja esimerkiksi tilaaja-tuottaja-mallin ja vastaavien
mallien pohjalta. Tilaaja-tuottajamallien kayttéonotto ja hybtyjen saavuttaminen
edellyttavat palvelujen monipuolista hankintaosaamista kuten palvelutarpeen arviointia.
Toimivat palvelumarkkinat ja kilpailu vaativat lisdksi useita palvelujen tarjoajia, mika
on mahdollista vain tiheimmin asutuilla alueilla. Osaamisessa on vield merkittavia
puutteita sek& kunta- ett4 tuottajatahoilla. (HE 155/2006, 68.)

Tilaaja-tuottaja mallissa kunta tekee sopimuksen palvelun tuottajan kanssa ja suorittaa
palvelun tilaamisen. Tilaaja mé&érittelee palvelujen tarpeet ja laatutason. Tuottajan
vastuulla on tuottaa halutut palvelut. Asiakas valitsee haluamansa tuottajan ostopalvelu-
sopimuksen tehneiden tuottajien valilta. Tilaaja-tuottaja -malli on yleistynyt sosiaalialan
piirissd, mutta kokemukset ovat vield vahdisia. Toistaiseksi malli ei ole lunastanut sille
asetettuja odotuksia. Ulkomailta saatujen kokemusten mukaan taloudelliset edut ovat
jaéneet ohimeneviksi ja osaaminen tilaajaroolissa on koettu puutteelliseksi. (Kanaoja
2008, 182; Malkki 1994, 136.)

Kunnat ovat voineet kayttad palvelusetelida palvelutuotannossa vuodesta 2004 l&htien.
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Tuolloin palveluseteli otettiin kayttdon kotipalveluissa. Kayttd laajeni kaikkiin sosiaali-
ja terveyspalveluihin. Palvelulla tavoitellaan julkisen sektorin palvelutuotannon
uudistamista. Silla halutaan tehostaa ja monipuolistaa palvelutuotantoa, lisaté julkisen ja
yksityisen sektorin valista yhteistyotd, purkaa hoitojonoja ja lisatéd asiakkaiden
valinnanvapautta sek& kuntien valistd yhteistyotd. Kaytdnnossa palvelusetelilla
tavoitellaan sekd julkisen ettd markkinaperustaisen tuotantojarjestelmén etuja. (Hakala
& Weckstrom 2011, 232, Palola 2011, 288.) Kunnan myontdméallad palvelusetelilld
voidaan rahoittaa yksityiseltd palveluntuottajalta hankittu palvelu kokonaisuudessaan tai
osittain. Palvelusetelit voivat helpottaa julkisen sektorin palveluiden kuormitusta, mutta
uhkana on palvelujen k&yton eriarvoistuminen. Jos omavastuuosuus jatetddn suureksi,

pienituloisten kynnys niiden kdyttamiseen kasvaa. (Palola & Parpo 2011, 71.)

Suomessa palvelusetelin kehittdmisen tavat ovat perustuneet kansainvélisiin esimerk-
keihin ja niistd saatuihin kokemuksiin. Ulkomailla tavoite on ollut korostaa asiakkaiden
valinnanvapautta. Toisaalta myos poistaa palvelukatveita, luoda tyopaikkoja ja véhentaa
mm. kalliin laitoshoidon kaytt6&. Palvelusetelia on Suomessa kokeiltu vanhuspalveluis-
sa, paivahoidossa ja omaishuollossa. P&&tavoite Suomessa on tukea vanhusten kotona
asumista ja ehkaisté pitkdaikaista laitoshoitoa. (Hakala & Weckstrom 2011, 233-237.)

Markkinatalouden ja kilpailun ndkokulmasta palveluseteli soveltuu parhaiten sellaisiin
palveluihin, joissa on riittavasti tarjontaa ja kysyntdd pitdmdassé palvelujen hinta ja
laatutaso kohtuullisena. Palvelusetelijarjestelmd ei saa tulla kalliimmaksi kuin
perinteinen tapa jarjestdd vastaava palvelu. Tavoite on saavuttaa s&atoja pitkalla
aikavélilla. Palveluseteliin siirtyminen ei ole vahentédnyt kunnan omaa palvelutuotantoa,
mutta on purkanut patoutunutta kysyntdd. Tama nostaa lyhyelld aikavalilla kustannuk-
sia. Sadstot syntyvat markkinoiden laajentuessa ja hintatason laskiessa. Takeita
kustannusten pienenemiseen ei voida kuitenkaan taata. (Hakala & Weckstrom 2011,
247-248.) Palveluseteli on levinnyt Suomessa hitaasti. Palveluiden jarjestdminen
yksityisten palveluntuottajien avulla edellyttdd palvelutuotannon tuotteistamista, mika

mahdollistaa tuotantokustannusten ja hintojen vertailun.

Palvelusetelin yhtend ajatuksena on asiakkaan valinnanvapauden lisddntyminen. Kun
kunnat madrittavat palvelusetelin arvon alhaisemmaksi kuin kunnan omasta tuotannosta

aiheutuvat menot, palvelujen tarjontaa ajatellaan voitavan lisatd kustannuksia lisaédmat-
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t4. Eriarvoistumisen riskia ei pohdita, vaikka asiakkaan kustannukset lisaantyvat, koska
l&htokohtana on asukkaiden ja asiakkaiden oikeudenmukainen ja tasapuolinen kohtelu.
Palvelusetelin kaytto edellyttdd myos, ettd asiakas kykenee itse tekemaan valintoja ja
valvomaan saamansa palvelun laatua. (Palola 2011, 289-290.)

4.5 Rahoitusvastuun muuttaminen

1980-luvulla sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuuksia yhtendistettiin ja Valtava-
uudistuksen myo6ta saatiin sosiaalihuoltoon yhtendisempi valtion rahoituksen ja
suunnittelun malli. Valtava-uudistus toi sosiaali- ja terveydenhuoltoon yhdenmukaisen
valtionosuusjarjestelmén ja vuosittain tarkastettavan suunnittelujarjestelmén. Uudistus
ké&ynnisti monissa kunnissa organisaatiouudistuksia. Alueellinen organisaatio oli askel
korjaavasta sosiaalihuollosta laaja-alaiseen kunnalliseen sosiaali- ja terveyspolitiikkaan.
Vapaakuntakokeilu loi kunnille mahdollisuuksia kuntakohtaisiin ratkaisuihin ja synnytti
aitoja uudistuksia. Se ei kuitenkaan johtanut laajoihin rakenteellisiin muutoksiin.
(Kanaoja 2008, 48-55.)

Sosiaali- ja terveydenhuollon toimintojen erisuuruiset valtionosuudet johtivat siihen,
ettd kunnat ja kuntainliitot pyrkivat kehittdmadn toimintoja erityisesti niilla aloilla, joilla
valtionosuus on Kkorkein.  Kehitys aiheuttaa kalliita ja epatarkoituksenmukaisia
ratkaisuja, kuten laitoshoidon epatarkoituksen mukaista lisadmistd. Valtionosuusjarjes-
telmé oli kalliita ratkaisuja suosiva ja taloudellisuutta syrjiva. Avohuollon kehittdminen
olisi toiminnallisesti ja taloudellisesti edullisempaa. Valtionosuusjérjestelméa ehdotet-
tiin yhtenaistettavaksi siten, ettd valtionosuus suoritettaisiin kunnalle tai kuntaliitolle
yhtend kokonaisuutena. Tdmé nopeuttaisi valtionosuuksien suorittamista ja vahentaisi
hallintokustannuksia. (HE 101/1981, 4-9.)

Lukuisten erilaisten ja erillisten valtionosuuksien ja -avustusten sijasta valtionosuus
suoritettaisiin suoraan kunnille ja kuntainliitoille. T&m& merkitsee valtionosuusmaksa-
tusten ja -selvitysten méaran vahenemistd useilla tuhansilla. Se, ettd valtionosuudet
suoritetaan kunnille ja kuntainliitoille, eik& yksityisille valtionapulaitoksille, johtaa

sithen, ettd yksityisten yhteisGjen, s&atididen ja muiden yksityisten yllapitamat
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toimintayksikot eivat endd muodollisesti ole suoranaisia valtionapulaitoksia. (HE
101/1981, 26-29.)

Kustannuksiin perustunut valtionosuus oli tuonut kuntiin lisd4 valtion rahaa, mutta
nostanut myos valtion kustannuksia. Jérjestelm& uudistettiin vuonna 1992 siten, etté
perusteena olivatkin kuntien vaestdrakenteet ja muut kuntakohtaiset tekijat. Yhtena
kokonaisuutena suoritettava valtionosuus antoi myds kunnille mahdollisuudet toteuttaa
palvelut paikalliset tarpeet huomioiden, tehokkaalla ja tuottavalla tavalla. (Kanaoja
2008, 59.) Rahoituksellisesti sosiaalihuolto tuli samanarvoiseen asemaan terveyden-
huollon kanssa. Kunnat alkoivat saada valtionosuutta mm. vanhainkotien rakentamiseen

ja toimeentulotukeen. (Palola & Parpo 2011, 50.)

1990-luvulla  kustannuksiin perustuvat valtionosuudet muuttuivat vaestdpohjaan
perustuviksi. Ne antoivat kunnille enemmé&n vapautta keinojen valinnassa, mutta eivat
velvoitteiden toteuttamisessa. Sen ajan yhteiskunnallinen ja taloudellinen kehitys muutti
kunnallisen sosiaalihuollon toimintaymparistod. Talouden alamaki heijastui tulojen
vahenemisend sek asiakkaiden ja kustannusten huomattavana kasvuna. Vaihtoehtoisten
muutospolkujen etsimisen sijaan keskityttiin selviytymiskeinojen keksimiseen.
(Kanaoja 2008, 50.)

2000-luvulla korjaavien toimenpiteiden kustannukset sailyivat suurina. Julkishallinnon
ja taloudellisten voimavarojen rajat pakottavat kunnat tekemaén ratkaisuja ja valintoja
keskenddn kilpailevien hyvien asioiden vélill4. Sosiaalipalveluja koskevat velvoitteet
ovat etusijalla, joita my0s valtio painottaa. Ennakoiva ja ehk&iseva toiminta on huono
kilpailuvaltti ymparistossd, jossa odotetaan tuloksia yhden budjettikauden aikana.
(Kanaoja 2008, 51-52.)

Paras- hankkeessa kuntien rahoitus- ja valtionosuusjarjestelmaé esitettiin uudistettavak-
si. Tavoitteena on yksinkertainen ja l&apinakyva jarjestelmé. Uudistuksessa paatettaisiin
kuntien verotulopohjan vahvistamisesta siirtamalla verovadhennyksia valtion rasitukseksi
sekd poistettaisiin  kuntien rahoitusjarjestelméan liittyvat kuntien yhdistymisen ja
yhteistyon esteet. Eréiden tehtdvien jarjestamis- ja rahoitusvastuuta esitettiin siirretta-
vaksi kunnilta valtiolle. (HE 155/2006, 2.)
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Rahoitusvastuun muutoksen tavoitteena on menojen kasvun hillintd. Kustannusten
hallinnan parantamiseksi on vélttdmatonta selvittdd rahoitusratkaisuja, joilla valtetdan
kalliiden palvelujen kunnille aiheuttamat akilliset satunnaisvaihtelut ja méaéritell&d&n
kokonaiskustannusten kehys etukdteen sekd sitoudutaan sovittujen ratkaisujen
noudattamiseen. (HE 155/2006, 103.)

Kuntauudistusta selvittdnyt kunnallishallinnon rakennetyoryhma katsoo, etta kuntien
talouskehitys edellyttdd kuntaliitosten toteuttamisessa aikaisempaa tehokkaampaa
liitostapaa. Kuntien supistuva veropohja tuo ongelmia, vaikka peruspalvelut turvattai-
siin valtionosuusjarjestelméstd, koska mahdollisuudet parantaa muita kuntalaisten
viihtyvyyteen vaikuttavia palveluja heikkenevat. (Kunnallishallinnon rakennetyoryh-
man selvitys 2012, 10, 45.)

Laskelmien mukaan julkisen talouden kestdvyysvaje on noin 5 prosenttia suhteessa
kokonaistuotantoon vuonna 2015. Julkisen talouden tasapainoa tulisi kohentaa joko
verotusta kiristamélla tai menoja karsimalla, jotta velkaantuminen ei alkaisi kasvaa
hallitsemattomasti. Osana ongelmanratkaisua tarvitaan myos talouskasvua ja rakenteel-
lisia uudistuksia. Rakenteelliset toimet auttavat korkeampaa ty6llisyysastetta, pidempia
tyouria, julkisten palveluiden parempaa tuottavuutta, tuloksellisuutta ja vaikuttavuutta.
Taloustilanne karjistyy erityisesti niisséd kunnissa, jotka ovat jo sopeuttaneet merkitta-
vasti omaa toimintaansa. (Kunnallishallinnon rakennety6ryhman selvitys 2012, 56-61.)

Kuntaliitoksia ja kuntakoon kasvattamista tavoittelevalla kuntauudistuksella perustel-
laan kuntakoon kasvattamista sill, ettd se monipuolistaa ja vahvistaa kunnan veropoh-
jaa. Tamé nahdaan tarkednd kuntatalouden vakauden parantamisen kannalta. Jos
kuntatalous joudutaan pitdm&&n tasapainossa veroprosenttia korottamalla, véaristyy
verorakenne tyon verotusta kiristavédan suuntaan. (Kunnallishallinnon rakennetyoryh-
man selvitys 2012, 68-69.)

Sosiaali- ja terveydenhuollon integraatioon liittyy my6s rahoitusvastuun integraatio.
Jérjestamisvastuussa olevan tahon tulisi pystya rahoittamaan tehtavansd mahdollisim-
man pitkalle omalla tulorahoituksellaan. Jos jarjestamisvastuussa on kunta, tulee sen
olla riittdvan elinvoimainen suoriutuakseen tehtévastd. Kuntien maksuosuuksien tulee

muodostua yhteistd vastuunjakoa korostavasti. Jarjestamis- ja rahoitusvastuun
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yhteydelld on merkittdva vaikutus myos valtionosuusjarjestelmaén, jota tulee uudistaa,
toteaa kunnallishallinnon rakennetyoryhmé selvityksessaan. (Kunnallishallinnon
rakennetydryhman selvitys 2012, 71.)

Kuntauudistuksessa kuntien rahoitus- ja valtionosuusjarjestelmé&&d voisi periaatteessa
muuttaa siten, ettd se kannustaisi kuntia yhdistymisiin. Tavoitteena on poistaa
lainsdaddannosta sekd kuntatalouden rahoitusjarjestelmasta kuntaliitoksia vaikeuttavat
tekijat. Lisaksi jarjestelmda yksinkertaistetaan, selkiytetddn ja sen kannustavuutta
parannetaan. Koska verojarjestelman muutoksilla ei juurikaan voida ohjata liitoksiin, jaa
jaljelle valtionosuusjérjestelméan kéyttd. Nykyisessa jérjestelmdsséd kunnat menettdvat
valtionosuuksia kuntaliitoksissa.  Valtionosuuksilla on merkitystd jokaisen kunnan
talouteen ja mittavat leikkaukset valtionosuusjarjestelmassa vaikuttaisivat suoraan
kuntien asukkaisiin vaarantamalla peruspalvelujen jarjestamisen. Verotuloihin
perustuvaa valtionosuuden tasausjérjestelmaa voitaisiin muuttaa muuttamalla tasausra-
jaa. Tasausrajan korotus parantaisi heikon verotuoton kuntien asemaa. Lisaksi voidaan
pohtia voisiko verotulot tasata kaupunkiseuduittain. Aluetasausjarjestelma ei vauhdittai-
si kuitenkaan kaupunkiseutujen kuntaliitoksia, koska keskuskuntien ja vahvojen
verotulojen kuntien asema paranisi. (Kunnallishallinnon rakennetyéryhmén selvitys
2012, 170-175.)

4.6 Tuottavuuden parantaminen

Julkisen hallinnon kehittdmisessé paatavoitteena ovat hyvat ja laadukkaat palvelut tai
palvelujen parantaminen. Palvelutarjontaa ei kuitenkaan kytketd yhta tiukasti sosiaali-
seen ja alueelliseen yhdenvertaisuuteen kuin hyvinvointivaltion rakentamisvaiheessa.
Erityisesti julkisen talouden tiukentuminen suuntaa huomiota my@s toiminnan siséiseen
tehokkuuteen — tuottavuuteen ja taloudellisuuteen. Vaikka valttamattomat peruspalve-
lut onkin syytd rahoittaa p&daosin verovaroin, ei sama pade suoraan muihin palveluihin.
Lahtokohtana uutta kuntalakia valmisteltaessa on ollut suomalaisen hyvinvointiyhteis-
kunnan perusteiden ja periaatteiden turvaaminen uuden joustavan itsehallintoajattelun
pohjalta. (HE 192/1994)

Valtionosuusuudistus  (1993) antoi kunnille lisd4d péaatantavaltaa palvelutarjonnan
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jarjestamisessd. Vaihtoehtoja yksityisten palvelujen hankkimiselle on useita. Kunta voi
perustaa yhtion, kilpailuttaa palvelujen tarjoajia tai antaa palvelun kayttajalle mahdolli-
suus valita palveluntarjoaja ja tukea tatd palvelusetelilld. Kunnille on annettu lisaa
paatosvaltaa lainsaddantda keventdmalld. Tavoitteena on palvelujen tuottaminen
taloudellisesti kestavalla tavalla. (Laurinkari & Niemeld yms. 1995, 17.) Liikelaitoksia
ei ole erikseen sdannelty laissa, mutta kuntalain on katsottu mahdollistavan liiketoimin-
taa harjoittavan yksikon perustamisen. Liikelaitokset ovat taloudellisesti itsendisia ja
kattavat menonsa esimerkiksi palvelumaksuilla. Liikelaitosmalli on usein valivaihe

siirryttéessé puhtaaseen yhtiomalliin. (Heilio, Kattelus ym. 2006, 108.)

Valtionosuusuudistus tarjosi kunnille mahdollisuuden jarjestdd keskeiset palvelut
haluamallaan tavalla. Uudistukseen kuului ns. normipurku, johon siséltyi mm.
valjennyksid ammatillisiin patevyysvaatimuksiin sekd mahdollisuus keventda luotta-
muselinrakenteita. Monissa kunnissa uudistettiin ja yksinkertaistettiin hallintorakenteita
ja véhennettiin lautakuntien lukuma&rad. Kuntien budjetit muuttuivat raamibudjettien
suuntaan, jolloin toimialojen oli toimittava annettujen rahakehysten rajoissa. (Kokko &
Leht01993, 23-24.)

Tuottavuudesta ryhdyttiin  puhumaan 2000-luvulla. Palvelujen tuottavuuteen on
kiinnitetty erityistd huomiota peruspalveluihin liittyvassa ohjelmatyossd, joka alkoi
paaministeri Matti Vanhasen ensimmadisen hallituksen toimesta. My0ds kuntarakenteen
muutoksia ja kuntien vélistd yhteistyotd l&hestyttiin tuottavuuden, taloudellisuuden ja
tehokkuuden termeilld. Paras-hankkeessa kuntarakenteiden ja palvelujen jarjestamisen
uudistamisessa tahtdimessa oli toiminnan tuottavuuden ja tehokkuuden parantaminen

kuntien toiminnoissa. (Niemeld 2008, 41-45.)

Paras-uudistuksen keskeisend tavoitteena on kuntarakenteen kehittdmisen ohella
toiminnan tuottavuuden parantaminen. Tatd varten lakiin siséllytetddn madréyksia
tuottavuuden parantamisesta seka tuottavuustavoitteiden huomioon ottamisesta. Palvelut
tulee tuottaa mahdollisimman tehokkaasti heikentdmattd palveluiden laatua. (HE
155/2006) Tuottavuutta ehdotetaan parannettavaksi tehostamalla kuntien toimintaa
palvelujen jarjestdmisessé ja tuotteistamisessa seké vahvistamalla pd&dkaupunkiseudun ja

sellaisten kaupunkiseutujen toimintaedellytyksid, joilla on yhdyskuntarakenteellisia
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ongelmia. (HE 155/2006, 76.)

Kuntauudistuksen yhteydessd tahdatdaan palvelurakenteen vertikaaliseen integraatioon
erityisesti terveydenhuollon ja erikoistason yhdistdmisen osalta. Tatd hallinnollista
uudistusta perustellaan sillg, ettd nykyinen palvelurakenne on pirstaleinen ja sen
kokonaisuuden johdettavuus ja ohjattavuus on heikko. Se aiheuttaa rakennetydryhmén
mukaan osaltaan vdeston terveyden eriarvoisuutta ja palvelujen eritasoista kehittymisté.
Toiminnalliset tarpeet huomioiden on perusteltua koota julkinen terveydenhuolto ja
erikoissairaanhoito mahdollisimman laajasti yhden johdon ja paatdksenteon alle. Sama
vastuunkantaja kehittdd kaikkia osia tasapuolisesti ja palveluista odotetaan muodostu-
van toimiva ja tasapainoinen kokonaisuus. Palvelut toteutettaisiin kaksitasoisella
rakenteella, jossa palvelut olisi jaettu kuntien tai poikkeuksellisesti sote-alueiden
vastattavaksi tavoitteena mahdollisimman laaja palvelukokonaisuus. Erityisen tarke&&
on ikaantyneiden palvelujen uudenlainen haltuunotto. (Kunnallishallinnon rakennety6-
ryhman selvitys 2012, 70-76, 85.)

Yhteisella palvelurakenteella ihmisistd ja perheista halutaan huolehtia kokonaisuutena.
Sen vuoksi sosiaali- ja terveyspalvelut integroitaisiin siten, ettd palvelut voisiin tarjota
joustavana kokonaisuutena. Kun samalla ndmé& palvelut olisi liitetty kunnan muuhun
paatoksentekoon, olisi my0ds demokratia turvattu. Kuntien suora vastuu sosiaali- ja
terveyspalveluista antaisi niille kunnan paitoksenteossa riittdvan painoarvon. Vahva
kunta, jossa sosiaali- ja terveydenhuollon pdatoksenteko yhdistyy muuhun paatoksente-
koon, pystyy edistdmaddn vdestonsa hyvinvointia ja terveyttd kaikessa p&atoksenteos-
saan. Tulevassa palvelujérjestelméssd tulee pysytd johtamaan palveluprosesseja
kokonaisuutena, niin ettd asiakas saa palvelut asiakaskeskeisend kokonaisuutena.

(Kunnallishallinnon rakennetydryhman selvitys 2012, 71-73.)
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5 YHTEENVETO JAJOHTOPAATOKSET

5.1. Yhteenveto

Suomessa kunnat ja valtio kamppailevat julkisiin palveluiden tuottamiseen liittyvien
suurien haasteiden kanssa. Kunnat on velvoitettu hoitamaan peruskoulua, kansanterve-
ytté ja sosiaalihuoltoa valtion tuella ja ohjauksella, mutta taloudelliset mahdollisuudet
tarjota palveluita ovat heikentyneet. Valtion taholta kunnille on asetettu paineita
uudistaa tapaa tuottaa palveluita, koska rahoituspohja heikkenee samalla kun palvelujen
tarve kasvaa. Vuosien saatossa tehdyt lakiuudistukset ovat tdhdanneet juuri palvelura-
kenteen muutokseen. Pro gradu -tutkielmassani olen vertaillut néita reformeja ja niiden
vastaavuutta kuntien palvelutuotannon haasteisiin. Tarkastelun kohteena ovat 1980-
luvun Valtava-uudistus sek& 2000-luvun kunta- ja palvelurakenteisiin keskittyvat
uudistukset.

Valtava-uudistus toi mukanaan palvelutuotannon yksityistamisen ja uuden julkisjohta-
mistavan. Kunta- ja palvelurakenne uudistuksen tavoitteissa korostuvat kuntalaisten
palvelujen saatavuus, saavutettavuus ja vaikuttavuus. Kunnissa uudistukset kohdistuvat
sekd hallintorakenteisiin ettd toimintatapoihin. Samoihin haasteisiin vastaa my6s
kuntauudistus. Sen tavoitteena on elinvoimainen kunta- ja palvelurakenne, jossa
vaestokehitys turvaa riittavan tyoikaisen véeston ja riittdvat taloudelliset ja henkilosto-
resurssit palvelujen jarjestamiseksi. Uudistuksissa korostuvat taloudellisuus. My6hem-
missa vaiheissa esiin nousevat selkedmmin kuntarakenteen muutokset ja tuotannon
tehokkuus.

Kunnat ovat joutuneet kohtaamaan talousvaikeuksia, joiden taustalla on huoltosuhteen
heikkenemistd, sosiaali- ja terveydenhuoltokulujen kasvua, muuttoliikettd kuntien
valilla ja palvelutarpeen kasvua. Naméa edellyttdvat toimintaan muutoksia siten, etta
toimintatavat muotoillaan uudelleen tavalla, jonka uskotaan tuovan ratkaisu vallitseviin
ongelmiin. Tavoitteena on korjata palvelujen tuotantotapaa siten, ettd toiminta olisi

entistd vaikuttavampaa ja tuottavampaa - entista parempaa.
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Ajankohtaiseksi aiheen tekee se, etté valtion julkisen talouden heikentyneesta tilanteesta
ja sen tuomista haasteista on puhuttu pitkddn ja niihin on yritetty 10ytd4 toimivaa
ratkaisua. On ilmeistd, ettd nykyistd palvelutarjontaa ei pystytd tuottamaan nykyisilla
toimintamalleilla samassa laajuudessaan. Tata Kkirjoittaessa valmistelussa ovat
yhtéaikaisesti sekd sote-uudistus ettd kuntauudistus, joissa molemmissa tavoitteena on

I0ytaa ratkaisuja tiedostettuihin haasteisiin.

Tutkimuksen aineistona keskeinen kotimainen Kirjallisuus kuntapalveluista ja palvelu-
rakenteista, joka kuvaa kuntien palvelutuotantojarjestelmédd ja toimintaa palvelujen
organisoijana. Kirjallisuuden lisdksi on kéytetty tydéryhmien asiakirjoja seké lakiesityk-
sid uudistuksista. Aineiston avulla on madritelty uudistuksiin johtaneet syyt seka
tapahtuneet muutokset. Koska uudistuksia on tehty poliittisin perustein, ovat lahteetkin
poliittisesti varittyneitd. Tama nakyy siind, etti aineisto antaa varsin kapean kuvan
mahdollisista vaihtoehdoista. Uudistusten onnistumista on esimerkiksi késitelty
kéytetyssa aineistossa niukasti.

Lahdekirjallisuuden siséltd on analysoitu aineistoléhtoisesti siten, ettd siitd on tehty
johtopaatoksia uudistusten tavoitteista ja perusteluista. Kirjallisuuskatsauksen avulla on
kuvattu tdssé kuntien palvelutuotannon ongelmien taustoja ja kehitystd. Tutkimuksessa
on keskitytty uudistusten periaatteellisiin kysymyksiin, eikd niiden toteutuksen
konkreettisiin  yksityiskohtiin. Menneitd uudistuksia kasittelevasta Kirjallisuudesta
saadut tulokset yhdistettynd meneilladn oleviin uudistuksiin on saatu syvempéa tietoa
nykyisten uudistusten pyrkimyksista ja toteutusvaihtoehdoista.

Keskeisimmat tutkimuskysymykset késittelevat kuntien palvelutuotannon haasteita
erityisesti sosiaalipalveluissa sekd palveluiden turvaamiseksi tarjottuja vaihtoehtoja.
Tutkimuksessa on selvitetty uudistusten lahtokohdat ja tavoitteet sekd se, millaisin
keinoin tavoitteet on pyritty saavuttamaan. Vertailemalla uudistuksia ja niiden

perusteluja on saatu esiin erilaisia vaihtoehtoja palveluiden tuottamiselle.

Luvussa 3 todetaan kuinka kuntien vastuu ja tarjottavien palveluiden mé&&rd on
lisddntynyt, mutta taloudellinen kyky jarjestdd niitd on heikentynyt osassa kuntia.

Julkisen talouden heikkeneminen on alkanut jo parikymmenta vuotta sitten, josta lahtien
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on keskusteltu pysyvampien ratkaisujen loytdmisesta palvelutuotannon kannalta.
Taloudellisten ongelmien taustalla ovat kasvavat menot terveydenhoidon ja sosiaali-
huollon osalta sek& tulojen pieneneminen muun muassa verotulojen vahentyessa.
Taloudelliset ongelmat ovat yksi keskeisin syy, mikd on johtanut kuntareformeihin

Suomessa.

Kuntien taloudellisten ongelmien taustalla ovat puolestaan muun muassa véestokehitys.
Luvussa 3 on tarkasteltu asiaa siitd ndkokulmasta, kuinka tyoikaisen vaeston pienenty-
minen heikentdd talouden kasvuedellytyksia ja samalla ik&&ntyvan vdeston méaarén
lisdédntyminen kasvattaa hyvinvointimenoja. Véestokehityksen nékyvia vaikutuksia ovat
my0s véeston keskittyminen kasvukeskuksiin ja ongelmat tyovoiman saatavuudessa
vaeston ikaantyessd. MyOs Suomen pirstaleista kuntarakennetta on esitetty syyksi
palvelurakenteen uudistustarpeelle. Hallintorakennetta pidetdan lilan kankeana ja

kalliina yll&pitaa.

Ratkaisuvaihtoehtoja edelld mainittuihin ongelmiin on eritelty luvussa 4. Esille
nousevat julkishallinnon yksinkertaistaminen, kuntaliitokset, kuntien yhteistoiminta,
palveluiden tuotannon ulkoistaminen, rahoitusvastuun muutokset sek& tuottavuuden
parantaminen. Useimmat esitetyistd uudistuksista pureutuvat nimenomaan talouden

vaikeuksiin ja sen aiheuttamien ongelmien ratkaisemiseen.

Kunnallishallinnon rakenne on koettu lilan monimutkaiseksi aiheuttaen turhia
kustannuksia. T&ssd kohtaa mukaan ovat tulleet yksityisen palvelutuotannon k&yton
mahdollisuus ja kuntien véliseen yhteistyohon kannustaminen. Kuntakoon kasvattamis-
ta ja kuntaliitosten lisddmistd on puolestaan perusteltu samoin kevyemmaélld hallinnolla
ja tatd kautta syntyvilla saastoilld. Suuremmalla yksikolld n&dhd&an olevan myds
paremmat mahdollisuudet saada tarvittavaa henkildstoa sek& tuottaa palveluja

yhdenvertaisesti.

Periaatteessa kaikki reformeissa tarjotut vaihtoehdot tahtadvat talouden aikaansaamiin
ongelmiin. Uudistuksilla on pyritty aikaansaamaan tuottavampaa ja tehokkaampaa
palvelutuotantoa. Kuntien yhteistyolld, kuntaliitoksiin kannustamalla ja mahdollistamal-
la ostopalvelut on tavoiteltu saatavan séastoja pitkalla aikavalilla. Samoin tydvoiman

saatavuutta on pyritty parantamaan keskittdmalla palveluntuotantoa suurempiin
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yksikoihin. Yha vanhenevaan vdestdon ja vdeston muuttoliikkeeseen reformien
tarjoamat keinot eivat yll4, mutta ndistd johtuvia ongelmia on pyritty ratkaisemaan
edelld mainituin keinoin. Rahoitusvastuun muutokset ovat pyrkineet osaltaan ratkaise-
maan talousvaikeuksia, mutta niissé ei ole taysin onnistuttu. Esimerkiksi 80-luvulla
tehdyt uudistukset nostivat valtion kustannuksia, koska kunnissa palvelut kohdistettiin
siten, mist4 sai eniten valtionavustuksia. Myoskaan uudistusten tuomia taloudellisia

s&ést0ja tai toiminnan tehostumista ei ole pystytty kunnolla todistamaan.

5.2 Johtop&atokset

Sosiaalipolitiikan kasvu hyvinvointivaltioksi oli erityisen nopeaa 1970-luvun jalkeen.
Kasvuun vaikuttivat maan rakenteelliset muutokset, palkkatydyhteiskuntaan siirtyminen
ja uudet hoivan tarpeet, kun muutokset perheen siséisessa hoivassa loivat tarpeen
yhteiskunnan jarjestamélle hoivalle. Mukaan ovat tulleet esimerkiksi lasten paivahoito
ja ikéihmisten palvelut. Talouden ongelmat tekevat ndmé& universaalit palvelut
kyseenalaiseksi. Kuntatalouden nédkdkulmasta voitaisiin esittéda oikeuksien supistamista.
Ilman merkittavié ja nopeita uudistuksia ajaudutaan tilanteeseen, jossa todennédkdisesti
joudutaan purkamaan ainakin osia kuntaperusteisesta palvelujarjestelmésta ja samalla

ehk& osia suomalaisesta hyvinvointiyhteiskunnasta.

Kunnan tehtédva on edelleen tuottaa valtion tuella yhdenvertaiset palvelut kansalaisille
koko maahan ja luoda edellytyksid asukkaiden hyvinvoinnille. llmeistd on, etté
toimintaa tulisi muuttaa, jotta palveluita voitaisiin tuottaa edes jossain maarin.
Vaihtoehtoina ovat palvelujen supistaminen, menojen karsiminen ja toiminnan
tehostaminen. Kuitenkaan tarjotut reformit eivat esimerkiksi puutu palveluiden
karsimiseen. Palvelut ovat hyvinvointivaltion tuntomerkki. Mutta samalla kun niiden
madré on lisdantynyt, on talous heikentynyt. Tulisiko lakisaateisia palveluita vahentaa
tai niiden subjektiivista oikeutta rajoittaa, kun riittavia resursseja niiden jarjestdmiseksi
ei kunnissa ole? Yhteiskunnan vastuulle on siirtynyt niin paljon aikanaan l&heisten
vastuulla olevasta hoivasta, ettd talousongelmien keskelld syntyy paineita siirtaa
vastuuta takaisin perheille ja yksityisille markkinoille. Tama tosin voisi johtaa

pahimmillaan Pohjoismaisen hyvinvointimallin murenemiseen Suomessa.
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Uudistusten yhteinen piirre on, ettd niilla yritetddn muuttaa palveluiden tuotantotapaa,
jotta toiminnasta tulisi tuottavampaa. Valtava -uudistuksessa tdhan tdhdattiin mahdollis-
tamalla yksityinen palvelutuotanto ja keventdmélld hallintoa. Paras -hanke taas
puolestaan pyrki hallinnon keventamiseen kuntien lukumé&&rdad véahentamallad ja
kannustamalla kuntien yhteistoimintaan. Suuremmilla organisaatioilla on oletettu
olevan vakaampi tulopohja, saavuttavan mittakaavaetuja ja jarjestdvan palvelut
tehokkaammin. Yksikkdkoon kasvattaminen on voinut edesauttaa palvelujen tuottamis-
ta, mutta varmuutta ei ole siitd, onko siten pystytty parantamaan tuottavuutta tai
saavutettavuutta. Pienet maaseutukunnat pelkaavat myos palveluiden karkaavan

suurempiin kasvukeskuksiin.

Keskittaméalla toiminnot yhden johdon ja paatoksenteon alle on tavoiteltu sujuvampaa
ja yhtendisempédd palvelurakennetta. Kuntarakenteen muutoksista ja yhteistyo
tiivistdmisesta huolimatta toiminnalliset muutokset ovat olleet pienid. Kuntarakenteen
muutoksista huolimatta sosiaali- ja terveyspalvelujen tuottamisen yhtendisyys ei ole
lisdantynyt hallinnon yhdistdmisestd huolimatta. Muutokset ovat olleet hitaita, eik&
kuntarakenteesta ole saatu riittdvan yhtendista. Viimeisimmassa valmistelussa olevassa
sote-uudistuksessa sosiaali- ja terveyspalvelut perustasolta erikoistasolle aiotaan
integroida niin, ettd kayttajan ndkokulmasta palveluketjusta tulee saumaton. Vastaavia

suunnitelmia on ollut aiemminkin, mutta niiden toteuttaminen on jadnyt puolitiehen.

Tuottavuuden kasvattamisen yhtend keinona on palvelujen liikelaitostaminen ja
yksityistaminen. 2000-luvulla mukaan ovat tulleet tehokkuusvaatimukset, jolloin on
siirrytty tiukkaan henkiloston vahentdmiseen, yksityiseen palvelujen tuottamiseen ja
liiketaloudesta perdisin olevaan julkisen johtamisen malliin. Keskeiseksi tekijéksi on
muodostunut palvelun hinta, vaikka tarkeinté pitéisi olla laatu. Sama tehokkuusvaatimus
on asetettu my0ds kuntien luottamushenkil6ille, mik& asettaa demokratian kilpailemaan
keskenddn tehokkuuden kanssa. P&atokset eivat tamén jalkeen ole valttamatta tehty

enemmistdn tahdon mukaisesti.

Julkista sektoria ja sen palvelurakenteita on uudistettu lainsaadénndllisesti verrattain
tihedén. Lyhyehkon ajan sisalla kasittelyyn on tuotu jo kolmas uudistushanke. Mik&an

ei kuitenkaan tuo lopullista ratkaisua ongelmiin, vaikka kuinka yritetdan. Verrattaessa
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uudistushankkeita ja niiden tuloksia voidaan havaita monia yhtélaisyyksia niiden
keskeisissa tavoitteissa, mutta my0s toteuttamiskeinoissa. Kukin uudistus on pyrkinyt
kuntien palvelu- ja paikallistalouden tehtavien ja toimintakyvyn sek& demokratian
vahvistamiseen. Ne ovat pyrkineet turvaamaan julkisten palvelujen laatua ja saatavuutta
tasavertaisesti eri puolilla maata sek& vahvistamaan kuntien taloudellista kantokykya.
Reformi toisensa perddn toistaa samoja tiedostettuja ongelmia, mutta toimintaa ei saada

muutettua riittavasti riittavien tulosten aikaansaamiseksi.

Uudistusten jaadessa keskeneraiseksi ja limittyessa kuntakenttd on jatkuvassa muutok-
sessa. Kunnille annettu vapaaehtoisuus muutosten tekemiseen ei ole johtanut tavoitel-
tuun lopputulokseen. Vapaakuntakokeilu mahdollisti kuntakohtaiset ratkaisut ja aitojen
uudistusten tekemisen, mutta silld ei saatu aikaan laajoja rakenteellisia muutoksia.
Paras-hanke kannusti yhteistoimintaan kuntien valill4, mutta t&llakaan ei onnistuttu
lisddmadn yhteistyotd hyvinvointipalvelujen jarjestamisessd. Myoskaan ennestdan
kdyhien kuntien kuntaliitoksista ei ole saatu kaivattua hyotya. Palvelujen jarjestamista-
vat kunnissa ovat edelleen monenkirjavia, mikd estdd nopean muutoksen. Muutosta

jarruttaa my0ds kuntien vahva itsehallinto.

Tanskassa toteutetussa kuntauudistuksessa valtio piti itsellddn mahdollisuuden
pakottamiseen, jos kunnat eivat itse kykenisi toteuttamaan uudistusta. Toimivaltaa ei
kuitenkaan tarvittu ja Tanskan uudistus toteutui suunnitellusti. Vastaava vapaaehtoisuus
ei ole Suomessa toiminut. Onnistunut uudistus edellyttaisi riittdvad keinovalikoimaa ja
hallituskausien yli jatkuvaa suunnitelmallista kehittdmistd. Eik0 parhaita kayténtoja
I0ydetd vai eikd tahtoa toteutukseen 10ydy riittdvasti? Poliittisilta paattdjiltd puuttuu
ilmeisesti rohkeus toteuttaa riittdvan radikaaleja muutoksia, koska ankarien leikkausten
teko palveluverkkoon tietdisi poliittista itsemurhaa niin yksildlle kuin vastuussa olevalle

puolueelle.

Palveluiden jarjestdminen on kiinni taloudesta. Kuntatalouden hallinta on puolestaan
jatkuvaa tulojen ja menojen hallintaa. Riittavat varat kerdtddn kunnissa verotuksella,
joka on noin puolet kuntien tulopohjasta. Verotuloja tasataan valtion osuuksilla. Kun
kerdtyt varat eivat riit4, joudutaan palveluita varten ottamaan lainaa. T&std seuraa
kuntien nopeaa velkaantumista. Tasapainoa ei ole 10ytynyt leikkauksilla, eikd sdasto-

toimilla. Jatkuva verojen korotus ja velkaantuminen ei puolestaan ole kestavaa
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kehitystd. Kestavyysvaje on muodostunut liian suureksi kurottavaksi umpeen pelkéstaan
menoleikkauksilla ja veronkiristyksilla. Monissa kunnissa ei kyet& tasapainoiseen
taloudenhoitoon, vaikka sit4 vaaditaan lakisaateisesti.

”Aivan sama mita tehdaan, kun kaikki on kiinni rahasta”, ndin totesi Eteld-Karjalan
silloinen maakuntajohtaja Timo Puttonen kuntaseminaarissa kevaalla 2013. Han oli
toteamuksessaan harvinaisen oikeassa. Jos rahaa riittad, voidaan palvelutarjonnan Kirjoa
laajentaa mittaamattomasti. Mutta entd jos rahaa ei ole? Talousongelmien taustalla on
epéedullinen véestorakenne ja useiden kuntien kohdalla syrjdinen sijainti. Maan
sisainen muuttoliike tuottaa taloudellisia vaikeuksia eteenkin Ita- ja Pohjois-Suomeen,
jossa vaestotineys harvenee. Voidaankin kysyd, tuleeko harvaan asutuille seuduille
tuottaa samat palvelut, kun palveluille ei riit4 tekijoita eikd maksumiehiksi veronmaksa-
jia? Toistaiseksi Suomessa on pidetty tiukasti kiinni periaatteesta tuottaa palveluita

tasapuolisesti kaikille.

Pro gradu -tutkielmani valmistuessa sote-uudistus on valmisteilla ja kuntauudistus
edelleen kesken. On mielenkiintoista nghdd, mihin viimeisimmét uudistukset Suomen
palvelurakennetta vievét. Jatkotutkimuksen kohteena voisi olla se, kuinka palvelu
integraatio tulee onnistumaan, ja kuinka se tulee vaikuttamaan kuntien talouteen.
Toinen ndkdkulma on se, saadaanko mittakaavaedulla tavoiteltuja hyotyja. Toistaiseksi
ei ole vield pysytty vakuuttavasti todistamaan sitd4, onko palveluiden tuottaminen

suuremmissa yksikoissé pienempié kannattavampaa.
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