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Esipuhe

K untien vastuunkantajat ovat viime vuosina tunteneet juosseen-
sa lujaa ja kujaa. Toimintaa séatelevét lait, ohjeet ja rahoituk-
sen perusteet ovat muuttuneet koko ajan. Olo on ollut kuin suun-
nistuskilpailussa, jossa rasteja muutetaan kesken juoksun. Samanai-
kaisesti tapahtunut suuri maassamuutto ja edelleen jatkuva suuri ty6t-
tomyys ovat lisdnneet toimintaympériston raskautta. Kunnan kaikin-
puolinen kehittdminen seké pitk&janteinen ja huolellinen talouden-
hoito ja palveluiden parantaminen asukkaille ei ole ollut mahdollis-
ta. Ongelmat ja vaatimukset on kaadettu kuntien niskaan.

Erityisen turhauttavaksi tilanne on kunnissa koettu siksi, ett
kaikkein heikoimmassa asemassa olleet ovat usein joutuneet karsi-
mé&an tilanteesta eniten.

Tampereen yliopiston julkisoikeuden professori Arvo Mylly-
méki on pelkistanyt monissa valtion ja kunnan suhteita késitelleissa
tutkimuksissa selkiytyneet ajatuksensa tdhén Polemia-julkaisuun
Kuntien kujanjuoksu. Esitén kirjoittajalle parhaat kiitokset.

Elokuussa 2002 Lasse Ristikartano
Asiamies
Kunnallisalan kehittdmissaatio






Valtion ja kunnan suhde — sopimista vai
sanelua?

Jarjestelyasiakirjojen perinto

Suomi on sitoutunut (1991) Euroopan neuvoston paikallisen itse-
hallinnon peruskirjaan. Sen mukaan kunnilla on oikeus — kansalli-
sen talouspolitiikan rajoissa — riittaviin taloudellisiin voimavaroihin.
Voimavarojen kédytosta ne voivat vapaasti madraté toimivaltansa puit-
teissa. Kuntien itsehallintoon kuuluu riittava talousautonomia. Se on
kunnan toimintakyvyn vélttamaton ehto. Tama itsehallinnollinen l&h-
tokohta on joutunut usein hankalaan testiin, kun kuntien velvoit-
teista on saddetty lain tasolla. Velvoitteiden vastapainoksi kunnille
on lailla taattu valtionosuudet. Kunnat kokivat erityisesti kustannus-
perusteisen valtionosuusjérjestelmén tiukan lakisidonnaiseksi ja it-
sehallintoa kaventavaksi. Se oli myds selvasti peruskirjan periaattei-
den vastainen. Tdéman lakisaateistamiskehityksen vastavoimana toi-
mivat valtioneuvoston ja kuntien keskusjarjestdjen solmimat jarjes-
telyasiakirjat.

Jarjestelyasiakirjamenettely aloitettiin jo vuonna 1975. Osapuol-
ten keskinen neuvottelumenettely oli aluksi hyvin epavirallista. Ky-
seessa oli prosessi, jossa ennakolta sovitettiin yhteen valtion ja kun-
tien taloutta. Koska kuntien menojen kasvu oli tuolloin selvésti no-
peampaa kuin valtion, jarjestelyasiakirjojen keskeiseksi tavoitteeksi
tuli hillitd kuntien menojen kasvua. Menojen kasvu puolestaan joh-



tui lainsédadéannosta, jolla kansalaisten hyvinvointipalvelujen maaraa
lisattiin niin sosiaali- ja terveydenhuollossa kuin koulutoimessakin.
Jarjestelyasiakirjojen toinen konkreettinen tavoite oli hillitd kunnal-
lisen verorasituksen Kiristymista.

Jarjestelyasiakirjoihin ei voitu liitt4d oikeudellista sitovuutta ja
velvoittavuutta. Jonkinlaisina yhteiskuntasopimuksina ne olivat kui-
tenkin arkoja kritiikille. Valtioneuvostolla ei ole mandaattia sitoa etu-
kateen eduskunnan budjettivaltaa, eikd kuntien keskusjérjestolla ole
toimivaltaa tehd& kuntia velvoittavia julkisoikeudellisia sopimuksia.
Sanottujen syiden vuoksi jarjestelyasiakirjoista muodostui suosituk-
sia. Tosiasiassa ndma suositukset vaikuttivat rajoittavasti mygs eduskun-
nan ja kuntien ratkaisuihin, vaikka ndma eivat olleetkaan sopijaosapuo-
lia. Syntyi sopimusperusteisen neuvottelujarjestelmén jannitteiden
tdyttdma suositus muodollista padtosvaltaa kayttaville orgaaneille.
Vahva enemmistdhallitus sitoi poliittisesti eduskunnan enemmistén
kadet. Valtion ja kuntien edustajat sopijapuolina tarkkailivat toistensa
kaytostd. Erityisen herkkié olivat kuntien keskusjarjestot, jotka valp-
paaseen tapaan muistuttivat valtioneuvostoa kulloisistakin jérjeste-
lyasiakirjarikkomuksista. Pienemmaélle huomiolle prosessissa jéi sen
valvominen, missd maarin kunnat noudattivat jarjestelyasiakirjassa
sovittuja suosituksia.

Kuntien itsehallinnon sisaltd on tdsmennetty perustuslain uudis-
tamisen yhteydessd. Verotusoikeuden siséllyttaminen perustuslailla
suojattuun itsehallintoon ja siten talousautonomian kulmakiveksi oli
toki merkittava ratkaisu (perustuslain 121 8). Tosin asia sai vahvis-
tuksensa jo 1980-luvulla perustuslakivaliokunnan tulkintakannan-
otoissa. Sen sijaan kuntien puolesta jo kuntalain saatamisajankohta-
na tehty ja myos kansanedustajan lakialoitteen muodossa eduskun-
takasittelyyn tullut ehdotus "S&adettdessa kunnille uusia tehtdvia on
samalla turvattava edellytykset niiden hoitamiseen” ei ole saavutta-
nut eduskunnan hyvéksyntaa. Nykypéivan hyvinvointipalveluihin liit-
tyvien ongelmien valossa ehdotuksen tyrméaminen vaikuttaa suoras-
taan profeetalliselta, erityisesti valtion kasvojen pelastumisen n&ko-
kulmasta.
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Kuntalaki ei neuvottelumenettelya edistanyt

Suomesta alkoi muotoutua jo 1960-luvun loppupuolella sopimusyh-
teiskunta. Erityisesti tulopolitiikka ja siihen kytkeytynyt neuvotte-
lumekanismi muodostuivat yhteiskuntapoliittisesti vahvoiksi (kon-
sensus). Julkisyhteisdjen valiset sopimukset olivat nekin uusinta uutta.
Jarjestelyasiakirjamenettelyn perusteista saadettiin alun perin asetuk-
sen tasoisella sddnnokselld. Tama sadntelyn taso ei kuitenkaan tyy-
dyttanyt kunnalliskomiteaa.

Jarjestelyasiakirjamenettely ei ole aina toiminut osapuolten toi-
vomalla tavalla. Entista tarkedimpéé kuitenkin on julkisen sekto-
rin tarkastelu yhtend kokonaisuutena. Neuvottelumenettelyn
tarpeellisuutta ja arvostusta kuntien ja valtion vélisessa yhteis-
tydssé voitaisiin korostaa ottamalla asiasta kuntalakiin saannos
(kurs. A. M.).

Kunnalliskomitean mietinté (KM 1993:33), 173

Valtion ja kuntien vélinen neuvottelumenettely, sen legitimitee-
tin vahvistamiseksi, nostettiin kuntalain sdadoksin lain tasolle (kun-
talain 8.3 8). Kunnalliskomitean perustelut asian tarkeydesté vakuut-
tivat siis myos lainsaatajan. Kyseessa on kuitenkin vain neuvottelu-
menettelya koskeva yleissdannos. Nykyinen neuvottelumenettely pe-
rustuu tarkemmin asetukseen kunnallistalouden ja -hallinnon neu-
vottelukunnasta. Neuvottelukunta toimii sisdasiainministerion yhtey-
dessa. Puolet jasenistd madraa valtioneuvosto. Toisen puolen nimeéa
Suomen Kuntaliitto. Kuntalain kanonisoima neuvottelumenette-
ly siséltdd myds kuntia koskevaa lainsaadantod. Kyse on kuntien kan-
nalta avainasemassa olevasta edunvalvonnasta, josta kuntien ja kuntayh-
tymien osalta vastaa nykyisin Suomen Kuntaliitto. Vuoropuhelussa suh-
teessa valtioon tapahtui muodollisesti katsottuna kaksi myodnteista
asiaa. Kuntien edunvalvonta tiivistyi jo hieman ennen kuntalain séa-
tdmistd Kuntaliiton aloittaessa toimintansa 1.6.1993. Kolmen suun-
nan hajanaisuus muuttui organisaation tasolla yhteisen kuntanéke-
myksen muotoiluksi. Toinen mydnteinen seikka oli, jos neuvottelu-
menettely toimisi moitteettomasti, erillislakeihin perustuvien kuu-
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lemisvelvoitteita sisaltdvien sdadnnodsten kdyminen tarpeettomiksi.
Kuitenkin juuri erityislaeissa kuntien keskusjérjestdjen julkisoikeu-
dellinen asema valtion vastapuolena tunnustetaan selkealla tavalla.

Esimerkiksi kuntien valtionosuuslain 14 8:n vaatimus siitd, etté
valtionapuviranomaisen on neuvoteltava kustannuskehityksesta
sekd muiden ministerididen ettd kuntien keskusjarjeston kanssa
ennen kuin se tekee ehdotuksensa seuraavan varainhoitovuoden
valtionosuuksien perusteista, on erillissédannéksena kunnille tar-
ked. Suomen Kuntaliiton kanssa on neuvoteltava myds valtion ja
kuntien vélista kustannusten jakoa koskevista tarkistuksista.

Kuntien keskusjarjesttjen tehtdvand oli alun alkaen kuntien yh-
teisten etujen valvominen, kuntien keskindisen yhteistoiminnan edis-
tdminen ja kuntien avustaminen kunnallishallintoa ja -taloutta kos-
kevissa kysymyksissd. Suomen Kuntaliitto peri sellaisenaan tdmén
laajan tehtévdsaran. Liiton merkitys suhteessa kuntiin perustuu en-
nen muuta asiantuntemukseen. Suomen Kuntaliiton perustamista
voidaan pitd4 suurena edistysaskeleena uskottavan vastavoiman muo-
dostamiseksi neuvotteluihin valtion viranomaisten kanssa. Kuntaliitto
on myds asiantuntijaorgaani suhteessa valtioon. Yksimielisyys ei ole
kuitenkaan ollut jarjeston sisalla saumatonta. Kuntien valiset intres-
siristiriidat rajoittavat suuresti kuntien keskusjarjeston maératietoista
toimintapolitiikkaa.

Kunnallistalouden ja -hallinnon neuvottelukunnalla on paljon
ansioita kuntia koskevan valtionosuusjarjestelman kehittdmisessa.
Asetuksella saédetyistd neuvottelukunnan tehtévistd voidaan todeta,
ettei niihin liity mink&énlaista viittausta lainsdddannon valmistelu-
hankkeisiin, vaikka juuri tatd seikkaa pidettiin tarkedn& kuntalain
séatdmisen yhteydessa. Se, ettei neuvottelumenettelya koskevaa asetus-
ta ole saatu korjatuksi vield vuonna 2002 vastaamaan kuntalain sisél-
t64, kielii valtioneuvoston ja sen ministeriéiden neuvottelumenettelya
kohtaan tuntemasta arvostuksesta. Kuntaliitto on menettdméssa asian-
tuntija-arvostuksensa suhteessa valtion viranomaisiin.

Nykyinen neuvottelumenettely on kehittynyt jarjestelyasiakirjo-
jen pohjalta. Sisaltd ei ole juuri muuttunut jarjestelmén legalisoin-
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nista huolimatta. Epdvirallinen sopimustoiminta ja sen saattaminen
muodollisesti kuntalain siipien suojiin ei ole taannut sit4, etta val-
tion ja kuntien valinen neuvottelumenettely olisi todellisuudessa saa-
nut uutta syvyyttd. Pdinvastoin neuvottelumenettelyn koetinkiveksi
muodostuivat talouslama ja siihen kytkeytyneet sdéstolait, jotka mer-
kitsivat suuria kuntien valtionosuuksien leikkauksia. Nykyinen neu-
vottelujarjestelma ei ole kyennyt sovittamaan yhteen eriytyvaa kun-
nallistalouden kehitysta.

Suomen kuutosiksi ja sixpackiksi itseddn nimittava kaupunkiryh-
mé& haluaa neuvotella valtiovallan kanssa suoraan veroratkaisuista,
investoinneista ja palvelujen tuottamisesta. Kuuden suurimman kau-
pungin johto esitteli ajatuksensa maaliskuussa 2002 Oulun kaupun-
kifoorumissa. Kuutosten — Helsingin, Espoon, Vantaan, Tampereen,
Turun ja Oulun — neuvotteluvalttina olisi kasvukeskustausta ja 1,4
miljoonan asukkaan edustaminen. Kuntakenttd on edunvalvonnan
nakdkulmasta pirstoutumassa. Osajako ei ole kauniit ja rohkeat, vaan
vahvat ja heikot. Kuuden suurimman kaupungin yhteisty0 voi rapaut-
taa Suomen Kuntaliiton toimintaa. Kun neuvottelujen osapuolena
on kuntien keskusjarjestd, neuvottelupdydassé ei ole edellytyksié to-
siasialliselle kaupanhieronnalle. Suurilla kaupungeilla olisi téssa suh-
teessa "myytdvaa ja ostettavaa”. Ehka juuri tassé késitellyistd syistd
Suomen Kuntaliiton asema neuvotteluosapuolena on suurten kau-
punkien silmissé ongelmallinen.

Onko kritiikki Suomen Kuntaliittoa kohtaan ylimitoitettua isot-
telua vai suurta tyytyméattomyyttad edunvalvontaan? Muodollisesti
kaikki nayttad neuvottelumenettelyn ja valtioon kohdistuvien yh-
teistyGsuhteiden kannalta hyvélta. Asiallisesti néin ei ole. Valtio ja
sen viranomaiset ovat hoitaneet pakkopullana minimineuvottelun.
Asioilla on ollut aina kiire vuotuisten budjettivalmistelujen vuoksi.
Kuntaliitolla ei ole ollut tosiasiallista mahdollisuutta vaikuttaa ajois-
sa ratkaisuihin. Se mista on ehditty rauhassa sopia, on kuitenkin
myO6hemmassd valtion budjetin péatoksentekoprosessissa rikottu.
On syntynyt muodon ja todellisuuden vélinen ristiriita. Sita ei voi
hyvaksya.
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Yhteisty6asiakirjojen merkitys

Lamavuosina valtion ja kuntien vastakkainasettelu korostui tarpeet-
toman karkevasti. Taméan vuoksi ei ollut ihme, ettei julkisyhteisdjen
valinen neuvottelujarjestelma ollut toimiva. Nykyhallitus on sopinut
Suomen Kuntaliiton kanssa vaalikauden ajan kestavéan yhteistydasia-
kirjan sisdllosta (1999). Yhteistydasiakirjaa voidaan pitda jannityk-
sen lieventdmisen valineena valtion ja kuntien suhteissa. Sisall6ltdan
asiakirjaa voidaan kutsua hyvinvointiyhteiskunnan puolustuspuheeksi.
Uudenlaisen yhteiskuntasopimuksen my6ta pyritaan 1éytamaan pa-
rempi tasapaino kuntien tehtdvien ja velvoitteiden seka taloudellis-
ten voimavarojen valilla. Tavoite on darimmaisen tarked, jotta pa-
rannettaisiin kuntien taloudellisia mahdollisuuksia huolehtia hyvin-
vointipalveluista.

Erillinen valtioneuvoston jésenistd ja Suomen Kuntaliiton edus-
tajista koostuva neuvotteluryhmaé seuraa yhteistyfasiakirjassa sovit-
tujen periaatteiden noudattamista. Neuvotteluryhmé kokoontuu vé-
hintadan nelja kertaa vuodessa. Sen puheenjohtaja on alue- ja kunta-
ministeri. Kunnallistalous ja kuntia koskevan lainsaddédnnén kehit-
tdminen ovat saaneet viime vuosina korostuneen merkityksen neu-
votteluryhman tydskentelyssa. Valtion ja kuntien vuoropuhelu on
nostettu ministeritasolle. Vastaavasti Suomen Kuntaliitto on halli-
tuksensa luottamushenkiléiden valitykselld edustettuna neuvottelu-
ryhmassé taydelld poliittisella ominaispainollaan. Kunnallisen itse-
hallinnon osalta voidaan kuitenkin tehda nayttavan julkisivun takaa
huomautus: vanhaa viinia uusissa leileissd. Sitd paitsi solmittu yh-
teistydasiakirja jattad kunnallistalouden ja -hallinnon neuvottelukunnan
taysin kakkosketjun ellei perati vilttiketjun toimijaksi. Yhteistyoasiakirja
samoin kuin valtioneuvoston vuonna 1999 eduskunnalle antama se-
lonteko kuntalaista kielivat vagdjaamattomalla tavalla, ettd neuvotte-
lumenettely savuttaa pahasti. Puuttuu Kipina ja puuttuu tuli.

Neuvottelumenettelyn nostaminen yhteistydasiakirjoiksi ja poliit-
tisen paatoksenteon keskioon on yhteydessa myds Suomen jasenyy-
teen Euroopan unionissa, erityisesti sen talouspoliittisiin velvoittei-
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siin. Euroopan unionin nakdkulmasta kunnat muodostavat osan ja-
senvaltiota, mikd on omiaan kiinteyttdmaén valtion ja kuntien vali-
sid suhteita. Maamme kunnallistalous on erittdin merkittavd koko
julkistalouden kokonaisuudessa. Sanottu tosiasia vahvistaa valtion
tarvetta koordinoida tehokkaasti ja keskitetysti kunnallistalouksien
sopeuttamista valtioneuvoston johdolla harjoitettavaan yleiseen ta-
louspolitiikkaan. Euroopan neuvostossa syntynyt ja maamme edus-
kunnan lailla voimaan saattama paikallishallinnon peruskirja on jou-
tunut véistyméaan taka-alalle. Peruskirjan véljyys ja osin julistuksen-
omaisuus ovat tehneet siit4 uskottavan lahtékohdan vain itsehallin-
toa tukevissa periaateargumenteissa.

Maamme kuuluu Euroopan unionin keskeiseen ytimeen. Tarkoi-
tan talld kuulumista talous- ja rahaliittoon. Rahapolitiikan ollessa
tdysin unionikeskeista jaa kansalliselle talouspolitiikalle merkittéava
sijansa. Tall6in reunaehdoiksi muodostuvat Euroopan yhteisdn pe-
rustamissopimuksen artiklat 98—-104 jasenvaltioiden talouspolitiikasta.
Julkisen talouden tasapainokriteerit ja niiden vaatima budjettikuri
ovat sindnsd ymmarrettdvia. Kuntien ndkékulmasta on syytad muis-
taa lahtokohta talous- ja rahaliiton toteuttamisessa: perusrelaatio on
ylimmat valtioelimet ja unionin toimielimet. Kuntien vuoro tassa jar-
jestelméssa on sisdpoliittinen ja siis vasta toisessa aallossa. Suomen
jasenyys talous- ja rahaliitossa tulee asettamaan suuria paineita val-
tion ja kuntien vélisen neuvottelujérjestelman toimivuudelle. Solmi-
tun kaltaisella yhteiskuntasopimuksella kunnat tosiasiallisesti sidotaan
noudattamaan valtion ylivallan alaisena harjoitettavaa yleista talous-
politiikkaa. Yksittaisen kunnan nékokulmasta yhteistyoasiakirja ei
voine toimia itsehallinnon laventajana, vaan on sen kaventaja.

Luottamus padoman uudistajana
Kuntien ja valtion vélinen yhteisty0 ei voi oikeusvaltiossa perustua
pelkéstdan neuvottelujarjestelméaan. Perustuslain takaama itsehallinto

on juridisesti lujalla pohjalla. Kuntien hallinnon yleisista perusteista
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on saddetty kuntalailla. Niin ikdan kunnille annettavista konkreetti-
sista tehtévistd eduskunta padttadd lain muodossa. Tata alemman-
asteisilla saadoksilla ei kunnille voida madrata eika siirtaa tehtavia,
ei siis valtioneuvoston tai valtiovarainministerion mahtikaskylla. Ylin
edustuksellisen kansanvallan tulkki, eduskunta, lopulta paattaa kun-
nallisen itsehallinnon reunaehdot. Kuntalailla turvataan itsehallin-
nollisen paatdksenteon kansanvaltaisuus. Suomen perustuslaki ja
kuntalaki tavallaan suojaavat itsehallintoa niin, ett4 vain kansanedus-
tuslaitoksella on lopullinen puhevalta valtion ja kuntien valisessé koh-
talonyhteydessd. On ehké paradoksaalista téssd valossa vaittaa, ettd
lait ovat myds muodostuneet kuntien ja valtion suhteen kipedksi
ongelmaksi, suorastaan kompastuskiveksi.

Kuntien ja valtion valinen neuvottelu- ja sopimusjarjestelmé ei
puuskuttaisi, jos osapuolilla olisi yksimielinen késitys lakien velvoit-
teista ja lakien turvaamista taloudellisista resursseista. Mikali valtio-
valta tayttad neuvottelumenettelyssa vain kuntalain kirjaimen, ei sen
henked, ei luottamuksen uudelleen rakentaminen ole kehuttavalla
pohjalla. Koko jérjestelméan perimmaisia ongelmia on myds se, kuka
edustaa valtiota neuvottelupdydassa. Eri ministeridilla on paljon pa-
rantamisen varaa yhteistyon tiivistamiseksi, jotta syntyisi valtioneu-
voston yksiselitteinen kuntangdkemys. Asialla on suuri merkitys kun-
nallistalouden ohjauksen selkiyttamiseksi ja vakaannuttamiseksi. Vii-
me vuosina kunnallisessa itsehallinnossa puolestaan on ollut havait-
tavissa niin voimattomuutta kuin piittaamattomuutta erityislakien
velvoitteista asukkaiden perusturvan toteuttamisessa. Toistensa ohi
puhumisen yhteinen nimittéja on selvé: raha ja sen riittdmattomyys.

Valtio lupasi kunnille, ettd se osallistuu tehtavakohtaisten val-
tionosuuksien piiriin kuuluvista tehtévisté aiheutuviin kustannuksiin
samassa suhteessa kuin se oli osallistunut niihin ennen vuotta 1993.
Silloisen valtionosuuslain takuupykala, jolla pehmitettiin kuntia luo-
pumaan kustannusperusteisista valtionosuuksista laskennallisten val-
tionosuuksien hyvéksi, oli sindnsé perusteeton ja osoittautui vain us-
kon heikentdmissddnnokseksi. Valtio ei pystynyt pitdmaan lupaus-
taan, vaan se mitétoitiin useaan kertaan sadstolakien muodossa. Sa-
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malla epduskottavalla linjalla kuitenkin jatkettiin myds vuoden 1996
valtionosuuslain sadtamisen yhteydessa.

Voimassa olevan kuntien valtionosuuslain synty ansaitsee enem-
ménkin huomiota. Uudistus oli melkoista. Ensinnékin lain s&annok-
sin tehtiin etukdteen mahdolliseksi toteuttaa sadstot vuosina 1997—
1998. Toiseksi valtionosuuslailla "uudistettiin” valtion ja kuntien va-
listd kustannusten jakoa siten, ettd vuosien 1993-1996 valtionosuus-
leikkausten vaikutukset sisédllytettiin uusiin valtionapuperusteisiin.
Uudistetulla lainsaadannolla tehtiin siis jalkikateen legitiimiksi edellis-
ten vuosien sééstdlait, mutta samalla etukéateen legalisoitiin tulevat val-
tionosuusleikkaukset (hallituksen esitys 149/1996 vp, 7-8, 17-18).
Kyseessd on murheellinen sivu suomalaista lainsdddéntohistoriaa,
mutta myds suorasukainen opetus huippuunsa viedysta lainsaadan-
totaktiikasta. Tapahtumat kertovat myos korutonta kielta siita, mita
tosiasiassa merkitsee asioiden kasittely valtion ja kuntien neuvotte-
lumenettelyssa.

Luottamus uudistuu arkisten tekojen kautta kunta-valtiosuhteessa.
Teot alkavat laeista ja paatyvat niiden pohjalta neuvottelumenette-
lyyn. Neuvottelumenettelyn osalta oikeudelliset konstruktiot pyrki-
vat ja pystyvat sdédntelemadn vain organisaatioita ja menettelytapoja.
Neuvottelun siséltd ja menettelyn uskottavuus auttavat luomaan jar-
kevad lainsaadantod, jonka toteuttaminen nojaa ylimpien valtioelin-
ten vallank&yttoon. Luottamuksen menetys kuntien ja valtion suh-
teessa voidaan saada aikaan nopeasti. Luottamuksen palauttaminen,
jos se edes on merkittava itseisarvo téalla vuosituhannella, on osoit-
tautunut uskomattoman tyolaaksi. Endoton havidja on kunnan hil-
jaisin asukas. H&nen eldménsa riippuu suuresti valtion ja kuntien
yhteisvastuulla olevien, mutta miltei yksin kunnan vastuulle jaavien
taloudellisten, sosiaalisten ja sivistyksellisten perusoikeuksien eli TSS-
oikeuksien toteuttamisesta.
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Kunnan vastuu hyvinvointipalveluista

Hyvinvointipalveluiden rakentajat ja rapauttajat

Oikeudenmukaisuuden edistdminen. Suomen perustuslaki rakentuu
perusoikeuksien turvaamiselle ja kunnioittamiselle. Valtiosaannén
tehtdvand on edistda oikeudenmukaisuutta yhteiskunnassa. Vuoden
1995 perusoikeusuudistuksessa jokaiselle taatut taloudelliset, sosiaa-
liset ja sivistykselliset oikeudet sisallytettiin olennaiseksi osaksi uut-
ta perustuslakia (perustuslain 2. luku). Sanottuihin oikeuksiin lue-
taan yleensa tyotd, koulutusta, vahimmaistoimeentuloa, sosiaalisten
riskien aikaista toimeentuloa seka erilaista julkista huolenpitoa, hoivaa
ja palveluita koskevia oikeuksia. Uudistuksen tarke& tavoite oli laa-
jentaa yksilon oikeuksien perustuslaintasoista turvaa. Uudistus koros-
ti entisestaan kuntien vastuuta. Tuolloin pyrittiin maaritteleméaan suo-
malaisen yhteiskunnan perustavanlaatuiset arvot nykytilaa ja nako-
piirissé olevaa tulevaisuutta silmélla pitden. Onko kaynyt niin, ettd
ylimmat valtioelimet jarjestelman rakentajina ovat siirtaneet tavalli-
silla laeilla kaiken vastuun hyvinvointioikeuksien toteutumisesta kun-
nille?

Vahvan talouskasvun jalkeen on hdmmentdvaa, ettd ylipaataan
kysymys oikeudenmukaisuudesta nousi keskeiseksi yhteiskuntapoliit-
tiseksi teemaksi vuosituhannen vaihteessa. Kunnat ovat saaneet tés-
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sé keskustelussa kyseenalaisen kunnian hyvinvointipalveluiden ra-
pauttamisesta. Kunnian perddn kannattaa aina kysyé. Varsinkin kun
vaite on vakava ja yleinen tassd maassa. P&dosa kuntien tarkeimmis-
ta palveluista koostuu sosiaali-, terveys- ja koulutuspalveluista seka
niihin liittyvistéd tukipalveluista. Merkittdvimmat lait hyvinvointioi-
keuksien toteuttamisen kannalta ovat kansanterveyslaki, sosiaalihuol-
tolaki ja perusopetuslaki. Kunnan asukkaille tuskin on suurta mer-
kitysta sill4, mihin oikeudelliseen statukseen hyvinvointipalvelut pe-
rustuvat. Tarkeintd on niiden toimivuus.

Asia karjistyi tdna vuonna paljon huomiota saaneessa Kuopion
kaupunkia koskeneessa korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisussa
(KHO 2002:21). Kaupunki tuomittiin korvaamaan kunnan asuk-
kaalle télle yksityisessa sairaalassa tehdystd sydamen ohitusleik-
kauksesta aiheutuneet kustannukset. Kaupunki ei ollut jarjesta-
nyt potilaan kannalta tarpeellista erikoissairaanhoitoa.

Sotien jalkeinen aika on merkinnyt koulutuspalveluiden samoin
kuin sosiaali- ja terveydenhuollon osalta kansalaisten yhdenvertaista
kohtelua, tehtdvien lakisaateistamista ja velvoitteiden siirtamista paa-
osin kunnille. Pohjoismainen hyvinvointipolitiikka on perustunut laa-
jaan ty6hon osallistumiseen ja valtion keskeiseen rooliin hyvinvoin-
tipalvelujen synnyssa, saéntelyssa ja vastuussa niista. Valtiokeskeisyys
on ollut tunnusomaista Suomen koulujérjestelmén seké sosiaali- ja
terveydenhuollon ohjauksessa. Kuntien tehtévien realisoijaksi sdadet-
tiin mittava erityislainsaddantd. Lisaksi maahamme luotiin mutki-
kas valtionosuuslainsaddéntd kuntien rasitteiden keventdmiseksi.
Kuntien velvoitteet ovat séilyneet, valtionosuuslainsaadénto on val-
jentynyt ja valtionosuuksien volyymi huomattavasti pienentynyt.

Kunta hoitaa sille saddetyt tehtévat itse tai yhteistoiminnassa
muiden kuntien kanssa. Tehtavien hoidon edellyttdmia palveluja kun-
ta voi hankkia myds muilta palvelujen tuottajilta. Kun kysymys on
perusoikeuksista ja niiden toteuttamisesta, on kunnalla viime kades-
sé keskeinen jarjestdmisvastuu. Ostopalveluratkaisu on ennen muu-
ta kunnallispoliittinen valinta. Ostopalveluita kayttaessdan kunnan on
varmistettava, ettd hankittavat palvelut vastaavat sité tasoa, jota edel-
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lytetddn samalta kunnalliselta toiminnalta. Tétd vastuuta kunta ei voi
siirtdd esimerkiksi yksityiselle palvelujen tuottajalle. Ylip&atéan jul-
kinen hallintotehtéva voidaan antaa vain tietyin edellytyksin viran-
omaiskoneiston ulkopuolelle. Talléin ei kuitenkaan saa vaarantaa
perusoikeuksia, oikeusturvaa eik&d muita hyvéan hallinnon vaatimuk-
sia. Merkittavaa julkisen vallan kaytta siséltavé tehtava voidaan pe-
rustuslain 124 §:n mukaan antaa vain viranomaiselle.

Hyvinvointioikeuksien toteuttamisjérjestelmén perustavanlaatui-
set arvot alkavat periaatteista, ettei ketaan jateta heitteille ja ettd kai-
killa on oikeus maksuttomaan perusopetukseen ja péaatyvat véljah-
koon tavoitesdannokseen asumisen edistdmisestd. Arvoperustan maa-
rittelyssd ei ole vikaa. Eri asia on, miten on hyvinvointioikeuksien
toteuttamisen laita. Niiden toteutuminen on edellytys muiden pe-
rusoikeuksien, muun muassa perinteisten vapausoikeuksien toteutu-
miselle. Vastaavasti hyvinvointioikeuksien realisoituminen edellyttaa
muiden perusoikeuksien kuten yhdenvertaisuuden periaatteen kun-
nioittamista. Y lip4datdan uskottava TSS-oikeuksien toteuttaminen
riippuu suuresti yhteiskunnan kéytdssa olevista taloudellisista resurs-
seista. Tama nakodkulma, jolla on suuri merkitys kunnille, jéi perus-
oikeusuudistuksessa liian vahélle huomiolle. Talouslama ja sen jal-
keinen aika asettivat reunaehtonsa hyvinvointipalveluiden rahoitta-
miselle.

Hyvinvointipalvelijat. Suomessa hyvinvointipalvelut tuotetaan ja
rahoitetaan kolmella sektorilla:

a) julkinen sektori: valtio, kunnat sek& Kansaneldkelaitos ja Raha-
automaattiyhdistys (RAY)

b) jarjestosektori: p&aosin sosiaali- ja terveysjérjestot, joita tue-
taan RAY:n tuotosta myénnettavin harkinnanvaraisin valtionavuin
c) yrityssektori: niin luonnolliset kuin juridisetkin henkil6t.

Sektoreiden avainsanat ovat a) perustuslain ja lainsaddannon vel-
voitteet, b) vapaaseen jarjestotoimintaan liittyva aatteellisuus ja c)
voiton tavoittelu ja yritystoiminnan kannattavuus. Teoriassa vain yri-
tyssektori vastaa tuottamistaan palveluista oman talousautonomian-
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sa rajoissa. Kaytannossa myos yrityssektorin palvelujen tuottajat hyo-
tyvét suuresti julkissektorin hoitamasta rahoitusjarjestelmésté. Esi-
merkiksi terveydenhuollon yksityisessd palvelutuotannossa Kansan-
elékelaitoksen maksamat sairausvakuutuskorvaukset ovat mittavia.
On myos vaara, etté jarjestosektorilla voidaan saada muun muassa
verokohtelun muodossa ja yleishyddyllisyyden suojassa kilpailuetu-
ja, joita ei voida pitdéd hyvéksyttavina.

Julkisen sektorin tuottamat hyvinvointipalvelut rahoitetaan paa-
osin verovaroin. Sanottu pétee niin Kansanelékelaitokseen kuin kun-
tiinkin. Kunnat saavat verotulojen liséksi valtionosuuksia, jotka to-
sin ovat merkittavasti véhentyneet. Menetyksen kompensoimiseksi
sosiaali- ja terveydenhuollon asiakasmaksujen osuus on vuoden 2000
taitteessa korostunut. Korotetut maksut ovat kuitenkin merkinneet
maksukaton sadtamisté. Toisaalta p&dosa kuntien ja Kansaneldkelai-
toksen tuottamista hyvinvointipalveluista on tai niiden on oltava il-
maisia.

Sosiaali- ja terveydenhuollon yhdistykset, myds saatiot, saavat
palvelujen tuottamiseen valtionapuja, joiden pohjana ovat Raha-au-
tomaattiyhdistyksen voittovarat. Sellainen perusvaite, ettd pohjois-
maisessa hyvinvointimallissa jérjestdjen tarjoamat palvelut tayden-
tavét julkisen sektorin tarjoamia, verovaroin rahoitettavia palveluja,
on lahtokohdaltaan poleeminen. Jarjestot eivat tosin ole veronsaajia,
mutta jarjestdjen toiminta kuntien palvelutoiminnan téydentédjana
jéisi ilman huomattavaa julkista rahoitusta vaatimattomaksi. Tilan-
teen julkisyhteisollista painotusta liséa se, ettd kuntien sosiaali- ja
terveydenhuollon jarjestoiltd hankkimat palvelut voivat olla niin pai-
kallisesti ja alueellisesti kuin valtakunnallisestikin mittavia.

Asiakasrahoitus on luonnollisesti kaikki kaikessa yksityisten pal-
velujen tuottajille. Esimerkiksi maksukykyisié yksityisten terveyspal-
velujen kéyttdjia on maassamme yha enemmaén. Kuitenkin Suomes-
sa julkinen valta on kantanut paavastuun hyvinvoinnin takaamisesta
yhteiskunnan jésenille. Julkinen valta rahoittaa ja usein myos tuot-
taa ja jakelee perushyvinvoinnin turvaavat etuudet. Juuri tdman vuoksi
hyvinvointimalli tulee kalliiksi. Suomessa on siis edelleen pohjois-
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maisen hyvinvointivaltion vahvan normatiivisen perinteen mukaisesti
hallitseva valtion, kuntien ja Kansaneldkelaitoksen vastuu hyvinvoin-
tioikeuksien toteuttamisesta. Yhteisvastuusta huolimatta valtio on vé&-
hentanyt merkittavéasti osuuttaan hyvinvointipalvelujen rahoituksesta.
Kunnat eivét siis ole yksin vastuussa hyvinvointipalveluiden rapautta-
misesta. Se on myos juridinen mahdottomuus, silld Kansaneldkelai-
tokselle siirtyi 1980-1990-luvuilla yhd enemmadn vastuuta sosiaali-
turvasta.

Muutokset julkisissa palveluissa olivat voimakkaita 1990-luvulla.
On tapahtunut suuri muutos palveluvaltiosta jakovaltion suuntaan.
Palvelujen jarjestdmisvastuu on padosin siirretty kunnille, joiden oma
rahoitusvastuu on jatkuvasti kasvanut. Murros on merkinnyt ainakin
vauraammissa osissa maata vaihtoehtoisten yritysmuotoisten palve-
lujen syntyd. Uuden vuosituhannen alussa yrityssektorin osuus sosi-
aali- ja terveyspalvelujen tuottamisessa on kuitenkin kokonaisuudes-
saan vaatimaton. Yritystoiminnan aktiviteetti suuntautuu selvasti ter-
veyspalveluihin. Kuntasektorin rahoitusongelmat ovat merkinneet
sosiaali- ja terveysjarjestdjen toiminnan korostumista samoin kuin
kansalaisen oman vastuunkannon uudelleenarviointia.

Kuntien ei ole syyté heittdytyd marttyyreiksi. Ne rakensivat toi-
mivat, tavallisen lain nojalla toteutetut hyvinvointipalvelut jo ennen
perusoikeusuudistusta. On sarkasmia todeta, ettd palvelut alkoivat
rapautua eniten sen jélkeen, kun oikeudellisen sadntelyn status nos-
tettiin valtiosd&dnnon tasolle. Julkisen vallan kokonaisuutena ja aivan
erityisesti valtion on tunnettava piikki lihassaan perusoikeuksien to-
teutumisesta ja toteutumattomuudesta (vrt. myds perustuslain 22 8).
Monissa kunnissa hyvinvointipalvelut ovat toimineet hyvin tai aina-
kin tyydyttévasti. Suurimmat kivut johtuvat valtavista vaesténmuu-
toksista. Asutuskeskusten palvelut eivéat kykene kehittym&an muut-
tovirran aallossa. Védestépohjaa ja siten veronmaksajia menettaneet
kunnat eivét puolestaan talousahdingossaan kykene takaamaan toi-
mivia hyvinvointipalveluja.
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Kilpailukunta ajan virrassa

Kuntien keskindinen kilpailu. Kilpailukunta voidaan mielt4d monin
tavoin. Rajoitun tdssd yhteydessa vain kahteen seikkaan: kuntien vé-
liseen kilpailuun ja kunnan palvelujen kilpailuttamiseen. Kuntien
keskindinen kilpailu sopii huonosti staattiseen julkishallinnon kuvaan.
Staattisuus on ollut kuitenkin jo kymmenen vuotta jaristyksen kou-
rissa. Julkishallinnon henkildstémaara on supistunut. Julkisyhteisoja
tulosohjataan lahes markkinamekanismein. Valtion tehtévat ovat vé-
hentyneet, varsinkin liiketoiminnan osalta. Julkisten tehtévien hoi-
dossa avuksi on otettu ensin valillinen julkinen hallinto, sitten kol-
mas sektori ja viimeisimpénd tulokkaana markkinasektori. On siis
syyté tarkastella lahemmin, millaiseen maastoon Kilpailukunta sijoit-
tuu.

Vilillinen julkishallinto on perinteisesti sijoitettu julkishallinnon
ja yksityisten organisaatioiden vélimaastoon, ei-kenenk&an-maalle.
Vilillisyydella on yritetty pienentaa liialliseksi paisunutta julkista sek-
toria. Samalla on epdtoivoisesti vaalittu demokratiaa ja liiketoimin-
ta-ajattelua uudistusten yhteydessd. Se ei ole onnistunut enempéaa
postiliikelaitoksessa kuin rautateillakdan, maamme reuna-alueiden
kunnille ja niiden asukkaille kohtalokkain seurauksin. Valillinen jul-
kishallinto on sdéntelyperustaltaan ja organisaatioltaan epayhtendista.
Esimerkiksi Kunnallisella tydmarkkinalaitoksella ja Kuntien eléke-
vakuutuksella — vélillisen kunnallishallinnon orgaaneina — on perus-
kuntien ja kuntayhtymien liséksi keskeinen vastuu toimivan henki-
I6stopolitiikan rakentamisesta.

Kansanelékelaitos vélillisen valtionhallinnon suuryksikkona toi-
mii eduskunnan valvonnassa. Kansaneldkelaitos on valtion ja kun-
tien tavoin veronsaaja. Sosiaaliturvan tehtdvien osalta se on laheisessa
yhteydessd myos kunnallishallintoon. Kansanelakelaitoksesta on muo-
dostunut merkittavin sosiaaliturvan toteuttaja maassamme. Kuntien ja
laitoksen valinen tydnjako samoin kuin sosiaaliturvan rahoitus oli-
vat yleisemminkin valtion ja kuntien suhteen koetinkivid koko 1990-
luvun.
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Raha-automaattiyhdistykselle kuuluva julkisen vallan kayttd ja
julkisten tehtavien hoitaminen oikeuttavat puhumaan jonkinlaisesta
julkishallinnon jadnndskategoriasta. Raha-automaattiyhdistyksen ja-
senjdrjestot ovat Suomen Punaista Ristid lukuun ottamatta aatteel-
lisia yhdistyksié ja saatioitd. Nuo jarjestot tdydentévat padosin kun-
nallista, osin Kansaneldkelaitoksen palvelujarjestelmad. Sosiaali- ja
terveydenhuollon jarjest6ja voitaneen muutoinkin luonnehtia viime
vuosien yhteiskuntakeskustelun termein kolmanneksi sektoriksi. Vé-
lillisestd julkishallinnosta kolmas sektori eroaa yhdistymisvapauden
ja vapaaehtoisuuden vuoksi.

Traditionaalinen kasitys julkishallinnon perusrakenteesta on séi-
lynyt, mutta sisélloltd&n julkinen hallinto on viime vuosina suuresti
muuttunut. Julkisyhteis6jen tulotalouden perustan haavoittuvuus on
merkinnyt valtion ja kuntien palveluiden niukkuutta. Hallinnon
muutos tuloksellisuusajatteluineen, yksityistamispyrkimykset ja mah-
dollisuudet rahoittaa julkisia tehtdvid muutoin kuin verovaroilla ovat
kithdyttdneet myos vaatimuksia tuoda julkisiin palveluihin kilpailu-
elementti ja markkinamekanismeja. Hallinnon lainalaisuuden vaati-
muksesta ei ole ainakaan saaddstasolla tingitty. Julkisten varojen kay-
tossa uusi kysymys on ollut, mité verovaroilla on saatu aikaan. Te-
hokkuuden vaatimus nakyy erityisen selvésti sosiaali- ja terveyden-
huollon kentéssa. Opetus- ja kulttuuritoimi ovat seuranneet perassa.
Kunnan j&senen oikeusturva ja kuntien sadstopaatokset yhdistettyi-
na tehokkuusvaatimuksiin ovat peruselementeiltddn ristiriitaisia.
Aarimmainen tehokkuusajattelu palvelujen supistamisineen voi syn-
nyttad asukkaiden ja kuntien henkil6ston yhteisen vastareaktion, jon-
ka seuraukset ovat arvaamattomia.

Edella luonnostellun julkisen hallinnon muutoksen myllerryksesséa
voi tuntua silté, ettd kilpailukunnasta on tullut pelkk& ajopuu ajan
virrassa. Kuntien vélinen kilpailu ei ole suinkaan kiellettyd. Kunnan
asukkaiden yhdenvertainen kohtelu ei merkitse sité, ettd perustus-
lain sdatajan pitéisi paimentaa tasapaksua kuntakokonaisuutta. Eri-
laisuudet, ideat ja menestyksekas elinkeinopolitiikka tulee siis sallia.
Kilpailukyvyttoméan kunnan kohtaloksi muodostuu jadminen osaksi
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kuntahistoriaa 2000-luvun kuntien elintilakamppailussa. Sen peh-
mentamiseksi valtio tarjoaa kuntajaotuksen muutosta ja kuntien yh-
distymisen edistdmiseksi porkkanoita.

Kunnat kilpailevat keskendan monista asioista joko tiedostaen tai
tiedostamattaan. Luettelon voisi aloittaa ammattikorkeakoulun si-
jaintipaikasta ja paattdd laadukkaiden tonttien myymiseen kunnan
asukkaille ja myds naapurikuntalaisille. Kilpaillaan siis houkuttavilla
mielikuvilla ja infrastruktuuripalveluilla. Menestyksellisen elinkeino-
politiikan harjoittamisessa kunnan sijaintietu on lydomaton I&htokoh-
ta. Koulutettu tydvoima, yliopisto, teollinen perinne ja Idhella olevat
markkinat toimivine kuljetusyhteyksineen tarjoavat Tampereen kau-
pungille 1ahtokohdat, joiden kanssa Ladngelmaen kunta lyo kirjaimel-
lisesti hanskat tiskiin jo ennen kilpailun alkamista. Nokian menes-
tystarinan vanavedessd Oulu ja Salo asukkaineen ovat saavuttaneet
melkoisen taloudellisen vaurauden.

Kunnat eivat kuitenkaan kilpaile keskendan alueensa tydttomyy-
den vahentédmisestd, romanivéeston asuinolojen parantamisesta tai
mielenterveyspotilaiden hoitamisesta. Mikali kilpailua on, se hoide-
taan matalalla profiililla — melkein kuiskaten. Yhteiskunnassamme
olisikin syyta julistaa avoin kilpailu kymmenen vuotta jatkuneen ra-
kennetyottémyyden poistamiseksi. Mydskaan kuntien ei tulisi kaih-
taa kilpailua tdmén jattiongelman edessd. Kuntien vélisessa kilpai-
lussa suuren luokan yksiloongelmien ratkaisuissa paatoksenteko ja
siitd tiedottaminen on ollut pidattyvéistd, suorastaan valttelevaa. Juuri
téssa suhteessa kuntien kannettavaksi on uuden vuosituhannen koit-
teessa tullut aiheellisestikin hyvinvointipalveluiden rapauttajan ras-
kas viitta (Myllyméaki-Tetri: Raha-automaattiyhdistys kansalaispal-
velujen rahoittajana, Vammala 2001).

Palvelujen kilpailuttaminen. Kilpailuttamisen ei pitéisi olla kun-
nille ihan uusi asia. Julkisia hankintoja koskeva laki tulisi kaikkien
kuntien tuntea. Laissa on rakennusurakkahanketta koskeva pakko-
kilpailuttamissadnnés. Kilpailuttamisesta on tullut kauppa- ja teolli-
suusministerion uusi mantra — kymmenen vuoden viiveelld. Julkai-
semassaan tyéryhmaéraportissa (KTM 17/2001) se ministeri Kimmo
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Sasin johdolla moitti kuntia siitd, etteivat ne hallitse kilpailuttamis-
ta kunnolla. Totta, kaikissa kunnissa ei ole palveluiden kilpailutta-
misesta juuri kokemuksia. Nyttemmin myo6s Kuntaliitto on linjan-
nut Kilpailupolitiikan strategiat.

Suomessa samoin kuin Euroopan unionin komissiossakin on kou-
lukunta, jonka mukaan julkisten palvelujen markkinaehtoistaminen
pitaisi hoitaa lainsaddantoteitse. Koulukunta on kuitenkin viime ai-
koina kokenut merkittavid takaiskuja. Kilpailuttamiskeskustelussa
viitataan usein siihen, ettd Euroopan unionia koskeva lainsd&ddanto
asettaa Kilpailuttamisvelvoitteita. Kuitenkin laki julkisista hankinnois-
ta on jo nyt soveltamisalaltaan laajempi kuin EU-lainsd&dénto edel-
lytt&dd. Unionin oikeussdédnnokset eivat velvoita lainkaan kilpailutta-
maan eraitd merkittavia palvelualoja, kuten juuri sosiaali- ja terveys-
palveluja. Sita paitsi Euroopan unionissa ollaan padseméssa sopuun
siitd, ettd sosiaaliset ndkokohdat voidaan ottaa huomioon hankinta-
paatoksid tehtaessa.

Hyvinvointipalvelujen osalta on kysyttévd, haluammeko toistaa
Ison-Britannian kuntasektorin kokemuksia rouva Margaret Thatche-
rin jaljilta taallad Suomessa? Kokemukset palvelujen pakkokilpailut-
tamisesta eivat olleet rohkaisevia; koulutus- ja terveyspalvelut romah-
tivat. Kuntapalveluiden kilpailutus on siis syyté toteuttaa vapaaehtoista
tietd. Lainsdadannon pakkopaita ei ole kuntien ratkaisu niiden pal-
velutuotannon markkinaehtoistamisessa. Parempi tie kéy oivalluk-
sen, osaamisen karttumisen ja kuntien yhteistydmahdollisuuksien
antamien kokemusten kautta.

Aarimmilleen vietyna pakkokilpailuttamisajattelu merkitsisi sité,
ettd kunta joutuisi tekemadn muun muassa paivakodin laajentami-
sesta Kilpailuttamisselvityksen. Kunta kyselisi yrityksiltd omasta
kunnasta, maakunnasta tai ympdari Suomen, ovatko ne mahdolli-
sesti kiinnostuneita laajentamissuunnitelmista. Kunnan toimialaan
ja asukkaiden valitseman valtuuston toimivaltaan puututtaisiin rat-
kaisevalla tavalla. Ratkaisu tapahtuisi markkinavoimien painotuk-
sin. Ndin pitkalle ei kuitenkaan nykyisen lainsdddannén pohjalta
ole vield tultu:
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Korkeimman hallinto-oikeuden tuoreen ratkaisun (KHO 2002:4)

perusteella markkinoiden vapaa kilpailu ei ollut vaarassa Raumalla.

Kaupungilla oli oikeus tarjota liikuntatiloja puoli-ilmaiseksi jar-

jestdille ja kuntalaisille. Sen sijaan kalliit maksut koulutilojen hyo-

tykéytost liikuntatarkoituksiin olisivat tehneet kaupungista elin-
keinonharjoittajan ja vieneet kaupungin kilpailunrajoituslain pii-
riin.

Edelld kerrottu paatos oli periaatteessa erittdin térked. Siin rat-
kaistiin Kilpailua eli yrittdjan ja kunnan toimivaltaa koskeva kéden-
vaantd. Raumalainen liikunta-alan yrittaja katsoi, ettei kaupunki voi
vuokrata koulutilojaan nimellisestd maksusta liikuntaseuroille tai
nuorisolle, koska se houkuttelee ndma ryhmat pois maksullisten pal-
velujen piirist4 ja rajoittaa siten lain vastaisesti alan yrittdjan elin-
keinotoimintaa.

Hyvinvointipalvelujen tuottaminen pelkastdadn markkinamekanis-
meihin ja kilpailuun perustuen ei ole mahdollista kunnan asukkai-
den perusoikeuksien ja niiden toteuttamisen vuoksi. Myos kansalais-
ten maksukyky vaihtelee paljon erityisesti sosiaalipalveluja tarvitse-
vien joukossa. Kuntien vastuulla olevien hyvinvointioikeuksien toteut-
taminen ja markkinatalouden edellyttdma kilpailu ovat keskendan risti-
riitaisia elementteja kaikkein merkittavimmin lasten, mielenterveyspo-
tilaiden, paihteiden k&yttédjien, vammaisten ja vanhusten oikeuksien tur-
vaamisessa. Kunnallisten palvelujen laatua on viime vuoden yhteis-
kuntakeskustelussa ansaitusti korostettu. Laatu on vahintadn yhté
térked kuin palvelujen hinta ja tehokkuus. Né&in ollen kunnissa ei saa
hyvéksyé periaatetta, ettd halvin tarjous tulee automaattisesti hyvék-
sytyksi.

Kunnan perustehtéva itsehallintoyhdyskuntana ei ole markkinoi-
den luominen eik& kilpailun edistdminen. Hyvinvointipalveluiden
jarjestamisessd kunnalle on jatetty harkintavaltaa sen suhteen, miten
se hoitaa ydintehtdvansé. Sité paitsi kilpailu voi toimia vain silloin,
kun on kunnolliset markkinat. Hyva kilpailu ei voi téssa yhteydessé
tarkoittaa kunnan tai Suomen Punaisen Ristin vaihtamista yksityi-
seen monopoliin. Valtion massiivinen yrittajyysprojekti nostaa myos
hyvinvointipalveluissa voimakkaasti esille kilpailuttamisndkdkulman.
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Kaikki vaihtoehdot on syytd tuoda yhteiskuntakeskusteluun. Néen
kuitenkin (esimerkiksi kauppa- ja teollisuusministerién) ylimitoitetun
kilpailuttamisinnon taustalla paljon elinkeinoel&mé&n lobbausta ja edun-
valvonnan paineita. Hammaéstyttavaa kylla keskustelusta on koko-
naan puuttunut hyvinvointipalvelujen loppukéyttdjan eli apua tar-
vitsevan ihmisen ndkdkulma. Parhaimmillaan on mukana ollut myds
aitoa huolta niin tyo6llisyydestd kuin palvelujen riittavyydesta lahi-
vuosikymmenina.

Onko kunta tullut tarpeettomaksi?

Lamasta toipuva Suomi saavutti markkinatalouden alueella suurta
menestysta. Tasté syystd kilpailua luonnollisesti ihannoidaan ja py-
ritdén tehokkuuteen. Talle markkinavoimien armoille antautumiselle
on kuitenkin olemassa vahva vastavoima. Sitd voidaan kutsua yleis-
eurooppalaisittain ihmisoikeusideologiaksi. Yksityiselle kansalaisel-
le on perustuslain tai lain séanndksin turvattu oikeus vaatia ensi ké-
dessé valtiota ja kuntia toteuttamaan sosiaaliset perusoikeudet. Tuo
suoja on rakennettu juuri niiden ihmisten tueksi, joilla ei ole edelly-
tyksié eikd voimaa menestyd markkinavoimien maailmassa.

On sinédnsa Kiistatonta, ettd niin kuntien ja jarjestdjen kuin yksi-
tyisten palvelujen tuottajienkin resursseja tarvitaan lahivuosina, jot-
ta erityisesti sosiaali- ja terveyspalveluiden kysyntd kyetdan ylip&a-
tadn tyydyttdmaan. Kunnallistalouden nykytila suorastaan pakottaa
kuntia etsiméén vaihtoehtoisia palvelujen tuottamistapoja. On myos
onnistuneita esimerkkeja:

Helsingin kaupunki saasti huomattavasti kilpailuttamalla potilas-
jonot (Helsingin Sanomat 30.4.2002), jotka syntyivat ladkarila-
kon aikana. Palveluja tilattiin tarjouskilpailun mukaisesti 2 sai-
raanhoitopiiriltd ja 11 yksityissairaalalta ja saatiolta. Kilpailutus
oli suurin Suomessa koskaan tehty erikoissairaanhoidon ostohan-
kinta. Tarjouksia pyydettiin 53 sairaanhoitopiirilta ja yksityiselta
sairaalalta Suomessa. Kilpailuttamisella saatiin aikaan merkitté-
vat saastot. Helsingin kaupunginhallituksen arvion mukaan tar-
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jouskilpailun perusteella tehty hankinta osoittautui 10 % edulli-

semmaksi kuin jos palvelut olisi ostettu Helsingin ja Uudenmaan

sairaanhoitopiirilta.

Kuntien ei siis tule suhtautua eri vaihtoehtoihin ennakkoluuloi-
sesti. On todennékaistd, ettd kuntien henkildstd vastustaa palvelu-
jen kilpailuttamista kaikkein eniten. Pelkoon on aihetta. Palvelutuo-
tannon laatu ei ole kaikilta osin kunnossa saneerausten ja henkilos-
ton hiostamisen jéljiltad. Paikoin palvelujen kustannustehottomuus-
kin voi olla ongelma. Yksityisen palvelutuotannon kustannuksia on
tosin varsin vaikea verrata kuntien kustannuksiin, koska kunnilla ei
ole aina selvaa kasitystd omien palvelujensa todellisista kustannuk-
sista. On siis tuotteistamisen ongelma. T&tékin suurempi on huoli
kunnan jasenten oikeuksien toteutumisesta. Helsingin kaupungin
esimerkki pakottaa siis kerettildisen huomion esittdmiseen: Misté
potilas on voinut padttaa, kun Helsingin kaupunki ostopalvelusopi-
muksen nojalla siirsi hdnet Mikkeliin leikattavaksi? Muodollisesti
potilas sai valita, pysyykd jonossa vai lahteeké muualle. N&in ollen
Helsingin kaupunki ei siirtdnyt ketadn mihink&an vastoin hénen tah-
toaan. Asiallisesti apua tarvitseva potilas sai paattaa paljosta: elamasta
ja kuolemasta.

Yksilon nékokulmasta oikeudenmukaisuus julkisissa palveluissa
kulminoituu palveluiden hintaan ja ylipdataan hyvinvointipalvelujen
saatavuuteen. Kuntien ei ole syyta tuudittautua siihen, etta niiden tarjoa-
mat hyvinvointipalvelut ovat samalla mygs laadukkaita. Laatua kun ei
ole tullut mitatuksi enempaa kilpailulla kuin asukkaiden kasityksilla-
kaan. Kilpailun huomioon ottaminen ei voi johtaa siihen, ettd palve-
luja tarvitsevat ihmiset jaavét vaille laadukkaita ja kohtuuhintaisia pal-
veluja. Ylipaataan voi vahvasti epéilla sité, sopivatko nykyiset kilpai-
luttamissadnnokset sellaisenaan esimerkiksi sosiaali- ja terveysalalle,
vai tulisiko alalle laatia omat pelisadntonsa. Talloin voitaisiin kansal-
lisesti sa&téa nykyisté yksinkertaisempi ja joustavampi menettely, joka
samalla turvaisi myds avoimen ja tasapuolisen kilpailun.

Kunnat voivat saada omien palveluidensa kehittdmiseen piristys-
ruiskeita alueensa yrityksiltd. Toimivia markkinaolosuhteita ei kui-
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tenkaan synny, jos kunta ei halua antaa vaihtoehdoille mahdollisuuk-
sia. Vaikka olisi haluakin, lahesk&én kaikilla kunnilla ei yksinkertai-
sesti ole vaihtoehtoja. Jotta markkinamekanismeista saataisiin kun-
nan asukkaille suurin hyoty, kuntien tulisi nahda palveluiden vaih-
toehtoiset tuottamistavat osana kuntastrategiaa. Tasté ideaalista haja-
asutusalueiden Suomi on varsin kaukana. Aito kilpailu kuitenkin
ontuu, kun "markkinoilla” yksityiset palvelujen tuottajat myyvét jul-
kisyhteisolle tuotettavia palveluita. On myds kermankuorinnan vaa-
ra. Toisin sanoen kannattavat palvelut jadvat markkinasektorille ja
esimerkiksi véhaosaisten palvelut julkissektorille. Kokonaisvastuu
hyvinvointipalveluiden jarjestdmisestd on kuitenkin kunnilla.

Puheet kunnan tarpeettomuudesta hyvinvointipalvelujen turvaa-
jana ovat ennenaikaisia ja liioiteltuja. Kunnan heikoimmat jasenet
tarvitsevat kotikuntaansa kaikkein eniten. Ndin ollen kunta on itse-
hallintonsa puitteissa niin selk&ranka oikeudenmukaisuuden toteut-
tamiselle kuin luotettava sopimusosapuoli vapaaehtoistoiminnalle,
joka suuntautuu yhteiskunnan vah&osaisimpien auttamiseen. Kilpai-
luttaminen ei tee kuntaa tarpeettomaksi hyvinvointipalvelujen jar-
jestdjand. Lahivuosikymmenind ndiltd osin kuntia kutsuu laajeneva
vanhusvéeston tydsarka. Sen sijaan koulutuspalvelujen tarve supis-
tunee. Kuntien vélisessé Kkilpailussa kunta sit4 vastoin voi kilpailut-
taa itsensd tarpeettomaksi tai tulla Kilpailukyvyttdmaksi tai jo olla
kilpailukyvyton. Johtopa4tosten teko jaa talloin asukkaille, valtuus-
tolle ja valtioneuvostolle.

Entd miten kay asukkaiden hyvinvointipalveluiden?

Opettavainen tarina

Vuoden 1852 vaivaishoitoasetuksen voimaantulon jalkeen vai-
vaisavun saajien maara kasvoi vajaassa 20 vuodessa lahes kaksinker-
taiseksi. Avustettavien maaran nopean kasvun myota vaivaishoi-
toasetusta kohtaan esitetty kritiikki koveni, silla vallassa olleen
taloudellisen liberalismin kannattajat epdilivat avustusoikeuden
laajennuksen tydkykyisiin olleen liiaksi avustusten saajia suosiva
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ja siten turhia kustannuksia aiheuttava. Uusia vaatimuksia vai-
vaishoidolle asetti my6s samoihin aikoihin voimaan tullut elin-
keinovapaus, joka edellytti vapaasti liikkuvaa tydvoimaa. Myo-
hemmin vaivaishuollon sovellusalaa supistettiin taloudellisen li-
beralismin ideologian mukaisesti.

Juha Salomaa (2000): Lisensiaatintutkimus, Tampereen yliopisto

Julkisen talouden s&astdt budjettien tasapainottamisen vélineend
ovat hallinneet Pohjoismaiden 1990-luvun hyvinvointipolitiikkaa.
Suomi ei tastd kuvasta poikkea. Sen sijaan meill4 on pyritty varsin
vahvasti sdilyttdmaan keskeiset hyvinvointivaltion instituutiot. Jul-
kisyhteis6jen henkilston méaaré supistui 1990-luvulla. Palvelujen jér-
jestamisvelvoitteet eivét ole juuri muuttuneet. Missa maarin maaré
on muuttunut laaduksi, on julkisyhteistjen tuloksellisuuskriteerein
vaikeasti mitattavissa.

Kuntien vastuu asukkaidensa hyvinvointioikeuksien toteuttami-
sesta ei ole kadonnut minnek&én. Tosiasiallisesti vastuu on osittain
liukumassa sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestéjen ja markkinape-
rusteisten toimijoiden suuntaan. Julkisen sektorin talousresurssien
supistukset ovat kuntien valtionosuusleikkausten myo6té johtaneet
vaikeisiin priorisointikeskusteluihin. On voitu siis harjoittaa virheel-
listd politiikkaa. Kuitenkin demokratiassa politiikka on opposition
néakokulmasta padosin vadrad. Kyse on aina myos poliittisista arvova-
linnoista, joista pd&vastuu kuuluu ylimmille valtioelimille ja itsehallin-
nossa kunnanvaltuustolle. Kansalaisen usko valtioon, kuntaan tai yh-
teiskunnalliseen oikeudenmukaisuuteen voi horjua pahasti, jos esi-
merkiksi riittdvat TSS-oikeudet toteutuvat kansalaisen mielestd hy-
vin vain perustuslain juhlavissa normeissa eivatka arkielaméssa. Tes-
taus mittaa adripaassaan niin kunnan olemassaolon oikeutuksen kuin
ihmisen mahdollisuuden elamé&an.

Uusi isku oikeudenmukaisuuden kolhitulle sisall6lle tuli &sket-
tdin peruskoulusta: "Tasa-arvo ei en&da toteudu peruskoulutuksessa.
Koululaitos on muuttunut koulumarkkinoiksi, joilla vanhemmat kil-
pailuttavat kouluja.” Ndin Kirjoitti Helsingin Sanomien Vieraskynassé
professori Sirkka Ahonen 14.5.2002. Tukenaan hanelld olivat Turun
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yliopiston tutkimustulokset. Kuten aina kilpailussa, yhdet voittavat
ja toiset haviavat. Kritiikkiin on yhtynyt Opetushallitus omine sel-
vityksineen. Suomalaiselle keskustelulle ei ole yllatys, ettd asiasta
poliittisessa vastuussa oleva opetusministeri on kieltdytynyt tunnis-
tamasta koko ongelmaa. Jos ongelmia on, ne johtuvat toiminnassaan
paikoilleen jam&hténeistd kouluista eli kaytanndssé kunnista.

Tosiasia on, ettd nykyisiin koululakeihin sisaltyy tulosvastuulli-
suuden vaatimus. Kuntapa&ttajat eivat endd odota kouluilta, etté ne
yhtéldisesti tayttaisivat sivistystehtévansg, vaan koulujen tulee kilpailla
tuloksesta. Eriarvoisuus on muodostunut vapaudeksi ja tasa-arvo pa-
koksi. Jos kunnallisessa koululaitoksessa eriarvoisuus on lisdéntynyt
siten, ettd toiset saavat lapsilleen parempaa peruskoulutusta kuin toi-
set, oikeudenmukaisuus on jalleen kérsinyt vakavan takaiskun. Pe-
ruskoulutuksen monipuolisuudessa ja laadussa kunnat kilpailevat kes-
ken&an lapsista, perheista ja elintilastaan. Lukioiden profiilin nosto
on ollut vield nayttadvampad. Ongelma karjistyy jalleen kerran ta-
lousresursseihin ja vaestopohjaan. Maksuton perusopetus on kylla jar-
jestynyt, ja sen on perustuslain velvoitteen mukaisesti jarjestyttava.
Lasten oikeuksien toteuttamisessa on siirrytty suhteelliseen oikeu-
denmukaisuuteen, jossa yksilon vapaus ja autonomia ovat kenties tul-
leet kuntapaattgjille tarkedmmiksi kuin tasa-arvoisen perusopetuk-
sen jarjestaminen.

Myos terveyspalveluiden jarjestdmien kuuluu kuntien ensisijai-
siin tehtdviin. Valtiolla on perusvastuu terveyspolitiikan ohjauksesta
jayleisista toimintaedellytyksista. Viime vuosina kuntien terveyden-
huollossa on ollut kasvavia ongelmia, joihin nyt on tartuttu kansalli-
sella terveysprojektilla. Kansallisen terveydenhuoltoprojektin keskei-
set kehittdmistarpeet koskevat hoidon yhtendistamista ja hoitoon-
padsyn nopeutta. Tama edellytta4 huolehtimista alan henkildston riit-
tdvastd maarastd ja koulutuksesta. Terveydenhuolto tulee jarjestéa riit-
tavén suurella vaestdpohjalla ja eri vastuutahojen yhteistyolla. Ja so-
kerina pohjalla: terveydenhuollon resursseja tulee vahvistaa, todetaan
valtioneuvoston periaatepadtoksessa 11.4.2002. Jos hanke ei jaa puo-
litiehen, lahivuosina terveydenhuollon perusrakenteet kokevat mel-

32



koisen muodonmuutoksen. Télld muutoksella voi olla merkitysté
my6s kuntarakenteen muotoutumiseen.

Vapaaehtoistoiminnassa oman lahiympériston hyvaksi on monia
positiivisia piirteitd. Kolmas sektori on paikkansa ansainnut. Sille
pitdé antaa elintilaa, eika suinkaan markkinakilpailun sateenvarjon
alla nujertaa sitd. Naapuriapu ja Mummonkamarit ovat syntyneet
ihmisten oma-aloitteisuuden, todellisen tarpeen ja vapaaehtoistoi-
minnan pohjalta. Kunnalliset pienoisparlamentit toimivat mallikkaas-
ti niin urheiluseuran jérjestamissa talkoissa kuin teatterikahviloissa-
kin. Vapaaehtoistydn korostaminen muodostuu kuitenkin varsin on-
gelmalliseksi, jos sitd ryhdytadn pitaméan ratkaisuna kuntien palve-
lujen toteuttamisongelmiin. Liika vapaaehtoistoimintaan ja kolman-
teen sektoriin luottaminen tekee hyvinvointipalveluista sattumanvarai-
sia. Palveluiden saatavuus voi riippua télloin myds ihmisten kyvysta
maksaa tarvitsemistaan palveluista samoin kuin ihmisten halukkuu-
desta osallistua kolmannen sektorin jarjestotydhon. On epdrealistis-
ta ajatella, ettd kunnan asukkaiden palveluja koskevat ongelmat voi-
taisiin ratkaista pelkéstdén silld, ettd lisataan vapaaehtoisponnistelu-
ja, jarjestotyota tai markkinaperusteisia vaihtoehtoja.

Palvelujen saatavuus ja riittavyys seké palvelujen laatu tulevat uu-
denlaiseen tarkasteluun, jos kuntien vastuu ndistd toiminnoista
liu'utetaan ei-kenenk&an-maalle. Haviéja on kansalainen, suomalai-
sen yhteiskunnan heikoin ja vahvin lenkki. Vastuun siirtely valtiolta
kunnille ja kunnilta jérjestoille ja yritystoiminnalle on syyta heti lo-
pettaa. Vastuuntuntoinen kunnanvaltuusto ei voi johtaa asukkaiden hy-
vinvointipalveluita erdmaahan, jossa ei ole vettd nakyvissa.
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Kunnan talousautonomia ja sen
turvaaminen

Talouden tasapaino ja kunnan péatosvalta

Laki ja talous. Kuntien ja kuntayhtymien talous muodostaa yli puo-
let julkisyhteistjen talouden volyymistd. Jokainen kunta tekee itse-
hallintonsa puitteissa muista kunnista riippumattomat talouspoliit-
tiset ratkaisunsa. Oleellinen kysymys itsehallinnon talousautonomi-
assa kuitenkin on, missa maarin kunnallistalouden tavoitteita voi-
daan asettaa itsendisesti ja irrallaan valtiontalouden tavoitteista. It-
sehallintoon kuuluvia tehtdvid kutsutaan perinteisesti kunnan ylei-
seen toimialaan kuuluviksi. Erityislainsdddanté6n perustuvat tehté-
vat muodostavat kunnan erityistoimialan. Ne ovat kunnille pakolli-
sia, ja ndiden tehtdvien hoitamiseen kunnilla on oikeus saada val-
tionosuuksia. Vaikka suuri osa kuntien menoista sidotaan tosiasiassa
kuntien ulkopuolella, lainsdéddantovallan kaytolla, tastd huolimatta
vain valtuusto voi itsehallinnon péatoksentekijané sitoa talousarvio-
prosessissa kunnan menoihin.

Kunnan taloudellinen toimintakyky mahdollistaa sen vahvan toi-
minta-autonomian. Kunta hoitaa tehtdvansa omalla vastuullaan ja
jaseniensd edun mukaisesti. Perusedellytyksend on, ettd lainsaataja
sallii riittavén véljyyden hallinnon ja toiminnan jérjestdmiseksi. Kun-
tien suuri valtionosuusuudistus 1993 ja kuntalain sdaatdminen 1995
merkitsivat kunnan itsehallinnon vahvistumista ja entistd suurem-
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paa vastuuta omasta talousautonomiastaan. Saastélakien supistettua
valtionosuuksia ja toisaalta kuntien veropohjan laajennuttua on kun-
tien merkitys ja vastuu yleisestd talouspolitiikasta selvasti kasvanut
viime vuosina. Kunnanvaltuustolla on kaytdssaan kunnallinen finans-
sivalta. Se sisaltad padtoksenteon niin kunnan tulotalouden perus-
teista kuin vuotuisen talousarvion sisallostékin. Valtuuston merkitys
finanssivallan kayttajana on korostunut myds kunnallistalouden valvon-
nassa. Ammattitilintarkastus samoin kuin tarkastuslautakuntien tyo-
kin tukee valtuuston vastuuta kunnallistalouden valvonnassa.

Menojen lakisidonnaisuus on useiden kuntien menotalouden koh-
talonkysymys. Vahvimmat velvoitteet osoittaa menomaéararahoja joh-
tuvat yksilon subjektiivisista perusoikeuksista: oikeudesta maksutto-
maan perusopetukseen samoin kuin oikeudesta valttdmattomaan toi-
meentuloon ja huolenpitoon. Kunta vastaa ndiden arvokkaiden pe-
rusoikeuksien toteuttamisesta erityislakien tarkemmin saantelemal-
14 tavalla. Kokonaisuutena ne ovat perati 70 % kuntien kaikista me-
noista. Pddosa kunnan henkilostosté tydskentelee nailld perinteisilla
toiminta-alueilla. Henkiléstdémenojen osuus kunnan kokonaisme-
noista on Kuntaliiton ilmoittamien lukujen valossa perati 51 %. Kun-
nat ovat palveluorganisaatioita. Osaava henkildstd on kirjaimellisesti
ottaen kunnan kallein voimavara.

Kuntien valtionosuuslakiin kirjoitettu lupaus sdilyttaa valtion-
osuuksien tasossa tietty status quo — eradnlainen kauhun tasapaino
valtion ja kuntien valilla — on osoittautunut pelkéksi tavoitesddnnok-
seksi. Taté tasapainoa ovat jarkyttaneet saastolait, joita ovat seuran-
neet kuntakohtaiset séastopadtokset. Kunnilla pitéé olla riittavat ta-
loudelliset voimavarat suhteessa velvoitteisiin. Tdmdankaltaisen rahoi-
tusperiaatteen siséllyttdminen Suomen perustuslakiin kunnallisen it-
sehallinnon suojaksi olisi ollut paikallaan. Né&in pitkélle meneviin ja
perustuslain tasolla tapahtuviin sitoumuksiin ei kuitenkaan uuden
perustuslain saatdmisen yhteydessa haluttu mennd. Kuitenkin jo
vuonna 1995 toteutetun perusoikeusuudistuksen yhteydessd eduskun-
nan perustuslakivaliokunta totesi mietinngssain (PeVM 25/1994 vp),
ettd kunnille perusoikeusuudistuksesta mahdollisesti aiheutuvista teh-
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tavistd ja velvoitteista on saddettava lailla. Valiokunta edellytti myds,
ettd velvoitteita sdédettéessé on huolehdittava kuntien edellytyksis-
td suoriutua niista.

Velvoite kunnan talousarvion tasapainottamiseen oli aikaisem-
min luettavissa vaatimuksesta, jonka mukaan kunnan talousarvio
on laadittava siten, ettd edellytykset kunnan tehtdvien hoitamiseen
turvataan. Kunnan talousarvio on kokonaisuus, johon otetaan me-
nomadrérahat ja tuloarviot. Talousarviossa on myds osoitettava,
miten rahoitustarve katetaan. Talousarvion tasapainoperiaate on
ollut valtiontalouden hoidon kulmakivi. Samoin on asianlaita myds
Euroopan unionin budjetin osalta. Kuntalain saatéjat luopuivat ta-
sapainoperiaatteesta syistd, jotka eivat minua ole koskaan vakuut-
taneet. Talousarvion oikeudellinen sitovuus samoin kuin valvonta-
nakokulma olivat lainsadtdjén tuolloisen késityksen mukaan saaneet
liiallisen merkityksen itsehallinnossa. Namé syyt, jotka nykynéko-
kulmasta ndyttdvat suorastaan ironisilta, johtivat tuolloin tinkimi-
seen kunnan talousarvion tasapainoperiaatteesta (hallituksen esi-
tys 192/1994 vp, 50).

Toistuvien, tulotoiveiden varaan rakentuvien talousarvioiden teke-
minen johtaa kunnan maksuvalmiusongelmiin, hallitsemattomaan vel-
kaantumiseen, verotuksen kiristymiseen sekd epdrehellisyyteen suhteessa
asukkaisiin ja kunnan henkiléstoén. Jonkinlainen onni onnettomuu-
dessa oli, ettd kansantalouden riped kasvuvauhti mitatoi pahimmat
kunnallistalouden epétasapainon aiheuttamat uhkakuvat. Tuolta ajalta
kunnan henkildstolle jai kuitenkin syva epédluulo demokraattista paa-
toksentekoa kohtaan. Jos siis valtuuston joulukuussa hyvaksyma ta-
lousarvio todella sisdlsi riittdvat tulot sidottujen menojen kattami-
seen, kuinka oli mahdollista, etté jo helmikuussa alkoivat ensimmaiset
opettajien lomautukset? Tarkoituksenmukaisuusharkinta ei saisi si-
saltad salattua mieltd. Avaria kuntalain sédénnoksié ei ole tarkoitettu
sellaista talouspoliittista paatoksentekoa varten, missa kuntalain saan-
telem&a demokratiaa kuljetetaan ketunhénté kainalossa.

Talous ja paattéjien vastuu. Eduskunta palautti talousarvion ta-
sapainottamisvaatimuksen kuntalain muutoksin vuoden 2001 alusta
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lukien Se merkitsee toimia, joilla edellisen vuoden taseen osoittama
alijadma ja talousarvion laatimisvuonna kertyvaksi arvioitu alijadma
katetaan suunnittelukaudella. Uudella kuntalain 65 8:n sddnnoksel-
14 on luotu kunnan talouden tasapainolle ulkoisen kirjanpidon tuot-
tama arviointiperuste. Kéytannossa kyse on terveen kunnallistalouden
hoidon vahvistamisesta. Tulojen lisd&dminen ja menojen vahentaminen
ovat kuntatalouden tasapainottamiseen kaytettdvissd olevat keinot.
Ne ovat aldhténeet voimakkaimmin, joihin kalikka on kipeimmin
kuntakentéssa kalahtanut.

Kuntapaattajien kasitykset kunnan talouden tasapainottamisesta
painottuivat Tilastokeskuksen Aluebarometrin 1/2001 mukaan prio-
risointeina seuraavasti:

— verojen ja maksujen korotukset
— investointien vdhentaminen
— kéyttbomaisuuden realisointi.

Kunnallisen toiminnan tuloksellisuuden parantaminen lienee tul-
lut kulminaatiopisteeseen, silla vastaajista vain 20 % katsoi enaa ole-
van tarvetta toiminnan tehostamiseen. Henkildston irtisanominen
ja jopa lomautukset olivat vajonneet viimeisiksi kunnallistalouden
tasapainottamisen listalla. lImeisesti kuntapaattajien tajuntaan oli ensi
kerran iskostunut tietoisuus hadmottavasta tydvoimapulasta. Kunnan
itsehallinnon ja talousautonomian uskottavuuden nakdkulmasta pa-
luu tasapainotettuun taloudenhoitoon oli valttdmétonta. Kuntalain
65 §:n uudistuksen taustalla on myds suuria ikkunoita, joita hallitus
ei jaksanut muutosesityksensa perusteluissa avata: Euroopan unio-
nin talous- ja rahaliiton jasenyys ja budjettikuri.

Kuntalaisten ja sukupolvien vélinen oikeudenmukaisuus edellyttaa,
ettei edellinen sukupolvi syo seuraavien sukupolvien kuormasta ja tamén
lisaksi jata velkoja maksettavaksi. Sama moraalinen vaatimus patee
my0s valtuustojen valilla. Tastd nakdkulmasta on perusteltua vaatia
nopeata alijagdmien kattamista. Useat kunnat eivét voi toimia alijaa-
maisend kovin monta vuotta. Kuntalaki ei ole sanktioinut alijgdmén
kattamattomuuden seurauksia. Mahdolliset oikeustapaukset naytta-
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vat, mihin juridiseen vastuuseen valtuusto ja kunnanhallitus joutu-
vat, jos kunta ei ryhdy kattamistoimiin. Toivottavasti ei ajauduta té-
ménkaltaiseen kuntatottelemattomuuteen. Jos kunnan edustuselin
syyllistyy harkintavallan vaarinkédyttoon, kunta ei ole ansainnut enaa
paikkaansa itsendisten kuntien luettelossa.

Valtiontalouden ja kunnallistalouden kokonaisuuden kannalta val-
litsisi eparationaalinen tilanne, jos kunnallistalouden hoito, sen ta-
voitteet ja keinot olisivat ristiriidassa ylimpien valtioelinten valtion-
taloutta koskevien padtosten kanssa. Silloin vaarantuisi muun ohes-
sa perustuslain korostama julkisen vallan vastuu perusoikeuksien to-
teuttamisesta. Hyvinvointioikeudet ja niista kunnalle kuuluva vastuu
eivat ole talla hetkelld kaikilta osin sopusoinnussa kunnan talousreali-
teettien ja mahdollisen kuntatottelemattomuuden kanssa. Se ettei kunta
ole ottanut talousarvioonsa maérarahaa, ei vapauta kuntaa suoritta-
masta menoa, johon laki tai perustuslaki sen velvoittaa. Viime vuo-
sien kokemukset kuitenkin osoittavat useiden kuntien ajautuneen
tavoitteiden, velvoitteiden ja poliittisen tahdonpuutteen vélisiin ris-
tiriitoihin, jotka horjuttavat kunnallisen itsehallinnon legitimiteet-
tid.

Tulotalouden haavoittuvuus

Lisatuet harkinnanvaraisesta rahasta

Savukosken kunnassa setvittiin keskiviikkona syntyja syvié, levi-
tettiin nahtavaksi tuoreimmat laskelmat talouden tilasta, tehtiin
selkoa palveluista, asukasméaaristd, kunnan maantieteesta ja 0soi-
tettiin, kuinka Etel&-Suomessa Savukosken kunnan pinta-alaan
mahtuu yli 20 kuntaa.

Kuntaselvitys on Savukosken kuntahistorian ensimmainen, mut-
ta valtuuston puheenjohtajan Veli Kalliskodan mielesté syy ta-
lousahdinkoon ei ole Savukosken kunnan, vaan se johtuu valtion
ratkaisuista (kurs. A. M.). Paallimmaiset niista ovat valtionosuus-
muutos ja yhteiséverouudistus.

Lapin Kansa 7.2.2002
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Kunnallisesta itsehallinnosta on turha puhua ilman uskottavaa
verotusoikeutta. Kunta tuottaa palveluja asukkaidensa tarpeisiin. Pal-
velutuotannon menot kunta kattaa viime k&dessa yhdella itsehallin-
non keskeisimmista peruspilareista, kunnallisella verotusoikeudella.
Vero ei ole sindnsd vastike mistdén konkreettisesta palvelusta, vaan
se on kunnan jasenen pakollinen rahasuoritus yhteisten asioiden hoi-
dosta, itsehallinnon kokonaisuudesta. Kunnilla on oikeus vain valit-
tomaén verotuksen verotuloihin.

Kunnallisvero on tuloperusteinen jakovero. Tuloverolaki on yli-
voimaisesti merkittavin aineellis-oikeudellinen verolaki, jonka nojalla
tuloverotuksesta sadnnellaan. Se koskee niin valtiota ja kuntia kuin
seurakuntiakin. Verotulojen merkitys kuntien kokonaistuloista on
talla hetkellda 53 %. Tésta kunnallisveron osuus on peréti 42 %, yh-
teisdveron 9 % ja kiinteistdveron 2 % (Suomen Kuntaliitto 8.3.2002).
Kiinteistoverolaki on ainut kunnallinen tuloverolaki, sill& veronsaa-
jana on yksinomaan kunta.

Nykyisessa kuntalaissa on omaksuttu periaate, etta kaikki tulot
ovat talouden tasapainottamisessa samanarvoisia. Valtuusto pééat-
tda kunnan tuloveroprosentista, kiinteistéveroprosenteista ja mui-
den verojen perusteista. N&in ollen veroprosenteista paattdminen on
talousarvion suhteen itsendinen ja ennen muuta kunnallispoliittinen
ratkaisu. Talousarvion tasapainoperiaatteen turvaamiseksi paatok-
set veroprosenteista on tehtdava viimeistaan talousarvion hyvaksy-
misen yhteydessd. Vaikka verotulojen merkitys kunnille on kasva-
nut suuresti 10 viime vuoden aikana, eivét verot ole niin keskeinen
tuloldhde kuin ne ovat valtiolle. Valtiolla verotulojen osuus koko-
naistuloista on yli 80 %. Valtionosuudet ovat kunnille vieldkin erit-
tdin merkittavé tuloldhde. Kayttétalouden valtionosuudet ovat noin
14 % kunnan kokonaistuloista. Kun heikon talousperustan kunnassa
valtionosuudet yhdistetddn kunnan saamaan harkinnanvaraiseen
rahoitusavustukseen, on tilanne tietenkin toisenlainen. Kokonai-
suudessaan valtionosuusjarjestelmén toimintaan on rankkojen
saastolakivuosien jélkeen pikku hiljaa palautunut jonkinlainen va-
kaus.
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Puhuessaan maalaiskuntien kunnallishallinnon 100-vuotisjuhlassa
29.3.1965 presidentti Urho Kekkonen kiinnitti huomiota siihen epé-
suhtaan, joka vallitsi kdyhien ja varakkaiden kuntien vélilla yhtaalta
kunnallisverorasituksessa ja toisaalta kuntien tarjoamien palvelujen
méaréssa ja laadussa. Presidentti ehdotti luovuttavaksi nain epéoi-
keudenmukaisesta kunnallisverojarjestelmadsta. Varat kuntien tehta-
vien hoitamiseksi olisi syytd koota tulo- ja varallisuusveron yhtey-
dessa. Kunnallisverosta luopuminen ja kaikkien verotulojen kerdé-
minen valtion budjetin kautta olisi merkinnyt nykymuotoisen kun-
nallisen itsehallinnon olennaista kaventamista, mahdollisesti sen lop-
pua. Aikaa on kulunut, mutta presidentti Kekkosen mainitsema pe-
rusongelma on yhé jaljelld — mikali mahdollista k&rjistyneempéna
kuin koskaan ennen.

Kunnat saivat osuuden yhteisoveron tuotosta osana vuoden 1993
alusta toteutettua pddomaverouudistusta. Yhteiséveron tuotto on vai-
kuttanut kuntien verotuloihin viime vuosina suuresti. Kuntien osuus
tuotosta kasvoi uudistuksen alun 2,6 miljardista markasta jo vuoteen
1998 mennessa nelinkertaiseksi eli 10,4 miljardiin markkaan. Hyvé
ei ole hyvéa, jos sitd ei kyetd oikein jakamaan. Hyvd muuttuu pa-
haksi, jos se supistuu merkittavasti. Valtionosuussupistusten vuoksi
kuntien riippuvuus verotuloista on lisddntynyt entisestadan. Naisté eri-
tyisesti yhteiséverojen tuotto on erittdin konjunktuuriherkka. Kuvaavaa
on, ettd suurimmat vaikeudet yhteisdveron tuoton jaossa nousivat
pintaan vasta viime vuonna. Pulina alkoi ajankohtana, jolloin tuotto
ensimmaisen kerran pieneni. Kuntien vélilla on syvia erimielisyyksia
yhteisdveron tuoton jaosta kuntien kesken. Nykyiseen jakoon vai-
kuttaa paitsi yrityksen p&akonttorin sijaintipaikka myos tyopaikko-
jen méaara ja sijainti. Tama kannustaa tietenkin kuntia hoitamaan
hyvin elinkeinopolitiikkaansa ja sen myoté tyollisyytta. Yhteisove-
ron tuotto jakautuu epdtasaisesti kuntien kesken. Piilaaksoja ei ko-
vin monia tdhdn maahan mahdu.

Kunnallisveron ja yhteisdveron tuoton kehitys on kohtalonomai-
sessa yhteydessa tyopaikkojen kehitykseen. Yritystoiminta ja tyo ovat
avainsanat alueiden ja kuntien tulevaisuudessa. Tutut maakunnat ja
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tutut alueet porskuttavat kérjessa tyopaikkojen maarén kehitysta ku-
vaavassa tilastossa vuosilta 1993-2000 (Tilastokeskus huhtikuu 2002).
Uusimaa, Pirkanmaa, Pohjois-Pohjanmaa ja Varsinais-Suomi kah-
maisevat leijonanosan tarkastelujaksona syntyneistd uusista tyopai-
koista. Muille jdi vain rippeet. Uudenmaan osuus syntyneista liki
360 000 uudesta tyopaikasta oli yli 45 %, kun kakkosen eli Pirkan-
maan osuus jai 10 %:iin. Tilastokeskuksen keradmét luvut ovat jal-
leen yksi todiste siitd, ettd Suomen taloudellinen kasvu ja menestys
keskittyvat harvoille ja maantieteellisesti melko suppeille alueille. En-
nestddan hyvinvoivat alueet kasvavat nopeimmin, kun taas tyopaik-
koja syntyy hitaimmin sielld, missé niita eniten tarvittaisiin.

Tasmérahoitus ja hyvinvointipalvelujen turvaaminen

Kunnallisten palvelujen riittavyys ja huoli palvelujen rahoituksesta
ovat yhad enenevassd méarin hallinneet viime aikojen yhteiskuntakes-
kustelua. Kyse ei ole ensisijaisesti kilpailuongelmasta, vaan kansa-
laisten perusoikeuksien turvaamisesta. Kuntien mahdollisuudet ra-
hoittaa hyvinvointipalveluita ovat kaventuneet. Taman vuoksi yhteis-
kuntakeskusteluun nousivat voimakkaasti jarjestdjen mahdollisuudet
erityisesti sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen taydentéjana. Usko
uuteen ihmeeseen, kolmanteen sektoriin, oli poikkeuksellisen vahva.

Epdilematta jarjestdjen toiminta taydentéa — tosin epatasaisesti —
my0s kuntien tuottamia hyvinvointipalveluita ja siten valillisesti edis-
tdé kansalaisten perusoikeuksien toteutumista. Monet jdrjestot toi-
mivat Kiintedssa yhteistydssa kuntien kanssa ostopalvelusopimusten
perusteella. Kiintoisaa on tassa yhteydessa havaita perustavaa laatua
oleva ero rahoitusjarjestelmissa. Hyvinvointipalvelut kunnat rahoit-
tavat péadosin verotuloin. Sen sijaan jarjestorahoituksen selkédranka
muodostuu palvelusopimuksista ja valtioneuvoston harkintaan perus-
tuvista avustuksista. Avustukset ovat erittdin vahvasti korvamerkit-
tyja. On siis syytd pohtia hieman pidempéaéan, mitd tuloksia tdsma-
rahoituksella on saatu aikaan.
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Raha-automaattiavustuksilla on tuettu heikoimmassa asemassa
olevia vdestoryhmié. Keskeisia kohderyhmi& ovat olleet ihmiset, joille
sosiaaliset ja taloudelliset vaikeudet ovat kasaantuneet. Hieman yleis-
tden voidaan todeta avustuksia mydnnetyn niin yleiskatteeksi kuin
kohdennetuiksi tdsmadavustuksiksi. Jalkimmadisten kohteina ovat ol-
leet erityisesti vanhusty, pdihdeongelmat, lastensuojelun tukeminen
ja mielenterveystyd. Juuri nailla alueilla valtioneuvoston myéntama
korvamerkitty rahoitus on ollut avainasemassa, kun rahapulassa olevat
kunnat ovat ulkoistaneet huono-osaisten palveluita yhé enenevassa maa-
rin jarjestdjen vastuulle. Kansalaishadasta kertonee parhaiten se, ettéd
mielenterveystyon avustukset moninkertaistuivat 1990-luvulla. Sama
kehityssuunta on valitettavasti voimistunut myds huumeiden vastus-
tamiseen kéytettyjen avustusten osalta. Tasmdavustuksien valinnas-
ta valtioneuvosto, sosiaali- ja terveysministerid seka Raha-automaat-
tiyhdistys ansaitsevat suurta tunnustusta.

Kunnille mydnnettavien valtionosuuksien tarkoituksena on, ettéd
kaikilla kunnilla on mahdollisuus tuottaa asukkailleen ne palvelut,
jotka on lailla maaratty kuntien hoidettaviksi. Perusoikeusuudistuk-
sessa korostettiin kuntien velvoitteiden vastapainona valtion vastuu-
ta huolehtia taloudellisista edellytyksistd, jotta kunnilla olisi reaali-
set mahdollisuudet selvita velvoitteistaan. Aikaisemmin kuntien val-
tionosuudet kytkeytyivat Kiinteasti hyvinvointipalveluiden rahoituk-
seen. Kustannusperusteinen valtionosuusjarjestelmé pakotti kunnat
kayttdméan valtionosuudet osoitettuihin tarkoituksiin. Jarjestelma oli
yksityiskohtaisesti ohjattu ja valvottu, mutta se osoittautui valtiolle
kalliiksi rahoitusjérjestelmaksi. Tamén jalkeen siirryttiin toiseen &a-
rimmadisyyteen eli laskennallisiin valtionosuuksiin ja kuntakohtaisiin
maaraytymisperusteisiin. Kuntien valvonta minimoitiin ja peruskun-
nille siirrettiin itsendistd harkintaa siitd, miten ne kayttavét saasto-
lakien pienentdmaét valtionosuudet eri palvelujen kesken.

Nykyjarjestelmassa kuntien valtionosuuksien ja hyvinvointipalvelu-
jen kytkenta toisiinsa on siis purkautunut. Tdma perustavaa laatua ole-
va muutos ndyttaa taysin hamartyneen Suomen Kuntaliiton ja val-
tiovarainministerion viimetalvisessa kiihkedssa rahoitusvastuukeskus-
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telussa. Kuntien rahapula ja valtionosuuksien korvamerkitsemattémyys
ovat mahdollistaneet kaikkein heikoimmassa asemassa olevien ihmisten
jadmisen yh& enenevassd maarin jarjestdtoiminnan vastuulle. Valtioneu-
voston péaattaméat korvamerkityt valtionavut ovat menneet niihin yh-
teiskunnan kipupisteisiin, joissa kansalaishaté on suurin. Jarjestoille
ohjattu tdsmarahoitus ja sen tulokset antavat paljon ajattelemisen ai-
hetta niin kunnille kuin ylimmille valtioelimillekin. Apua tarvitseva
kansalainen ei saa jaadda suomalaisessa yhteiskunnassa rahoitusjar-
jestelmén jalkoihin.

Nykymuotoinen valtionosuusjarjestelmé on tullut tiensa paahén.
Sen voimassaolon aikana on tehty liilan monia osauudistuksia. Kri-
tiikille altis on myds vuonna 1998 uusittu opetus- ja kulttuuritoi-
men valtionosuuslaki. Opetus- ja kulttuuritoimen rahoitus perustuu
nykyisin yllapitdjamalliin. Tdma merkitsee sitd, ettd yllapitajarahoitus
on taysin irrotettu peruskuntien kontrollista. Ndin koulutuspalveluita
tuottavien kuntayhtymien ja yksityisten toimijoiden itsendinen ra-
hoitus jattad tosiasiassa kunnalle vain maksajan aseman. Rahoitus,
vapaus ja vastuu eivat ole suinkaan pelkkia kunta-valtiosuhteen ikui-
suusongelmia, vaan myos kunnallisen paatéksenteon ja kunnan asuk-
kaan arkipdivan pienta kunnallishallintoa. Juuri tata kautta kunta saa
oikeutuksensa toimia. Kunnille nykyista tarkemmin hyvinvointipalve-
luihin mydnnettavat valtionosuudet edistaisivat sek& kansalaisen perus-
oikeuksien turvaamista ettd myds kunnallisen itsehallinnon toteuttamis-
ta. Pitkall aikavélilla on sindnsd mahdollista luopua valtionosuuk-
sista. Tdma puolestaan edellyttdisi kunnille taattavaa riittavaa vero-
pohjaa ja aivan toisenlaista kuntarakennetta.

Kuntakentan Daavidit ja Goljatit

Pelkosenniemen kunnan veroprosentti on 19,75. Tampereella pro-
sentiksi on paatetty 17,25. Prosentit eivat juuri kerro enempéé kuin
vaalien jalkeen takaiskuja kokeneiden puolueiden prosenttipitoiset
selitykset tappion syistd. Kunnallinen tulovero on jakovero. Kunnan
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asukkaan veroprosentti ei méaardydy progressiivisesti vaan suhteelli-
sesti. Tam& merkitsee sitd, ettd Pelkosenniemelld asukkaat, joiden
tulot ovat varsin vaatimatonta keskitasoa, maksavat suurta kunnal-
lisveroa. Tampereella tietenkin vallitsee edelld sanotun asiantilan pei-
likuva. Muiden tulojen osalta Tampere, kiitos suuren verokertymén,
yhteisoverotuloilla hdystettynd, on varsin rajallisesti riippuvainen val-
tionosuuksista.

Pelkosenniemelld verot, valtionosuudet ja harkinnanvaraiset ra-
hoitusavustukset uhkaavat jaada riittdmattdmiksi minimaalisen pal-
velutason turvaamiseksi. Kunta on sekéd symbolisessa ettd konkreet-
tisessa vaarassa hukkua Vuotoksen tekoaltaan alle. Tampereella ti-
lanne on toisenlainen. Kaupunki vetdd nuorisoa kuin mesi mehilai-
sid. Rahan on riitettava niin infrastruktuuriin kuin mydés kulttuuri-
palveluihin, ja ndin on my6s tapahtunut. En véitd, etteikd Pelkosen-
niemelld asuisi tyytyvaisid ja luonnon kanssa tasapainossa olevia ih-
misid, vaikka he eivét koskaan olisi kdyneet Tampere-talossa tai kat-
selleet Hakametsén jadhallissa Tapparan ykkosketjun pelié. Asukkai-
den itsehallinnon ndkdkulmasta, johon kuuluvat vélttamattomat hy-
vinvointipalvelut, rdiked eriarvoisuus ei voi kauan jatkua.

Rahan jakoperuste ei liene valtion ja kuntien suhteen perimmadi-
nen ongelma kuntien nakdkulmasta. Monen kunnan osalta ongelma
kulminoituu rahan riittdvyyteen. Siitd padvastuun kantaa valtuusto,
eika tuota vastuuta ole aksiooman tavoin syyté siirtdd yksinomaan
valtiolle. Kustannusperusteinen valtionosuusjarjestelmé oli kunnille
turvallinen. Korvattiin todellisia kustannuksia ja kuntien vélista vau-
rautta ja kOyhyyttd tasoitettiin kantokykyluokin. Luokkiin sijoitte-
lun yhteydessa kaytiin valtioneuvostossa ja sen valmistelukoneistos-
sa runsaasti niin sanottua pelin politiikkaa. Valtio korvasi myds kun-
tien valtionapupalkkojen korotukset nayttévin valtionosuuksien li-
séyksin. Perimmainen ajatus oli kaunis, ja se toteutui: asuinkunnasta
riippumatta kuntalaisilla oli mahdollisuus samanlaisiin peruspalve-
luihin yhtéldiselld ja oikeudenmukaisella verorasituksella.

Nykyiset korvamerkitsemattomat valtionosuudet antavat valtion
valvonnan l8yhentymisen myo6ta kunnille suuren toimintavapauden.
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Taman vastapainona jarjestelmaan sisaltyy myoés aivan uudenlainen
kustannustietoisuus sek& kunnan toiminnan taloudellisuuden ja tu-
loksellisuuden korostaminen. Daavideiksi jaaneille kunnille ndmé
eivét yhdessa verotulojenkaan kanssa kuitenkaan riitd varmistamaan
asukkaiden hyvinvointioikeuksien rahoittamista. Kunnille myénnet-
tavistd harkinnanvaraisista valtionavuista on tullut ultima ratio: vii-
meinen keino pitdd kunta toimintakykyisena ja kohtuullisen vero-
rasituksen yhteisona.

Harkinnanvarainen rahoitusavustus tdydentdd nykyista valtion-
osuusjarjestelmaa. Avustuksen mydéntaminen on valtioneuvoston tar-
koituksenmukaisuusharkinnassa. Yhdellak&&n kunnalla ei ole lain
nojalla automaattista oikeutta avustuksen saantiin. Rahoitusavustusta
voidaan myontad kunnalle, joka on poikkeuksellisten tai tilapdisten
kunnallistalouden vaikeuksien vuoksi lisatyn taloudellisen tuen tarpees-
sa. Taloudellisen tuen tarpeeseen vaikuttavat paikalliset olosuhteet.
Sisdasiainministerid valtionapuviranomaisena voi asettaa avustuksen
myontamiselle ja ké&ytdlle kunnan talouden tervehdyttamistd koske-
via ehtoja.

Tyottomyys, niin rakenteellinen kuin akillinenkin, on ollut pe-
rinteisesti syy, joka on purrut kunnan perustellessa hakemustaan val-
tioneuvostolle. Rakenteellinen tydttémyys on maan pohjois- ja ité-
osien vitsaus. Sen sijaan akillinen tyéttomyys johtuu kunnan alueella
toimineen avainyrityksen lopettamisesta tai konkurssista. Tallaisia
kuntia on ollut runsaasti aina Etela-Suomea mydten. Suomessa on
ldhes 100 kuntaa, joiden kohtalo on vuosittain kirjaimellisesti ot-
taen katkolla valtioneuvoston padttdman rahoitusavustuksen myota.
Kunnan jasen &anestaisi varsin kerkeésti jaloillaan, jos kotikunnan
kunnallisveroprosentti yhtékkia nousisi korkeasta 19,50 prosentista
suoraan 25 prosenttiin. Nainkin suuri voi harkinnanvaraisen rahoi-
tusavustuksen merkitys &éritapauksessa olla pienen ja véhdvaraisen
kunnan taloudenhoidossa.

Kunnat eivat ole suinkaan mikaan homogeenien kokonaisuus,
vaan erilaisia yhteis6ja, jotka kilpailevat keskendén. Daavideille tar-
jotaan kehittdmisseminaareja, seutuyhteistyota, erilaisia projektiko-
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keiluja ja lopuksi euroilla palkittavaa kuntaliitosta. Miké&én ei tunnu
auttavan. Eduskunnan on ollut pakko s&atad tamén vuoden alusta
voimaan tullut ja entistd voimakkaammin verotuloihin perustuva val-
tionosuuksien tasausjarjestelma. Taméa vahva niin sanottu Robin
Hood -malli on puolestaan &rsyttanyt varsin perusteellisesti Golja-
teista suurimman, Helsingin kaupungin. Oikeudenmukaisuuden na-
kdkulmasta ja tasapainoisempaa paikallista ja alueellista kehitysté pai-
nottaen mallin voi ymmartéaa. Itse asiassa, jos télla jarjestelmall& on
jonkinlainen vaikutus muuttoliikkeen hillintaan, ollaan ehké kohta-
lokkaalla tavalla viisi vuotta myéhassa. Hillitty Robin Hood -malli
vuosina 1997-2001 ei kuitenkaan saanut riittdvid kuntakohtaisia ta-
soituksia aikaan.

Asioilla on myos kéanteiset puolensa. Verotuloihin perustuva val-
tionosuuksien tasaus palkitsee staattista kunta-ajattelua ja rankaisee on-
nistuneen kunnallispolitiikan harjoittajia. On myds mahdollista, ettd
itsehallinto muuttuu osuuskauppa-ajattelun suuntaan. Yrittaneet ja
onnistujat pakotetaan keskusliikkeen toimenpitein maksamaan epé-
maédraisemman liikkeenhoidon taloudelliset seuraukset. Suurten kau-
punkikuntien, niin sanottujen kuutosten, yhteistyétarve ja halu suo-
raan vuoropuheluun valtion kanssa saivat lisipotkua uudesta kun-
tien vélisten tuloerojen tasausjarjestelméastd. Ottaen huomioon sanot-
tujen alueiden muu kehitys, esimerkiksi uusien tydpaikkojen synty,
kyse on myds uudenlaisesta kuntaegoismista.
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Kuntien henkilostopolitiikan sudenkuopat

Pulaa henkildstdsta — pulaa rahasta

Koko 1980-luku merkitsi kunnan asukkaille, paatoksentekijéille ja
henkildstolle iloista etujen jakamista, kohtuullisia palvelussuhteen
ehtoja ja darimmilleen kiihtynyttd kuntien henkiloston kasvua. Hy-
vinvointivaltio Suomi rakennettiin erilaisilla toimintalaeilla. Niitd
valvoivat pikkutarkasti valtion eri viranomaiset. Lakien edellyttamat
hyvinvointipalvelut toteutettiin p&&osin kunnissa. Valtio takasi eril-
lisilla resurssilaeilla kunnille edellytykset tehtdvien hoitamiseen. Kun-
tien uudet tehtévat, kustannusperusteiset valtionosuudet ja kuntien
verotulojen kasvu mahdollistivat sen, ettd kuntien henkil6std 1&hes
kolminkertaistui 1970-1990-luvuilla.

Noina 1980-luvun onnen vuosina kunnat jattivat kattamatta vi-
ranhaltijoiden ja tyontekijoiden palkasta aiheutuvan elakevastuun.
Rahastointi aloitettiin, valtion tavoin, aivan talouslaman kynnyksel-
l4. Kuntien eldkemaksut — huolimatta jo toteutetuista elékkeiden leik-
kauksista — ovat jatkuvasti kasvaneet. Palvelussuhteen ehtojen alueella
niin sanotut valtionapupalkat merkitsivat kunnille ja niiden henki-
I6stolle huoletonta oloa. Kumpikin osapuoli tiesi, etté valtio osallistui-
si palkankorotusten rahoittamiseen valtionosuuksin, kunnallisessa virka-
ja tydehtosopimuspdydassa paatetyn mukaisesti. Kustannusperusteinen
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valtionosuusjarjestelma oli turvallinen sopijapuolille, mutta se véaa-
risti kunnallista tyomarkkinapolitiikkaa.

Muinaisessa Egyptissé oli 7 lihavaa ja 7 laihaa vuotta. Tdma kan-
santalouden perusoivallus joutui unholaan kiihkeina 1980-luvun ka-
sinopelin vuosina. Suomi sokaistui markkinavoimista, korkoséénte-
lystd luopumisesta, valuuttaluotoista ja finanssisijoituksiin liittyvas-
td riskinotosta. Suurta uhoa seurasi 1990-luvulla itsetuhon kuilun-
reuna ja sopeutuminen EU-Suomen todellisuuteen. Nyt 2000-luvun
koitettua on néhtévissa tulos edellisten vuosikymmenien vastuutto-
masta taloudenhoidosta. Krapulalaskun maksumiehiksi joutuivat ne-
kin ja nimenomaan ne, jotka eivdt millaan tavoin osallistuneet niin
sanottuun kasinopeliin. Ehka suurimmaksi selkdén saaneeksi ryhmék-
si muodostui julkissektori, jota on rajusti supistettu. Valtion velkaan-
tumisen seurauksena kuntien valtionosuuksia leikattiin voimallisesti
1990-luvulla. Kunnat ja niiden henkilosto ovat joutuneet kokemaan
kovia. Kun koko julkissektorin henkildstd oli vuonna 1990 tydllises-
ta tydévoimasta noin 27 %, oli sen maaré vuoden 2002 taitteessa vain
22 %. Kuntien henkildstdsupistukset olivat tuona ajanjaksona noin
30 000 tydpaikkaa.

Suuret ikdluokat maksakoot itse omat elakkeensa

Jos suuriksi ikéluokiksi lasketaan vuosina 1945-1950 syntyneet,
he ovat aina olleet oikeassa paikassa oikeaan aikaan. He ovat en-
simmainen koulutettu sukupolvi. Inflaatio s6i heidan opinto- ja
asuntolainansa 1970-luvulla. 1990-luvun laman aikaan he olivat
vankasti tyelamassé kiinni, tarpeeksi nuoria ja tarpeeksi vanho-
ja saadakseen pitad tydpaikkansa.

Oikeudenmukaisuuden nimissa — pitdisikohan eldkerahastoja sit-
tenkin purkaa? Toinen vaihtoehto on panna suuret ikdluokat mak-
samaan omat eldkkeensa.

Péivi Isotalus, Helsingin Sanomat 20.10.2001

Kunnat ja kuntayhtymat joutuvat henkildstopolitiikassaan uuteen
tilanteeseen. Merkittdva osa niiden henkilostosta siirtyy lahivuosina
eldkkeelle tydeldmastd. Tilalle ei tarvita aivan samanlaista tyfvoimaa
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kuin kunnista tulee poistumaan. Vaestérakenteen muutosten seurauk-
sena kunnallisten tehtavien painopiste siirtyy entistd selvemmin so-
siaali- ja terveydenhuoltoon. Todellista akrobatiaa henkildstdpolitii-
kalta vaaditaan olosuhteissa, joissa yritetddn pitdd nykyhenkilostod
yhd kauemmin tyGelamaéssa (eldkepommin ehkaisyé) ja samanaikai-
sesti joudutaan markkinakilpailuun nuoresta ja osaavasta tyovoimasta.
Tosiasia on, etté vain eldkeian nosto turvaa kunnallisten elakkeiden ny-
kytason. Tamdn kansanviisauden lisdksi tarvitaan riittdvad talouskas-
vua ja Kuntien eldkevakuutuksen taitavaa sijoitustoimintaa jatkossa-
kin.

Kuntien elékevakuutuksen rahoitusstrategialta vaaditaan suora-
naista ihmettd, jos se aikoo pitd4 kuntien tydnantajamaksun pysy-
vasti alle 30 %:na palkkasummasta. Elakemenot ylittavat kunnalli-
sessa itsehallinnossa edelld sanotun tason lahivuosikymmening sel-
vasti. Kuntien palkanmaksukyky verrattuna markkinasektoriin, jopa
valtioon, ei ollut kehuttava 1900-luvun viimeisend vuosikymmene-
né. Tilanne ei ole muuttunut juuri paremmaksi, vaikka takana on
peréti 7 lihavaa talouskasvun vuotta. Tosin kuntakohtaiset erot, kdy-
hyyden ja vaurauden mittareilla osoitettuina, ovat myds valtaisia.

Myds 1980-luvulla uskottiin vahvasti tydvoimapulaan. Ehdotti-
pa muuan teollisuuden johtomies peréti 300 000 siirtoty6ldisen tuo-
mista maahan mittavan tyévoimapulan estamiseksi. Kévi aivan toi-
sin. Maa ajautui talouskatastrofiin ja jattityottomyyteen. Ovatko siis
puheet kuntien tydvoimapulasta uuden vuosituhannen aamunkoitossa
jalleen savua ilman tulta? Eivat talla kerralla ole. Suomen tydmarkki-
noilta poistuu vuonna 2003 ensi kerran henkilostod enemman kuin niil-
le tulee uutta tyovoimaa. Kainne on historiallinen. Tilanteen traagi-
suutta lisaa se, ettd samaan aikaan maassamme on edelleen suurtyot-
tomyyttd, jonka kitkemisessa on vain puolittain onnistuttu 10 vuo-
den aikana. Kunnat eivat ole tdssd kehityksessd irrallinen saareke.
Kunta-alalta poistuu vuosina 2001-2010 noin 150 000 viranhaltijaa
ja tyontekijaa. Lukuun siséltyvat myos opettajat, jotka véahitellen siir-
tyvét valtion eldketurvasta kunnallisen eldketurvan piiriin. Tarvitaan
siis monia menestyksekkéitd kuntamarkkinoita, jotta uskottava hen-
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kiloston rekrytointi kuntiin paikkaisi eldkkeelle poistumisesta aiheu-
tuvan jattiaukon.

Kunnan tyénantajakuva

Henkildstopolitiikkaa pidetdén vitsing

Kun kdyhyyttd jaetaan, jaa jaljelle ainoastaan yksi ilmainen keino
edesauttaa hoitohenkilékunnan jaksamista. Sitd kutsutaan hen-
kilostopolitiikaksi. Vuosikausia on sijaiset pidetty hiljaisina ja kilt-
teind maaraajoin toistuvilla uhkauksilla henkildstéresurssien su-
pistamisesta. Jopa kymmenen vuoden sijaisuudet ovat néin tul-
leet mahdollisiksi. 32 hoitajan osastosta 17 on vakituisia ja 15 si-
jaisia. Tosi tervetta!

Uuvutettu hoitaja, Aamulehti 9.2.2002

Juridisesti jokainen kunta itsendisend oikeushenkilond valitsee
henkilostonsa ja kdyttad niin sanottua tyonantajavaltaa. Valtaan kuu-
luu myds vastuu henkildstévoimavarojen budjetoinnista ja tyonan-
tajalle kuuluvien velvoitteiden kantamisesta. Kunnat ovat vuosikym-
menien saatossa kuitenkin siirtdneet tai joutuneet siirtdmé&an varsin
runsaasti tydnantajavaltaansa kehd kolmosen sisépuolelle. Kuntien
elakevakuutusvastuun kantamiseksi eduskunta sadti jo 1960-luvulla
lain Kunnallisesta el&kelaitoksesta (nyk. Kuntien el&dkevakuutus).
Yhtendista eldkerahoitusta ja yhtendista elédkejarjestelmdaa voidaan
pitaa sindnsa onnistuneena esimerkkina tydnantajavallasta. Niin ikdan
elékevastuun havahduttamana laitoksen sijoitustoiminta on ollut pit-
kéjanteista ja ansaitsee tunnustusta. Elékkeelle siirtymisen huippu-
vuosien kynnyksella Kuntien elakevakuutuksen merkitys kasvaa. Sen
viestin tulee kuulua selkednd peruskuntiin ja kuntayhtymiin: ikd&n-
tyvistd nykypuurtajista on pidettavd parempaa huolta kuin 1990-lu-
vulla, jotta toive edes hieman pidempadn tydelamassa pysymisesta
voisi l&hivuosina toteutua.

Vuonna 1970 kunnan tyénantajakuvassa tapahtui varsin raju muu-
tos. Tuolloin Suomessa séédettiin virkaehtolainsdadantd. Eduskunta
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saati kuntapuolelle virkaehtolainsaddannén harvinaisella tavalla, pe-
rustuslain sadtdmisjérjestyksessa. Kyseessa oli merkittava kunnalli-
sen itsehallinnon rajoittaminen valillisen kunnallishallinnon suun-
taan. TyOnantajatoimivalta palvelussuhdepolitiikassa siirrettiin kol-
lektiivista vastuuta kantavalle Kunnalliselle tyomarkkinalaitokselle
(ent. Sopimusvaltuuskunta). Tall& elimelld on oikeus p&&ttadd kun-
tien puolesta myods tydnsulusta. Peruskuntien ja kuntayhtymien on
pakko noudattaa kollektiivisten palvelussuhteiden ehtojen alueilla
keskitettyjd virka- ja tydehtosopimuksia. Ne ovat neuvottelujen tu-
loksena syntyneité sitoumuksia, joiden jarjestbosapuolina ovat kun-
ta-alan edustavimmat palkansaajajérjestot.

Kuntien ja kuntayhtymien tyénantajakuva on pirstaleinen ja osin
ristiriitainenkin. On peruskunnat ja kuntayhtymat, jotka paattavat
muun ohessa tydvoiman rekrytoinnista ja tyotehtévistd, lomautuk-
sista ja irtisanomisista. On kollektiivisopimusten voimatekija, Kun-
nallinen tydémarkkinalaitos, jonka paatoksenteossa tulisi ilmeté pe-
ruskuntien tyonantajapolitiikka. Koska sopimustoimivalta on puo-
litettu, sopimukset syntyvét vain sitomalla kunta-alan etujéarjestot
sopimusten osapuoliksi. Kun paéasopijajarjestot ovat osia kolmesta
valtakunnallisesta keskusjarjestostd, ei mydskaan kuntien henkilos-
tojérjestdjen vastuunkanto henkildstépolitiikan kokonaisuudesta yli
oman reviirin ole jarjestdjohtajia juuri kiinnostanut. Jarjestot ela-
vat edelleen liittoajattelun ja omien palkkapottien tupovankilassa.

Suomen Kuntaliitto on kuntatyonantajan kolmas kollektiivitoi-
mija ja henkildstopolitiikan kummajainen. Kyse on muodollisesti aat-
teellisesta yhdistyksest4, johon jasenend kuuluminen on kunnille va-
paaehtoista. Muodollis-juridisesti Kuntaliitto ei voi kéyttdd enem-
péaé peruskuntien kuin eldkevakuutuksen tai tydmarkkinalaitoksen-
kaan valtaa. Jarjeston vahvuus on perinteessd, asiantuntemuksessa ja
suosituksissa. Hadan hetkell&d Kuntaliitto ryhtyi aktiivisiin toimiin
elakevakuutuksen ja tydmarkkinalaitoksen kanssa toimenpideohjel-
man aikaansaamiseksi uhkaavaan henkilostopulaan. Ne julkaisivat
kevaalla 2002 yhteisen Kuntien tyovoima ja henkildstd 2010 -nimi-
sen henkildstéohjelman. Yhteisprojektilla pyritadn parantamaan kun-
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tasektorin mahdollisuuksia toimia ty6nantajana. Parempi ehkd myo-
haan kuin ei milloinkaan, mutta ongelman tiedostaminen vasta nyt ta-
pahtui 10 vuotta lilan my¢h&éan. Kunnan imago tydnantajana ehti vau-
rioitua kovina saastopéaatosten vuosina ehké kohtalokkaalla tavalla.

Matalat palkat, kannustamaton palkkausjérjestelma ja rajallinen
urakehitys ovat keskeisimmat henkildstopolitiikan ongelmat. Ty6-
paikan pysyvyys, tyOaika ja tydolosuhteet ovat sailyneet jonkinlaise-
na kilpailuvalttina yksityissektoriin verrattuna. Nam4 seikat saivat
korostuneen merkityksen kyselytutkimuksessa Kansalaismielipide ja
kunnat, llmapuntari 2001. Kuntien vetovoima tyopaikkana nuori-
son ndakokulmasta ratkaistaan peruskunnissa. Maamme palkkajoh-
tajiksi kuntien ei ole syytéd eikd varaa pyrkid. Niin ikdén nayttavét
silménkaantdtemput palvelussuhteen vakinaistamiseksi julkisuuskam-
panjoin esimerkiksi sairaanhoitopiirin kuntayhtymissa k&antyvan it-
seddn vastaan. Lahes 10 vuotta jatkunut patkatyo, sen noyryyttavat ko-
kemukset, eivat unohdu viranhaltijan eivatka tyéntekijan mielestd hy-
mykampanjalla ja julkisuuskuvan pikapesulla.

Ty6voiman poistumassa alueelliset erot maakuntien ja kuntien kes-
ken tulevat olemaan suuria. Monin paikoin, esimerkiksi paakaupnki-
seudulla, uuden tydvoiman rekrytointivaikeudet ovat jo nyt tosiasia. Sen
sijaan maan ité- ja pohjoisosan kunnissa tydvoimaa riittanee yli suuren
elékkeelle siirtymisen murroksen. Eri asia talléinkin on, miten houkut-
televaksi tyd Kuusamon terveyskeskuksessa tuolloin nahdaan, jos lahei-
sessa terveyskylpyldssa on vaihtoehtoinen tydpaikka tarjolla. Niin kauan
kuin yksityisten tyonantajien kilpailuetuina nuorison mielikuvissa ja
todellisuudessa ovat palkkaus ja palkkakehitys samoin kuin mielenkiin-
toiset tyot ja urakehitys, on kuntien ja kuntayhtymien mahdotonta kil-
pailla menestyksellisesti patevasta tydvoimasta yksityisen sektorin kanssa.

Henkildstd kuntatuloksen tulkkina

Kuntien palvelut ja niiden henkildstd uhkaavat jadda saastopaatos-
ten panttivangeiksi. Suhteessa valtioon kunnat ovat saaneet vapaut-
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ta ja vastuuta uudella tavalla. Paradoksaalista tassé suhteessa oli tin-
kiminen palveluista ja henkildstovoimavaroista. Kyseessa oli kuiten-
kin talouslaman aiheuttama pakkotila. Palveluiden saatavuus ja riit-
tavyys karsivat, henkilosto ikadntyi ja rasittui. Niukkoja resursseja
ryhdyttiin hyddyntdmaan uudella johtamisopilla: tulosohjauksella.
Silla haettiin tehokkuutta laadun kustannuksella. Tuloksellisuusajat-
telussa on paljon hyvia piirteitd, muun muassa kustannustietoisuu-
den lisd&ntyminen kunnissa. Kunnan henkildston silmissé tulosoh-
jaus muuttui kuitenkin valtaelementiksi, jonka pahimmat seuraukset oli-
vat lomauttamisia ja ulosohjausta kunnan palveluksesta. Sita paitsi
vastausta vaille on jadnyt kysymys, mika on ollut tulosohjauksen vai-
kutus asetettuihin tavoitteisiin tai kunnan asukkaiden odotuksiin.
Kuntien tarkastuslautakuntien tyo télla saralla on vasta lahtéruudussa.
Tulosohjauksen suurimmaksi paradoksiksi on muodostunut se, ettei silla
palkita tuloksen varsinaista tekijaé, kunnan henkilgstoa.

Palvelujen laatu, henkil6ston tyokyky ja ylipaatansa niin sanotut
pehmedammat arvot ovat kokemassa kuntakentéssakin renessanssin.
Ollaan pakkotilanteessa, silld joka kolmas kunnan tyontekija kokee
terveytensa heikentyneen, kertoo Tyoterveyslaitoksen raportti
25.6.2002. Melkein puolet kuntavdesté olisi halukas siirtyméaan elak-
keelle, jos siihen tarjoutuisi mahdollisuus. Raportin mukaan hyvin-
voinnin hairiét ja halukkuus luopua tdista ovat nopeasti yleistymés-
sa kunnissa kaikissa ikaryhmissa.

Kunnat eivét ole tuloksellisuustekijoita arvioitaessa homogeeni-
nen ryhma. Erot tiedoissa, taidoissa ja resursseissa ovat suuria. Tamé
néakyy vaajaamattomasti kunnan palvelukuvassa. Kunnan palveluky-
vyn kokonaisuus on aina kunnan asukkaan arvioitavissa. Viime vuo-
det ovat dramaattisesti osoittaneet, ettd kunnan jdsen voi aanestaa
my0s jaloillaan eli vaihtaa kotikuntaa.

Yritysmaailmassa tulos mitataan Kirjanpidossa selkeilla mittareilla,
joista keskeisinta kutsumme kannattavuudeksi. Tuloksesta palkitaan
niin yrityksen omistajat kuin tyontekijatkin. Mihin suuntaan vaaka
on kallistunut viime vuosina, siitd kertoo pddomatulojen huikea kas-
vu palkkatulojen kustannuksella. Niin tai néin, tulospalkkaus on kan-
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nustava palkkausjarjestelmd. Kunnissa ongelmaksi on muodostunut
se, kuinka kuntatulos mitataan ja miten tuloksekasta tyota tehnyt viran-
haltija ja tyontekija palkitaan. Viime vuosikymmenen tyottdmyysolois-
sa voitiin perustellusti kysyé, olisiko kuntien henkilostolld ollut edes
moraalista oikeutta vaatia palkitsemista hyvéastd kuntatuloksesta.
Moraali ja yhteiskunnallinen oikeudenmukaisuus ovat olleet viime
vuosina lujilla suomalaisessa yhteiskunnassa. Ty6eldma ei tee poik-
keusta t&std havainnosta.

Viime vuosina olemme kauhistelleet yritysjohdon optioita samoin
kuin ylipaataan informaatioteknologia-alan palkkakehitysta. Sen si-
jaan, niin merkilliselté kuin se tuntuukin, paheksutaan moraalisin syin
sellaisten palkansaajaryhmien palkankorotustarvetta ja -vaadetta, jot-
ka suojaavat ja pelastavat ihmiselamad. Kuntakentédn nékdkulmasta
kysymys kuuluu, eivatko laadukas koulutus, perusterveydenhuolto ja
sosiaalinen turvallisuus olekaan sellaisia itseisarvoja, ettd niiden puo-
lesta tydskennelleille kannattaisi ja pitdisi maksaa tuloksekkaasta tyos-
td. Juuri hyvinvointipalveluja kunnan asukkaat tarvitsevat. Perustus-
lain s&atdjé korostaa julkisen vallan vastuuta néiden oikeuksien to-
teuttamisesta. Vastuun terdvin kérki kohdistuu kuntiin.

Kuntien palkkataso on viime vuosina jadnyt vaatimattomaksi kaik-
kiin tydmarkkinasektoreihin verrattuna. Hyvin koulutetut nuoret ei-
vat taman vuoksi hakeudu kunnan palvelukseen. Hyvan ty6suorituk-
sen palkitseminen on niin ik&&n ollut puutteellista. Kuntien henki-
16ston ndkemyksissd tdma nykyaikaisen tydelaman itsestdén selvé
motivaatiotekija jdi viimevuotisen Ilmapuntarin mukaan kuntaty®n
suurimmaksi puutteeksi. On mitd ilmeisint, etteivat kuntien nykyi-
set hyvinvointipalvelujen jérjestamisvelvoitteet ja kunnan kaytetta-
vissa olevat henkildstoresurssit ole olleet vuosikausiin tasapainossa.
Téama nakyy myos henkildston palkkatasossa, palkitsemisessa ja hen-
kiloston ylikuormituksessa.
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Kannustava palkkausjarjestelmé henkilostopolitiikan osana

Palkkavertailussa ihminen ei ole nykyaikana katkera tyoyhteisolleen
ja tyotoverilleen pelkéstaén siitd, ettd hdn on palkkauksellisesti jaa-
nyt tyotoverin varjoon. Ihminen voi katkeroitua kilpailuyhteiskun-
nassa myds sen vuoksi, ettei ole tarpeeksi toisen edelld. Téllaisella
perusajattelulla on darimmaéisen vaikea l6ytaa lahtdkohtaa niin soli-
daarisen kuin kannustavankin palkkauksen luomiseksi. Solidaarisuu-
den jaatya haalistuneisiin vappupuheisiin meilld on myos julkisella
sektorilla ryhdytty pontevasti ajamaan kannustavaa palkkausjarjes-
telméa. Kunnissa ongelma karjistyy kuntatuloksen maérittelemiseen
ja tuloksen aikaan saamiseen osallistuneiden palkitsemiseen.

Palkan perustaksi on suomalaisessa jarjestelmassa yleisesti hyvéak-
sytty seuraava kolmikanta-ajattelu:

a) tehtavdkohtainen palkka — tydtehtévien vaativuus
b) henkilékohtainen palkanosa — osaaminen
¢) tulospalkkio — organisaation tuloksellisuus.

Kunta-alan palkat perustuvat paaosin edellda mainittuihin palk-
katekijoihin. Ongelmana vain on ollut se, ettei kannustavia tekijoita
(b—C) kaytetd tai osata kayttaa riittavasti.

Kannustava palkkaus on myds raataloitya palkitsemista. Tamén
vuoksi asia on ratkaistava ensi sijassa perustasolla, kunnissa ja kun-
tayhtymissd. Kannustava palkkaus edellyttdd tydyhteison hyvaksymia
kriteereitd. Ne eivat voi olla saneluja, armopaloja eivatkéd henkildstod
noyryyttavia. Uskottavat palkkausjarjestelman uudistukset vaativat
henkilostojarjestdjen hyvaksynnén. Kyse on sopimuspdyddssa péa-
tettdvista palvelussuhteen ehdoista. Uuden jarjestelmén toimivuus
edellyttaa jarjestotasolta uudenlaista paikallista aktiivisuutta, tietoa,
taitoa ja kokonaisvastuun kantoa.

Tehtdavien vaativuus (a) korreloi usein koulutuksen kanssa. Niilla
ammattijarjestdilla, joiden jasenet ovat heikoimmin koulutettuja, on
taipumusta aliarvioida koulutuksen merkitysta tyotehtavissa. Vastaa-
vasti, jos ylikoulutettu tydntekija yrittaa talla perusteella korostaa tyo-
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tehtévénsa vaativuutta, on tuo korostus perusteeton. Henkildkohtais-
ten ominaisuuksien perusteella palkitseminen tai jopa noiden omi-
naisuuksien puolueeton arviointi on aina ongelmallista. Kuntien hen-
kiloston on hyvéksyttava juuri talla alueella (b) palkkaerojen kasvu.
Se on erittdin vaikea pala varsinkin varttuneille kuntapuurtajille.
Kolmas kannustava tekija (c) vaatii paitsi kuntatuloksen yksiselitteista
maérittelyd myos valtuuston sitoutumista tulospalkkioiden maksa-
miseen. Asia on vaikea muun yhteiskunnan ymmartad ja hyvaksya,
ainakin aluksi. Jo pdivélehtien urheilupalstoilla olemme tottuneet
uuteen nuoriso-opetuksen malliin: "Raimo Helmisen johtama llvek-
sen kuulu ykkosketju syyllistyi jélleen tehottomaan virkamieskiek-
koiluun.” Kuinka siis olla, miten elell& niin peruspalkkojen kuin kan-
nustavien tekijoidenkin kanssa?

Kuntien ja valtion henkildstd on menettanyt lahes kaikki etuoi-
keutensa suomalaisessa tyoelaméssd. Ankarina lamavuosina meité
kehotettiin hallitusvallan taholta kiitettdvan usein luopumaan saa-
vutetuista eduista. Kuntasektorin henkildsté on joutunut luopumaan
paljosta, osa jopa tydpaikastaan. Olisi siis syyta aloittaa uudenlainen
solidaarisuuskéanne yritysjohtajien késittamattémiin mittoihin pai-
suneista optioista. Kyse ei ole pelkastdaan kansalaiskateudesta. Hui-
mien tuloerojen kasvun jélkeen voivat valtiovarainministerion palk-
kamalttivaroitukset seuraavaa tupokierrosta varten kaikua kuuroille
korville. Ei olisi jarin suuri yllatys, jos huonokuuloisimpien karki-
p&an muodostaisivat kuntapalkolliset.

On my0s perusteltua syytd nostaa rohkeasti tupopdytaan kysy-
mysten kysymys, hyvéksyvatko esimerkiksi vientiteollisuuden liitot
sen, ettd kuntien niin sanotut matalapalkka-alat todellakin sopimuk-
sin hoidetaan, vaikka seurauksena olisikin maksujen ja verojen ko-
rotuksia. Suomen uuden perustuslain tarkoitus on mahtipontisesti
oikeudenmukaisuuden edistdminen yhteiskunnassa. Ensi askel talla
tielld olisi yhteisollisyyden korottaminen arvoonsa, egoismiin perus-
tuvan ajattelun sijasta. Tatd suurta tavoitetta voidaan merkittavasti
edistdd myos tydmarkkinapolitiikalla. Taito ei pelkastéan riitd; tar-
vitaan myos tahtoa.
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Myytti aktiivisesta kansalaisyhteis-
kunnasta

Kansanvaltaan sisaltyy yksilon oikeus osallistua ja vaikuttaa yh-
teiskunnan ja elinympaéristonsa kehittamiseen.

Suomen perustuslaki 2.2 §

Kollektiivinen ja yksiléllinen kansalaisyhteiskunta

Liberaalin yhteiskuntateorian mukaan kansalaisyhteiskuntaan sisél-
tyy vallanpitdjista riippumatonta kriittista toimintaa, joka kohdistaa
karkensa merkittéviin poliittisiin ongelmiin. Thmiset elavét arkield-
maénsa. He ovat kansalaisyhteiskunnan perussoluja. Suomessa hy-
vinvointivaltion ja kansalaisyhteiskunnan valinen suhde on noussut
esiin pohdittaessa hyvinvointivaltion tulevaisuutta ja yrityksia méa-
ritelld hyvinvointivaltion tehtévia uudelleen. Selkeana keskustelun juon-
teena on kulkenut ajatus, missa maarin hyvinvointipalveluja voitaisiin
lyhyemmalla tai pidemmalld aikavalill siirtdd kansalaisyhteiskunnan
harteille. Kansalaisyhteiskunta on siis valtiosta ja kunnasta erillinen
ja monessa mielessa niista riippumaton. Tama tosiasia pitad ylla yh-
teiskunnallista jannitettd edustuksellisen demokratian vallank&ytto-
orgaanien ja kansalaisyhteiskunnan kesken.

Kansalaisyhteiskunta I0ysine yhteenliittymineen koettaa |0ytaa
uudenlaisia ratkaisuja yhteiskunnallisiin ongelmiin. Sen vahvistumi-
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sen voidaan ajatella tuovan mukanaan uusia vaikutuskanavia ja myos
suoraa demokratiaa kunnalliseen itsehallintoon. Sindns4 on kiisté-
matonta, ettd ylla siteerattu perustuslain sdannds kattaa myos kan-
salaisyhteiskunnan omaehtoisen toiminnan. Maassamme yksilon
osallistuminen turvataan yhdistymisvapaudella ja se toteutuu moni-
aineksisilla kansanliikkeilla&. Demokratia ei ole pelkilld mahtisain-
noksilla toimintakelpoinen. Yksil6ill4 on sen toteutumisessa ja val-
takoneiston valvonnassa keskeinen sijansa. Tamé puolestaan edellyt-
taa valppaan kansalaisen poikkeuksellista hereill&oloa ja kiinnostus-
ta yhteisollisyyden edistamiseen.

Paikallishallinnossa demokratian tulisi olla riittdvan arvokas voi-
mavara, joka yhdistéisi kunnan ja aktiivisen kansalaisyhteiskunnan.
Ohjailuun ja alamaisuuteen kyllastyneessa yhteiskunnassa kansa-
laisyhteiskunta késitetd&n herkasti virallisien valtarakenteiden haas-
tajaksi. Varsinkin viime vuosina kolmas sektori, yhdistysten ja séé-
tididen maailma, on osin vapaaehtoisen tydpanoksen myéta koro-
tettu — muun yritys- ja yksityistoiminnan tapaan — korkeammalle
jalustalle kuin valtion ja erityisesti kuntien toiminta.

Kollektiivinenkin kansalaisyhteiskunta tuntee osallistumisrajan-
sa. Yksilollisyytta ja menestystd ihannoinut uusi sukupolvi ei talou-
dellisen menestyksen ryydittdmané ole kiinnostunut yhteisollisyydes-
ta. Pienentyvid nuoria iké&luokkia eivat kiinnosta enempéé puolueet
kuin seuratoimintakaan. Miksi kiinnostaisi, jos ihminen todella on
oman onnensa seppé? Jo koulutus korostaa yksilén voimaa, perus-
koulun valinnaisista aineista ja luokattomasta lukiosta alkaen.

Yksilon vaikutusmahdollisuudet kansanvaltaisessa yhteiskunnas-
sa eivat voi rajoittua pelkastddn mahdollisuuteen dénestéd vaaleissa.
Kansanvaltaisuutta ja oikeusvaltioperiaatetta korostavan perustuslain
siséllossé osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksilla on kiinted yhteys lain
14 8:n mukaiseen sadntelyyn. Siind toistetaan julkisen vallan tehta-
vana olevan edistéa yksilon mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnal-
liseen toimintaan ja vaikuttaa h&nta itsedén koskevaan paatoksente-
koon. Perustuslakiin kirjoitetulla, osittain kaksinkertaisella sd&nte-
Iyll4 on tarkoitus vakuuttaa kansalaiselle, ettd hdnen osallistumisoi-
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keutensa kuuluvat valtiosaédntéhyveisiin. Normit on Kirjoitettu moit-
teettomasti. Valtiosdaantd toimii nailtd osin kaytannossa vain pape-
rilla.

Edustuksellinen kansanvalta vaalijarjestelmineen ei ole viime vuo-
sina ollut kansalaisten suosiossa. Erityisesti vuoden 2000 kunnallis-
vaalien &anestysvilkkauden putoaminen 56 %:iin oli vakava takaisku
kansanvallan toteutumiselle. Kun 1990-luvulla 2,2 miljoonaa ihmista
vaihtoi asuinkuntaa, osa adnestamatta jattamisestd johtui rajusta yhteis-
kunnan rakennemuutoksesta. Muuttaminen (jatkuvasti) kunnasta toi-
seen aiheuttaa juurettomuutta, sosiaalisten suhteiden katkeamista ja
irtaantumista paikallishallinnon politiikan kysymyksista. Yksi vahi-
ten edustuksellista kansanvaltaa kaipaava ryhma ovat hyvin koulu-
tetut nuoret. Koulutustason noustessa ja tiedontulvan lisddnnyttyd
maassamme on muutoinkin syntynyt paineita lisdtd kansalaisten va-
litontéd osallistumista yhteiskunnalliseen péatoksentekoon. Jos luo-
daan osallistumissadnnoksia, on myos varmistuttava kuntalaisten
mahdollisuudesta vaikuttaa. Kunnan asukkaiden kiinnostus pelkk&an
osallistumiseen herpaantuu, jos he tietdvat, ettei kannanotolla ole
mitaan vaikutusta lopullisessa paatoksenteossa.

Kuntalaki osallistumisen ja vaikuttamisen mahdollistajana

Kuntalain valmistelijat oivalsivat, ettei osallistuminen kunnallisvaa-
leihin ja toimiminen luottamushenkiléna riita tuleviksi demokraat-
tisen osallistumisen muodoiksi. Niinpa kunnalliskomitea jo vuonna
1993 nosti esiin kunnallishallinnon arvot. Arvoja koskevalla keskus-
telulla toivottiin voitavan selkiyttda kuntalain tavoiteasettelua. Lain-
saddannolld ei luoda arvoja, mutta niitd voidaan kyllakin edistéa.
Kunnallishallinnon keskeisiksi arvoiksi muotoutuivat 10 vuotta sit-
ten kuntien itsehallinto, demokratia seké taloudellinen ja sosiaali-
nen hyvinvointi. Arvoihin liittyy tietynlainen vakaus ja pysyvyys. Sen
sijaan painotukset ja erityisesti tulkinnat vaihtelevat yllattavankin
nopeasti. Esimerkiksi julkisen vallan rooli taloudellisen ja sosiaali-
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sen hyvinvoinnin viimeisend lukkona kérsi pahan takaiskun talous-
laman vuosina. Aika entinen ei ole palannut 2000-luvulla hyvinvoin-
tipalveluiden saatavuuteen ja riittdvyyteen.

Nykyisille kuntalain itsehallintoa ja asukkaiden vaikutusmahdol-
lisuuksia koskeville jarjestelmille luotiin pohjaa jo 1980-luvun va-
paakuntakokeilussa. Siind toivottiin I0ydettdvan ne kunnan hallin-
non mallit ja toimintatavat, joissa kuntalainen on kuningas. Vapaa-
kuntakokeilun kipupiste oli kunnan suhde valtioon. Perimmaiseksi
tarkoitukseksi néhtiin vapauttaa kuntien palvelutoiminnan tehokas-
ta hoitoa koskevat hallinnolliset esteet. Nuo esteet oli asetettu nor-
mitulvaksi paisuneessa lainséadédnnossa, josta esimerkiksi sopii tark-
kaan sadnnelty ja yksityiskohtaisesti valvottu valtionosuusjarjestel-
mé. Mikali timénkaltaisessa itsehallinnollisessa oivalluksessa oli ko-
keilun idea, maksettiin samalla asukkaiden osallistumisoikeuksien
nakodkulmasta kallis hinta.

Yksi vapaakuntakokeilun tavoite oli asukkaiden osallistumismah-
dollisuuksien lissdminen seké kuntalaisen ja kunnan hallintokoneis-
ton entistd parempi kohtaaminen paikallistasolla. Kokeilu vahvisti
kunnanhallituksen asemaa ja vahensi huomattavasti luottamushen-
kiloelimid, erityisesti lautakuntatasolta. Kunnallisessa itsehallinnos-
sa vallitsee edustuksellisen kansanvallan ihanne. Demokratia ei ole
siten vain maarallistd, suuriin joukkoihin perustuvaa toimintaa, vaan
tarkeintd on luottamus, legitimiteetti, kunnallisvaalien avulla hanki-
tulle vallankaytolle.

Lautakuntien vdheneminen merkitsi luottamushenkildiden maé-
ran vahentymistd. Puolueiden houkuttelevuus lautakuntapaikkojen
tarjoajina jasenistonsé aktivoimiseksi heikkeni. Demokratian n&ko-
kulmasta kyseessé on ollut tehottoman ja muodollisen paatdksente-
ko-organisaation karsiminen, miké ei sindnsa voi olla kielteinen asia.
Asiaa ei kuitenkaan pidd tarkastella pelké&stdan maarallisend ilmio-
na. Ajatukset demokratian lisaamisesta jaivat jo vapaakuntakokeilussa
jasitd seuranneen saastolakikuurin aikana taka-alalle, tehokkuus- ja tu-
loksellisuusajattelun panttivangeiksi. On siis vakavasti kysyttava, ta-
pahtuiko kuntalaisen vieraantuminen kotikunnastaan osittain jo va-

60



paakuntakokeilun péivind ja aivan erityisesti ankarina saastopaatos-
ten vuosina 1992-1995. Jos néin on, jonkinlaista kohtalon ironiaa
on siing, ettd moderni kuntalaki ei kyennyt pysayttdmaan t4td kehi-
tysta.

Tehokkuuden lisdédminen ja tuloksekas kuntakokonaisuus koros-
tuivat myds vuoden 1995 kuntalakia saédettdessd. Uusi laki mahdol-
listi kunnan hallinto-organisaation minimoinnin. Mikali todellinen
valta kuntalain takaaman muodollisen vallan lisdksi on kuntalaisten
valitsemalla valtuustolla, asiassa ei pitdisi olla demokratian nakdkul-
masta valittamista. Valtuustojen vallalla on selkiytetty poliittista vas-
tuuta kunnallisessa padtoksenteossa. Vaaleilla valituille valtuutetuil-
le on annettu vastuuta my6s muissa kunnan toimielimissa. Niinpé
kunnallisessa tarkastuslautakunnassa voivat puheenjohtajan ja vara-
puheenjohtajan liséksi olla kaikki muutkin jasenet valtuutettuja. Valta
turmelee ihmisen, taydellinen valta téydellisesti, vaikeroivat Rans-
kan valistusajan filosofit. Mista on siis kysymys kunnallisessa itse-
hallinnossa, kun valtuustot valittelevat valtansa vahaisyytté ja yksi-
I61lisyyden egon kyllastamé&t kunnan j&senet véhattelevét edustuk-
sellisen paikallisdemokratian toimintaa?

Kuntalailla joka tapauksessa luotiin edustuksellisen kansanvallan
rinnalle suoria osallistumisen ja vaikuttamisen kanavia, koska kun-
nan jasenten kiinnostus edustuksellista kansanvaltaa kohtaan osoitti
jo lain sadtdmisen aikoihin hiipumisen merkkeja. Kuntalain 4. lu-
kuun on Kkirjoitettu mittava arsenaali asukkaiden osallistumisoi-
keuksista. Se alkaa kunnan asukkaiden aénioikeudesta ja danestysoi-
keudesta ja padttyy kunnallisen kansandénestyksen jarjestamiseen.
Kunnan asukkaat haluavat osallistua ennen kaikkea omaa elamén-
piiriddn koskevien asioiden ratkaisemiseen. Suurissa kunnissa, joissa
monet ihmiset eivét tunne edes keskeisimpid kunnallispoliitikkoja,
l&hi- ja 1ahiodemokratia voi olla korvike, vastine tai peréti vaihtoeh-
to edustukselliselle kansanvallalle.

Vaalikelpoisuus kunnallisessa itsehallinnossa on poikkeuksellisen
tarkasti madaritelty. Tdméa johtuu kuntien hallinnon perustumisesta
luottamushenkiléhallintoon. Tama on tehnyt valttdmattémaksi saan-
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nelld vaalikelpoisuuden erilaisiin luottamustoimiin. Kaiken kaik-
kiaan luottamushenkildiden tulee edistdd kunnan ja sen asukkaiden
parasta sekd toimia luottamustehtdvassaan arvokkaasti tehtévan edel-
lyttdmaéll4 tavalla (kuntalain 32 8). Lainsdddannon tehtévand on vah-
vistaa kansalaisten luottamusta kunnallishallintoon. Luottamushen-
kiloilta edellytetd&n kunnan asukkaiden tasapuolista kohtelua. T&méa
on vaikeaa, suorastaan mahdotonta, silld luottamushenkildt ovat oman
poliittisen taustaryhménsa vankeja. Kapeimmillaan he saattavat ajaa
vain itsekkaitd ryhmaéetuja, omien etujen unohtumatta. Demokratia
ja yhteisollisyys voivat muodostua kauppatavaraksi, jonka hinta jaa
huokeaksi. Luottamushenkildiden kéyttaytymissdannosta on pidet-
tdva reaalimaailmassa tavoitesédantond, joka korostaa julkisissa teh-
tavissé toimivien luottamushenkiléiden moraalisia ja eettisia arvoja.

Tyoskentely kuntien luottamustoimissa on keskeisin "jarjestelma”
kunnan hallintoon osallistumisessa. Kyse on vaikuttamisesta vélilli-
sen demokratian kautta. Uusimmat osallistumisoikeudet ovat merk-
ki vélittomdan demokratian esiinmarssista kunnalliseen itsehallintoon.
Valtuuston tulee pitéa huolta siité, ettd kunnan asukkailla ja palve-
lujen kayttdjilla on edellytykset osallistua ja vaikuttaa kunnan toi-
mintaan. Keinoista ehkd tunnetuin on mahdollisuus neuvoa-anta-
van kunnalliseen kansan&dnestykseen. Sen jarjestamisestd péaattaa
valtuusto tai vahintddn 5 % dénioikeutetuista kunnan asukkaista.
Kaytanndssé kansanadnestyksen kayttd on jaanyt paljon vahdisem-
maéksi kuin nykyistd kuntalakia valmisteltaessa ja s&ddettdessa aja-
teltiin. Jarjestelméa on erityisen hyvin soveltunut pohjustamaan péa-
toksié kuntaliitoksista. Sinénsd ei ole yllatys, ettd kuntalaiset ovat 14-
hes aina danestaneet yhdistamisvaihtoehtoa vastaan. On todennakdis-
t4, ettd kansandanestyksessa otetaan kantaa muuhunkin kuin danes-
tyksen kohteena olevaan asiaan. Protestimielialat erityisesti valtuus-
toa vastaan kanavoituvat liitoksen vastustamiseen, vaikka esimerkiksi
kunnan taloudellinen tilanne olisi itsendisena sédilymisen kannalta
kestamaton.

Valtiollisella tasolla Suomessa ei ole kdytdssa kansanaloitetta. Sen
sijaan kunnan asukkaiden kayttssa on aloiteoikeus. Se tarkoittaa asuk-
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kaan aktiviteettiin kannustamista ja sen pohjalta konkreettisen aloit-
teen tekoa kunnalle sen toimintaa koskevassa asiassa. Aloiteoikeutta
ei voi poliittisessa paatoksenteossa kovinkaan helposti vesittdd. Kun-
talaki velvoittaa ilmoittamaan aloitteen johdosta tehdyt toimenpiteet.
Tamén liséksi valtuuston tietoon tulee saattaa véhintdan kerran vuo-
dessa sen toimivaltaan kuuluvissa asioissa tehdyt aloitteet ja niiden joh-
dosta suoritetut toimenpiteet. Aloiteoikeuden merkitys kdytannon ar-
jessa on jaanyt sen periaatteellista oikeutusta vahaisemmaksi.

Saannokset kunnossa — puhti puuttuu

Oikeudelliset jarjestelyt alkaen uudesta perustuslaista paatyen vaali-
lainsdddéntdon ja kuntalain sdéédnndksiin antavat vakuuttavan kuvan
siitd, ettd juridisesti kuntalaisesta on tehty kunnan kuningas. Sen si-
jaan suuri ongelma on normien ja reaalitodellisuuden valisessa risti-
riidassa. Kansanvallan vaséhtdminen ja yhden totuuden talouspoli-
tiikka nékyvat myos valtiollisella tasolla maassamme. Konsensusyh-
teiskunnan suuri puolustus on sen vakaudessa ja hyvinvoinnin kas-
vussa. Tastd huolimatta vallitsee eraénlainen luottamuspula vallan-
pitdjien ja kansalaisten valilla. 1lmi6lle on hahmoteltavissa erittéin
suuret eurooppalaiset nayteikkunat. Viime vuosina kaikissa Euroo-
pan unionin jésenvaltioissa on keskusteltu politiikan ja laajemmin
koko poliittisen jarjestelmén "nauttimasta” luottamuspulasta. Tdmé
ilmenee kansallisella tasolla vélinpitaimattdémyytend edustuksellista
kansanvaltaa kohtaan. Valittoméan4 seurauksena — demokraattisen
enemmiston nukkuessa — on ollut &rinationalismin nousu demo-
kraattisen vakauden horjuttajaksi.

Aivan ndin pitkalle ei sentédan ole jouduttu suomalaisessa koto-
piirissd. Pulmia riittaa silti meilldkin. Kunnan jasenten luottamus-
pulalla tarkoitetaan yleensa kuntalaisten heikennyttd uskoa harjoi-
tettavaan tai harjoitettuun kunnallispolitiikkaan. Paatoksenteon oi-
keutus, sen legitimiteetti, joutuu kovalle koetukselle, jos vaaliuurnil-
ta poissaolollaan loistanut nukkuvien puolue uhkaa muodostua kun-
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tien valtapuolueeksi. Kunnallispoliittisen luottamuspulan mittarina
voidaan pitdé4 vuoden 1996 kunnallisvaaleja, joissa &&nestysprosentti
oli 61,1 %. Vield vuoden 1992 kunnallisvaaleissa ddnestysvilkkaus oli
70,9 %. Historiallisesti katsottuna politiikan tutkijat ovat kutsuneet
néin suuren adnestysaktiivisuuden laskua romahdukseksi. Suurim-
miksi protestimielialat kanavoiviksi osallistumattomuuden syiksi on
mainittu tyottémyys, epdoikeudenmukaisuus ja kunnallisten vaikut-
tamismahdollisuuksien heikkous. Ndma ovat varmasti relevantteja
tekijoita tyottomien kohdalla, mutta todella kehnoja selityksid pu-
huttaessa nuorison enemmistosté.

Nuorissa ikéluokissa on syntynyt ja syntymassa uudentyyppista,
pysyvéhkoksi jadvad vaalipassiivisuutta. Varmemmaksi vakuudeksi
vuoden 2000 kunnallisvaalit toistivat neljan vuoden takaisen tosiasi-
an. Adnestysprosentin jaaminen selvasti alle 60 %:n on sinansa pu-
huttelevaa ja antaa aiheen esittada kysymyksen, onko valtuustojen val-
lalla kaikkialla Suomessa endé legitiimi toimintapohja. Vaalit osoit-
tivat, ettd erityisesti suurten kaupunkien lahidissa tikittaa poliitti-
nen aikapommi. On tdysin mahdollista, ettd yhteiskunnallisen osal-
listumisen ja vaikuttamisen ulkokehalle jaéneet liukuvat yhteiskun-
nallisten adrisuuntien piiriin. Paluu aktiiviseen kunnallispolitiikkaan
antaa odottaa itsedén.

Vastauksena kansanvallan toimintaongelmiin on tarjolla runsaasti
edustuksellista paatoksentekoa téydentédvia suoria osallistumis- ja
vaikuttamiskeinoja. Kysymys suoran ja edustuksellisen demokratian
valisestd suhteesta ei ole ongelmaton. Esimerkiksi kunnallinen kan-
sanddnestys on luonteeltaan neuvoa-antava, silld sitovuus olisi ollut
ristiriidassa sen lahtokohdan kanssa, ett4 kunnallisen itsehallinnon
kulmakivi on edustuksellisessa kansanvallassa. Sen sijaan poliittinen
ja moraalinen sitovuus voi syntyd myds neuvoa-antavan kansan&a-
nestyksen perusteella, jos valtuutetut tai valtuustoryhmét ilmoitta-
vat ennakolta noudattavansa dénestyksen lopputulosta. Ajattelu on
aivan samanlainen kuin valtiollisen kansandénestyksen (EU-kansan-
adnestys lokakuussa 1994) ja eduskunnan valtaoikeuksien vélisessa
suhteessa. Edustuksellinen ja suora demokratia ovat toisiaan tdyden-
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tavid, eivat toisiaan poissulkevia. Suora kansanvalta ja sen toteutta-
minen eivat ole mahdollisia ilman yhteiskunnan perusjalustaa: edus-
tuksellisessa demokratiassa julkisen vallan on kuuluttava kansalle.
Suhtaudun siis pidattyvasti kunnallisen kansanaanestyksen juridiseen
sitovuuteen.

Suoran demokratian esiinmarssi itsehallinnossa siséltd4d monia
terveitd piirteita. Toisaalta se vaatii poikkeuksellista vastuun ottamista
ruohonjuuritasolla. Tdma korostui myo6s siséasiainministerion juuri
paattyneessa osallisuushankkeessa (valtioneuvoston selonteko 3/2002
vp). Osallistumismahdollisuuksien jarjestaminen ja kehittdminen ei
voi jadda pelkéstaan asiaa harrastavien tehtavéksi. Talloin kunnan
kaikkien asukkaiden mahdollisuudet ja valmiudet kantaa vastuunsa
suorasta osallistumisesta vaihtelevat huomattavasti. Osallistumismah-
dollisuuksien yhteys projektikokeiluihin on my6s ongelmallinen. Pro-
jektit eivdt saa kunnallisessa itsehallinnossa johtaa siihen, etta osal-
listuminen on vain projektin ajan kestava aktiivinen muoti-ilmio, jo-
hon eri yhteyksissa kliseend voidaan viitata. Osallisuus ja siihen kuu-
luva vuorovaikutteisuus on nahtédva myds voimavarana eiké vain juri-
disena muotoseikkana. Valtuustoa voidaan aina syyttaa epaonnistunees-
ta politiikasta. Onnistuminen mitataan neljan vuoden valein vaali-
uurnilla. Mittaajien madra on kuitenkin uhkaavasti vdhentynyt.

Jos kunnallispoliittinen paatoksenteko on menettanyt yhteyten-
sa adnestajien tahtoon, on tahdon palauttaminen monesti ilmennyt
kyldyhteison protestina peruskoulun lakkauttamisaikeissa. Useissa
tapauksissa valtuusto on kunnan asukkaiden aktiivisuuden vuoksi ly-
kannyt kipean ratkaisun tekoa tuonnemmaksi. Tuo ratkaisu on kui-
tenkin jouduttu tekemd&n parin kolmen vuoden péaésté. Viive on tuo-
nut paatokselle legitimiteetin.

Kansalaisaktiivisuuden riemuvoitto

Helsingin kaupungin suunnitelmat puolen tusinan lahikirjaston
lakkauttamisesta saivat kaupunkilaiset liikkeelle omien lahikirjas-
tojen puolesta tavalla, joka oikeuttaa puhumaan kansalaisaktiivi-
suuden riemuvoitosta.

Helsingin Sanomat 26.4.2002
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Vaikeat valinnat synnyttavat aina vastareaktion. Sellaisia on il-
mennyt useita myGs Etela-Suomessa. Ilmeisesti vauras paakaupun-
kiseutu ja sen valpas lehdistd ovat osittain menettédneet yhteytensa
maaseutumaisen Suomen ongelmiin. Muutoin on vaikea késittaa
maan valtalenden ndyttévaa uutisointia ja lehden padkirjoitusta Kir-
jastolaitoksen puolustamiseksi.

Valittoméstad demokratiasta kiinnostuminen vaatii sekin merkit-
tavaa kansalaisaktiivisuutta. On tietenkin mahdollista, ettd samat
kunnan asukkaat osallistuvat kuntansa kehittdmiseen seka vaaliuur-
nilla ettd valittdoman osallistumisen keinoin. Jos oletetaan, ettd suo-
rat demokratian keinot kiinnostavat erityisesti nuorta sukupolvea,
vallitsevat demokratiat voivat ajautua myds uudenlaiseen legitimi-
teettikriisiin. Tall4 tarkoitan sitd, ettd osallistuminen omaa eldman-
piiria koskevien asioiden késittelyyn mielletaén helposti lopulliseksi
paatoksenteoksi. Jos valtuusto toimivaltansa mukaisesti tekee esimer-
kiksi palveluiden jarjestamisesta ratkaisun, joka ei ole kunnan asuk-
kaiden kayttajademokratian mukainen, seurauksena voi olla turhau-
tumista ja vetdytymistd uusista ja aroista valittoman kansanvallan
kaadereista.

Vastuu yksilosta — vastuu yhteisosté

Oma aikamme ei kenties ole niin poikkeuksellisen poliitikkovi-
hamielinen kuin usein tiedotusvélineissd annetaan ymmartaa.
1930-luvulla lapualaiset kutsuivat eduskuntaa kettufarmiksi.

Matti Wiberg: Paluu politiikkaan. Vammala 2001.

Uusliberalistiset arvot ovat heijastuneet luonnollisesti myds itse-
hallinnon paéatdksentekoon ja osallistumisjarjestelmiin. Julkisen val-
lan vastuu jokaisen hyvinvointioikeuksista on hamartynyt. Tama on
sikali paradoksaalista, ettd perusoikeusuudistuksesta, jolla TSS-oi-
keudet nostettiin temppelin harjalle, on kulunut vasta seitseman vuot-
ta. Kaikki yksilot eivéat kykene ottamaan vastuuta eldmastaan. Myytti
aktiivisesta kansalaisyhteiskunnasta kulminoituu vahvasti sinne, missa
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hata on suurin. Sosiaali- ja terveysalan jéarjestot ovat ottaneet ja jou-
tuvat ottamaan suuren vastuun syrjaytyneiden ihmisten palveluista.
Kehitys on véistaméattd merkinnyt kunnan vastuun ohentumista esi-
merkiksi mielenterveyspotilaiden ja vammaisten hoidossa.

Meillad on puhuttu paljon puolueiden samankaltaistumisesta ja
niiden jadmisesta ajastaan jalkeen. Jos hyvéaksytaan ensimmainen vai-
te, toinen vaatii tdsmennyksen siitd, mista ajasta on jaaty jalkeen. On
tietenkin mahdollista, ett4 kansanliike nimeltd puolue ei edustaji-
neen tunnista ajoissa ongelmia. Myds puolueiden toimintaa kritikoi-
vat ovat jadneet ainakin osittain ajan vankilaan. Kolmatta sektoria
aikamme suurten ongelmien ratkaisijaksi toivovilla on lahtokohtai-
nen varmuus siitd, ettd jokin toinen jarjestelmé& kuin kunnallinen kan-
sanvalta olisi toimivampi ja hyvéksytympi kuntien ja niiden asuk-
kaiden ongelmien ratkaisuissa. Puolueiden tehtdva kansanvallan ka-
navoimiseksi ja edustuksellisen vallan haltuun ottamiseksi ei ole
muuttunut. Ne kantavat paikallistason paatoksentekoelimissé juri-
disen ja poliittisen yhteisdvastuun. Vastuun kantajien keskeisin teh-
tdva on huolehtia kunnan vahaisimmankin jasenen sosiaalisesta tur-
vallisuudesta.

Myos puolueet ovat vapaaehtoiseen toimintaan nojaavia aatteel-
lisia yhdistyksi&. Ne eivét ole yhden asian liikkeitd eivatka kapeita
edunvalvontajarjest6ja. Puoluejarjestelman kautta tuetaan yhteisol-
lisyyttd ja vaalitaan yleisen edun ideaalia kunnallisessa paatoksen-
teossa. Kansalaisjérjestot voivat tdydentad ja luovuutensa parhaita puolia
hyodyntéden pakottaa poliittisen jarjestelman oivalluksiin, joihin po-
liittiset paattajat eivat ole kyenneet. Uusilla &rhakkaillakin avauksil-
la kansalaisliikkeet voivat helpottaa virallista padatoksentekoa talvi-
horroksessa. Edustukselliselta kunnalliselta kansanvallalta puuttuu
uskottava vaihtoehto. Sellainen ei ole helposti rakennettavissa, eiké
se ole edes toivottavaa. Emme voi my@skéén palata aikaan, jossa
viisaat miehet kérdjakivilla istuskellen ratkaisivat lahiyhteisonsa
asiat.

Pohjoismainen kunnallinen itsehallinnon malli kestd vertailun
my0ds unionijasenyyden oloissa. On suuri rikkaus, kun on olemassa yh-
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teisd, jonka paatoksentekijat valitaan yhteison keskuudesta ja jossa paa-
tokset tehdaan lahella asukkaiden elaménpiiria. Euroopan unionin pe-
rustamissopimuksen (Maastricht 1992) korostama laheisyysperiaate
toteutuu suomalaisessa desentralisoidussa kunnallisessa itsehallinnos-
sa erinomaisesti. Pluralistiseen kansalaisyhteiskuntaan kuuluvan
monipuoluejdrjestelmén on rohkaistuttava ratkaisemaan poliittista
valtaa itsehallinnossa kayttdessdan kuntajaotusta, palveluita ja kun-
tien yhteistoimintaa koskevat ongelmat nopeassa tahdissa. Ratkai-
sujen siirto saa aikaan tunteen, etté poliittinen jarjestelm& on kyvy-
ton tiedostamaan ajan suuria tehtavid. Ellei ndin tehda, meilld on
lisad suurten ongelmien kuntia ja niiden asukkaiden pahoinvointia.

On mahdollista, ettd kunnan asukkaiden aktiivisuus kuntaliitos-
asioissa voi saada perinteisen "ein” tilalle myds uuden sisallon.
L&ngelmé&en kunnan asukkaista yli viidennes haluaa lakkauttaa
kotikuntansa. He ovat tehneet asiasta esityksen sisdasiainminis-
teridlle. Valtuusto ei ole ollut asiassa aktiivinen. Siltd on puuttu-
nut rohkeus tosiasioiden tunnustamiseen: kunnan talous on ollut
heikoissa kantimissa, idkasté vaked on paljon, lapsia vahan, kun-
ta on harvaan asuttu, erikoissairaanhoidon ja myds toimeentulo-
turvan menot ovat korkeat.

Kuntalaisesitys sisaministeridlle Langelméen kunnan lakkautta-
misesta

Sisdasiainministerion tiedote 29.4.2002 ja Helsingin Sanomat
30.4.2002

Kyseessd on varsin arkinen tarina Suomen kunnasta vuosimallia
2002. Langelmden kunta ei sijaitse Pohjois-Karjalassa eikd Kainuussa
vaan vauraalla Pirkanmaalla, Pohjois-Héameessa. Pirkanmaan kéyn-
nissé oleva rakennemuutos on toistanut historiaa, vahvistanut enti-
sestddn Tampereen kaupunkia ja sen ympéristokuntia.

Kunnan hallinnon perustuminen sen asukkaiden itsehallintoon
ei saa muuttua huonoksi vitsiksi. Jos néin kdy, demokratia on syonyt
lapsensa. Aseita ei saa luovuttaa pois, vaan niitd tulee kayttaa edisté-
maéan asukkaiden hyvinvointia. Mikali itsehallinnon toteutus ja myos
sen puolustuspéa vuotavat, moniongelmainen kuntakenttd altistaa
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itsensd yha hurjempaan kujanjuoksuun. Osallistumis- ja vaikuttamis-
keinot on tarkoitettu aktiivisesti kaytettdviksi demokratian arkipai-
vassd, eivat pelkastédan vahvistetuiksi oikeusnormeiksi. Oletus ja ku-
vitelma, ettd kunnan jésenet luottavat pelkéstaddn edustuksellisen jarjes-
telmén toimintaan alenevin &anestysprosentein, johtaa yha epaterveem-
paan kunnallispoliittiseen harvainvaltaan.
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Kunnan ja sen asukkaiden tulevaisuus

Kuntarajat ja kuntien lukumaéara

Kuntarajoja koskeva keskustelu on viime vuosikymmenina saanut
hieman samantapaisia piirteitd kuin Kansaneldkelaitoksen ylimmén
hallinnon uudistus. Uudistusta pitaisi saada aikaan, mutta voiko mi-
td&n olennaista muuttaa? Erona Kansaneldkelaitokseen on vain se,
ettd laitoksen ylimmaén hallinnon uudistus muuttui puheista teoksi
yli 30 vuotta kestdneen korpivaelluksen jalkeen — monin virkistavin
tavoin uudistuneena.

Kunnallisen jaotuksen ongelmaksi muodostuvat helposti tunteen-
omaiset vaittamat ja niiden takana ryhdikké&asti seisominen. Pienen
romantisointi ja sen talousperustan uskottavuus ovat asioita, jotka
kuitenkin on kyettava ratkaisemaan paatoksenteolla eika puheilla ja
kiihkolla. Toisen adripdédn muodostaa ihmettely, eikd todella ole kei-
noja tai syité hillita suurten kaupunkikeskittymien kasvua. Onko siis
kuntaraja Suomessa niin merkittava raja, ettd se on muuttunut niin
asukkaille kuin luottamushenkil@illekin itseisarvoksi?

Ei ole yhtd ja parasta kuntakokoa, jonka puitteissa kaikki kun-
nan tehtdvét voitaisiin optimaalisesti hoitaa. Kuitenkin kuntarajoilla
ja kunnan koolla on merkitystd kunnan kykyyn vastata velvoitteis-
taan. Ei voida ldhted mydskaan siitd, ettd nykyinen kunnallinen jao-
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tus olisi kaikilta osin paras mahdollinen. Kuntien tehtavét ja edelly-
tykset niiden hoitamiseen ovat muuttuneet suuresti sotien jalkeise-
nd aikana. Suomen véest6 on kasvanut 1950-luvun jélkeen runsaalla
miljoonalla. Tastd Uusimaa on saanut kolme neljannesté. 1td-Suo-
men maakuntien yhteenlaskettu véesto oli viel4 vuonna 1960 suu-
rempi kuin Uudenmaan véestd, mutta vuonna 2000 en&d puolet sii-
td. Tilastokeskuksen muuttoliike-ennusteen (2001) mukaan vaeston-
kasvun keskittyminen ei taitu tulevaisuudessakaan. Véestérakenteen
muutosten myétd maahamme on syntyméssa kokonaisia yhdyskuntia, joissa
lasten ja vanhusten madra on suurempi kuin tyéikaisten maara.

Johtop&atosten tekeminen sanotusta kehityksesta kuuluu ensi si-
jassa ylimmille valtioelimille. Myds Suomen Kuntaliitolla olettaisi
olevan vahvan vision 2000-luvun Suomen kuntakentést4. Liitto ais-
tii ja tukee kuntien p&atoksid. Kuntaliitto ei ole kuitenkaan kyennyt
nousemaan tai halunnut linjanvetéjan rooliin kuntajakokysymykses-
sé. On turvallisempaa ja ainakin konkreettisempaa kinastella valtio-
varainministerion kanssa vuotuistason ongelmista kuin luotsata yh-
tendistd kuntalaivaa kestdméaan tai valttdmaan noyryyttévia kujanjuok-
suja kuntajaotuksen maratonkilpailussa l&hivuosina.

Pienta on helppo puolustaa. Sill4 on vahva identiteetti. Palvelui-
den laheisyys ja yhteisdsidonnaisuus puhuvat staattisen kuntajaon
puolesta. Vahemmélle huomiolle jaa talldin kysymys, mitké palvelut
jérjestetddn ja mihin hintaan. Valtio néytti ensin esimerkkié ylisuu-
ren julkisen sektorin pienentdmisessé. Asiat alkoivat vyoryéd Postin
ja Telen sekéa Valtionrautateiden liikelaitostamisesta. Sitd on seuran-
nut osakeyhtidittdminen ja osin yksityistaminenkin. Maamme pie-
nille kunnille ja niiden asukkaille 1990-luvun kehitys merkitsi in-
frastruktuuripalvelujen vahentymistd. Samaan suuntaan ovat vaikut-
taneet pankkijéarjestelmdan katastrofi ja palveluverkon karsinta. Seu-
raus on ollut ilmeinen lumivyéryefekti; sanotut ilmidt yhdistettynd
rakenteelliseen tydttomyyteen ovat johtaneet Pohjois- ja Itd-Suomen
pienet kunnat vaikeaan, tekisi mieli sanoa mahdottomaan asemaan.

Voi olla, ettd Langelméen kunnan asukkaiden pyynto lakkauttaa
kunta ja liittad se naapurikuntaan (-kuntiin) jaa ainutlaatuiseksi il-
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mioksi maassamme. Kyse on kuntajakolain mahdollistamasta uudesta
asukkaiden vaikuttamiskeinosta. Ongelmasta ei ehk& selvita pelkés-
taén silla, ettd kunnanjohtaja ja johtavat luottamushenkil6t Kilvan se-
littdvat kyseessa olleen "poliittisesti hairiytyneen luottamushenkilén”,
joka on villinnyt suuren joukon kunnan asukkaita uudenlaisen kunta-
ajattelun taakse. Siséasiainministerio ei tassé tapauksessa asettanut sel-
vitysmiestd, koska ministeri6 ei uskonut tuon ratkaisun onnistumiseen
(Aamulehti 28.6.2002). Ongelma jéi, ratkaisumallia etsitaan.

Samanlaiseen suurten periaateratkaisujen siirtosarjaan on luetta-
vissa askettdin saadetty laki seutuyhteistyokokeilusta. Laajahko ko-
keilu pédattyy vuoden 2005 lopussa. Lain tavoitteena on edistéa ja
tukea kuntien vapaaehtoista seutuyhteistyota. Jélleen siis kerdtéan
kokemuksia lain nojalla, aivan kuin vapaakuntakokeilussa aikanaan.
Seutuyhteistyon laajentaminen ja syventdminen on vaihtoehto kuntara-
kenteen suurille ja nopeille muutoksille. Lyhyelld tdhtayksell4 ehk& on
hyvé néin. On siis saatu hengahdysaikaa ja mahdollistetaan tarkeim-
piin kunnallisiin palveluihin riittavéa yksikkokoko palvelujen rahoit-
tamiseksi ja myos erityispalveluiden tuottamiseksi. Hallituksen esi-
tyksen perusteluissa (HE 248/2001 vp, 6) todetaan kuitenkin sarkasti-
sesti, ettei yhteistyon kehittdminen poista tarvetta kuntaliitoksiin, ja ne
pysyvétkin yhtend keinona turvata julkiset palvelut. Perustelut voidaan
n&hda niin tosiasioiden ilmaisuna kuin avoimena uhkauksenakin it-
sehallinnon p&atoksentekijoille. Siunaukseksi vai kiroukseksi kunnille
ja niiden asukkaille? Uhkausta on mahdotonta panna téytantoon
eduskuntavaaleja edeltdvana vuonna.

Raju muuttoliike pienentd4 pienid ja suurentaa suuria. Viime vuo-
sikymmenend yli 2 miljoonaa suomalaista vaihtoi asuinkuntaansa.
Muutto tapahtuu ty6paikan ja koulutusmahdollisuuksien vuoksi. Ti-
lastokeskuksen selvityksessa tyopaikkojen mééran kehityksesté vuo-
sina 1993-2000 Lappi ja Kainuu jagvat tarkastelujaksona hantapéan
valvojiksi. Kyseessa ei ole yllatys eika fiktio vaan fakta, jonka muuk-
si muuttaminen voi osoittautua ylivoimaiseksi tehtavéksi I&hivuosi-
na. Pelkdstaén julkisen sektorin toimin asioita ei pystytd muuttamaan.

Hallitukselta 16ytyy kuitenkin aktiviteettia. Alueiden kehittamis-

72



lakia uudistetaan (hallituksen esitys 55/2002 vp). Lain tavoitteena
on luoda edellytyksié alueiden kilpailukyvyn ja hyvinvoinnin takaa-
valle osaamiselle. Uudistajat uskovat maakuntaohjelman voimaan.
Pari vuosikymmentd sitten muodissa olleet suunnitelmat ovat vaih-
tuneet ohjelmiksi ja strategioiksi. On viimeinen hetki, ettd maan kaik-
kien osien kehittdminen saa taakseen terminologisen napparyyden
lisdksi myods voimakasta, uutta poliittista sitoutumista. Yritystoimin-
nan ja uuden osaamisen levittdminen laveammalle alueelliselle pohjalle
on maaseutumaisten kuntien kohtalonkysymys. Aluekehityksen ei pitéisi
tukehtua ohjelmiin, joita uudessa laissa on tarpeettoman paljon. Oi-
keutettu vaatimus tasapainoisemmasta alueellisesta kehityksesté ei saa
jaéda hokeman asteelle. Ohjelmat vaativat kovia poliittisia paatoksia
toteuttamisvaiheessa. Maakunnan liittojen nykyinen asema alueke-
hityksen ohjaamisessa on edelleenkin liian heiverdinen niin suhteessa
kuntiin kuin valtioonkin.

Olemme rikas maa. Veikko Vennamon johdolla sijoitimme eva-
kot, jotka raivasivat pientilat korpeen. Sotien jélkeen hyvinvointi-
palvelut ulotettiin kustannusperusteisella valtionosuusjéarjestelmall&
tasaisesti yli maan. Kunnat ja silloiset kuntainliitot toteuttivat jatti-
urakan. Vaalimme eduskunnan johdolla yhdenvertaisuuden periaa-
tetta kauneimmillaan. Valtiolta vain loppuivat rahat menoautomaa-
tiksi muuttuneen valtionosuusjarjestelmén rahoittamiseen jo kym-
menen vuotta sitten.

Jos suurten kuntien kasvottomuudella tarkoitetaan asumal&hioi-
den ongelmia ja itsekastd edunvalvontaa, molemmat vaittdmat ovat
tosia. Suuriin kuntiin liittyy myos infrastruktuuriongelmia alkaen
asuntotuotannosta ja paatyen lasten péivakoteihin. Tonteista, asun-
noista enempaé kuin peruskoulustakaan ei ole pulaa Kolarissa. Sen
asukkaista vain suuri osa on ty6ttdmié, ja kunnan vaestépohjasta on
kadonnut kymmenesséd vuodessa ldhes neljannes. Tarvitaan vield jo-
takin radikaalimpaa kuin kahden kunnan yhdistdminen. Palvelura-
kennetta ja véestopohjaa on arvioitava kokonaan uudelleen, kuntarajoista
piittaamatta. T&std seutuyhteistydkokeilun kdynnistdminen ja sen
tulokset antanevat vahvan nayton.
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Kuntia ja niiden asukkaita koskevia suuria ratkaisuja pohjuste-
taan nyt toden teolla. Selvitysmies Juhani Perttunen esittda Kainuussa
kokeiltavaksi kansanvaltaista maakuntaitsehallintoa. Maakuntaval-
tuusto péattaisi kehittdmisasioista ja vastaisi keskeisistd hyvinvoin-
tipalveluista samoin kuin kootun valtionrahoituksen suuntaamises-
ta. (Perttusen ehdotus 28.6.2002.) Vaaleilla valittava maakuntaval-
tuusto toimisi alueen lakisaateisten kuntayhtymien ylimpana paatok-
sentekoelimend. Ehdotus on melko radikaali ja merkitsisi tosiasias-
sa maakunnallisen suurkunnan syntyé. Nykyiset kunnat jéisivat erdan-
laisiksi kappelikunniksi, niin kuin kirkkohallinnon perinteessa kut-
sutaan. Voimakkaat toimenpiteet ovat kuitenkin vélttamattomia Kai-
nuun pitdmiseksi asuttuna ja elinvoimaisena.

Valtio pysyy, mutta kuntien maara muuttuu. Voivatko valtio ja sen
poliittiset paatoksentekijat painostaa kuntia muutoksiin, jos oman
toiminnan muutos on tahmeata? Ndin kunnallisihmiset mielelld&n
ja usein perustellustikin kysyvat. On totta, ettd ministeriétason uu-
distaminen ja yksiselitteisen vuoropuhelun aikaansaanti suhteessa
kuntiin ontuu. Sen sijaan valtionhallinnon muu sisélto ja valtion lii-
ketoiminta ovat kokeneet suuren muutoksen. Valtioelinten ajatus-
maailmaan on tullut vahvasti Euroopan unioni. Sen vaikutus kun-
tiin n&kyy niin rakennerahastovarojen kaytossa kuin talous- ja raha-
liiton vaatimassa budjettikurissa.

Monet samanaikaisesti kdynnistyneet tapahtumat osoittavat, etta
aika ja sen ihmiset ovat ajaneet ohi pirstaleisen kuntarakenteen. El-
lei nykyinen kunnallinen itsehallinto paatdksentekijoineen ja Suo-
men Kuntaliitto saatuaan niin sanotuilta kuutosilta aasinpotkun ky-
kene johtopaatdsten tekoon, kuntakentdn uudelleen jarjestely tulee
tapahtumaan vahvasti valtion ylivallan alaisena. Se olisi tietysti ny-
kyisen kaltaisen kujanjuoksun loppu, mutta uuden ja tuntemattoman
alku.
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Asukkaiden kunta

Pari vuotta sitten tehdyn kyselytutkimuksen mukaan kuntalaiset toi-
voivat kotikunnaltaan riittavia terveyspalveluja, ihmisarvoista sosi-
aaliturvaa ja laadukasta peruskoulutusta. Tulosta pidettiin jotenkin
hdmmentévand tassé globaaliksi mainitussa ajassa. Ovatko ihmiset
siis tulleet niin naiiveiksi, etteivdt erota térkeit asioita eldméssaén?
Eivat ole. Silloin kun hyvinvointipalvelut toimivat, niita ei arvostet-
tu riittvasti. Ei ihminen jaksa arvostaa sellaista, mink& saa ilmai-
seksi yhteiskunnalta. Toisekseen vanhempi sukupolvi tyytyi vaatimat-
tomampiin yhteiskunnallisiin palveluihin kuin nykypolvi. Lahtokohta
oli, ettd parjatddn omillaan, ja jos on pakko, sitten vasta turvaudu-
taan kotikunnan apuun.

Kun seurakunnan ja kunnan peséero 1800-luvun loppupuolella
tehtiin, kunnan tehtavéksi jaivéat hospitaali, kansakoulu ja vaivaishoito.
Aikaperspektiivia on pian 150 vuotta; kunnan valttdmattémat tehta-
vat sen asukkaiden silmin eivét ole muuttuneet lainkaan. On vain uu-
den ajan termit kuten palveluiden kattavuus ja kunnan jésenten yh-
denvertaisuuden vaaliminen, mitkd ovat tehneet Suomen kunnista
sosiaalisen pddoman symbolin. Sosiaalisten perusoikeuksien saata-
minen on luonut nuoreen sukupolveen tietoisuuden: meilld on oi-
keus laadukkaaseen terveydenhuoltoon, ja veronmaksajina my0s vaa-
dimme ndin kdytannéssa tapahtuvan.

Vaatimisen ylikorostuminen voi heikentad yksilon vastuuta itses-
tdan. Velttoilu ja uusavuttomuus eivdt saa muodostua uhaksi kun-
nan asukkaiden palveluiden toteuttamisessa. Yksilon ja yhteison vas-
tuun raja on kuin veteen piirretty viiva. Toistaiseksi niin ylimmilta
valtioelimiltd kuin kunnanvaltuustoiltakin on puuttunut poliittinen
rohkeus selkeddn hyvinvointipalvelujen priorisointiin. Jos julkisyhtei-
sot eivat pysty rahoittamaan nykyisié palveluja — niiden lakisidonnai-
suudesta huolimatta — on pakko kyeta lainsaadannén muutoksiin, joissa
ei ole poliittisia irtopisteita jaossa.

Kuntien viime vuosien kujanjuoksu voi loppua lyhyeen, jos kun-
nilla on kykyé ja malttia uudistua. Nykyinen poliittista valtaa pitava
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ja konsensusratkaisuilla kyllastetty suuri ikdluokka tuskin siihen pys-
tyy. Jokaisesta kunnasta ei voi tulla uutta kasvukeskusta. Meill& on
pinta-alaltaan suuri maa, jossa on vain 5 miljoonaa asukasta. Kansa-
laiset voivat vapaasti valita asuinpaikkansa. Asuinpaikkaan vaikutta-
vat elamén perusasiat, joista ylivoimaisesti tarkein on tyopaikka. Sen
mé&drad markkinataloudessa ennen muuta yritystoiminta. Esimerkiksi
erillisilla aluepoliittisilla veroratkaisuilla on téssa suhteessa vain mar-
ginaalinen merkitys. Sen osoittivat jo aikaisempien vuosikymmen-
ten kehitysalueiden veronhuojennuslait. Markkinavoimien vinoutu-
mien korjaaminen yhteiskunnallisella vallankéytolla on ollut viime vuo-
sina vaikeata. On my0s puuttunut tarvittava tahto. Maassamme ei
ole edelleenk&an muuta ylintd valtioelintd kuin eduskunta, joka lain-
séanto- ja budjettiratkaisuin voi vaikuttaa yhdessa EU-rahoituksen
kera alueellisten erojen tasoittamiseen.

Nykyhallitsijoita samoin kuin kasvattajia on vasymykseen saakka
syyllistetty siité, ettd meilld on maan sisélla ongelmia ongelmien jal-
keen: tyottomyys, huumeet, mielenterveys- ja vanhusongelma. On-
gelmia liioittelematta voidaan todeta niiden olevan niin todellisia kuin
vakaviakin. Nurkan takana kuntia ja muitakin tydnantajia odottaa
kenties viel& vakavampi ongelma kuin tall& hetkelld jaksamme tie-
dostaa: armoton tyévoimapula ja samanaikaisesti krooniseksi kdynyt
tydttomyys. Suomalaisilla tyémarkkinoilla ei markkinamekanismi toi-
mi: kysynnan ja tarjonnan laki eivat kohtaa. Suurten yhteiskunnallis-
ten ongelmien ratkaisijoista on ilmennyt pulaa kyvyn, tiedon, taidon
ja mahdollisesti tahdonkin puuttuessa. Ratkaisut odottavat aktiivis-
ta, yhteiskuntatietoista uutta sukupolvea. Lyhyelld tdhtaimella tilanne
on vaikea. Korostamalla jatkuvasti uusia eldmyksid ja sit4, ettd jokai-
nen yksilé on oman onnensa seppd, haivytimme kosketuksen yhtei-
sOllisyyteen ja vastuun [&himmadisesta.

Vahva sidos kyldyhteis6on, syntymékortteliin, yhdistystoimintaan
samoin kuin turvalliseen ja viihtyisddn kotikuntaan on katkennut.
Irrallisuuden ja n&koalattomuuden seuraukset uhkaavat muodos-
tua kohtalokkaiksi. Kansallistunne Suomen kokonaismenestyksesta
1900-luvun tuiverruksissa olisi syyta kaantaa pienen ihmisen voitoksi
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ja osaksi henkista prosessia, joka alkoi kylan kansakoulusta ja johti
korkeakoulutuksen kautta Nokian padjohtajaksi. Julkista ja yksityista
ei ole syytd asettaa vastakkain — ei varsinkaan néin pienessd maassa.

Kuntalain sdatdjien lahtdkohta — kunta pyrkii edistdmaan asukkai-
densa hyvinvointia ja kestavéaa kehitysté alueellaan — on kaikessa ju-
listuksenomaisuudessaan ehké profeetallisempi kuin lain saatajat ai-
kanaan kasittivat. Hyvinvoinnin edistdmisessa kunnan lakisadteinen
vastuu on véljentynyt mutta myos véljahtynyt. Kestéva kehitys tar-
koittaa ekologisten vaatimusten liséksi vaatimusta yhteiskunnallisen
oikeudenmukaisuuden toteuttamisesta kunnan asukkaiden hyvaksi.
Kaikki tamé edellyttaa yksildiden tietoista sitoutumista kohtuulli-
seen verorasitukseen. Tuo sitoutuminen antaisi myds pontta ja us-
kottavuutta kuntien kannustavaan henkildstépolitiikkaan. Kunnal-
lisen veropohjan herkkyys suhdannevaihteluille ei edistd kestavaa
kehitystd kunnan alueella.

Taloudellisen menestystarinan vastapainona Suomi on menesty-
nyt viime vuodet vastuunsiirron maana. Valtiollisella tasolla vastuuta
esimerkiksi aluepolitiikasta siirretd&n usein Brysselin suuntaan tai
kehotetaan kuntakenttda kulutusjuhliensa lomassa muistamaan asuk-
kaidensa riittdvat ja laadukkaat hyvinvointipalvelut. Myds kunnilla
on ollut taipumusta valtella vastuutaan. Sellaiset merkittavét kaupun-
git kuin Espoo ja Kuopio ovat padsseet joko oikeusasiamiehen tai
korkeimman hallinto-oikeuden mustalle listalle. Kunnat osaavat myos
laskelmoida. Konsultit voisivat kutsua sita strategisten valintojen te-
kemiseksi. Tdma on merkinnyt useissa tapauksessa sitd, ettd suuren
enemmiston ulkopuolella olevien syrjaytyneiden ihmisten ongelmat
"siirretddn” kolmannen sektorin jérjestdjen vastuulle. Siirto on nép-
pérd, koska jarjestdt saavat sekd investointeihin ettd palveluihinsa
harkinnanvaraisia valtionapuja. Téllainen ikkunanpesu samentaa sa-
malla my0s pesijat kestamattomalla tavalla. Ympyra sulkeutuu, kun
uusliberaalit siirtavét vastuun lahimmaisestd markkinavoimille, suvul-
le, perheelle ja yksilolle.

Edelld sanottu merkitsee kunnille ja niiden asukkaille uskoma-
tonta mahdollisuutta temmata aloite vakavien ongelmien ratkaise-
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misesta kasiinsa. Itsedan ja lahimmaistaan voi aina aktivoida. On vai-
kea lahitulevaisuudessa ndhdé vaihtoehtoa paivittéin eldmassamme
l&sné olevalle yhteisolle nimeltd kunta. Kunnallisesta itsehallinnos-
ta, sen edustuksellisesta demokratiasta yhdistettyna jasenten suoraan
osallistumiseen, voidaan tehda pienen ihmisen suuri ja arvostettu
kuningas. Juhlavaatteet on jo olemassa. Arkivaatteet vain vield puut-
tuvat. Ken eldg, han nakee.
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Polemia-sarjassa ovat ilmestyneet

KANSALAISMIELIPIDE JA KUNNAT
lImapuntari 1992

Erkki Mennola
IDEA KUNNASTA (1992)

Terho Pursiainen
KRIISIAJAN ETIKKA (1993)

Tyoryhma Kyosti Urponen (pj.), Raija Julkunen, Olli Kangas, Jorma Sipild,
Asko Suikkanen ja Petri Kinnunen (siht.)
KASVUSTA VASTUUSEEN - sosiaalipolitiikan tulevaisuus (1993)

KANSALAISMIELIPIDE JA KUNNAT
lImapuntari 1993

Pekka Ojala—Aulis Péyhdnen
LAHEISYYSPERIAATE - hallinnon uusjako (1994)

KANSALAISMIELIPIDE JA KUNNAT
lImapuntari 1994

Jorma Hamalainen—Veikko Teikari
HENKILOSTOPOLITIIKKA PAKKORATKAISUJEN EDESSA (1995)

Terho Pursiainen
NOUSUKAUDEN ETIIKKA (1995)

Eero Ojanen
EIPAJOKI
Fiktiivinen reportaasimatka mihin tahansa suomalaiseen kuntaan (1995)

Heikki Koski
KANSALAINEN, KUNTA JA KANSALAISYHTEISKUNTA (1995)

Seppo Niemeld
MUUTOSKIRJA
Rohkaisuksi murroksen maailmaan (1995)

KANSALAISMIELIPIDE JA KUNNAT
lImapuntari 1995

Lauri Hautamaki
MAASEUTU ELAA (1995)
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Juha Kuisma—Heikki Haavisto
KAUPUNKI JA MAASEUTU
— avoliitto vai susipari (1995)

Olli Pusa
ELAKEPOMMIN VARJOSSA (1996)

Satu Apo-Jari Ehrnrooth
MILLAISIA OLEMME?
Puheenvuoroja suomalaisista mentaliteeteista (1996)

Eira Korpinen
OPETTAJUUTTA ETSIMASSA (1996)

Erkki Pystynen
LIITTOKUNTA (1996)

Martti Sinisalmi
TYOLLISTAMISTA VAI PALVELUA? (1996)

KANSALAISMIELIPIDE JA KUNNAT
limapuntari 1996

Olli Méenpaa
KUNTIEN ITSEHALLINTO EU-SUOMESSA (1997)

Tuula-Liina Varis
KRISTALLIYO JOENSUUN KAUPUNGINTALON TORNISSA (1997)

Terho Pursiainen
KUNNALLISTEN KAYTANTOIJEN ETIIKKA
Yhteisoopin alkeet (1997)

Siv Sandberg-Krister Stahlberg
KUNTALAISTEN KUNTA JA VALTIO (1997)

Pertti Heménus
KUNNALLINEN TIEDOTTAMINEN JA JASKA JOKUNEN
Tutkittua tietoa ja tutkimattomia tulkintoja (1997)

KANSALAISMIELIPIDE JA KUNNAT
limapuntari 1997

Esko Antola
UUSI EU? (1998)

Eero Ojanen
YHTEISKUNNAN ITSEPUOLUSTUS (1998)

Pertti Kettunen
ELINKEINOPOLITIIKAN TAITO (1998)
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KANSALAISMIELIPIDE JA KUNNAT
lImapuntari 1998

Torsti Kivistd
JOUTILAISUUSYHTEISKUNTA (1998)

Erkki Mennola
IDEA MAAKUNNASTA (1999)

Jorma Hamalainen
MINA KUNNANJOHTAJA (1999)

SINA KUNNANJOHTAIJA (1999)

Juha Talvitie
KUNTA VAI MAAKUNTA?
Globalisaatio ja regionalismi (2000)

Juha Sihvola
YKSILONA YHTEISOSSA

Nakdkulmia paikallisuuteen, globalisaatioon ja hyvaan elamééan (2000)

KANSALAISMIELIPIDE JA KUNNAT
lImapuntari 2000

Seppo Niemel4
TULISIELU
Verkostoajan aluekehittéja (2000)

Kauko Heuru
ITSEHALLINNON AIKA (2001)

Heikki Eskelinen
ALUEPOLITIIKKA RAUTAHAKISSA (2001)

Matti Wiberg
PALUU POLITIIKKAAN (2001)

KANSALAISMIELIPIDE JA KUNNAT
lImapuntari 2001

llkka Virtanen
YLIOPISTOJEN KOLMAS TEHTAVA (2002)

Arvo Myllymaki
KUNTIEN KUJANJUOKSU (2002)
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Kunnallisalan kehittamissaatio KAKS rahoittaa kuntia palvelevaa
tutkimus- ja kehittdmistoimintaa. Tavoitteena on néin tukea kun-
tien itsehallintoa ja parantaa niiden toimintamahdollisuuksia.

Rahoitamme hankkeita ja tutkimuksia, joiden arvioimme olevan
kuntien tulevaisuuden kannalta keskeisimpia. Tuloksien tulee olla
sovellettavissa kdytdntoon. Rahoitettavilta hankkeilta edellytetdan
ennakkoluulotonta ja uutta uraa luovaa otetta.

S&atiolla on Polemiikki-niminen asiakaslehti ja kaksi julkaisusarjaa:

Polemia-sarja, jossa kasitelldadn kunnille tarkeita strategisia kysy-
myksié ajattelua herattavalla tavalla.

Tutkimusjulkaisut-sarja, jossa julkaistaan osa s&atién rahoittamista
tutkimuksista. Pd4osa s&ation rahoittamista tutkimuksista julkais-
taan tekijatahon omissa julkaisusarjoissa.

Toimintamme ja julkaisumme esitelldén tarkasti kotisivuillamme
www.kaks.fi.

Vuonna 1990 perustettu itsendinen sdatié rahoittaa toimintansa
sijoitustuotoilla.

Osoite Kasarmikatu 23 A 15

00130 Helsinki
Puhelin (09) 6226 570
Telekopio (09) 6226 5710
Asiamies Lasse Ristikartano, (09) 6226 5720
Tutkimusasiamies Veli Pelkonen, (09) 6226 5740
Taloudenhoitaja Tuulikki Saarinen, (09) 6226 5730
Taloussihteeri Anja Kirves, (09) 6226 5750

Tutustu kotisivuihimme (www.kaks.fi)!
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