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Pro gradu -tutkielma liittyy Tampereen yliopiston ja Kuntaliiton tutkimukseen, josta on julkaistu 
Harisalon, Ranniston ja Stenvallin (2012) tutkimus Institutionaalinen luottamus. Tämän tutkimuk-
sen päätehtävä oli empiirisellä kartoituksella ja kvantitatiivisella tutkimusmenetelmällä laajentaa ja 
täsmentää edellä mainittua tutkimusta erityisesti valtion kolmen supertuotteen osalta. Supertuotteik-
si nimitetään tässä tutkimuksessa kunta- ja palvelurakenneuudistuksen toimeenpanovaiheessa olevia 
valtion suosimia ratkaisuja kuntien ongelmien korjaamiseksi; Paras-hanketta, sosiaali- ja terveyden-
huollon piiriuudistusta sekä sosiaali- ja terveyspiirin idean soveltamista koulutuspalveluihin. Tut-
kimuksella pyrittiin ensisijaisesti kartoittamaan kuntien luottamus edellä mainittuihin uudistus-
hankkeisiin, niiden vastuuministeriöihin, tarkastelemaan tietyiltä osin oliko vastauksissa kohderyh-
mien välisiä merkitseviä eroja ja toisaalta kuntakoosta riippuvia eroja. Lisäksi tutkittiin kuntien 
luottamusta tulevaan (nykyiseen) eduskuntavaalikauteen. Aineisto kerättiin keväällä 2011 kuntien 
hallitusten puheenjohtajilta ja kunnanjohtajilta. Heidän kannanottonsa tulkitaan kuntien kannan-
otoiksi. Kyselylomakkeet lähetettiin jokaiseen kuntaan. Kunnanhallitusten puheenjohtajista vastasi 
kyselyyn 45,5 prosenttia (N = 153) ja kunnanjohtajista 50,3 prosenttia (N = 169). Tutkimusaineis-
ton edustavuus oli hyvä, kun sitä arvioidaan vastaajien kuntien asukasmäärän, sukupuoli- ja ikäja-
kauman sekä eri puolueisiin sitoutuneisuuden näkökulmasta.   

Paras-hankkeen tavoitteisiin ja keinoihin liittyvät kunnanjohtajien kannanotot olivat puheenjohtajia 
kriittisemmät ja ero kohderyhmien vastausten välillä oli tilastollisesti merkitsevä.  Puheenjohtajista 
26,6 prosenttia ja kunnanjohtajista 21,3 prosenttia luotti Paras-hankkeen tavoitteisiin, mutta hanket-
ta edistäviin keinoihin luotti puheenjohtajista 20,6 prosenttia ja kunnanjohtajista 16,6 prosenttia.  
Sosiaali- ja terveydenhuollon piiriuudistuksen kohdalla myönteisiin odotuksiin liittyvät puheenjoh-
tajien ja kunnanjohtajien arviot olivat matalaa tasoa. Pienimmillään puheenjohtajien (10,3 %) ja 
kunnanjohtajien (6 %) oli luottamus siihen, että sosiaali- ja terveyspiiriuudistus vahvistaisi kunnal-
lista itsehallintoa.  Suurinta luottamus oli kuntarajat ylittävien palveluiden käytön mahdollistumi-
seen, sillä vastaajista yli puolet oli tällä kannalla. Luottamuksen yleisestä niukkuudesta huolimatta 
kunnanjohtajista 40,7 prosenttia ja 49,7 prosenttia puheenjohtajista oli Paras-hankkeen välittömän 
jatkamisen kannalla. Kielteisellä kannalla oli 41,9 prosenttia kunnanjohtajista ja 33,8 prosenttia 
puheenjohtajista. Myötämielisimpiä olivat poliittisesti vasemmistoon sitoutuneet puheenjohtajat 
sekä oikeistoon sitoutuneet kunnanjohtajat, joskin ero vasemmistoon sitoutuneisiin oli pieni. Riittä-
vän suuriin sosiaali- ja terveyspiireihin pakottamisen kannalla oli puolestaan noin kolmannes kum-
mastakin kohderyhmästä. Sosiaali- ja terveyspiirin idean soveltaminen koulutuspalveluihin tyrmät-
tiin puolestaan selkein numeroin: puheenjohtajista vain 7,2 prosenttia ja kunnanjohtajista 14,9 pro-
senttia oli myönteisellä kannalla.  

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen jatkamiselle on ehtoja. Kehittyneemmälle ohjausprosessille ja 
dialogille näyttää ensinnäkin olevan kuntakoosta riippumaton vahva ja yleinen tarve. Sopiva aika-



 

taulu ja riittävän tiedon määrä eivät näytä olevan riittävän tehokkaita pontimia tavoitteelliseen uu-
distukseen pyrittäessä. Toiseksi puheenjohtajien ja kunnanjohtajien suuren enemmistön mielestä 
kuntien ja valtion yhteistyön tarve kunnallishallinnon ongelmien ratkaisemisessa on suuri. Ministe-
riön ja kuntien välisen vähäisen kanssakäymisen tilanteessa tämä lienee tulkittavissa myös yhteis-
työhalukkuudeksi. Kunta- ja palvelurakenneuudistukseen liittyviä massiivisia uudistuksia, valtion 
kunnille suosittamia supertuotteita, on mahdollista edelleen rikastaa tunnistamalla ensin kuntien 
muutosvaihe, kuntia aktiivisesti kuulemalla, yhteistyöllä sekä sovittamalla valtion ohjausprosessi 
kuntien tarpeisiin. Sekä kuntien osoittama yleinen epäluottamus että yhteistyön tarve ongelmien 
ratkaisemiseksi ovat mahdollisuus valtion omien toimintatapojen tarkastelulle. ”Kasvottomana” 
instituutiona, mutta muutosvaiheen inhimillisistä näkökulmista kuntatodellisuutta katsoen on mah-
dollista rakentaa vielä kunta- ja palvelurakenneuudistuksen toimeenpanovaiheessakin vahva yhteis-
toiminnallinen kumppanuus sekä tarvittavat eteenpäin vievät ratkaisut. Kokonaiskuvan saamiseksi 
on myös kunta-valtio-suhteen toiselle osapuolelle, valtiolle, annettava mahdollisuus osoittaa luot-
tamuksen määrä kuntakumppaneihinsa. Tässä suhteessa kohderyhmänä olisivat uudistuksia valmis-
televat virkamiehet ja valmistelua johtavat ministerit. 
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This Master’s thesis is a part of an investigation by University of Tampere and Association of Local 
and Regional Authorities, of which a study titled Institutionaalinen luottamus. Confidence in politi-
cal institutions by Harisalo, Rannisto and Stenvall (2012) has already been published. The main 
objective of the present study was to extend and specify the above mentioned investigation through 
empiric study and quantitative method, especially concerning the three superproducts of the State. 
In this investigation the superproducts mean solutions preferred by the State in the executive stage 
of the local government and service structure reform that aim to resolve problems of the local au-
thorities; Paras-project, social and health care district reform as well as adaptation of the idea of 
social and health care districts into educational services. The purpose of the survey was, on one 
hand, to study local authorities’ confidence in the above mentioned reform projects and in their cor-
respondent responsible ministries, and on the other hand, to observe whether the answers varied 
notably between different target groups and municipalities of different sizes. Another study object 
was the local authorities’ confidence in the future (present) parliament period of office. The mate-
rial was gathered during spring 2011 from chairmen of local executives and municipal managers. 
Their opinions are interpreted as opinions of the municipalities they represent. The questionnaires 
were sent to all the municipalities. 45.5% (N = 153) of the chairmen of local executives and 50.3% 
(N = 169) of the municipal managers answered the inquiry. The representation grade of this study 
material was good when evaluated from the point of view of the population, age and gender distri-
bution and belongingness to different political parties. 
 
The municipal managers criticized more the goals and strategies of the local government and ser-
vice structure reform than the chairmen of local executives, and the difference between the replies 
of the two target groups was statistically remarkable. 26.6% of the chairmen and 21.3% of the mu-
nicipal managers trusted the aims of the Paras-project, but only 20.6% of the chairmen and 16.6% 
of the municipal managers confided in the means of promoting the project. As for the social and 
health care district reform, the positive expectations were scarce. The less trusted claim was that of 
the social and health care district reform enforcing the municipal autonomy; only 10.3% of the 
chairmen and 6% of the municipal managers acknowledged it. On the contrary, the confidence in 
permitting the use of services outside the municipal boundaries was strong, for more than half of the 
participants believed so. In spite of general lack of confidence, 40.7% of the municipal managers 
and 49.7% of the chairmen hoped the Paras-project would continue straight away. A negative an-
swer was pronounced by 41.9% of the municipal managers and 33.8% of the chairmen. The most 
supportive opinions came from the chairmen aligned to the left and from the municipal managers 
aligned to the right, although the difference with the left wing municipal managers was insignifi-
cant. Forcing into sufficiently large social and health care districts was supported by approximately 
a third of both inquired groups. On the contrary, applying the idea of social and health care districts 



 

into educational services was rejected throughout the study group: only 7.2% of the chairmen and 
14.9% of the municipal managers backed this proposal.  
 
The continuity of the local government and service structure reform has its conditions. First of all, 
there seems to be a general and strong need for a more evolved management process and dialogue 
regardless of the municipality size. Neither an adequate schedule nor sufficient amount of informa-
tion seems to be incentive efficient enough when aspiring for a goal-orientated reform. Secondly, 
the vast majority of the municipal managers and chairmen of local executives see a great need for 
cooperation between the State and the municipalities in order to solve the problems of local admini-
stration. In a situation where interaction between the ministries and local authorities is scarce, this 
could also be interpreted as a will to cooperate. The massive modifications involved with the local 
government and service structure reform, superproducts the State recommends to the local authori-
ties, can be furthermore enriched by identifying the transition phase of the municipalities, by hear-
ing them actively, co-working and adjusting the management process of the State into the munici-
palities’ needs. The general mistrust manifested by the local authorities as well as the need for co-
operation offer an opportunity for a reflection on the State’s own procedures. As an institution 
“without a face”, yet observing the municipal reality from humane points of view of the transition 
phase, even in the executive stage of the local government and service structure reform it is possible 
to build a strong co-functional companionship and the necessary solutions that lead into progress. In 
order to get the big picture it is necessary to give also to the other part of the State–municipality-
relationship, the State, a chance to demonstrate its trust in its companions, the local authorities. In 
this relation the target group would be the officials preparing the reforms and the ministers leading 
the preparation  
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I JOHDANTO 

Tämä tutkimus käsittelee kuntien ja valtion välistä institutionaalista luottamusta ja kartoittaa erityi-

sesti luottamusta seuraaviin valtion supertuotteisiin: Paras-hanke, sosiaali- ja terveyspiirit (sote-

piirit) ja koulutuspalvelut. Supertuotteiksi nämä kolme politiikkaohjelmaa nähdään siksi, että niiden 

kautta valtio on pyrkinyt tukemaan kuntia selviytymään kunnallishallinnon lisääntyvistä haasteista. 

Tässä tutkimuksessa kyse on kahden toisiinsa sidoksissa olevan instituution välisen inhimillisen 

ilmiön, luottamuksen määrän, kartoittamisesta. Tilanne on jo lähtökohtaisesti haasteellinen, sillä 

toinen osapuoli, valtio, käyttää lainsäädäntövaltaa ja toinen osapuoli, kunta, perustaa oikeutensa 

kunnalliseen itsehallintoon. Uudistuksiin liittyvä toimintakenttä on edellä mainituista syistä kum-

mallekin osapuolelle vaativa eikä tilannetta lainkaan helpota uudistuksiin liittyvien käytännön asi-

oiden tarkasteleminen kuntien asukkaiden näkökulmasta. 

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen käynnistämisen jälkeen on valtionhallinnon toimeksiannosta 

tehty ja julkaistu erilaisia selvityksiä ja arviointeja, joilla on pyritty valottamaan kuntien etenemistä 

valtionhallinnon asettamien tavoitteiden suunnassa. Erääksi arvioinnin tekemisen perusteeksi tode-

taan, että on mietittävä kuinka haasteet kohdataan ja jos nuo haasteet ovat merkittäviä, voi olla vält-

tämätöntä aloittaa niiden hallintaan tähtäävät toimenpiteet välittömästi. (Valtiovarainministeriö 

2009.) 

Kun kuntien keskinäinen sekä kuntien ja valtion välinen ”kaupankäynti-näkökulma”, puhumattomat 

oletukset ja uudistusten hidas eteneminen ovat tiedossa, on sen vuoksi tärkeä tunnistaa, millä tasolla 

valtion supertuotteisiin kohdistuva luottamus kuntien ja valtion välillä on.  Kuntien toisistaan poik-

keava ja hidas eteneminen, tiedon vähäisyys kuntien luottamuksesta mainittuihin politiikkaohjel-

miin ja valtion ohjauksen kehittämistarpeet ovat perusteina kolmeen valtion supertuotteeseen koh-

distuvalle ja kuntien luottamusta valtioon kartoittavalle tutkimukselle. Neljäntenä perusteena on 

tutkimuksen ajankohtaisuus, sillä Paras-hanke on toimeenpanovaiheessa sekä sote-piirit kuten myös 

koulutuspalvelut ovat merkittävässä muutosvaiheessa. On ajankohtaista tutkia ja tuottaa tietoa nii-

den tahojen luottamuksesta lainsäätäjään, joilta edellytetään konkreettisesti sekä rakenteellisia että 

palvelurakenteeseen liittyviä muutoksia.  

Luottamusta kartoittamalla, tietyiltä osin kuntakoon perusteella vastauksia vertaillen sekä puheen-

johtajien että kunnanjohtajien vastausten eroja tarkastellen on mahdollista hahmottaa tähänastisia 

kolmeen supertuotteeseen liittyviä kokemuksia. Samalla voi tässä tutkimuksessa rajatuilta osin raot-

taa vastaajien seuraavaa (nykyistä) eduskuntavaalikautta koskevia odotuksia. Tällä tutkimuksella 
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nostetaan erityisesti kolmeen valtion supertuotteeseen liittyvä ja valtionhallintoon kohdistama kun-

tien luottamuksen tai epäluottamuksen määrä näkyväksi, sillä tietämys mahdollistaa asiantilaan teh-

tävät muutokset niin haluttaessa. Luottamuksen määrä, sen mahdollinen vähäisyys ja eri asioihin eri 

määräisenä kohdentuminen ovat käytännönläheinen tietopohja, joka vaatii käyttäjältään toimenpi-

teiden suunnittelussa ja toimeenpanossa toimintatapojen arviointia. Nyt saatua tutkimuksiin perus-

tuvaa tietopohjaa on mahdollista hyödyntää valtionhallinnon sisäisessä työskentelyssä sekä sinänsä 

sensitiivisessä kunta- ja valtioinstituutioiden välisessä kanssakäymisessä.  

Tutkimuksen aineisto kerättiin lähettämällä sähköpostilla kyselylomake kaikkien kuntien kunnan-

hallituksen puheenjohtajille ja kunnanjohtajille. He ovat tutkimuksessa analyysiyksiköitä ja heidän 

vastauksensa tulkitaan kuntien kannanotoiksi. Politiikkaohjelmista eli kolmesta valtion supertuot-

teesta vastuulliset ministeriöt ovat puolestaan keskeisessä asemassa kuntien ja valtion välisen luot-

tamuksen rakentumisessa ja edustavat tutkimuksessa valtiota.  

Tutkimuksessa on kymmenen päälukua. Johdannon jälkeisessä luvussa käydään läpi tutkimuksen 

perusvalintoja. Kolmannessa luvussa luodaan katsaus käsitteelliseen viitekehykseen, jotka ovat jul-

kisen hallintotasojen väliset suhteet kunnan ja valtion näkökulmasta, kunnallinen itsehallinto, kunta- 

ja palvelurakenneuudistuksen kolme supertuotetta, luottamus ja epäluottamus instituutioiden väli-

sessä toiminnassa sekä valtion ohjausprosessin sopeuttaminen kunnissa tapahtuvaan muutosproses-

siin. Neljännessä luvussa käydään läpi tutkimuksen aineiston keruuseen ja käsittelyyn liittyvät asiat. 

Viidennessä luvussa esitellään tutkimusaineiston edustavuus. Kuudes, seitsemäs ja kahdeksas luku 

tuottavat vastauksen tutkimuksen päätehtävään, joka on kuntien luottamus valtion kolmeen super-

tuotteeseen. Yhdeksännessä luvussa täydennetään päätehtävään liittyvää viitekehystä tutkimalla 

luottamusta supertuotteiden vastuuministeriöiden kahden kriteerin avulla: luottamus toimintaan 

sekä kuntien intressien huomioon ottamiseen. Lisäksi käydään läpi kuntien ja valtion välisen kans-

sakäymisen määrä sekä kuntien luottamus tulevaan (nykyiseen) eduskuntavaalikauteen. Viimeisessä 

pääluvussa tehdään yhteenveto tutkimuksen tuloksista ja pohditaan niiden merkitystä. 
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II TUTKIMUKSEN PERUSVALINNAT 

1 Tutkimuksen päätehtävä 

Kunta- ja palvelurakenneuudistukseen liittyvien arviointien ja seurantaraporttien perusteella on 

kunnissa nähtävissä monenlaisia etenemistapoja ja niihin liittyviä ilmiöitä. Eräänä toimintaesimerk-

kinä on kunta- ja palvelurakenneuudistuksen suunnitteluvaiheen loppuarvioinnissa (2009, 170) tuo-

tu ilmi kuntien palvelurakenteiden ja palveluiden kehittämisessä esiintyvä ”kaupankäynti-

näkökulma” ja Den Hollanderin (2004 teoksessa Ankersmit & Te Velde 2004, 19) mukaan on lisäk-

si täysin mahdollista, että toiminta rakentuu puhumattomien oletusten varaan sillä seurauksella, että 

jokainen odottaa toista ja varsinainen tavoiteltu toiminta estyy. Aronen (2009) puolestaan toteaa, 

että toiminnalliseen kokonaisuuteen tähtäävä hallinnonuudistus on edennyt hitaasti ja se on kul-

minoitunut valtakunnallisen ohjauksen kehittämistarpeisiin.   

Edellä mainitut tosiasiat ovat jo tiedossa ja sen vuoksi on tärkeätä tunnistaa, millä tasolla valtion 

supertuotteisiin kohdistuva luottamus näiden instituutioiden välillä on.  Mainitut kolme asiaa, kunti-

en toisistaan poikkeava ja hidas eteneminen sekä tiedon vähäisyys kuntien luottamuksesta valtion 

supertuotteisiin, ovat perusteina kolmeen valtion supertuotteeseen kohdistuvalle ja kuntien luotta-

musta valtioon kartoittavalle tutkimukselle. Neljäntenä perusteena on tutkimuksen ajankohtaisuus, 

sillä Paras-hanke on toimeenpanovaiheessa sekä sote-piirit kuten myös koulutuspalvelut ovat mer-

kittävässä muutosvaiheessa. On sopiva aika tutkia niiden tahojen luottamus lainsäätäjään, joilta 

edellytetään konkreettisesti sekä rakenteellisia että palvelurakenteeseen liittyviä muutoksia.  

Tutkimuksen päätehtävänä on vastata kysymykseen, missä määrin kunnissa luotetaan valtion kun-

nallishallinnon rakennetta ja toimintaa koskeviin politiikkaohjelmiin, joita ovat Paras-hanke, sote-

piirit ja koulutuspalvelut. Luottamuksen tutkimus ei ole uutta, mutta vähemmän tutkittua on kunnan 

ja valtionhallinnon välinen institutionaalinen luottamus (Harisalo ym. 2012, 16). Tämä tutkimus 

laajentaa ja täsmentää edellä mainituilta osin Harisalon ym. (2012, 56–62) äskettäin julkistamaa 

tutkimusta.  

2 Tutkimuksen tieteellisen tavoitteen asettaminen 

Empiiriset tutkimukset on tapana jakaa tavoitteiltaan kuvaileviin, selittäviin, ennustaviin tai eksplo-

ratiivisiin tai näiden yhdistelmiin (Uusitalo 1996, 60–69). Tämän tutkimuksen tieteellisenä tavoit-

teena on eksploratiivisuus, jota luonnehditaan kuvailevan ja selittävän tutkimuksen välimuodoksi. 

Kyseessä ei ole teorian todentaminen tai hypoteesin testaaminen, vaan ongelman kartoitus ja esille 
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tuominen (Söderfeldt 1972, 25; Uusitalo 1996, 62). Tutkimuksen aiheesta tuotetaan eksploratiivista 

tietämystä nojaten aineistosta johdettuun lähestymistapaan (grounded theory).  

Valtion kolme supertuotetta ovat keskeisiä uudistuksia julkisen hallinnon viitekehyksessä, sillä jul-

kisen hallinnon tehtäväluokituksessa perinteisiin valtion tehtäviin kuuluu hallinto, joka kiinnittyy 

vahvasti Paras-hankkeeseen kun taas sote-piirit ja koulutuspalvelut kuuluvat valtion tehtäväluoki-

tuksessa valtion hyvinvointitehtäviin (Etelälahti ym. 2008, 19). Ryynäsen (2008) tekstiin viitaten 

voidaan eräänä perusteena näihin kohdistuvan luottamuksen mittaamiselle pitää sitä, että kunnallis-

oikeudellisesti oli merkittävää, että ensimmäistä kertaa kunnan koolle asetettiin yksityiskohtaiset 

kriteerit ja kuntajakolakiin sisältyvät muutokset kannustivat yli 20 000 asukkaan kuntien muodos-

tumiseen sekä useamman kunnan samanaikaiseen yhdistymiseen eli moni kuntaliitoksiin (2008, 

34). Voidaan sanoa, että kyseessä ovat valtion kuntaongelmien ratkaisemiseksi kunnille tarjoamat 

supertuotteet. Toiseksi tutkimusvalintaa voidaan perustella toiminnalliseen kokonaisuuteen tähtää-

vän ja valtionhallinnon organisoiman hallinnonuudistuksen hitaalla etenemisellä, joka Arosen 

(2009, 441) mukaan on kulminoitunut valtakunnallisen ohjauksen kehittämistarpeisiin.  

Luottamuksen merkitys kuntien ja valtion välillä on tärkeätä, sillä poliittisiin instituutioihin liitty-

vässä luottamuksessa ja epäluottamuksessa voidaan Marienin (2011, 713) mukaan tunnistaa demo-

kratian kannalta kaksi ulottuvuutta: erityinen hallitukseen ja poliittisiin instituutioihin kohdistettu 

luottamus on yleisellä tasolla nähtävä poliittisen järjestelmän arvioinniksi ja johtajia kohtaan esitet-

tyjä kriittisiä kannanottoja voidaan puolestaan demokratian näkökulmasta pitää terveellisenä ilmiö-

nä.  

Koska kunta- ja palvelurakenneuudistus liittyy vahvasti kunnalliseen ja valtiolliseen johtamiseen, 

politiikkaan ja yhteiskunnallisen tilanteen muuttumiseen, on siinä erityisesti instituutioiden johtami-

sen näkökulmasta myös vahva yksilönäkökulma.  Harisalo ja Miettinen (2010, 29–30) toteavat luot-

tamus -käsitteen liittyvän olennaisesti näihin asioihin ja he toteavat luottamuksen vaativan molem-

minpuolista suhdetta, jossa yhteisillä odotuksilla, sitoumuksilla ja toiminnoilla on todennäköisyyttä 

ja psykologista varmuutta huomattavampi merkitys. Luottamus syntyy Harisalon ja Miettisen mu-

kaan puhtaalta pöydältä ihmisten välisen kanssakäymisen, yhteistyön ja vuorovaikutuksen yhteis-

vaikutuksena ja se on ansaittava omalla käyttäytymisellä. Massiivinen kunta- ja palvelurakenneuu-

distus on myös tästä syystä vaativa ponnistus kummallekin instituutiolle, kunnalle ja valtiolle, ja 

niissä päätösten valmistelusta ja päätöksistä vastuullisille yksilöille. Tässä tavoitteellisessa työssä 

tarvitaan Stenvallin ym. (2009, 170) mukaan keskeisiä uudistustyön strategisia työkaluja, joita ovat 

keskinäinen luottamus, yhteinen tahtotila, vastavuoroisuus ja toimijoiden tasavertaisuus. Luottamus 
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kunta-valtio-suhteessa on keskeinen asia demokraattisessa yhteiskunnassa, sillä Marien (2011, 712) 

korostaa sitä, että poliittinen luottamus kohdistetaan yleisen tason ilmauksena hallitukselle ja poliit-

tisille auktoriteeteille, sillä näillä on tärkeä merkitys demokraattisen yhteiskunnan muokkaamisessa.   

3 Tutkimuksen näkökulman valinta 

Kunta on paikallishallinnon perusyksikkö ja jokainen suomalainen on jonkin kunnan jäsen. Kuntien 

hallinto perustuu kunnan asukkaiden itsehallintoon, jonka edellytys on edustukselliseen luottamus-

henkilöjärjestelmään perustuva itsenäinen päätöksentekojärjestelmä, jossa kunnan valtuusto käyttää 

ylintä päätösvaltaa ja kunnanhallitus ylintä toimeenpanovaltaa. (Etelälahti, Kiviniemi, Strömberg & 

Vehkamäki 2008, 41.) Kuntalain 23 pykälän mukaan kunnanhallitus vastaa kunnan hallinnosta ja 

taloudenhoidosta sekä valtuuston päätösten valmistelusta, täytäntöönpanosta ja laillisuuden valvon-

nasta. Se valvoo myös kunnan etua ja, ellei johtosäännössä toisin määrätä, edustaa kuntaa ja käyttää 

sen puhevaltaa. Kunnanjohtaja tai pormestari johtaa kuntalain 24 pykälän mukaan kunnanhallituk-

sen alaisena kunnan hallintoa, taloudenhoitoa sekä muuta toimintaa (L17.3.1995/365.) Edellä mai-

nitut lakeihin perustuvat seikat ovat perusteina sille, että institutionaalisia kuntien näkökantoja edus-

taviksi tutkimuksen kohderyhmiksi valittiin Suomen kaikkien kuntien hallitusten puheenjohtajat 

sekä kunnan- tai kaupunginjohtajat.  

Valtion keskushallinnolla tarkoitetaan tässä ministeriöitä. Kuten edellä mainittiin, niin tutkimus 

koskee kolmen politiikkaohjelman vastuuministeriöitä, jotka ovat valtiovarainministeriö, sosiaali- ja 

terveysministeriö, opetus- ja kulttuuriministeriö sekä sisäministeriö. Kuntien luottamusta valtioon 

kartoittavaa tutkimusta perustellaan sillä, että valtiolla on kyky käyttää ja ilmentää alueellaan omaa 

ja pysyvää valtiovaltaa tai julkista valtaa. Lisäksi valtion laitoksille, kuten esimerkiksi ministeriöil-

le, tunnusomainen piirre on, että ne voivat ilmentää ja toteuttaa julkista valtaa, joten niillä on kes-

keinen asema hallinnonalan ohjaamisessa. Suomen perustuslain mukaan valtiovalta kuuluu kuiten-

kin Suomen kansalle, kuntien asukkaille, jota edustaa eduskunta ja joka käyttää kansalaisten val-

tuuttamana valtiollista valtaa. (Etelälahti ym. 2008, 14–15, 34.) Edellisen perusteella voidaan tode-

ta, että valtion lainsäädäntövalta, toimintatavat ja -periaatteet vaikuttavat kuntien itsehallinnollisiin 

mahdollisuuksiin hallita toimintakykyään sekä taloudellisesti että sosiaalisesti.  
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III TUTKIMUKSEN KÄSITTEELLINEN VIITEKEHYS 

Yleiskuva pääkäsitteistä 

Keskeisiä käsitteitä ovat julkisen hallinnon hallintotasojen väliset suhteet, kunnallinen itsehallinto, 

kunta- ja palvelurakenneuudistuksen kolme uudistushanketta eli supertuotetta, luottamus ja epäluot-

tamus instituutioiden välisessä toiminnassa sekä valtion ohjausprosessin sopeuttaminen kuntien 

muutosvaiheeseen.  Kunnan ja valtion välisen institutionaalisen luottamuksen varaan rakentuvan 

teoreettisen viitekehyksen määrittelyillä sekä empiirisen tutkimuksen analyysillä osoitetaan kunnan 

ja valtionhallinnon välisen luottamussuhteen haasteellisuus suhteessa kolmeen kunta- ja palvelura-

kenteen uudistamishankkeen kokonaisuuteen, sillä valtionhallinnon kaikilla tasoilla haetaan ja edel-

lytetään luottamusta. Luottamus ilmenee kaksisuuntaisena (Harisalo & Miettinen 2010, 125) ja läh-

tee asukkaiden itsehallinnosta parlamentaariseen vallan käyttämiseen tai päinvastoin. Ilmosen ja 

Jokisen (2002) mukaan luottamuksella on turvallisuudentunnetta luova ja lisäävä vaikutus ja se va-

laa tutkijoiden mukaan uskoa kaikenlaisten yhteiskunnassa toistuvien toimintojen pitävyyteen. Tut-

kijoiden Helveen, Nikkilän ja Paasivaaran, Ikola-Norrbackan ja Salmisen luottamukseen liittyvien 

tutkimustulosten perusteella kuten myös luvussa II.2 perusteluihin viitaten ei tätä tutkimusta haluttu 

rajata pelkästään kuntien luottamuksen kartoittamiseen mainittuihin kolmeen valtiolliseen politiik-

kaohjelmaan.  

Helveen (2009, 256, 259) mukaan luottamus on yksilön ja yhteisön välinen tunneperäinen sidos. 

Nikkilän ja Paasivaaran (2007, 79) mukaan luottamus on yhteisössä syntyvä odotus säännönmukai-

sesta ja rehellisestä käyttäytymisestä ja se on myös tunne, vaikutelma tai käsitys siitä, kuinka ihmi-

nen suhtautuu toisiin ihmisiin ja asioihin organisaatiossa. Luottamuksella on yhteiskunnallista jär-

jestystä rakentava merkitys, sillä ilman luottamusta yhteiskunnan sosiaalinen järjestys hajoaa (Hel-

ve 2009, 259). Ikola-Norrbackan ja Salmisen (2009, 30) mukaan luottamus on sekä moraalinen arvo 

että viranomaishyve eikä hallinto ole kansalaisten silmissä legitiimi, mikäli luottamus demokraattis-

ta hallintoa kohtaan puuttuu. Tutkijoiden mukaan luottamus kertoo myös organisaation maineesta.  

Edellä esitetyt luottamuksen syntymisen ja yhteiskunnallisen merkityksen perusteet ovat taustateki-

jöitä sille, miksi tutkimuksen yhdeksännessä luvussa halutaan saada käsitys myös puheenjohtajien 

ja kunnanjohtajien luottamuksen määrästä niiden ministeriöiden viranomaisiin, jotka vastaavat ky-

seisistä politiikkaohjelmista. Edellisten tutkijoiden näkemyksiä täydentää Kohn (2008, 9–10), joka 

toteaa, että luottamus merkitsee ennakoitavaa käyttäytymistä, joka syntyy keskinäisestä kanssakäy-

misestä sekä yhteistyöstä, jossa tietoa välittyy ja toimijat mukauttavat valintojaan perustaen ne yh-
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teisiin tosiasioihin. Tästä syystä halutaan tutkia, minkä verran vastaajat ovat tekemisissä ministeriö-

tason instituutioiden kanssa sekä kartoittaa nykyistä kunnan ja valtion välisen suhteen luonnetta. 

Nämä sekä kolmeen valtiolliseen politiikkaohjelmaan koettu luottamus luovat osaltaan pohjaa kun-

nan ja valtion väliselle suhteelle seuraavaa vaalikautta koskien siltä osin kuin luvussa II.2 on esitet-

ty.  

1 Julkisen hallinnon hallintotasojen väliset suhteet   

Julkisen vallan organisaatiot, joita kutsutaan julkiseksi sektoriksi, voidaan jakaa seuraaviin ryhmiin: 

varsinainen valtio-organisaatio, itsehallinnolliset julkiset organisaatiot sekä muut julkiset organisaa-

tiot (Etelälahti ym. 2008, 15). Institutionaalisesta rakenteesta huolimatta valtio on ihmisyhteisö, 

joka käyttää määrätyllä alueella omintakeista ja pysyvää valtaa myös itsehallinnollisiin julkisorga-

nisaatioihin, kuntiin (Etelälahti ym. 2008, 14). Etelälahden ym. (2008,18) mukaan julkinen hallinto 

tarkoittaa yhteiskunnassa sitä, millaisia päätöksiä ja toimia poliittisten luottamuselinten alainen hal-

linto-organisaatio tekee eli lyhyesti sanottuna hallinto on eri tasoilla tapahtuvaa politiikan toimeen-

panoa. Käytännössä valtio ohjaa ja valvoo kuntien toimintaa, ja suuri osa kuntien tehtävistä on laki-

sääteisiä (Etelälahti ym. 2008, 41). Kuntien näkökulmasta asiaa tarkastellen on kunnilla Jyrängin 

(2003, 104) mukaan perustuslain 121 pykälän (L11.6.1999/731) nojalla itsehallinto ja erillisyys 

valtionhallinnosta sekä kunnan tietty riippumattomuus valtiosta. Tämä merkitsee toisaalta sitä, että 

kunta voi itsehallintovaltansa puitteissa määritellä, miten se valtion antamat tehtävät toteuttaa. 

Edellisestä huolimatta merkitsee valtion sisäinen suvereenisuus Jyrängin (2003, 86) mukaan sitä, 

että valtiovalta on valtion sisäpuolella korkein oikeudellinen valta, mikä tarkoittaa sen olevan kai-

ken muun vallan yläpuolella. Valtiolla on siten kelpoisuus yksinomaisesti organisoida alueellaan 

järjestys ja valtiolla on suvereenisuuden ytimenä viime kädessä myös perustuslainsäätämisvalta.  

Poliittinen toimijoita ja organisaatioita koskeva lainsäädäntövalta kuuluu perustuslain 2.1 pykälän 

mukaan kansaa edustavalle eduskunnalle (Jyränki 2003, 104), joten valtiolla on näin ollen kuntien 

suhteen lainsäädäntövalta ja tehtävienantovalta. Kuten Jyränki (2003, 105) toteaa, ovat pääsääntöi-

sesti kaikki valtiosuvereenisuuden rajoitukset myös demokratian rajoituksia. Juuri valtion suveree-

nin ja kunnallisen itsehallinnon toisiinsa kietoutuneisuuden vuoksi näiden kahden instituution suh-

teen luonteen olisi hyödyllistä perustua mahdollisimman syvään luottamukseen myös hallinnon 

sekä kunta- ja palvelurakenteiden uudistamispyrkimyksissä. 

Myös tasavallan presidentillä ja valtioneuvostolla on joitain tehtäviä, joissa on kysymys lainsäädän-

tövallasta. Perustuslain 68 pykälän mukaan valtioneuvostossa on tarvittava määrä ministerin johta-
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mia ministeriöitä ja kukin ministeriö vastaa toimialallaan valtioneuvostolle kuuluvien asioiden val-

mistelusta ja hallinnon asianmukaisesta toiminnasta. Ylin toimeenpanovalta on jaettu tasavallan 

presidentin ja hallituksen välillä, mutta vuoden 2000 perustuslakiuudistuksen jälkeen hallituksen 

asema on vahvistunut sekä kansallisessa hallinnossa että EU-asioissa (Valtiovarainministeriö 2010, 

23.11.2010; L 11.6.1999/731).  

Toimeenpanovaltaansa perustuen Valtioneuvosto käsitteli 17.6.2010 eduskunnalta saamansa kirjel-

män, joka koski marraskuussa 2009 eduskunnalle kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta annettua 

selontekoa (Valtioneuvosto 2009b, tiedote 145/2009) ja siinä eduskunta antoi selkeän tukensa Pa-

ras-uudistuksen sovitulle etenemiselle, joten kunta- ja palvelurakenneuudistusta jatketaan hallitus-

ohjelman, selonteon ja uudistusta koskevan puitelain (L 9.2.2007/169) pohjalta. Eduskunnan kir-

jelmässä todetaan uudistustyön painottuvan jatkossa tuottavuuden ja toimintojen tehostamiseen 

(Valtioneuvosto 2009b, tiedote 145/2009). Jyränki (2003, 52) toteaa, että vaikuttavimmillaan aukto-

riteettiasemat ovat lainsäätäjän asemia ja laki kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta, puitelaki (L 

9.2.2007/169) ja kuntajakolaki (L 29.12.2009/1698) ovat tästä osoituksena. Valtioneuvoston selon-

teossa (11/2009) kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta tähdennetään, että palvelujen uudistamisen 

edellytys on, että nekin kunnat, jotka eivät vielä ole tehneet päätöksiä puitelain edellyttämistä ra-

kenteellisista ratkaisuista, tulisivat tekemään ne nopeasti. Tämän takia valtioneuvosto saisi selonte-

on mukaan toimivallan velvoittaa kunnat sosiaali- ja terveydenhuoltoa koskevaan yhteistoimintaan 

vuoden 2013 alusta lukien (Valtioneuvosto 2009b, tiedote 145/2009). 

Koska luottamuksen on todettu liittyvän läheisesti instituutioiden väliseen vuorovaikutukseen sekä 

niiden omien että yhteisten intressien edistämiseen, on tarpeen tutkia myös mainittujen kolmen kun-

ta- ja palvelurakenneuudistukseen sisältyvän uudistuksen vastuuministeriöihin kohdistuvaa luotta-

musta, kuntien edustajien luottamusta valtioon. Toinen peruste tutkia kuntien luottamusta ministeri-

öihin on Stenvallin ym. (2009, 147, 153) kunta- ja palvelurakenneuudistuksen suunnitteluvaiheen 

loppuarvioinnissa tekemä huomio siitä, miten kunnat suhtautuivat sisäasiainministeriön erityisen 

vaikean taloudellisen aseman kunnille järjestämiin arviointiryhmiin, joiden tehtävänä oli laatia sel-

vitys kunnan mahdollisuuksista turvata asukkailleen lainsäädännön edellyttämät palvelut. Tutkijat 

toteavat, että toteutetun arviointimenettelyn tiimoilta oli suhtautumisesta tunnistettavissa kuntien 

epäluottamus ja epävarmuus toista neuvotteluosapuolta, ministeriötä, kohtaan siitäkin huolimatta, 

että lähtökohtana on ollut tasavertainen yhteistyö. Edelliseen eli valtioon suhtautumiseen liittyen 

voidaan viitata Ciancuttin ja Stedingin (2000, 47–48) havaintoon. Sen mukaan vuorovaikutuksen 
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olemuksen määrittelevät siitä saadut kokemukset ja se, millaisin toimintaperiaattein ja -tavoin 

kummatkin intressejään tavoittelevat.   

2 Kunnallinen itsehallinto 

2.1 Kunnallisen itsehallinnon käsite 

Heurun, Mennolan ja Ryynäsen (2008) mukaan kunnalla tarkoitetaan pelkästään paikallista itsehal-

lintoyhteisöä eli perustuslaissa ja kuntalaissa tarkoitettua kuntaa. Perustuslain mukaan Suomen kun-

tien hallinnon tulee perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon (121 §) ja kunnan valtuustolla on 

lain mukaan yleinen toimivalta kunnan päätösvallan käyttämiseen. Kunnallinen itsehallinto on tut-

kijoiden mukaan oikeudellinen käsite, jolla tarkoitetaan sitä, että tietyn maan sisällä paikalliset yh-

dyskunnat ja peruskuntaa laajemmat tai pienet alueelliset yhteisöt päättävät ja huolehtivat oikeudel-

lisesti määritellyn valtapiirin sisäpuolella omista asioistaan. Itsehallinnollinen kokonaisuus muodos-

tuu alueellisten, poliittisten, toiminnallisten, taloudellisten ja oikeudellisten tekijöiden yhteisvaiku-

tuksen seurauksena. Puolueiden rooli on kunnallisen itsehallinnon kannalta välttämätön, sillä ne 

mahdollistavat erilaisiin arvoihin perustuvan järjestäytyneen käsityksen, jonka perusteella tehdään 

kunnallispoliittiset ratkaisut. Kuntalain 23 pykälän mukaan kunnanhallitus vastaa kunnan hallinnos-

ta ja taloudenhoidosta sekä valtuuston päätösten valmistelusta, täytäntöönpanosta ja laillisuuden 

valvonnasta. Se valvoo myös kunnan etua ja, ellei johtosäännössä toisin määrätä, edustaa kuntaa ja 

käyttää sen puhevaltaa. Kunnanjohtaja tai pormestari johtaa kuntalain 24 pykälän mukaan kunnan-

hallituksen alaisena kunnan hallintoa, taloudenhoitoa sekä muuta toimintaa. Kuntayhtymä on kunti-

en yhteisten pysyväisluonteisten tehtävien hoidossa yleisimmin käytetty yhteistyömuoto ja se on 

erillinen julkisoikeudellinen oikeushenkilö, jolla on oma hallinto ja talous. (Heuru, Mennola & 

Ryynänen 2008, 17, 34, 215–216, 271.) 

2.2 Kuntien itsehallinto kunta- ja palvelurakenneuudistuksessa 

Valtioneuvoston selonteko keskus-, alue- ja paikallishallinnon toimivuudesta ja kehittämistarpeista 

korostaa hallinnolle asetettujen vaatimusten muuttumista, yhteistyön lisäämistä, yhteen sovittavaa 

otetta sekä ohjausjärjestelmiin liittyviä muutostarpeita (Valtioneuvosto 2005, 4–5). Valtionhallin-

non tuottavuus- ja tuloksellisuusohjelmassa edellytetään suunnitelmallisuutta sekä seurantaa (L 

13.5.1988/423, 12 §) ja Kauppinen (2011, 88) puolestaan toteaa kuntien itsehallinnollisessa asemas-

sa tapahtuvien muutosten vaikuttavan suoraan ennakkoarvioinnin käyttöön. Samaan aikaan, kun 

kuntien liikkumavara lisääntyy lisääntyvät myös lainsäädännöllä kunnille osoitettavat vaatimukset 

ja tämän seurauksena Kauppisen mukaan vähenevät kuntien mahdollisuudet vaikuttaa tulevaisuu-
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teensa. Asiakaslähtöiset ja kunnan itsehallintoa korostavat osallistumistavat eivät voi toteutua, jos 

kunnilla ei ole taloudellisia resursseja luoda vaihtoehtoja. Tämä näkyy myös ennaltaehkäisevän 

työn sijasta korjaavan toiminnan korostumisena (Jalonen 2007a, 267; Möttönen 1997, 362.)  

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen suunnitteluvaiheen loppuarvioinnissa todetaan, ettei kunta- ja 

palvelurakenteille ole esitettävissä täysin yksiselitteistä perustetta tai esitetyt perusteet riippuvat 

kulloisestakin näkökulmasta. Kuntaliitoskeskustelun todetaankin keskittyneen vahvasti joko puolta-

viin tai vastustaviin kannanottoihin ja uudistuksen toteutus mielletään voimakkaasti kunta–valtio-

suhteeseen vaikuttavaksi asiaksi. (Valtiovarainministeriö 2009, 19, 58). Keskusteltaessa kuntara-

kenteesta keskustellaan samalla kuntien itsehallinnosta ja voimakas vaatimus kuntien elinvoimai-

suudesta sekä elinkelpoisuudesta merkitseekin Laamasen (2007, 11) mukaan itsehallintokäsityksen 

muuttumista. Perustuslaissa säädetyt perusoikeudet turvaavat itsemääräämisoikeuden laajuuden 

(Jyränki 2003, 49). Tämä näkökulma on kunta- ja palvelurakenneuudistuksen suhteen mielenkiin-

toinen, sillä kunnan itsehallinto perustuu perustuslain 121 pykälän mukaan kunnan asukkaiden, yk-

silöiden, itsehallintoon.  

Kuntien määrän väheneminen tekee toiminnallisista yksiköistä suurempia ja seudullisten päätöseli-

mien kasvaminen voi Kauppisen (2011, 89) mukaan johtaa myös siihen, että sosiaali- ja terveysalan 

asiantuntemus hajaantuu ylikunnallisiin organisaatioihin, jolloin tällä toimialalla on entistä vähäi-

sempi poikkihallinnollinen kosketuspinta kunnassa. Heuru ym. (2008, 105) toteavat modernin hy-

vinvointivaltion tehtäväjoukon olevan niin laajan, että se edellyttäisi julkisen hallinnon eri toimijoi-

den välistä monipuolista yhteistyötä. Samansuuntainen huoli käy ilmi kuntien edustajien haastatte-

luissa kunta- ja palvelurakenneuudistuksen loppuvaiheen arvioinnista.  Arvioinnissaan Stenvall ym. 

(2009, 58) toteavat, että kuntien edustajat pyrkivät uudistuksen edetessä hahmottamaan ministeriö-

tasolla tapahtuvaa poikkihallinnollista koordinaatiota ja ohjauksen linjakkuutta. Epävarmuus perus-

tuu arviointitutkimuksen tehneiden tutkijoiden mukaan siihen, että osassa kuntia valtion viestit koe-

taan epäselvinä ja jopa ristiriitaisina. Erityisenä uudistusta hidastavana tekijänä mainitaan kes-

kushallinnon poliittisen johdon ja virkamieskunnan keskenään ristiriitaiset tulkinnat puitelainsää-

dännöstä, kun kyse on kuntien uudistustoimenpiteitä koskevasta päätäntävallasta. Lisäksi kuntien 

edustajat ilmaisivat epävarmuutta muun muassa siitä, mikä on uudistuksen todellinen, tarkoitettu 

vaikutus ensinnäkin kuntapalveluihin ja toiseksi kunnan talouteen. 

Kunnan ja valtion viranomaistenkaan suhde ei ole Heurun ym. (2008, 105) mukaan ristiriidaton, 

sillä kunnat eivät ole valtio-organisaation ”alaisia”, vaikka lakisääteisten tehtävien hoitajina ne toi-

meenpanevat valtionhallinnon säätämiä normeja ja tehtäviä. Työnjaon sattumanvaraisuus ja yhden-
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mukaisten järjestelmien puuttuminen näkyy sekä yleisellä tasolla että hallinnonaloittain (Heuru ym. 

2008, 105.) Huotarin (2009, tiivistelmä, 198) mukaan kunta- ja palvelurakenneuudistus tuottaa tut-

kimuksen mukaan henkilöstölle kuitenkin mahdollisuuden tutkailla olemassa olevia käytänteitä eri 

toimintakulttuurien yhdistyessä ja yhteistyöllä sekä osaamisen johtamisella on mahdollisuus löytää 

tuottavampia ja asiakaslähtöisempiä palveluprosesseja.  

Heurun ym. mukaan paikalliseen itsehallintoon kuuluu kuntien oikeus vapaasti itse päättää, teke-

vätkö ne yhteistyötä toisten kuntien tai muiden tahojen kanssa ja millä tavoin. Tämän periaatteen 

vastaisesti on nk. Paras -lakiin (L 9.2.2007/169, 5 §) sisällytetty yksityiskohtaisia määräyksiä kunti-

en yhteistoiminta-alueen muodosta ja asukaspohjasta. Selvityksien tekeminen laissa säädetyllä ta-

valla ja aikataululla on mahdollista, mutta kuntalain (17.3.1995/365, 3 §) mukaan kunnat voivat 

yhteistyöjärjestelyissään edetä kuten tahtovat (Heuru ym. 2008, 266.) Valtiovarainministeriön val-

tiosihteeri Rauhio (Kuntakompassi 3/2005, 22) toteaa suuren osan kunnista ajautuvan lähivuosina 

sellaisiin ongelmiin, joita valtion taloudellinen apukaan ei ratkaise: mikäli rahoitus turvattaisiin nos-

tamalla valtion rahoitusosuutta, tulisi heikoimmista kunnista pelkkiä lakisääteisten palveluiden jake-

lijoita. Kunnallisella itsehallinnolla ei enää olisi merkitystä.” 

Kuntien siirtäessä järjestämisvastuun sekä sosiaali- että terveydenhuollon yhteistoiminta-alueelle on 

arvioitu 60–70 prosenttia kunnan vuosibudjetista siirtyneen yhteistoiminta-alueen hallinnoitavaksi. 

Tämä on itsenäisten kuntien toiminnan kannalta arvioituna merkityksellinen seikka eikä vähäisim-

piä tekijöitä ole henkilöstön mukana kunnista etääntynyt asiaosaaminen sekä asiaan perehtyneiden 

luottamushenkilöiden väheneminen. (Heinämäki 2011, 34–35.) Yhteistoiminta-alueiden sosiaali- ja 

terveyspalveluita koskevassa tutkimuksessa nousi vielä vuonna 2010 esiin viestintään, ohjaukseen 

ja myös sopimuksen tekovaiheeseen liittyviä haasteita, joista kunnan päätösvallan kannalta eräs 

olennaisimpia on se, mitä järjestämisvastuun siirtäminen käytännössä tarkoittaa (Heinämäki 2011, 

40). Sosiaali- ja terveydenhuollon piirimallin tavoitteena oli sosiaali-, terveys- ja erikoissairaanhoi-

don palvelujen integroiminen samaan organisaatioon ja järjestämisvastuun siirtäminen piirille ja 

piirin väestöpohjaksi esitettiin vähintään 100 000 asukasta. (Stenvall ym. 2008, 21.)  

Puutteet ministeriöiden sisäisen ja ulkoisen toiminnan koordinoinnissa, poikkihallinnollisen yhteis-

työssä ja seurannassa eivät ole jääneet välittymättä kunta–valtio-yhteistyön tasolle ja sama koskee 

niistä seuraavia käytännön toimintatapoja. Luottamussuhde osapuolten välillä rakentuu pitkän ajan 

kuluessa, ja toiminnan tehokkuus ja sujuvuus näyttäytyvät sinällään arviointiarvoina. (Lumijärvi & 

Kaarlejärvi 2000, 3.) Suhtautuminen kuntien itsenäisyyteen on vaihdellut Niemelän, Knuutisen, 

Kainulaisen ja Malkin (1994, 35–36) peruspalveluihin liittyvän tutkimuksen mukaan Suomessa 
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voimakkaasti eikä rajanveto myöskään valtionhallinnon informatiivisen ja sitovan ohjauksen välillä 

ole selvä.  

Annisonin ja Wilfordin (1998, 1–2) mukaan organisaatioissa työskentelevien ihmisten välinen vuo-

rovaikutus korostuu luottamukseen liittyvissä tutkimuksissa, ja niissä käyttäytymisellä todetaan 

olevan keskeinen merkitys instituution sisäisen ja ulkoisen luottamuksen syntymisessä.  Kunta-

Suomi 2004 -tutkimuksessa tarkasteltiin kuntapäättäjien suhdeverkoston ja kunta-valtionäkemysten 

yhteyttä, ja siinä osoittautui, että pienimmissä kunnissa kritiikki valtion toimenpiteitä kohtaan oli 

voimakkainta ylintä valtaa käyttävien keskuudessa ja juuri näissä pienimmissä kunnissa keskeiset 

päättäjät olivat myös tiheimmin yhteydessä valtakunnallisiin tahoihin. Vähemmän tyytyväisiä olivat 

ne, jotka eivät pitäneet yhteyttä valtion laitoksiin. Suurissa kunnissa voimakkain kritiikki suunnat-

tiin subjektiivisten oikeuksien säätelyä kohtaan. (Helander, Pikkala, Sandberg & Grönholm 2003, 

107, 111.) Ulkoiset institutionaaliset järjestelyt, kuten lait ja kollektiiviset neuvottelumekanismit, 

vaikuttavat luottamuksen vahvuuteen, ja tutut käytännöt, säännöt, niiden sovellukset ja tunnetut 

vaikutukset helpottavat kanssakäymistä. Luottamus puolestaan nähdään välittömänä ja henkilökoh-

taisena yhteytenä, jolloin se on annettu riippumatta siitä, onko se ansaittua tai ei, koska sitä epäil-

lään harvoin (Ilmonen & Jokinen 2002, 91.)  

Kuntayhdistymisprosessin seurantatutkimuksella on osoitettu, että mahdollisissa kuntaliitoskeskus-

teluissa on tärkeää tunnistaa eri näkökulmat ja intressit mielipiteiden takaa. Taloudellisen aspektin 

ohella alueellisella identiteetillä on merkitystä liitoksen toteutumiselle tai toteutumatta jäämiselle. 

Kuntaliitostutkimusta tehneiden Zimmerbauerin ja Kahilan (2006, 40–41) mukaan arvojen merkitys 

on vähintään yhtä suuri kuin taloushyötyjen ja niinpä kunta- ja palvelurakenneuudistuksen eteen-

päin viemiseksi on valtion hyödyllistä sanelun sijaan keskustella kuntien kanssa ja ennen kaikkea 

kuunneltava kuntia.  

Rauhion (2005, 22) kuntien ongelmiin liittyvään ennusteeseen viitaten tarvitaan Kauppisen (2011) 

mukaan kunnissa toisaalta muutosvalmiutta ja kykyä sulauttaa ennakkoarviointi osaksi kunnan omia 

päätöksenteko- ja toimeenpanorakenteita. Yhteistyörakenteiden puuttuminen ja poikkihallinnollisen 

toimintakulttuurin vähäisyys vaikeuttavat toiminnan vaikuttavuuden tunnistamista. Muutoksessa 

tarvitaan ennakkoarviointiin liittyvää useiden vaihtoehtojen välillä tehtävää päätösten valmistelu-

kulttuurin muutosta, yhteiseen hyvään pyrkimistä sekä uusien työkalujen käyttöön ottamista. Näillä 

nähdään mahdollisuus varautua ja vaikuttaa tulevaisuuteen ”ottamalla tulevaisuus haltuun ja kohda-

ta ilkeät ongelmat jäsentämällä ne ennakkoarviointimenetelmää hyödyntäen”. (Kauppinen 2011, 93, 

104–105.)  
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Jotta edellä mainittu on mahdollista, on Ankersmitin ja Te Velden (2004, 147) mukaan hyvinvointi-

valtiossakin sallittava itselleen erilaisia epäilyjä, väittelyjä ja keskusteluja. Kuten tutkijat toteavat 

läpäisee luottamus kaikki sosiaaliset järjestelmät ja niiden ääneen lausumattomat suhteet kuten esi-

merkiksi tehtävienjaon, modernien instituutioiden vastuut ja asiantuntijuuden. Erityisen tärkeätä 

tämä on kunta-valtiosuhteessa, koska yksittäisen kunnan hallinnon tulevaisuuteen suuntautuvaa 

ohjausta tapahtuu monelta taholta, mutta valtion taholta se tapahtuu muodollisesti lailla. Jokainen 

laki, joka koskee kunnallishallintoa, on ohjausta.  Kunnallisilla toimielimillä, johtavilla viranhalti-

joilla ja sidosryhmillä on puolestaan kunnan sisäisessä hallinnossa tosiasiallista ohjausvaltaa (Heuru 

ym. 2008, 230.) Valtion ohjauksen kiristyminen on seurausta globalisaatiosta ja ylikansallisuudesta 

ja syitä sille, että kuntien toimintaa tarkastellaan julkisen talouden kiinteänä osana (Haveri, Stenvall 

& Majoinen 2011, 73). Euroopan Unioniin jäsenyyttä koskien Myllymäki ja Kalliokoski (2006, 

248–249) esittävät kolme merkittävää kuntien itsehallintoon liittyvää ulottuvuutta: ensiksi Euroopan 

Unioni ei sopimuksissaan tunne kunnallisen itsehallinnon suojaa, toiseksi kunnat nähdään objektei-

na, joiden on hoidettava niille annetut tehtävät ja kolmanneksi Euroopan Unionin lainsäädäntö edel-

lyttää, että jäsenvaltiot vastaavat myös kuntia koskevien lakien toimeenpanosta. 

3 Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen kolme politiikkaohjelmaa 

3.1 Paras-hankkeen taustaa 

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen suunnitteluvaiheen arvioinnissa (Valtiovarainministeriö 2008, 

21) todetaan, että kuntien toimintaympäristön muutoksiin liittyvät tarpeet tunnistettiin jo vuonna 

2000, kun sisäasiainministeriön toimesta käynnistettiin SEUTU-kokeilu. Päätösasiakirjassa todetaan 

kuntarakenne erääksi julkisen hallinnon keskeisistä ongelmista, rakenteiden muutosten olevan erit-

täin hitaita ja ilmaistaan yhä useammilla pienellä kunnalla olevan lisääntyviä vaikeuksia järjestää 

asianmukaisia palveluja. Vaihtoehtoisena tienä nähdään kuntien yhteistyö. (Valtiovarainministeriö 

2009, 17. Päätös seutuyhteistyökokeilun käynnistämisestä 20.11.2000.) Airaksisen, Haverin ja Val-

lon (2005 teoksessa Valtiovarainministeriö 2008, 21) arvioinnin mukaan SEUTU-kokeilun ministe-

riön asettamiin tavoitteisiin liittyvät tulokset olivat vähäiset ja nämä havainnot johtivat Stenvallin, 

Vakkalan, Syväjärven ja Tiilikaisen mukaan (teoksessa Valtiovarainministeriö 2008, 21) tilanteen 

uudelleen arviointiin ja sen seurauksena käynnistettiin vuonna 2005 uusi interventio, kunta- ja pal-

velurakenneuudistus.  

Kuntaliiton esittämä uudistuksen vaiheistus esitellään kunta- ja palvelurakenneuudistuksen suunnit-

teluvaiheen loppuarvioinnissa (Valtiovarainministeriö 2009, 18–19). Sen mukaan uudistus jakaan-
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tuu kolmeen vaiheeseen: suunnittelu- ja lainsäädäntövaihe, toimeenpanosuunnitelmien ja kaupunki-

seutusuunnitelmien laatiminen ja täytäntöönpanon valmistelu sekä kolmantena uudistuksen täytän-

töönpanon vaihe. Tällä hetkellä uudistuksen suunnitelman mukaisesti tarkasteltuna on meneillään 

toimeenpanovaihe. 

3.2 Paras-hanke 

Kuten edellä todettiin, on kunta- ja palvelurakenneuudistuksella historiallinen taustansa vuodesta 

2000 lähtien ja vuodesta 2005 valtionhallinto on myös edellyttänyt kuntien tutkivan omaa selviyty-

miskykyään. Stenvallin ym. (2008, 24) arvioinnin mukaan keskeinen sysäys hankkeelle oli edus-

kunnan hallintovaliokunnan tekemä havainto kuntien lakisääteisten tehtävien ja tuloperustan vaka-

vasta epätasapainosta. Se pyysi perustuslain 47.2 pykälään vedoten 12.11.2004 sisäasianministeriöl-

tä kirjallisen selvityksen siitä, mitkä ovat kuntakentän, myös yksittäisen kunnan taloudelliset mah-

dollisuudet selviytyä asianmukaisesti tehtävistään ja velvoitteistaan. Esille nostettuihin ongelmiin ja 

toimenpidevaatimuksin oli sisäasiainministeriön ja hallituksen vastauksena kunta- ja palveluraken-

neuudistuksen nimen saanut hanke, Paras-hanke. Hallitusohjelmassa tästä asiasta ei ollut mainintaa. 

Hanke syntyi nopeasti ja luultavimmin kuntatoimijoiden näkökulmasta ainakin osittain ennakoimat-

tomalla tavalla (Stenvall ym. 2008, 24.) Tavoitteena on ennen kaikkea palvelurakenteiden uudistus 

ja palveluiden toteutuksen turvaaminen. Hallintovaliokunnan mietinnössä (HaVM 2/2006, vp., s.8 

teoksessa Ryynänen 2008, 25) painotetaan, että ”jatkovalmistelun tulee tapahtua ensisijaisesti pal-

velujen turvaamisen, kehittämisen ja hyvinvoinnin vahvistamisen näkökulmasta, ei organisaatioista 

ja hallinnosta käsin” (Ryynänen 2008, 21,23, 25.) Kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta annetulla 

puitelain luonteisella lailla (L 9.2.2007/169) luotiin edellytyksiä kuntien vastuulle jääneen uudistuk-

sen toteuttamiselle.  

Monissa kustannuskeskeisissä asioissa tavoitteina ovat sekä syvempi yhteistyö naapurikuntien kes-

ken että pitkäjännitteiset ja nykyistä isompien alueiden yhteistoimintasuunnitelmat (Valtiovarain-

ministeriö 2011). Hallituksen iltakoulun muistioon 21.11.2007 sisältyy muiden muassa seuraavia 

asioita: ensiksikin kunnille annettavassa palautteessa tullaan kiinnittämään huomiota kuntajaon 

muutoksen seurauksena syntyvien kuntien taloudelliseen pohjaan ja siihen, jääkö yhdistymishank-

keiden ulkopuolelle sellaisia kuntia, jotka työssäkäyntialueen yhtenäisyyden tai muun puitelain mu-

kaisen perusteen mukaan luontevasti kuuluisivat osaksi yhdistymishanketta. Toiseksi sosiaali- ja 

terveydenhuollon sekä ammatillisen koulutuksen yhteistoiminta-alueiden taloudellisia toimintaedel-

lytyksiä arvioidaan, kun alueiden muodostamispäätökset on tehty.  Kolmanneksi toiminnan tuotta-

vuutta parannetaan Puitelain mukaisesti myös tehostamalla kuntien toimintaa palvelujen järjestämi-
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sessä ja tuottamisessa. Neljänneksi tästä talouden lähtökohdasta tullaan arvioimaan myös kuntia, 

jotka jo ennen lain voimaantuloa täyttivät kuntajaotuksen ja yhteistoiminta- alueiden väestöpohjan. 

Viidenneksi muistiossa todetaan kaupunkiseutusuunnitelmien yksityiskohtaisemmasta ja seutukun-

tia koskevista arvioinnista, joka valmistuu vuoden 2007 loppuun mennessä: kullekin kaupunkiseu-

dulle annetaan palaute arvioinnin valmistuttua vuoden 2008 alkupuolella ja erityistä huomiota tul-

laan kiinnittämään siihen, vastaavatko suunnitelmissa ehdotetut tavoitteet ja keinot seudun asumi-

sen, maankäytön ja liikenteen haasteisiin ja paranevatko asukkaiden mahdollisuudet palvelujen 

käyttöön yli kuntarajojen. Lisäksi huomiota kiinnitetään siihen, ovatko seudun kunnat sitoutuneet 

tavoitteiden ja keinojen toteuttamiseen sekä yhteistyön syventämiseen, ja onko päätöksentekojärjes-

telmä olemassa ja toteuttamisen aikataulu selkeästi sovittu. Palauteprosessiin osallistuvat eri minis-

teriöt ja Suomen Kuntaliitto (Valtioneuvosto 2007a, Hallituksen iltakoulu 21.11.2007, 9. Kunta- ja 

palvelurakenneuudistuksen eteneminen ja jatkototeutus.) 

Erityistä huomiota on pitänyt kiinnittää palvelurakenteen ohella kuntarakenteeseen. Edellä esitet-

tyyn perustuen on nähtävissä, että kuntien odotettiin jo aiemminkin arvioivan omaa selviytymisky-

kyään rohkein vedoin ja oletettiin, ettei pelkillä muodollisilla selvitys- ja toimeenpanosuunnitelmil-

la olisi taloudellisista ja tuotannollisista haasteista selvitty. Stenvall ym. (2008, 20) toteavat, että 

perimmiltään kunta- ja palvelurakenneuudistuksessa on hahmotettavissa yhteiskunnallisten muutos-

ten vuoksi syntynyt tarve löytää sellaiset rakenteet kuntiin, jotka sopivat yhteen ympäristön kanssa. 

Tässä viitekehyksessä ja suhteessa kuntaliitoksiin on Stenvallin ym. mukaan kuntien välinen yhteis-

työ nähty joko vaihtoehtona itsenäisyyden säilyttämiseen tai välivaiheena kuntien yhdistymiselle 

(ks. myös Rauhio 2005, 22).  

Valtiovarainministeriön tilaamassa kunta- ja palvelurakenneuudistuksen suunnitteluvaiheen loppu-

arvioinnissa (Stenvall ym. 2009, 65) todetaan, että uudistuksen keskeiset strategiset tavoitteet ovat 

liittyneet kunta- ja palvelurakenteen vahvistamisen ohella turvaamaan palvelujen saatavuuden ja 

järjestämisen rakenteellinen pohja. Tämä todentuisi varmistamalla yhdenvertaisuuden toteutuminen 

palveluissa sekä varmistamalla olemassa olevien voimavarojen tehokas käyttö. Näiden lisäksi eri-

tyisesti toiminnallisia tavoitteita ovat olleet kuntapalvelujen tuotantotapojen kehittäminen, rahoitus- 

ja valtionosuusjärjestelmän reformointi sekä julkishallinnollisten toimijoiden välisen työnjaon tar-

kistaminen. Edellytykset uudistukselle luotiin laeilla, joista hallitus syksyllä 2006 antoi esitykset 

eduskunnalle. Laki kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta, puitelaki (L 9.2.2007/169), tuli voimaan 

helmikuussa 2007 ja on voimassa vuoden 2012 loppuun. Kuntajakolaki (L 29.12.2009/1698) tuli 

voimaan joulukuussa 2009. 
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3.3 Sosiaali- ja terveyspiiriuudistus  

Taloudellisen toimintaympäristön muutos pakotti pitkään keskustelun aiheena olleeseen sosiaali- ja 

terveyspalvelujen rakennemuutokseen jo 1990-luvun alussa. Sosiaali- ja terveysministeriö reagoi 

muutostilanteeseen perustamalla työryhmän 1992 ja selvitysmieshankkeen vuonna 1993 (Stakes 

1996, 9.) Stakesin raportissa (1996, 9, 29–39) Leppo, Lehto ja Kokko toteavat kuntien palvelura-

kenteiden kehittyneen pitkän ajan kuluessa ja esittelevät tuolloisia kustannus- ja palvelurakennetta 

selittäviä tekijöitä. Esimerkkeinä niistä voidaan mainita seuraavat selittävät tekijät: yhteisessä kun-

tayhtymässä olevien kuntien palvelurakenneratkaisut vaikuttavat samaan kuntayhtymään kuuluvien 

kuntien mahdollisuuksiin valita omat palvelurakenneratkaisunsa sekä ettei jonakin poikkileikkaus-

hetkenä olevaa palvelurakennetta ole syytä mitata vain suhteessa tuona hetkenä oleviin palvelutar-

peisiin tai ikärakenteeseen. Palvelurakennetta ei vuonna 1996 raportin mukaan katsota voitavan 

tehdä hetkessä, vaan sitä oli tutkijoiden näkemyksen mukaan arvioitava myös lähitulevaisuuden ja 

väestörakenteen kehityksen näkökulmasta. 

Peruspalveluohjelmaa valmistelevan ministerityöryhmän (2005, 2) mukaan hallitus käynnistää kun-

ta- ja palvelurakenneuudistuksen, sillä kuntien vastuulla olevien palveluiden järjestämiselle on saa-

tava alueelliset erityispiirteet huomioon ottaen riittävä väestöpohja. Tarkoituksena on luoda toimiva 

palveluverkko, kiinteyttää yhteistyötä eri palvelujärjestelmien kesken ja samanaikaisesti arvioidaan 

palvelujen ohjaus-, kehittämis- ja tutkimusjärjestelmiä. Erikoissairaanhoito kuuluu laajan väestö-

pohjan edellyttämiin palveluihin. Kunta- ja palvelurakenneuudistuksien toteutuksessa turvataan 

palveluiden tarjonta molemmilla kotimaisilla kielillä. Hallitus asettaa valtiosihteerityöryhmän, joka 

huhtikuun 2005 loppuun mennessä valmistelee uudistusta peruspalveluohjelmaministerityöryhmän 

arvioitavaksi. (Valtiovarainministeriö 2005.) 

Toukokuussa 2005 asetettiin kunta- ja palvelurakenneuudistushanketta johtamaan peruspalveluoh-

jelmaa valmisteleva ministerityöryhmä ja siihen nimettiin projektipäällikkö. Työryhmän esittämät 

kolme mallia, peruskunta-, alue- ja piirimalli, kariutuivat, mutta Kainuun maakunnan hallintokokei-

luun sisältyvä sosiaali- ja terveyspalveluiden järjestäminen ja tuottaminen maakunnallisen kuntayh-

tymän toimesta käynnistyi vuonna 2005. Muiden mallien kariuduttua tekivät tuolloiset hallituspuo-

lueet kompromissin, jonka seurauksena syntyi esitys kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta ja sitä 

vauhdittamaan säädettiin puitelaki (L 9.2.2007/169). Sosiaali- ja terveydenhuollon uudistamisen 

kannalta puitelain keskeisimmät säädökset ovat sen viidennessä ja kuudennessa pykälässä. Puitelain 

viidennessä pykälässä on säädetty kuntien mahdollisuudesta perustaa yhteistoimintansa vahvistami-

seksi toiminnallisesta kokonaisuudesta muodostuva yhteistoiminta-alue ja kuntalaki (L 
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17.3.1995/365, 76–77 §) puolestaan mahdollistaa erilaisia hallinnollisia ratkaisuja, mutta kunnassa 

tai yhteistoiminta-alueella, joka huolehtii perusterveydenhuollosta ja siihen kiinteästi liittyvistä so-

siaalitoimen tehtävistä, on oltava vähintään noin 20 000 asukasta. 

Lailla säädetään myös laajaa väestöpohjaa edellyttävien palvelujen turvaaminen kuntayhtymäpoh-

jalta. Näille kunnat voivat antaa myös muita tehtäviä, kuten perusterveydenhuollon ja siihen kiinte-

ästi liittyvät sosiaalipalvelut (L 9.2.2007/169, 6 §). Kuntien tulee kuulua näitä palveluita järjestäviin 

kuntayhtymiin, joille voidaan erikoissairaanhoidon ja erityishuollon lisäksi antaa myös näitä palve-

lukokonaisuuksia laajempi palveluiden järjestämisvastuu ja tämä pykälä mahdollistaa erikoissai-

raanhoidon ja erityishuollon rakenteiden yhdistämisen. Lisäksi puitelain seitsemännessä pykälässä 

annetaan suunnitteluvelvollisuus, joka liittyy mainittujen kaupunkiseutujen sekä pääkaupunkiseu-

dun maankäytön ja liikenteen yhteensovittamiseen ja kuntarajat ylittävien palvelujen käytön mah-

dollisuuksien kohentamiseen. 

Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen raportista (2009, 15–17) käyvät tiivistetysti ilmi myöhemmin 

kirjatut sosiaali- ja terveydenhuollon uudistusta koskevat tavoitteet ja suunnitelmat. Seuraavassa on 

poimittu niistä keskeisimpiä. Toimintaympäristön muuttumisen vuoksi oli Kansallisen terveyden-

huoltoprojektin 2001–2007 tavoitteena tuoda nopealla aikataululla ratkaisuja terveydenhuollon mo-

niin perusongelmiin ja samalla lisätä palvelujärjestelmän rakenteellista tehokkuutta. Selvä tavoite 

perusterveydenhuollolle oli siirtyä kohti aikaisempaa suurempia yksiköitä ja palveluiden järjestämi-

sen väestöpohjia. Sen suosituksen mukaisesti väestöpohjan oli hyvä olla vähintään 30 000 asukasta. 

Raportissa todetaan, ettei toivottua mittavaa rakenteellista uudistumista kuitenkaan projektin aikana 

ja sitä tukeneilla hankkeilla saavutettu. Raportin (THL 2009, 15–17) mukaan sosiaalialalle perustet-

tiin 2000-luvun alussa yhdeksän sosiaalialan osaamiskeskusta, jotka muodostavat koko maan katta-

van tutkimus ja kehittämistoiminnan alueellisen verkoston. Kansallisen Sosiaalialan kehittämispro-

jektin (2003–2007) tavoitteena oli turvata palvelujen saatavuus kaikkialla Suomessa. Tavoitteeseen 

pyrittiin uudistamalla lainsäädäntöä, palvelurakenteita ja toimintakäytäntöjä. Kehittämishanke kiin-

nitti huomiota sellaisiin sosiaalihuollon erityispalveluihin, joita ei niiden luonteen tai vaadittavan 

erityisasiantuntemuksen mukaan ole tarkoituksenmukaista järjestää kaikissa kunnissa. Hankkeen 

myötä luotiin myös sosiaalihuollon kehittämisrakenteet, joilla tarkoitetaan sosiaalialan osaamiskes-

kuksiin lukeutuvia seudullisia kehittämisyksiköitä. (Oosi, Wennberg, Alavuotunki, Juutinen & Pek-

kala 2009, 5.)  

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen perustavoitteiden kannalta tärkeäksi ja myös paljon keskuste-

lua herättäneeksi on noussut kysymys, siirtyykö sosiaali- ja terveyspalveluiden järjestämisvastuu 
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peruskunnalta yhteistoiminta-alueelle silloin, kun yhteistoiminta-alue on kunnan ratkaisu. Järjestä-

misvastuunsa pois siirtänyt kunta jää kuin sivustakatsojaksi, eikä se voi tarttua uuden organisaation 

palveluiden määrittelyyn tai tuottamistapoihin kuten aiemmin, sillä toiminnallinen johtaminen on 

pääosin yhteistoiminta-alueen hallinnassa, ellei muuta ole sopimuksissa määritelty (Heinämäki 

2011, 41, 43.) Heinämäki jatkaa, että vaihtoehtona järjestämisvastuun siirtymiselle voisi tällöin olla 

yhteistoiminta-alueen roolin ymmärtäminen palveluiden tuottamisen organisaatioksi, jolta kunnat 

edelleen erillisinä toimijoina hankkisivat palvelut omien valintojensa ja linjausten mukaisesti. Jär-

jestämisvastuun tai sen siirtymisen käsitteitä tai tunnusmerkkejä ei ole yksityiskohtaisesti määritelty 

laissa, mutta puitelain perusteluissa järjestämisvastuu ja sen siirtyminen kuitenkin kuvataan. Nämä 

käsitteet ja periaatteet on selvitetty myös valtioneuvoston käsitellessä asiaa iltakoulussa 21.11.2007 

syntyneissä asiakirjoissa. Asiakirjoista käyvät ilmi vahvempaan palvelupohjaan tähtäävät ja palve-

luiden järjestämiseen liittyvät väestöpohjavaatimukset kuten myös järjestämisvastuuseen liittyvät 

asiat. Näitä ovat palveluiden tarpeen, määrän ja laadun määritteleminen sekä tuotantotavasta päät-

täminen. Järjestämisvastuuseen kuuluu huolehtia palveluiden saatavuudesta ja yhdenvertaisesta 

saatavuudesta, mutta järjestäjä ei välttämättä tuota itse palveluja. Puitelailla ei muutettu kuntien 

rahoitusvastuuta, vaan se säilyy kunnilla. (Valtioneuvosto 2007, Hallituksen iltakoulu 21.11.2007. 

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen eteneminen ja jatkototeutus). 

Lepon ym. raportin (Stakes 1996) mukaan palvelurakennetta ei pidetty mahdollisena tehdä hetkes-

sä, vaan sitä oli tutkijoiden näkemyksen mukaan arvioitava myös lähitulevaisuuden ja väestöraken-

teen kehityksen näkökulmasta. Viitisentoista vuotta myöhemmin Terveyden ja hyvinvoinnin laitok-

sen toteuttama kuntakysely sosiaali- ja terveyspalvelujen järjestämisestä ja tuottamisesta (THL 

2009, 118) osoitti uudistuksen käynnistämisen näkökulmasta olevan kolmessa eri etenemisvaihees-

sa olevia kuntia: merkittäviä uudistuksia jo ennen kunta- ja palvelurakennelainsäädäntöä tehneet 

kunnat, lainsäädännön jälkeen ripeästi uudistuksia tehneet kunnat sekä hitaammin etenevät kunnat.  

3.4 Hallitusohjelmien koulutuspoliittiset tavoitteet 2000-luvulle 

Lipposen II hallituksen hallitusohjelman mukaan (Valtioneuvosto 1999, hallitusohjelma 15.4.1999) 

opetuksen ja kasvatuksen valtakunnallista ja koulukohtaista arviointia kehitetään. Ammatillisen 

koulutuksen kehittämistä pidetään kansallisesti ajankohtaisena ja merkittävänä tehtävänä ja siksi 

hallitus jatkaa ammatillisen koulutuksen arvostuksen parantamiseksi käynnistettyjä toimia.  Tähän 

liittyvänä varmistetaan yhdessä työelämäosapuolten kanssa työssä oppiminen ja nuorisoasteen am-

matilliseen koulutukseen kehitetään näytöt osaamisen laadun varmistamiseksi. Lisäksi laajennetaan 

oppisopimuskoulutusta ja hallituskauden aikana palataan nuorisoasteen koulutuskokeilujen tulok-
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siin. Myös ammattikorkeakouluja koskeva lainsäädäntö uudistetaan ja ammattikorkeakouluissa kes-

kitytään laatutason nostamisen lisäksi kunkin ammattikorkeakoulun profiilin vahvistamiseen sekä 

alueelliseen vaikuttavuuteen. Edelliseen liittyvänä tavoitteena on tehdä ammattikorkeakoulutuksesta 

tehdään korkeatasoinen kansainvälinen arviointi. (Valtioneuvosto 1999.) 

Pääministeri Jäätteenmäen (17.4.2003) sekä pääministeri Vanhasen hallituksen ohjelman (Valtio-

neuvosto 2003, hallitusohjelma 24.6.2003) linjausten mukaan lukioita kehitetään yleissivistävänä 

oppilaitoksena sekä lukioiden ja ammatillisten oppilaitosten yhteistyötä lisätään. Pienten lukioiden 

toimintaedellytyksiä tuetaan muun muassa lukioiden välisellä ja kuntarajat ylittävällä yhteistyöllä 

sekä laajentamalla verkko-opetusta ja turvaamalla etälukiotoiminta. Lisäksi selvitetään lukioiden 

erityisopetuksen tarve. Korkeakouluopetuksen linjauksina ovat hallituksen strategia-asiakirjassa 

(Valtioneuvosto 2007b, 59) yliopistojen ja ammattikorkeakoulujen työnjaon ja tehtävien selkeyttä-

minen ja rakenteellisen kehittämisen toimenpiteiden jatkaminen. Tavoitteena on hallitusohjelman 

mukaan kansainvälisen huippuosaamisen lisääminen sekä osaamistasoltaan vahvemmat ja vaikutta-

vammat korkeakouluyksiköt.  

Pääministeri Vanhasen II hallituksen ohjelman (Valtioneuvosto 2007b, hallitusohjelma 19.4.2007) 

mukaan oppilaitosverkkoa väestökehitykseen sopeuttamalla turvataan koulutuksen saatavuus maan 

kaikissa osissa. Arvioidaan valtionosuusuudistuksesta johtuvat tarpeet kehittää ohjausjärjestelmää. 

Hallitusohjelman mukaan turvataan perusopetuksen saavutettavuus lähipalveluna, madalletaan es-

teitä käydä koulua yli kuntarajojen ja säilytetään koulujen perustamiskustannusten rahoitusjärjes-

telmä.  Hallitusohjelman linjausten mukaan lukion tehtävää yleissivistävänä ja jatko-opintoihin 

valmistavana väylänä vahvistetaan ja lukioverkkoa kehitetään hyvän saavutettavuuden näkökulmas-

ta. Lukioiden erilaiset järjestämis- ja ylläpitomallit mahdollistetaan. Lisätään lukioiden välistä sekä 

toisen asteen sisäistä yhteistyötä ja verkostomaista toimintatapaa, hyödynnetään uuden teknologian 

käyttämistä ja parannetaan etälukion toimintamahdollisuuksia. Aloituspaikkojen määrää lisätään ja 

niitä suunnataan alueellisen työvoimatarpeen mukaan ja kasvukeskuksiin. Erityisoppilaitosten toi-

mintaa vahvistetaan. Nostetaan tuloksellisuusrahoituksen osuutta ammatillisessa perus- ja aikuis-

koulutuksessa. Jatketaan ammatillisen koulutuksen järjestäjäverkon kokoamista vahvoiksi kokonai-

suuksiksi. Samalla turvataan pitkälle erikoistuneiden yksiköiden toiminta. Rakenteellista kehittä-

mistä jatketaan. Aiemmat selvitykset huomioiva korkeakoulujen kehittämissuunnitelma laaditaan ja 

siinä huomioidaan ruotsinkielisen korkeakoulutuksen erityistarpeet. Yliopistoja ja ammattikorkea-

kouluja kehitetään duaalimallin pohjalta, joka perustuu toisistaan poikkeaviin tutkintoihin, tutkin-

tonimikkeisiin ja tehtäviin. Yliopistojen ja ammattikorkeakoulujen työnjako ja tehtävät selkiytetään. 
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Tavoitteena on kansainvälisen huippuosaamisen lisääminen sekä osaamistasoltaan alueellisesti vah-

vemmat ja vaikuttavammat korkeakoulukokonaisuudet.  

Pääministeri Vanhasen II hallituksen linjausten mukaan ammattikorkeakoulujen tulosohjausjärjes-

telmässä painotetaan opetuksen ja tutkimuksen laatua ja vaikuttavuutta. Lisäksi vahvistetaan työ-

elämäyhteyksiä ja alueellista vaikuttavuutta sekä kehitetään ammattiosaamista ammattikorkeakou-

luissa. Ammattikorkeakoulujen monipuolinen omistajarakenne säilytetään. Lisäksi toteutetaan am-

matillisesti suuntautuneen aikuiskoulutuksen kokonaisuudistus, jolla on tarkoitus selkiyttää hajanai-

nen hallinto, rahoitus, etuudet ja koulutustarjonta. (Valtioneuvosto 2007b, hallitusohjelma 

19.4.2007.) 

Pääministeri Mari Kiviniemen hallitus (Valtioneuvosto 2010, hallitusohjelma 22.6.2010) ”jatkaa 

Matti Vanhasen II hallituksen, hallitusohjelman ja vaalikauden puolivälin ns. politiikkariihen pää-

tösten toteuttamista”. 

Paras-hankkeessa voimakkaasti painottuva alueellinen näkökulma tähtää rakenteelliseen uudistumi-

seen ja palvelutoiminnan kehittämiseen myös koulutuspalveluissa. Riittävällä puitelain mukaisella 

50 000 asukkaan koulutuksen järjestäjän väestöpohjalla pyritään turvaamaan henkilöstö, palvelu-

toiminnan rahoitus sekä palveluiden kattavuus ja laatu. Alueiden perustamistahdissa selkeimmin ja 

nopeimmin on edistynyt ammatillisen peruskoulutuksen yhteistoiminta-alueiden yhteen nivominen. 

(Stenvall ym. 2009, 121.)  

Opetusministeriö esittää 18.10.2007 (dnro 9/502/2007) kirjeessään ammatillisen perus- ja lisäkoulu-

tuksen järjestäjille järjestäjäkohtaisia suosituksia järjestäjäverkon kehittämiseksi.   Ministeriön ta-

voitteena on suositeltujen vaihtoehtojen mukaisesti nykyistä vahvempien ammattiopistojen muo-

dostaminen viimeistään vuodesta 2012 lukien, mutta myös muita ratkaisuja järjestäjäverkon ko-

koamiseksi on mahdollista esittää. Koulutuksen järjestäjiä kehotetaan valmistelemaan järjestäjäver-

kon kokoamista tiiviissä yhteistyössä omistajakuntien ja muiden omistajatahojen kanssa sekä esit-

tämään 2010–2012 koskevat suunnitelmat ja ennakkotiedot vuoden 2009 aikana tapahtuvista yhdis-

tymisistä 30.4.2008 mennessä. Yhdistämistä koskeva hakemus oli toimitettava 30.8.2008 mennessä 

ja kullekin kunnalle erikseen annettavassa palautteessa luvattiin mainita, täyttääkö koulutuksen jär-

jestäjä (kunta tai kuntayhtymä) 50 000 asukkaan väestöpohjavaatimuksen (Valtioneuvosto, Halli-

tuksen iltakoulu 21.11.2007, 5, 9.) 

Valtiovarainministeriön Kuntapolitiikan linja -julkaisun (2010, 43) mukaan ammattikorkeakoulut 

ovat ainoa valtion ja kuntien välisen kustannustenjaon piiriin kuuluva palvelu, jossa ministeriö sopii 
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ammattikorkeakouluittain määrävuosiksi asetettavista keskeisistä tavoitteista ja niiden seurannasta 

sekä keskeisistä valtakunnallisista kehittämishankkeista. Tämän mukaan rahoituksen perusteena 

ovat opetusministeriön kanssa sovitut laskennalliset opiskelijamäärät, eikä rahoitusta jälkeenpäin 

tarkisteta toteutuneiden opiskelijamäärien mukaiseksi. Näin ollen yksittäisen ammattikorkeakoulun 

rahoitus on liitetty suoraan ammattikorkeakoulujen valtionohjaukseen. Tämä soveltuu Valtiova-

rainministeriön (2010, 43) mukaan huonosti kunnalliseen itsehallintoon. Valtionosuusjärjestelmää 

pidetään näin ollen ammattikorkeakoulujen osalta pääosin teknisenä apuvälineenä, jolla ministeriön 

kanssa sovittu rahoitus jaetaan ammattikorkeakoulujen kesken ja jonka avulla toteutetaan valtion ja 

kuntien välistä kustannusten jakoa. Ammattikorkeakoulujen ja yliopistojen lisääntyvässä yhteis-

työssä sekä ohjaus- ja rahoitusjärjestelmän yhtäläisyyksissä Valtiovarainministeriö näkee mahdolli-

suuden tarkastella korkeakoulusektoria kokonaisuutena ja rakenteellinen uudistamisen prosessi nä-

kyy valtakunnassa myös aloituspaikkojen vähennyksinä. (Valtiovarainministeriö 2010, 45; Opetus- 

ja kulttuuriministeriö 2012.) 

4 Luottamus ja epäluottamus instituutioiden välisessä toiminnassa 

Demokratiassa luottamus on Warrenin (2004 teoksessa Ankersmit & Te Velde 2004, 67, 69) mu-

kaan epäsuoraa. Instituutioilta on suureksi osaksi lainattu luottamus siihen, että edustajat ovat moti-

voituneet julkiseen päätöksentekoon ja luottamusta pidetään jonkinlaisena uskona institutionaalisiin 

ja harkittuihin prosesseihin. Warrenin mukaan kaikkien poliittisten päätösten ei tarvitse olla kes-

kushallintolähtöisiä, sillä kompleksisuusvoimat, monialaisuus ja globalisaatio yhdistettyinä yhä 

enenevässä määrin saatavilla olevaan tietoon mahdollistavat oletuksen, että hajautettu demokratia ja 

poliittiset ohjelmat eivät ole ainoastaan mahdollisia vaan myös tarpeellisia.  

Harbersin (2004 teoksessa Ankersmit & Te Velde 2004, 145, 147) mukaan luottamuksen ja epäluot-

tamuksen välillä on kuitenkin paradoksaalinen kaksoissuhde, sillä demokratia organisoituna epä-

luottamuksena vaatii vakaata ja luottamuksen arvoisia instituutioita. Toisinpäin käännettynä – luot-

tamus politiikassa saavutetaan vain, kun on tilaisuus äänestää epäluottamusta. ”Luottamuskolikolla” 

on tavallaan kaksi puolta, sillä kun luottamuksen kaipuuta edeltää epävarmuus niin epäluottamusta 

edeltää varmuus. Hyvinvointivaltioissa voimme Harbersin mukaan sallia itsellemme erilaisia epäi-

lyjä, väittelyjä ja keskusteluja syystä, että meillä ovat perusasiat kuten tulot, koulutus, infrastruktuu-

ri, poliittinen vapaus, ihmisoikeudet, lainsäädäntö ja turvallisuus kunnossa. Luottamuksen kaipuuta 

ilmenee erityisesti epävarmoina aikoina. Luottamus kuuluu laajaan sosiologian luokkaan ja läpäisee 

kaikki sosiaaliset alajärjestelmät sekä niiden ääneen lausumattomat suhteet. Näihin kuuluvat esi-

merkiksi tehtävienjako, modernien instituutioiden vastuut ja asiantuntijuus. Myös Niskalan (2003 
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teoksessa Valtiovarainministeriö 2008, 20) palo- ja pelastustoimen yhdistämistä kuntatasolla kos-

keva tutkimus osoittaa, että kuntien sosiaaliset suhteet tai sosiaalinen ympäristö, kuten tottumus 

toimia jonkin toisen kunnan kanssa ja yhteistyössä saatu luottamus, vaikuttavat voimakkaimmin 

tehtyihin palveluratkaisuihin. Harisalon, Stenvallin ja Syväjärven (2006 teoksessa Valtiovarainmi-

nisteriö 2008, 20) mukaan luottamuksen rooli kunnallishallinnossa on tärkeä ja korostuu erityisesti 

muutosten yhteydessä. 

Niemelän (2008, 17–18) tutkimuksesta käy ilmi, että komiteamietinnöissä ja hallituksen esityksissä 

nousevat esiin uudistuksien perusteluissa esiintyvät ja erityisesti sisällölliset vastakkainasettelut. 

Perusteluissa ovat vastakkain vanhan, olemassa olevan järjestelmän epäkohdat ja uuden ehdotetun 

järjestelmän edut ja tavoitteet, joilla pyritään tuomaan esiin se, ettei nykyinen olemassa oleva järjes-

telmä enää sovi ulkoisiin puitteisiin. Palosen ja Summan (1996 teoksessa Niemelä 2008, 18) näke-

mys on, että myös erilaisia tutkimuksien tuloksia arvioidaan teorialähtöisen sisällönanalyysin eikä 

diskurssianalyyttisen retoriikan analyysin perusteella. Jälkimmäinen olisi tutkijoiden näkemyksen 

mukaan tavoittanut kielellisen kommunikaation taustalla olevia oletuksia ja merkityksiä. Saman-

suuntaisia kokemuksia on saatu jo toteutuneesta kuntaliitoksesta, jonka sujumisessa tutkijoiden mu-

kaan arvoilla oli vähintään yhtä suuri merkitys kuin taloushyödyillä (Zimmerbauer & Kahila 2006, 

40–41).  

Harisalon ja Miettisen (2010, 91) mukaan tulkinnallinen pääoma eli tarkoituksista ja merkityksistä 

innostuminen avaa ajattelun lukkoja. Tämä on tärkeä huomioitavaksi, sillä ajattelun lukot sitovat 

ihmiset ja heidän johtamansa instituutiot opittuihin kaavoihin ja estävät näkemästä uusia mahdolli-

suuksia. Johtamistavalla on tutkijoiden mukaan vaikuttavuutta innovatiivisuuden lisääntymiseen, 

sillä tulkinnallinen pääoma lisää vuorovaikutuksen kautta luovuutta. Stakesin raportin (1996, 186) 

mukaan myös valtiolla on oma tapansa vaikuttaa lakisääteisten palvelujen toteuttamiseen omalla 

ohjauskäytännöllään, jossa kuntien kannalta olennaista on lakisääteinen sitovuus ja konkreettisuus 

sekä valtionosuuksien suuntaaminen ja niiden perusteet. Kunnissa olevat palvelurakenteet ovat näin 

ollen pitkän ajan seurausta niin lainsäädännöstä kuin sen perusteena olevista ideologisista virtauk-

sista ja painopistevalinnoista. Valtion ja kuntien suhde edellä esitetyistä syistä epätasa-arvoinen 

suhteessa lainsäädäntövaltaan ja ohjauskäytäntöihin ja siitä syystä nopeatahtiset uudistamispyrki-

mykset aiheuttavat kuntainstituution toimijoissa inhimillistä hämmennystä ja vastarintaa. Niin kut-

sutun kuntakapinan seurauksista oli huolissaan myös kuntien edunvalvontajärjestön, Kuntaliiton, 

toimitusjohtaja Mäki-Lohiluoma (24.1.2012).  
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Loukola (1999, 111–112) puolestaan kuvaa oikeuksista luopumisen ja oikeuksien siirtämisen me-

kaniikkaa. ”Jos ei kiinnitetä huomiota, kuka jostakin oikeudesta luopumisesta hyötyy; tai oikeus 

voidaan siirtää jonkun toisen hyödyntämistarkoituksessa, niin teko tulee osoittaa toimilla ja/tai sa-

noilla, jotka riittävän selvästi osoittavat teon olevan vapaaehtoisen. Ihmisen ei voida ajatella vapaa-

ehtoisesti pyrkivän tai haluavan mitään itseään vahingoittavaa; ihmisen on mahdotonta psykologi-

sesti luopua itsepuolustuksestaan (Hobbes 1996, 88; Hobbes, De Civessä).” Saman suuntainen on 

Harisalon ja Miettisen (2010, 90) näkemys ihmisten luontaisesta halusta välttää kokeiluihin liittyviä 

riskejä ja epävarmuutta. Samalla, kun pidetään kiinni omista intresseistä, niin vastustetaan vuoropu-

helua, dialogia, jota myös epäluottamus osaltaan rajoittaa.  

Kuten Heinämäki (2011 teoksessa Terveyden ja hyvinvoinnin laitos 2011, 82–83) toteaa, puolin ja 

toisin esiintyvään luottamuksen puutteeseen liittyy niukka tiedottaminen, vähäinen yhteinen valmis-

telu ja kapeat mahdollisuudet vaikuttaa päätöksentekoon. Tällöin epäluottamus näkyy myös toisen 

osapuolen näkemysten vähättelynä ja pahimmillaan luottamuksen puute jähmettää koko toiminnan 

ja estää toiminnan tehostamisesta saatavat hyödyt. Lehto (2006) viittaa uudistusten toimeenpanon 

vajaatehoon toteamalla, että ”on asioita, joihin tarvitaan keskitettyjä ratkaisuja, mutta on myös asi-

oita, joiden korjaantuminen edellyttää vaikutuskanavien parantamista alhaalta ylöspäin. Tämä edel-

lyttää suurempaa läpinäkyvyyttä ja tietoa.”  

Valtio pyrkii jakamaan tietoa kunta- ja palvelurakenneuudistuksen tarkoituksesta ja toimenpiteistä 

esimerkiksi Valtiovarainministeriön Kuntapolitiikan linja -julkaisussa (2010, 15). Siinä tuodaan 

selkeästi esiin valtionhallinnon tavoitteet suhteessa kuntiin: ”Tavoitteena on elinvoimainen, toimin-

takykyinen ja eheä kuntarakenne, jota tukee kattava, taloudellinen ja voimavarojen tehokkaan käy-

tön mahdollistava palvelurakenne.” Toimenpidekokonaisuudet, joilla tavoitteisiin pyritään, ovat 

kuntapolitiikan ohjauksen vahvistaminen, rahoitusjärjestelmän vakauden vahvistaminen, tuottavuu-

den parantaminen kuntapalveluissa sekä tietojärjestelmien ja tilastoinnin toteuttamisen vauhdittami-

nen (Valtiovarainministeriö 2010, 17–23). 

5 Valtion ohjausprosessin sopeuttaminen kunnissa tapahtuvaan muutosproses-

sin etenemiseen 

Stenvall ja Virtanen (2007, 37) toteavat, että ihmisillä on taipumus suhtautua myönteisesti muutok-

seen, jonka hyödyt he pystyvät hahmottamaan, ja jonka he hahmottavat kokonaisuutena. Stenvallin 

ym. (2008, 43) mukaan on tärkeätä pohtia myös sitä, miten ohjausjärjestelmä kohtelee toisistaan 

poikkeavia kuntia, kuten rakenneuudistukseen nähden eri tavalla, mutta hyvin palvelunsa tuottavia 
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ja toisaalta puitelainsäädäntöön nähden ongelmallisesti käyttäytyviä kuntia. Tämän tyyppistä muu-

tosvaihetta kuvaa myös Terveydenhuollon ja hyvinvoinnin laitoksen raportin (2009, 18) tulos: sosi-

aali- ja terveydenhuoltouudistuksen käynnistämiseen voidaan liittää kolmen tyyppisiä kuntia: mer-

kittäviä uudistuksia jo ennen kunta- ja palvelurakennelainsäädäntöä tehneet kunnat, lainsäädännön 

jälkeen ripeästi uudistuksia tehneet kunnat sekä hitaammin etenevät kunnat.  

Stenvallin ja Virtasen (2007, 31) mukaan yksilöt ja tiimit oppivat organisaatioissa vuorovaikutuk-

sen seurauksena ja asiantuntijoille on erityisen haasteellista tietää, miten oppiminen tapahtuu yksi-

löiden välillä ja yli organisaatiorajojen. Stenvallin ja Virtasen (2008) muutoksen johtamiseen liitty-

vässä teoksessa viitataan tarpeeseen arvioida ohjausprosessia muutokseen valmistautuvan tai jo sii-

hen ryhtyneen kohderyhmän näkökulmasta. Se on samansuuntainen Arosen (2009, 441) esittämän 

hitaan hallinnonuudistuksen etenemisen kanssa, joka kulminoituu valtakunnallisen ohjauksen kehit-

tämistarpeisiin.  

Ehdotus kehittyneemmän valtion ohjausprosessin malliksi on esitetty kuviossa 1. Muutoksen vai-

heita mukaillen ensiksi lähtevät muutokseen mukaan valmistautumis- ja toimintavaiheessa olevat 

kunnat tai jopa samassa vaiheessa olevien kuntien ryhmä. Etuna on se, että tällaisissa kunnissa on 

todennäköisesti saatavilla selkeä käsitys poliittisten luottamushenkilöiden, virkamiesten ja asukkai-

den muutosvaiheesta eli tarpeesta ja valmiudesta muutokseen. Vähäisin merkitys ei ole tiedolla, 

joka liittyy kyseisen kunnan tai kuntien mahdolliseen vertaisinstituutioon, kuntayhteistyökumppa-

niin suhtautumiseen kuten myös tämän toisen osapuolen uudistuksiin liittyvään muutosvaiheeseen. 

Tällaisesta eri muutosvaiheessa olevien kuntien joukosta on mahdollista muodostaa kunta- ja palve-

lurakenneuudistuksen pilottiryhmiä, joiden ohjaus räätälöidään kuntakohtaisesti tai kuntaryhmittäin. 

Jouhevasti valtion ja kuntien yhdessä sopiman tavoitteen suunnassa etenevä kunta tai kuntaryhmit-

tymä voi samalla olla jo jalkauttamisvaiheessa valtion supertuotteiden edelleen kehittämiselle otol-

linen ja vapaaehtoinen testiryhmä, joka mahdollistaa osaltaan myös vertaisoppimisen. 

 Prochaskan, Norcrossin ja Diclementen (1994, 81) mukaan esiharkintavaiheesta harkintavaihee-

seen siirtyminen käy vapaaehtoisesti, kun on mahdollisuus tunnistaa ja identifioida muutokseen 

pakottavat kehitys- ja ympäristövoimat. Yksilötasolla yleisin puolustusreaktio on kieltäytyä tunnus-

tamasta tosiasioita, koska silloin suojellaan myös itseä epämiellyttäviltä seurauksilta. Tästä syystä 

esimerkiksi harkintavaiheessa olevaa kohdetta, tässä tapauksessa kuntaa, ei tulisi valtion toimesta 

nopeasti pakottaa kohti toiminnan muutosvaihetta. Tällöin on mahdollista ajautua Abraham Maslo-

win luonnehtimaan tilanteeseen, että jos ainoa työkalu on vasara, niin kaikki asiat hoidetaan kuin ne 

olisivat nauloja (Prochaska ym. 1994, 82, 95, 88). Kuten kuviosta ilmenee voi kuntiin kohdistuvan 
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ohjausprosessin huono ohjaustarpeisiin vastaamattomuus tai ohjauksen puuttuminen lamaannuttaa 

jo hyvin alkaneen tai jo toimeenpanovaiheessa olevan muutoksen.  Tallöin tapahtuu paluuta muu-

tosta edeltäneeseen vaiheeseen.  
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Kuvio 1 Kunnissa tapahtuva muutosprosessin eteneminen. Kuntien muutosvaiheen tunnistaminen 
valtion kunta- ja palvelurakenneuudistuksessa sekä valtion ohjausprosessin sopeuttaminen kuntaläh-
töiset tarpeet huomioon ottaen. (mukailtu Prochaska, Norcross & Diclemente 1994, 69–289) 
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IV TUTKIMUSAINEISTON KERUU JA KÄSITTELY 

Kyseessä on Suomen Kuntaliiton ja Tampereen yliopiston yhteinen survey-tutkimus, jonka aineisto 

kerättiin Internet-kyselyllä (Webropol) helmi-toukokuussa keväällä 2011 (Heikkilä 2008, 18–19 

sekä liite 4).    

Suunnitelmallista kyselytutkimusta nimitetään survey-tutkimukseksi, joka on Heikkilän (2008, 19) 

mukaan tehokas ja taloudellinen tapa kerätä tietoa silloin, kun tutkittavia on paljon. Tässä tutkimuk-

sessa kohderyhmänä olivat 336 kunnan kunnanhallituksen puheenjohtajat ja kunnanjohtajat, yhteen-

sä 672 henkeä.  

Heikkilän (2008, 18) mukaan Internetin kautta tehtävät sähköpostikyselyt soveltuvat sellaisten pe-

rusjoukkojen tutkimiseen, joissa jokaisella jäsenellä on mahdollisuus Internetin käyttöön. Tämä 

vaatimus toteutui, sillä Suomen Kuntaliitolla oli käytettävissään kaikkien kunnanjohtajien sähkö-

postitiedot sekä kuntien kirjaamojen yhteystiedot. Kysely lähetettiin ensimmäisen kerran 24.2.2011, 

muistutuksia oli kolme ja kysely suljettiin 19.5.2011. Puheenjohtajien vastausprosentiksi muodostui 

45,5 prosenttia (N = 153) ja kunnanjohtajien vastausprosentiksi 50,3 prosenttia (N = 169). Heikki-

län (2008, 76) mukaan kohderyhmien vastauksiin saattavat vaikuttaa joko oman elämän tai yhteis-

kunnan tapahtumat ja tämän tutkimuksen tiedonkeruu osui eduskuntavaalien ajankohtaan.  

Kyselylomakkeen taustatietojen määrä kunnanjohtajille ja kunnanhallituksen puheenjohtajille osoi-

tetussa kyselyssä on toisistaan poikkeava, mutta muut kysymykset ovat yhteneväiset ja rakennettu 

väittämien muotoon (liite 4). Kyselytutkimuksen väittämissä käytetään asenneasteikkona 5-portaista 

Likertin asteikkoa, josta vastaaja valitsee parhaiten omaa käsitystään kuvaavan vaihtoehdon. (Heik-

kilä 2008, 53). Väittämään annettu vastausvaihtoehto täysin samaa mieltä tai jossain määrin samaa 

mieltä ilmentää vastaajien luottamusta valtioon, kun taas täysin eri mieltä tai jossain määrin eri 

mieltä olevien vaihtoehtojen valinta ilmentää vastaajien epäluottamusta valtiota kohtaan. Vastaavas-

ti joko jossain määrin eri mieltä tai täysin eri mieltä olevien vaihtoehtojen valinta ilmentää vastaa-

jien epäluottamusta valtiota kohtaan. Tämä on pääsääntö, johon liittyvät poikkeamat ilmaistaan 

erikseen. Lukijan on tutkimusta lukiessaan pidettävä mielessään tämä mahdollisuus. Suljettujen eli 

strukturoitujen kysymysten tarkoituksena on vastausten käsittelyn yksinkertaistamisen lisäksi vir-

heiden torjunta. Kun vastaajalle tarjotaan vaihtoehtoja, ei vastaaminen esty kielivaikeuksien takia ja 

on helpompi antaa myös moittivia ja arvostelevia vastauksia. (Heikkilä 2008, 50–51.) Avointen 

kysymysten vastaukset voivat suljettuja kysymyksiä paremmin joskus tuoda uusia näkökulmia tai 

jopa parannusehdotuksia ja siksi muutoin strukturoituja kysymyksiä sisältävään Internet-
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lomakkeeseen lisättiin yksi avoin kysymys (Heikkilä 2008, 48). Koska tutkimus on kvantitatiivinen 

eli määrällinen, rajataan avoimeen kysymykseen annetut kvalitatiiviset, laadulliset, vastaukset tä-

män tutkimuksen ulkopuolelle myöhempää jatkotutkimusta varten. Tutkimuksen rajaamiseen liitty-

vät valinnat on esitetty luvussa II.1. 

Kvantitatiivisella tutkimusmenetelmällä voidaan kartoittaa jokin olemassa oleva tilanne, muttei riit-

tävästi sen asioiden syitä. Kvantitatiivinen tutkimus vastaa kysymyksiin: Mikä? Missä? Paljonko? 

ja ilmiötä kuvataan numeerisen tiedon pohjalta. (Heikkilä 2008, 16–17.) Tämän tutkimuksen tieteel-

linen tavoite on kuntien ja valtion välistä luottamusta kartoittava eksploratiivisuus, joka sijoittuu 

puhtaan kuvauksen ja kausaalisen selityksen väliin (ks. myös luku II.2).  

Puheenjohtajille ja kunnanjohtajille esitetyissä strukturoiduissa väittämissä oli vastausvaihtoehtona 

viisiluokkainen Likertin järjestysasteikko, jota käytettäessä tutkittavan pitää päättää, kuinka samaa 

mieltä hän on jonkin väitteen kanssa. Mielipide on jatkuva muuttuja, mutta Likert-asteikolla muut-

tujan mittaaminen on epäjatkuvaa, diskreettiä (Nummenmaa 2010, 39–40). Valittua aineistoa analy-

soitiin ensin havaintojen lukumäärien, frekvenssijakaumien, ja kuvailevien tunnuslukujen perusteel-

la. Kahden kategorisen muuttujan, kunnanjohtajien ja kunnan hallituksen puheenjohtajien, mielipi-

teitten frekvenssijakaumien välisen yhteyden voimakkuutta tarkasteltiin Khiin neliötestin riippumat-

tomuustestillä. Khiin neliötesti on epäparametrinen testi ja oletusarvona on, että kaikki havaitut 

frekvenssit ovat suurempia kuin viisi. (Nummenmaa 2010, 306, 308).  

Useamman muuttujan välisiä yhteyksiä tutkittiin tarkastelemalla muuttujista laskettua Pearsonin 

korrelaatiokerrointa, joka osoittaa lineaarisen riippuvuuden suuruutta ja vaatii välimatka-asteikon 

tasoiset muuttujat. Korrelaatiomatriisilla voidaan etsiä samansuuntaisia vastauksia tuoneet kysy-

mykset, vaikkei kysymyksiä ole etukäteen ryhmiteltykään. Sadan (100) otoskoolla vaaditaan 0,2-

suuruinen kerroin, mutta karkeasti voidaan sanoa, että jos korrelaatiokerroin on alle 0,3, ei riippu-

vuudella ole yleensä käytännön merkitystä, vaikka p-arvo osoittaisikin, että riippuvuus on tilastolli-

sesti merkitsevää. Jos korrelaatiokerrointa vastaava p:n arvo alittaa käytetyn merkitsevyystason, on 

korrelaatio tilastollisesti merkitsevä. Jos p on suurempi kuin valittu merkitsevyystaso, ei riippuvuut-

ta voida todeta olevan, vaan nollasta poikkeavuus tulkitaan sattumasta johtuvaksi. Pieni p-arvo on 

edellytys riippuvuuden olemassaololle. (Heikkilä 2008, 203, 206, 249 ). Heikkilän (2008, 195) mu-

kaan näiden perusteella voidaan päätellä, miten todennäköistä on, että otoksessa vallitseva asiantila 

on voimassa myös perusjoukossa.  
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Kyselylomakkeen toimivuuden arvioinnin lisäsi faktorianalyysillä pyrittiin selvittämään mahdolli-

simman paljon muuttujien taustalla olevia tekijöitä, ns. piilomuuttujia (Nummenmaa 2010, 413). 

Alkuperäisistä muuttujista eniten kyseisen faktorin kanssa korreloiville annettiin uusi nimi ja kulle-

kin havaintoyksikölle piilomuuttujia eli latentteja muuttujia kuvaavat faktoripisteet. Faktorianalyy-

sillä pyrittiin saamaan selville mahdollisimman hyvin muuttujien välinen vaihtelu ja piilevien muut-

tujien vaikutus muuttujien vaihteluun. (Nummenmaa 2010, 403–404.) Malliin perustuen pyrittiin 

selvittämään, kuinka muuttujien väliset korrelaatiot kimputtuivat, eli millä muuttujilla oli keskenään 

samanlaista vaihtelua ja toisaalta mitkä muuttujat olivat toisistaan riippumattomia. Koska faktorit 

oletetaan toisistaan riippumattomiksi, valittiin tulkintaa helpottavaksi rotaatiomenetelmäksi suora-

kulmainen Varimax-rotaatio (Nummenmaa 2010, 413). 

Kommunaliteetti osoittaa, kuinka suuren osan faktorit selittävät muuttujan vaihtelusta (Heikkilä 

2008, 248 ja Nummenmaa 2010, 403). Mallissa voi olla myös sellaisia muuttujia, joita mallin avulla 

ei voida ollenkaan kuvata. Kommunaliteetit vaihtelevat Nummenmaan (2010, 403) mukaan välillä 

nolla ja yksi (0,1). Mitä lähempänä ykköstä muuttujan kommunaliteetti on, sitä enemmän mallin 

avulla voidaan selittää kyseisen muuttujan vaihtelua. Yleinen käytäntö on, että arvoa kolme (3) pie-

nemmät kommunaliteetit ovat osoitus siitä, ettei faktoriratkaisun avulla kyetä selittämään kyseisen 

muuttujan arvojen vaihtelua tyydyttävästi. (Nummenmaa 2010, 403–404.)  
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V EMPIIRINEN ANALYYSI 

Tutkimuksen kohderyhmänä oli 336 kunnanjohtajaa (kaupunginjohtajaa) ja 336 kunnanhallituksen 

puheenjohtajaa, yhteensä 672 henkeä. Kunnanjohtajien vastausprosentiksi muodostui 50,3 (N = 

169) ja puheenjohtajien 45,5 (N = 153) prosenttia, yhteensä vastanneita oli 47,9 prosenttia (N = 

322) (ks. liite 3, taulukko A). Puheenjohtajia vastasi 165, mutta aineistossa oli systemaattisesti 12 

henkilön vastaukset puuttuvin tiedoin, joten varsinainen vastaajien määrä oli 153 puheenjohtajaa.  

Tutkimusaineiston vastauksia analysoitaessa osoittautui, että kysymyksiin oli vastattu vaihtelevasti. 

Tästä syystä taulukoihin on tarvittaessa merkitty erikseen kyseiseen väittämään tai kysymykseen 

vastanneiden lukumäärä. Osuudet on laskettu näistä lukumääristä. 

Kuntarakenneuudistus painottaa riittävän suurta asukaspohjaa ja siksi tutkimuksessa haluttiin selvit-

tää myös vastaajien kuntien asukasmäärät. Puheenjohtajien aineisto jaettiin kolmeen liki pitäen yhtä 

suureen luokkaan, tertiileihin, ja kunnanjohtajien kunnat vastaaviin luokkiin sijoittamalla voitiin 

todeta molempien kohderyhmien yhteismäärästä noin kolmanneksen sijoittuvan tutkimusaineiston 

kuhunkin asukasmäärien mukaiseen kolmeen luokkaan. (ks. taulukko 1.)  

Taulukko 1 Puheenjohtajien ja kunnanjohtajien kuntien sekä Suomen kuntien asukasluvut toisiaan 

vastaavalla luokituksella.  

Puheenjohtajat  
(n = 152) 

Kunnanjohtajat 
(n = 161) 

Puheenjohtajat ja 
kunnanjohtajat  

yhteensä  
(n = 313) 

Suomen kuntien 
(336) asukasluku * 

Vastaajien kuntien 
suurusluokat 

lkm. % lkm. % lkm. % lkm. % 

Pieni kunta 
alle 3400  54  35,5  49  30,4  103  32,9  103  30,7 

Keskisuuri kunta 
3401–9200  48  31,6  66  41,0  114  36,4  118  35,1 

Suuri kunta  
9201 tai enemmän  50  32,9  46  28,6  96  30,7  115  34,2 

* Väestörekisterikeskus, rekisteritilanne 31.12.2011 
 

Taulukko 1 osoittaa puheenjohtajien ja kunnanjohtajien aineiston vastaavan hyvin vuoden 2011 

lopun rekisteritilannetta verrattuna koko maan vastaavien kuntakokojen suhteelliseen osuuteen.  

Kuntaliiton (2011b) mukaan suomalaiskunnista oli vuoden 2010 lopussa noin puolet alle 6000 
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asukkaan kuntia. Tästä sekä tutkimustulosten käytäntöön soveltamisen näkökulmasta vastaajien 

kunnat edustavat hyvin valtakunnallista tilannetta, sillä jakamalla vastaajien kunnat kahteen luok-

kaan osoittautui, että hiukan yli puolet puheenjohtajien (n = 151) ja kunnanjohtajien (n = 161) kun-

nista oli alle 6000 asukkaan kuntia (taulukko 2).  

Taulukko 2 Puheenjohtajien ja kunnanjohtajien kuntien asukasmäärien jakauma jaettuna kahteen 
luokkaan. 

Puheenjohtajat 
n = 151 

Kunnanjohtajat 
n = 161 

Puheenjohtajat ja 
kunnanjohtajat yht. 

N = 312 
Tutkittavien kuntien  
suurusluokat 

lkm. % lkm. % lkm. % 

Pieni kunta, 5999 asukasta 
tai vähemmän 83 55 90 55,9 173 55,4 

Suuri kunta, 
6000 asukasta tai enemmän 68 45 71 44,1 139 44,6 

 

Sukupuolta koskevaan kysymykseen vastanneiden henkilöiden (n = 315) kuntia johtivat pääosin 

miehet ja ikävuosien vaihtelu oli molemmissa vastaajaryhmissä suuri. Sekä puheenjohtajista että 

kunnanjohtajista nuorimmat olivat 30-vuotiaita, iäkkäin puheenjohtajista oli 72-vuotias ja kunnan-

johtajista 67-vuotias. Eniten puheenjohtajissa oli 63-vuotiaita ja kunnanjohtajissa 61-vuotiaita. Ikää 

koskevat vastaukset jaettiin kolmeen luokkaan ja tällä ikäryhmäjaolla voitiin todeta, että kunnissa 

luottamushenkilöjohtoa edustavat puheenjohtajat jakautuivat iältään melko tasaisesti eri luokkiin, 

mutta kunnanjohtajien joukossa oli enemmän kahteen nuorempaan ikäluokkaan kuuluvia. Vastaaja-

ryhmien välinen ero keski-iässä oli vain vähäinen, sillä puheenjohtajien keski-ikä oli 56 vuotta ja 

kunnanjohtajien 54 vuotta. (ks. liite 1, kysymys 3 ja 4 sekä liite 2, kysymys 3 ja 4.) 

Kuntatyöantajien tilaston (2010) mukaan kunnan- tai kaupunginjohtajanimikkeellä oli yhteensä 330 

henkilöä ja heistä naisia oli 16,4 prosenttia ja miehiä 83,6 prosenttia. Tässä tutkimusaineistossa 

naiskunnanjohtajia oli 15,9 prosenttia ja miehiä 84,1 prosenttia. Kunnanjohtajien keski-ikä oli val-

takunnallisesti 53,1 vuotta (Kuntaliitto 2009c) ja tässä tutkimusaineistossa se oli 54 vuotta.  Kunta-

liiton kunnilta saamien tietojen mukaan kuluvan vaalikauden alussa, vuonna 2009, hallituksen pu-

heenjohtajista naisia oli 21 prosenttia (Kuntaliitto 2009b) ja tässä tutkimusaineistossa sukupuolensa 

ilmoittaneista puheenjohtajista naisia oli 22,5 prosenttia ja miehiä 77,5 prosenttia. Tällä perusteella 

voidaan todeta tutkimusaineiston vastanneen puheenjohtajien sukupuolten osalta hyvin kuntien kes-

kimääräistä tilannetta. Suomalaiskuntien puheenjohtajien ikäjakaumaa ei ollut käytettävissä.  
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Vastaajien poliittista sitoutuneisuutta mitattiin kysymyksellä ”mitä puoluetta edustat”. Havainnot 

jaettiin kolmeen luokkaan ja tässä tutkimuksessa luokka "oikeisto" sisältää Suomen Keskustan, 

Kansallisen Kokoomuksen, Vihreän Liiton, Ruotsalaisen Kansanpuolueen, Kristillisdemokraatit ja 

Perussuomalaiset. "Vasemmisto" sisältää Sosiaalidemokraattisen Puolueen ja Vasemmistoliiton 

vastaukset. Sitoutumattomiin luettiin "olen sitoutumaton" -vastanneet sekä muu puolue/ryhmittymä  

-kohtaan vastanneet. Kunnanjohtajista (n = 162) yli puolet vastasi olevansa poliittisiin puolueisiin 

sitoutumattomia, runsas kolmannes oikeistoon ja muut vasemmistoon sitoutuneita. Puheenjohtajista 

(n = 153) vahva enemmistö, yli neljä viidesosaa, vastasi edustavansa puoluekannaltaan oikeistoa ja 

loput vasemmistoa. (ks. liite 1, kysymys 5 sekä liite 2, kysymys 7.) 

Kuntaliiton kunnilta vuoden 2009 valtuustokauden alussa keräämän tilaston mukaan keskustapuo-

lueella oli 104 kunnassa yli puolet hallituspaikoista, sosiaalidemokraatteja ja kokoomuslaisia oli 

molempia hallituksen jäsenistä viidennes. Ruotsalaisella kansanpuolueella oli 13 kunnassa yksin-

kertainen enemmistö. (Kuntaliitto 2009a.) Voidaan olettaa, että hallituksen puheenjohtaja on yleen-

sä suurimmasta puolueesta. Mikäli oletus on oikea, niin tutkimusaineiston puheenjohtajien puolue-

kannan jakautuman voidaan arvioida kuvaavan tältä osin hyvin myös koko maan tilannetta.  

Vastaajilta kysyttiin toimintavuosien määrää kyseisessä tehtävässä, mutta vastausvaihtoehdoissa ei 

ollut mukana alle vuoden kestänyttä ajanjaksoa. Tästä syystä nollan vastanneet kahdeksan (8) vas-

tausta otettiin mukaan omana luokkanaan, sillä oli mahdollista, että he olivat olleet luottamustoi-

messa alle vuoden. Puheenjohtajilla oli kokemusta kunnanhallituksen puheenjohtajan luottamus-

toimesta alle vuoden mittaisesta 23 vuoden mittaiseen. Puheenjohtajien lyhyt kokemus tässä tehtä-

vässä saattoi selittyä osaksi sillä, että kunta voi päättää itsenäisesti hallintonsa järjestämisestä kuten 

kunnanhallituksen toimikaudesta (L 17.3.1995/365, 16 §) ja oli mahdollista, että tiedonkeruun ajan-

kohta sattui juuri tällaiseen taitekohtaan eli kunnallisvaalikauden puolivälin tienoille. 

Puheenjohtajien vastaukset (n = 148) luokiteltiin kolmeen luokkaan. Suurin osa puheenjohtajista oli 

ollut tässä tehtävässä 1–2 vuotta ja vaihteluväli muodostui suureksi, sillä kokemusta kunnanhalli-

tuksen puheenjohtajan luottamustoimesta oli vastaajilla alle vuoden mittaisesta 23 vuoden mittai-

seen. (ks. liite 1, vastaus 6.) Vähintään viisi puheenjohtajuusvuotta oli joka kolmannella vastaajalla. 

Kysymyslomakkeen perusteella ei saatu tietoa siitä, ajoittuivatko näiden kaikkien vastaajien toimin-

tavuodet esimerkiksi samalle ajankohdalle tai sen jälkeen kun tuli voimaan laki kunta- ja palvelura-

kenneuudistuksesta (L 9.2.2007/169).  
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Puheenjohtajien vastausten tapaan luokiteltiin myös kunnanjohtajien vastaukset kolmeen luokkaan. 

Nollavastaukset (0) mahdollistivat olettamuksen siitä, että muutama kunnanjohtaja oli ollut tässä 

tehtävässä vähemmän kuin vuoden. Kunnanjohtajien virkavuosien määrässä oli suuret erot, sillä 

lyhin kunnanjohtajakokemus oli noin vuoden mittainen ja pisin 38 vuotta. Suurimmalla osalla vas-

tanneista oli tästä tehtävässä työvuosia kaksi, mutta kaikkien kunnanjohtajien vastausten perusteella 

kuntia oli johdettu keskimäärin runsaat yksitoista vuotta. (ks. liite 2, kysymys 5.) 

Muutamaa lukuun ottamatta lähes kaikki (96 %) puheenjohtajat olivat myös kunnan valtuuston jä-

seniä. Osoittautui, ettei kunnan hallituksen puheenjohtajille ollut tyypillistä olla jonkin lautakunnan 

puheenjohtajana tai varsinaisena jäsenenä, sillä vain viidennes vastanneista oli joko puheenjohtaja 

tai varsinainen jäsen. (ks. liite 1, kysymys 7, 8, 9 ja 10.) Kuntayhtymien osalta kysyttiin vain jäse-

nyyttä, eikä lainkaan varajäsenyyttä kuten lautakuntien jäsenyyttä koskevassa kysymyksessä. Kun-

tayhtymien jäsenyyksiä oli yhtä puheenjohtajaa kohden yhdestä viiteen, joten jäsenyyksien määrä 

luokiteltiin taulukon (ks. liite 1, kysymys 11) osoittamalla tavalla. Kysymykseen vastanneista pu-

heenjohtajista kaksi kolmasosaa oli yhden, kahden tai useamman kuntayhtymän jäsen.  

Tehtävien hoitamiseen kuukaudessa käytetty keskimääräinen aika jakautui vastausten perusteella 

muutamasta tunnista enimmillään 200 tuntiin (n = 151). Luottamustehtäviin käytettiin keskimäärin 

aikaa lähes 44 tuntia kuukaudessa, mutta suurin osa vastanneista käytti aikaa lautakuntien jäsenyy-

destä aiheutuviin tehtäviin 30 tuntia kuukaudessa. Kysymystä ei ollut laadittu niin, että siitä olisi 

käynyt selkeästi ilmi, odotettiinko ajankäyttöön liittyvältä vastauksen sisältävän myös kunnan halli-

tuksen tehtäviin käytetty aika. (ks. liite 1, kysymys 12.) 

Analyysin yksinkertaistamiseksi yhdistettiin vastaajien koulutustaustaan liittyviä vastausvaihtoehto-

ja. Muu koulutus -muuttujaksi nimettiin kansa-, perus- tai keskikoulu-, ammattikoulu- / kurssi-, 

ylioppilas- ja muu koulutus -vastauksen valinneet. Opistotaso-muuttujaksi nimettiin ammatillinen 

opisto-/koulutaso -vastausvaihtoehdon valinneet. Korkeakoulu-muuttujaksi nimettiin alempi- ja 

ylempi korkeakoulututkinto sekä ammattikorkeakoulututkinto. (ks. liite 1, kysymys 13 sekä liite 2, 

kysymys 6.) 
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Taulukko 3 Puheenjohtajien ja kunnanjohtajien koulutustausta.  

Puheenjohtajat 
 (n = 152) 

Kunnanjohtajat  
(n = 169) 

Puheenjohtajat ja  
kunnanjohtajat yht. 

(N = 321) Koulutustaso 

lkm. % lkm. % lkm. % 

Muu koulutus 52 34,0 3 1,8 55 17,0 
Opistotaso  42 27,5 4 2,4 46 14,2 
Korkeakoulu 59 38,5 162 95,8 221 68,8 
 

Yhteenvetona voidaan todeta, että puheenjohtajien koulutustaustajakauma oli tasaisempi kuin kun-

nanjohtajien ryhmässä. Runsas kolmannes vastanneista puheenjohtajista oli korkeakoulutaustan 

omaavia ja useammalla kuin kahdella kolmesta kunnanjohtajasta oli korkeakoulutus. Kaikista vas-

tanneista (N = 321) enemmistöllä oli korkeakoulututkinto. 

Kuntien, kuntayhtymien ja valtion palveluksessa olevien puheenjohtajien vastaukset yhdistettiin 

luokkaan "kuntayhtymä tai valtio" ja tähän sijoittui yhteensä vajaa viidennes vastaajista. Järjestö tai 

yhdistys ja jokin muu yhdistettiin samaan luokkaan ja tähän sijoittui noin joka kymmenes puheen-

johtaja. Ei työelämässä -vastaukset määriteltiin omaksi luokakseen. Kahdeksan puheenjohtajaa (8) 

jätti vastaamatta työnantajaa koskevaan kysymykseen. Enemmistö puheenjohtajista ilmoitti työnan-

tajakseen yksityisen yrityksen ja voitiin todeta, että tästä ryhmästä lähes puolet (47,4 %) oli joko 

yrittäjiä tai yksityisiä ammatinharjoittajia. Lähes neljännes puheenjohtajista vastasi olevansa poissa 

työelämästä ja vastauksista voi arvella, että he olivat eläkkeellä, sillä yksikään puheenjohtajista ei 

ilmoittanut ammattiryhmäkysymyksessä olevansa opiskelija tai työtön. Kolmanneksi suurimpaan 

työnantajaryhmään kuuluivat kuntayhtymien tai valtion palveluksessa olevat henkilöt. (ks. liite 1, 

kysymys 14.) Kysymys, joka mittasi työelämän ulkopuolella olevien määrää, ei tarkentanut työelä-

män ulkopuolella olemisen syytä (Heikkilä 2008, 59). Toisaalta vastaukset osoittivat, että puheen-

johtajista lähes kolmannes oli 62-vuotiaita tai sitä vanhempia (ks. liite 1, kysymys 4).  

Puheenjohtajien ammattiryhmät luokiteltiin uudelleen siten, että johtavassa asemassa toisen palve-

luksessa olevat, ylemmät sekä alemmat toimihenkilöiden ryhmät yhdistettiin ja muodostettiin uusi 

luokka, jolle annettiin nimi toimihenkilöt ja heihin lukeutui lähes puolet vastanneista puheenjohta-

jista. Toiseen uuteen luokkaan, yrittäjät, yhdistettiin yrittäjät, yksityiset ammatinharjoittajat ja maa-

talousyrittäjät, joita oli yhteensä kaksi kolmannesta kaikista puheenjohtajista. Työntekijä - ja muu -

luokat yhdistettiin muuttujaksi, työntekijä, joita oli joka kymmenes puheenjohtajista.  Opiskelijat, 

eläkeläiset ja työttömät yhdistettiin uudeksi luokaksi, joka nimettiin "ei työelämässä" ja myös heitä 
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oli noin joka kymmenes. Mainittakoon, ettei jälkimmäisessä ryhmässä ollut yhtään opiskelijaa eikä 

työtöntä.  (ks. liite 1, kysymys 15.) 

Tutkimusaineiston yhteenveto kulminoituu Heikkilän (2008, 66) tutkimukseen, jossa viitataan eri-

tyisen tärkeänä vastausprosenttiin vaikuttavana asiana sen, kuinka tärkeänä vastaajat tutkimusta 

pitävät. Toisaalta vastausprosenttia ja vastauskatoa arvioitaessa viitataan Heikkilän toteamukseen, 

että Internet-kysely voidaan rinnastaa kirjekyselyyn ja niinpä myös tässä tutkimuksessa vastauspro-

sentti jäi neljästä yhteydenotosta huolimatta yleiselle eli 20–80 prosentin tasolle ja oli siten kirje-

kyselyille tavanomainen eli alle 60 prosentin. Kun tutkimustamme verrataan otostutkimukseen ja 

siinä erityisesti kokonaistasolla sekä ryhmien välisten tulosten tarkasteluun, niin tässä tutkimukses-

sa toteutui suositeltu vähintään 100 tutkittavan määrä, sillä vastaajia oli yhteensä 322. (Heikkilä, 

2008, 44, 45, 66, 69–70.) Koska vastaajien lukumäärä vaihtelee kysymyksittäin ja alakohdittain, 

ilmoitetaan vastaajien lukumäärä jokaisessa kohdassa erikseen. 

Taulukot 1 ja 2 osoittavat, että puheenjohtajien ja kunnanjohtajien aineisto vastasi kuntien asukas-

määrän osalta hyvin vuoden 2011 lopun rekisteritietojen mukaista koko maan tilannetta suhteutet-

tuna tutkimuksen kuntakokoluokitteluun (Väestörekisterikeskus 31.12.2011). Kuntaliiton kunnilta 

vuoden 2009 valtuustokauden alussa keräämän tilaston mukaan tutkimusaineiston puheenjohtajien 

sekä kunnanjohtajien puoluekannan ja sukupuolten jakautuman voidaan arvioida kuvaavan hyvin 

myös koko maan tilannetta (Kuntaliitto 2009a, 2009b; Kuntatyönantajat 2010). Keski-iän osalta 

voidaan olettaa tutkimusaineiston puheenjohtajien keski-iän, 56 vuotta, olevan vain jonkin verran 

korkeampi kuin valtakunnallinen 53,1 vuotta, kun huomioidaan hallituksen jäsenten keskimääräinen 

ikä 54 vuotta ja siihen tehtävä kahden vuoden lisäys, joka kertyi valtuustokauden alun ja tiedonhan-

kinnan ajankohdan, kevään 2011, välillä (Kuntayönantajat 2010 ja Kuntaliitto 2009c). 

Kyselytutkimukseen vastasi noin puolet Suomen kuntien kunnan hallituksen puheenjohtajista ja 

kunnanjohtajista. Tutkimuksen päätehtävänä on vastata kysymykseen, missä määrin kunnissa luote-

taan valtioon kunnallishallinnon rakennetta ja toimintaa koskeviin politiikkaohjelmiin, jotka ovat: 

Paras-hanke, sote-piirit ja koulutuspalvelut.  Aineistoa voidaan kuitenkin pitää edustavana, kun sitä 

verrataan Heikkilän (2008, 44, 45, 66, 69–70) esittämiin kyselytutkimuksiin liittyviin yleisiin haas-

teisiin ja taustamuuttujien voidaan todeta olevan lähellä koko maan vastaavia tietoja.  
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VI KUNTIEN LUOTTAMUS PARAS-HANKKEESEEN 

1 Paras-hanke valtion supertuotteena 

Virallisasiakirjaan viitaten on todettu, että ”käynnissä oleva Kunta- ja palvelurakenneuudistus on 

suurin kunnallishallinnon ja -palveluiden uudistus Suomen historiassa” (Ryynänen 2008, 29). Ky-

seessä on valtion keskushallinnon taholta kunnille suunnattu todellinen supertuote, johon ladatut 

odotukset olivat suuret ja tämä koski erityisesti poliittista tahoa ja valtion keskushallintoa. Kunnal-

lisoikeudellisesti merkittävää on se, että ensimmäistä kertaa kunnan koolle asetettiin yksityiskohtai-

set kriteerit ja Kuntajakolakiin sisältyvät muutokset kannustivat yli 20 000 asukkaan kuntien muo-

dostumiseen ja useamman kunnan samanaikaiseen yhdistymiseen eli moni kuntaliitoksiin (Ryynä-

nen 2008, 34).  

2 Analyysi kuntien luottamuksesta Paras-hankkeeseen 

Puheenjohtajien ja kunnanjohtajien käsityksiä Paras-hankkeesta selvitettiin 13 väittämällä ja ne mit-

tasivat sitä, millaisia odotuksia kunnilla on ollut Paras-hankkeeseen. Väittämien sisältämän infor-

maation tiivistämiseksi tehtiin puheenjohtajien ja kunnanjohtajien vastauksista faktorianalyysit, 

joiden Varimax-ratkaisut vastasivat vain osittain toisiaan. Kunnanjohtajien Varimax-ratkaisu oli 

huomattavasti selkeämpi kuin puheenjohtajien ja sen vuoksi kunnanjohtajien Varimax-ratkaisu va-

littiin muuttujien ryhmittelyn perustaksi. (Nummenmaa 2010, 401, 417- 418.) Faktorianalyysi sopi 

esianalyysiksi ja antoi vihjeitä jatkotoimia, kuten kysymysten ryhmittelyä varten (Heikkilä 2008, 

248–249).  Aineiston koko täytti faktorianalyysin kaksi yleissääntöä: tutkittavia oli vähintään kaksi 

kertaa niin paljon kuin analysoitavia muuttujia ja tutkittavia vähintään 20 kertaa niin paljon kuin 

faktoreita (Nummenmaa 2010, 406–407). Kuntien luottamusta Paras-hankkeeseen mitattiin 13 

muuttujalla ja tutkittavia oli 322. 

Taulukko 4 kuvaa sitä, että faktoriratkaisussa 13 väittämää latautuivat kahdelle faktorille. Muuttuji-

en kommunaliteetit vaihtelivat välillä 0,45–0,67 (Nummenmaa 2010, 403; Heikkilä 2008, 248.) 

Nämä kaksi faktoria selittävät 61 prosenttia muuttujien yhteisvaihtelusta. 
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Taulukko 4 Varimax-ratkaisu kunnanjohtajien Paras-hanketta mittaavista käsityksistä (ks.myös Ha-
risalo ym. 2012, 57) 

Muuttujat H I faktori II faktori 

Tiedon riittävyys hankkeesta .679 .005 .824 

Hanke on vastannut odotuksia .651 .241 .770 

Aikataulun sopivuus .459 .299 .608 

Hyväksi demokratialle .625 .752 .244 

Hyväksi taloudelle .679 .777 .273 

Hyväksi peruspalveluille .645 .754 .276 

Hyväksi tuloksellisuudelle .661 .784 .216 

Hyväksi asiakaslähtöisyydelle .621 .774 .150 

Luottamus hankkeen tavoitteisiin .655 .785 .196 

Luottamus hankkeen keinoihin .589 .721 .263 

Apua strategisissa ongelmissa .558 .731 .156 

Hyväksi itsehallinnolle .589 .761 .104 

Paras-hanketta on jatkettava .558 .724 .010 

Ominaisarvot  6.593 1.344 

Kumulatiivinen %  45,1 61,0 
 

Toiselle faktorille latautui kolme muuttujaa, joiden taustalla olevaa ulottuvuutta kutsutaan motivaa-

tiotekijäksi. Tässä oli kyse Paras-hanketta koskevista taustatiedoista, tiedon saannin riittävyydestä, 

Paras-hankkeen ohjausprosessiin liittyneiden ennakko-odotusten vastaavuudesta sekä aikataulun 

sopivuudesta. Cronbachin alfan avulla osoitettiin, että keskenään korreloidessaan, muuttujat kuvaa-

vat samaa ulottuvuutta. (Nummenmaa 2010, 356 – 357.) Cronbachin alfan arvo näille muuttujille 

oli .661. Hyväksyttävyyden rajana pidetään .600. Motivaatiotekijän merkitys tässä tutkimuksessa on 

se, että sen avulla on mahdollista päätellä, että vastaajat olivat lähtökohtaisesti suhtautuneet Paras-

hankkeeseen myönteisesti. 

Loput Paras-hanketta mittaavista muuttujista saivat suurimman latauksen ensimmäisellä ulottuvuu-

della eli faktorilla. Näiden taustalla olevaa ulottuvuutta luonnehdittiin myönteisten odotusten fakto-

riksi. Se kuvasi vastaajien Paras-hankkeeseen kohdistamia odotuksia, jotka liittyivät kunnallisen 

demokratian vahvistumiseen, taloudellisiin hyötyihin, paranevaan tuottavuuteen, peruspalveluiden 

turvaamiseen ja asiakaslähtöisyyteen. Kun näitä muuttujia arvioidaan Cronbachin alfalla, on tulos 

korkea .928.  
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3 Paras-hankkeen motivaatiotekijöiden analyysi 

Suoritettu faktorianalyysi tunnisti kolme motivaatiotekijää: riittävän tiedon saaminen Paras-

hankkeesta, hankkeen ohjausprosessiin liittyvien odotusten vastaavuus sekä hankkeen aikataulu. 

Puheenjohtajat ja kunnanjohtajat vastasivat taulukossa 5 näkyviin väittämiin ja mukaan otettiin väit-

tämän kanssa täysin tai jossain määrin samaa mieltä olleiden vastaukset. Taulukko kuvaa ainoas-

taan väittämään annettuja myönteisiä vastauksia ja muut vastaukset ovat liitteessä 1, kysymys 17 

sekä liitteessä 2, kysymys 9. 

 Taulukko 5 Motivaatiotekijöiden arviointi. (ks. myös Harisalo ym. 2012, 58) 

Puheenjohtajat 
n = 153 

Kunnanjohtajat 
n = 168 Väittämät 

lkm. % lkm. % 

1. Olen saanut valtiolta riittävästi tietoa 
    Paras-hankkeesta 114 74,5 135 80,4 

2. Paras-hankkeen ohjausprosessi on    
    vastannut odotuksiani 57 37,3 45 26,8 

3. Paras-hankkeen aikataulu on sopiva 75 49,0 74 44,0 
 

Kuten taulukko 5 osoittaa, koki enemmistö puheenjohtajista ja kunnanjohtajista saaneensa valtiolta 

Paras-hankkeesta riittävästi informaatiota, mutta aikataulun sopivuuteen liittyvät vastaukset jakau-

tuivat selkeästi kahtia. Kunnanjohtajista lähes puolet koki hankkeen aikataulun sopivaksi ja hiukan 

pienempi joukko oli eri mieltä. Puheenjohtajista noin puolet piti aikataulua sopivana ja vajaa kol-

mannes oli eri mieltä väittämän kanssa. (ks. liite 1, kysymys 17 ja liite 2, kysymys 9.) 

Paras-hankkeen aikataulu ei ollut tyydyttänyt kaikkia vastaajia, mutta toisaalta hankkeesta oli saatu 

valtiolta riittävästi tietoa. Kummankin vastaajaryhmän kohdalta voitiin todeta, että näistä kolmesta 

muuttujasta hankkeen ohjausprosessi sai heikoimmat arviot. Kun kysyttiin oliko valtionhallinnolta 

saatu Paras-hankkeen ohjausprosessi vastannut odotuksia, kuvasivat tähän kysymykseen täysin tai 

jossain määrin samaa mieltä -vastaukset myönteistä suhtautumista väittämään.  Ohjausprosessi oli 

vastannut vain hiukan useamman kuin joka kolmannen (37 %) puheenjohtajan ja hiukan useamman 

kuin joka neljännen (27 %) kunnanjohtajan odotuksiin. Kunnanjohtajien vastaukset painottuivat 

puheenjohtajiin verrattuna selkeästi kriittisempään suuntaan, sillä heistä yli puolet (52,4 %) oli oh-

jausprosessiin liittyvän väittämän kanssa jossain määrin tai täysin eri mieltä. Puheenjohtajien ryh-

mässä Paras-hankkeen ohjausprosessiin tyytyväisten (35,9 %) ja tyytymättömien (40,5 %) ero oli 
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vain pieni, mutta painottui kuitenkin väittämän suhteen kriittisemmälle kannalle (ks. taulukko 5 ja 

liite 1, kysymys 17 ja liite 2, kysymys 9.) 

Koska ohjausprosessi sai motivaatiotekijöistä heikoimmat arviot, voidaan päätellä, etteivät Paras-

hankkeesta saatu riittävä tieto ja hankkeen aikataulun sopivuus antaneet riittäviä eväitä Paras-

hankkeen toimeenpanolle. Stenvallin ym. (2008, 32) arvioinnissa todetaan, että Paras-hankkeessa 

ainutlaatuista olleen ohjaavien tahojen poikkeuksellisen tiivis yhteistyö sekä melko kattava infor-

maatio-ohjaus. Ohjaavilla tahoilla tarkoitettaneen ministeriöitä.  Kuten edellä esitettiin, niin kuntien 

vastaukset viestivät haasteisiin nähden vähäistä kuntien luottamusta vastuuministeriöiden toimin-

taan, kuntien intressien huomioon ottamiseen sekä valtioon, kun kysymys koski mahdollisia uusia 

tehtäviä ja niihin annettavia resursseja seuraavalla (nykyisellä) vaalikaudella. Tutkimustuloksista on 

tulkittavissa, että kuntien ja ministeriön keskinäisen kanssakäymisen vähäisyys ja kunta-

valtiosuhdetta kuvaava merkittävä kompleksisuus ovat olleet todellinen hämmentävä yhdistelmä 

tilanteessa, jossa kuntien on edellytetty ja edellytetään jatkossakin omista odotuksistaan huolimatta 

sopeutuvan Puitelain edellyttämiin Paras-hankkeen tavoitteisiin ja keinoihin.  

4 Motivaatiotekijöiden ja kompleksisuustekijöiden välinen keskinäinen riippu-

vuus 

Seuraavaksi tarkastellaan motivaatiotekijöiden ja kompleksisuustekijöiden välistä keskinäistä riip-

puvuutta. Kun aiemmin tutkittiin kunta–valtio-suhteen luonnetta (ks. taulukko 20 ja 21) ja vaikka 

vastaajat kokivat saaneensa riittävästi tietoa Paras-hankkeesta ja aikataulukin oli kohtalaisen sopiva, 

niin nämä motivaatiotekijät eivät kuitenkaan korreloi keskenään. Heikohkot, mutta negatiiviset kor-

relaatiot antavat perustan tulkinnalle, jonka mukaan kunta–valtio-suhteen luonnetta kuten myös 

yhteistyön tarvetta koskevat kokemukset antaisivat aiheen motivaatiotekijöiden eli kunnille tapah-

tuneen tiedonvälityksen, hankkeen aikataulutuksen ja ohjausprosessia koskevien odotusten entistä 

perustellummalle tarkastelulle (ks. taulukko 6) 
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Taulukko 6  Motivaatiotekijöiden ja kompleksisuusmuuttujien väliset korrelaatiot kunnanjohtajien 
arvioimana. (ks. myös Harisalo ym. 2012, 59)    

Motivaatiotekijät 
 Kompleksisuusmuuttujat 

Tieto Odote Aikataulu 

Kompleksisuus –.183 –.241 –.108 

Epävarmuus –.160 –.126 –.122 

Ennakoimattomuus –.172 –.140 –.159 

Hallitsemattomuus –.256 –.226 –.236 

Yhteistyön tarve –.101 –.017 .080 

Kaikki korrelaatiot ovat merkitseviä vähintään tasolla 0,005.  
 

5 Vastaajien ohjausprosessiin liittyvien odotusten ja vastaajien kuntakoon kes-

kinäinen riippuvuus   

Paras-hankkeessa pyritään nykyistä suurempiin asukaspohjiin ja yhteistoiminta-alueisiin, ja siksi oli 

perusteltua tarkastella myös vastaajien kuntakoon ja ohjausprosessiin liittyvien odotusten keskinäis-

tä riippuvuutta. Koska enemmistö (40,5 %) puheenjohtajista ja yli puolet kunnanjohtajista (52,4 %) 

oli kriittisellä kannalla suhteessa ohjausprosessiin, otettiin taulukkoon 7 mukaan valtionhallinnolta 

saatuun ohjausprosessiin tyytymättömät eli väittämään täysin tai jossain määrin eri mieltä  

-vastanneet.  

Taulukko 7 Valtionhallinnolta saatu ohjausprosessi on vastannut odotuksiani. Ohjausprosessiin tyy-
tymättömien kuntien vastaukset kuntakoon mukaan luokiteltuna. 

Puheenjohtajat 
n = 152 

Kunnanjohtajat 
n = 160 Kuntakoko 

lkm. % lkm. % 

Pieni kunta, 3400 asukasta tai vähemmän 22 40,7 21 43,8 
Keskisuuri kunta, 3401–9200 asukasta 14 29,2 39 59,1 
Suuri kunta, 9200 asukasta tai enemmän 26 52,0 23 50,0 
 

Tyytymättömyys ohjausprosessiin oli puheenjohtajien ja kunnanjohtajien vastauksissa vahvaa ja 

melko yhtäläistä pienissä ja suurissa kunnissa. Selkeä ero puheenjohtajien ja kunnanjohtajien vasta-

uksissa oli keskisuurissa kunnissa, ja niissä puheenjohtajien (29,2 %) tyytymättömyys oli kunnan-

johtajia (59,1 %) vähäisempää. Kuntakoko ei kuitenkaan näyttäisi aiheuttavan tilastollisesti merkit-
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seviä eroja, vaan korkeintaan melkein merkitseviä eroja (p = 0,056). Myöskään puheenjohtajien ja 

kunnanjohtajien vastausten välillä ei ollut tilastollista merkitsevyyttä (p = 0,073).  Johtopäätöksenä 

voidaan todeta, että Paras-hankkeeseen liittyvälle ja kuntien valtionhallinnolta odottamalle nykyi-

sestä kehittyneemmälle ohjausprosessille on kuntakoosta riippumaton, mutta vahva ja yleinen tarve. 

6 Paras-hankkeesta saadun riittävän tiedon ja vastaajien kuntakoon keskinäi-

nen riippuvuus 

Koska kyseessä oli kunta- ja palvelurakennetta koskeva tavoitteellinen supertuote, oli merkityksel-

listä tutkia myös kuntakoon mukaan sitä, olivatko vastaajat saaneet valtionhallinnolta riittävästi 

informaatiota Paras-hankkeesta. Taulukkoon 8 otettiin mukaan ainoastaan väittämän kanssa täysin 

samaa mieltä ja jossain määrin samaa mieltä olevien vastaukset, jotka mittasivat tyytyväisyyttä 

hankkeesta saadun informaation määrään.  

Taulukko 8 Olen saanut valtionhallinnolta riittävästi informaatiota Paras-hankkeesta. Puheenjohta-
jien ja kunnanjohtajien vastaukset kuntakoon mukaan.  

Puheenjohtajat 
n = 152 

Kunnanjohtajat 
n = 160 

 

lkm. % lkm. % 

Pieni kunta, 3400 asukasta tai vähemmän 42 77,8 40 83,3 
Keskisuuri kunta, 3401–9200 asukasta 38 79,2 52 78,8 
Suuri kunta, 9201 asukasta tai enemmän  33 66,0 37 80,4 
 

Yhteenvetona motivaatiotekijöihin lukeutuvasta riittävän tiedon saantia koskevasta analyysista (tau-

lukko 8) voidaan todeta, että tutkimusaineiston luokittelun mukaisella kuntakoolla arvioituna vastat-

tiin informaation saantia koskevaan väittämään isommissa kunnissa pieniä kuntia kriittisemmin. 

Vaikka tiedon saantia koskevaan väittämään vastattiin myönteisesti, niin silti puheenjohtajien vas-

taukset olivat kaikissa eri kuntakokoluokissa suhteellisesti ottaen kunnanjohtajia kriittisempiä.  

Kuten taulukosta 19 käy ilmi, oli kanssakäymisen niukkaa kuntakoosta riippumatta. On tulkittavis-

sa, että virkamiespainotteinen kuntien ja ministeriöiden välinen kanssakäyminen lisäsi kunnanjohta-

jien tiedon määrää Paras-hankkeesta, sillä tiedon saannin riittävyys ei kunnanjohtajilla riippunut 

kuntakoosta. Sen sijaan suurten kuntien puheenjohtajilla tyytyväisyys riittävän tiedon saamiseen oli 

selkeästi kunnanjohtajia vähäisempää (66,0 %). Tämä nostaa esiin kysymyksen kuntien sisäisen 

tiedonvälityksen käytännöistä ja mahdollisista solmukohdista. ( ks. liite 1, kysymys 20 ja liite 2, 
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kysymys 12). Weickin (1995) näkemys hyvästä johtamisesta on, että osapuolet toimivat läheisessä 

vuorovaikutuksessa, puhuvat usein toisilleen ja kuuntelevat toisiaan ja että tällaisella toimintatavalla 

on mahdollista siirtää välttämätöntä tietoa osapuolten välillä. Kuntaa on mahdollista tarkastella val-

tionhallinnon asiakkaana ja tällöin Petersin ja Watermanin (1982) kuvaus työn monipuolisuudesta 

ja elämisestä asiakasohjautuvan organisaation tapaan nostaa esille kunta-valtiosuhteessa uuden ulot-

tuvuuden, asiakasnäkökulman huomioon ottamisen keskushallinnon toiminnassa. 

Niukkaan kanssakäymiseen edelleen vedoten on mahdollista tehdä johtopäätös, että ensiksikin val-

tion Paras-hankkeen toimeenpanon ohjaus perustui pääosin informaatio-ohjaukseen eikä se näin 

isossa uudistuksessa näyttäisi olleen kuntia tyydyttävä tapa. Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen 

valmistelu lähdettiin valtion keskushallinnon taholta toteuttamaan ennakoimattomasti (Stenvall ym. 

2008, 33) eikä vähäiseen vuorovaikutukseen liittynyt toimintatapa ollut omiaan edistämään myös-

kään valtionhallinnon Paras-hankkeen toimeenpanolle asettamia tavoitteita. Toiseksi olisi arvioitava 

jo toteutuneiden kanssakäymistilanteiden vaikuttavuutta, koska riittävän informaation saamiseen ja 

sopivaan aikatauluun verrattuna olivat vastaajat vähiten tyytyväisiä valtionhallinnolta saatuun ohja-

usprosessiin (ks. taulukko 5 ).  

Paras-hankkeen aikataulun suhteen on mielenkiintoista, ettei Puitelakiin (169/2007) sisältynyt kun-

tauudistuksen toteuttamisaikataulua (Ryynänen 2008, 20).  Tässä tutkimuksessa jää arvailujen va-

raan ja jatkossa on siten hyödyllistä kiinnittää huomiota, ovatko kuntien edustajien Paras-hanketta 

koskevat tiedontarpeet ja keskushallinnon eli ministeriöiden edustajien tiedontarjonnan sisältö ja 

tiedon välittämisen tavat kohdanneet kuntien odottamalla ja toivomalla tavalla. Ehkä tämä ei ollut 

mahdollistakaan, sillä Stenvallin ym. (2008, 33) arviointitutkimukseen liittyvissä ryhmähaastatte-

luissa nousi esille näkemys siitä, ettei hankkeen valtion tason valmistelun ennakoimattomuuden 

vuoksi kunnissa juurikaan osattu ennakoida uudistuksen käynnistymistä. Nyt tehdyssä tutkimukses-

sa ei erikokoisten kuntien informaation saamisen riittävyydessä sinänsä ollut yleisellä tasolla suuria 

eroja, mutta on muistettava, että tyytyväisyys riittävän informaation saantiin oli suurempaa kuin 

tyytyväisyys valtionhallinnolta saatuun ohjausprosessiin.  Keskisuurissa kunnissa oli eniten ohjaus-

prosessiin tyytymättömiä (59,1 %) kunnanjohtajia, vaikka tämän kokoluokan kunnanjohtajat olivat 

tulosten mukaan toiseksi eniten (46,1 %) kanssakäymisissä keskushallinnon kanssa. (ks. taulukot 6, 

7 ja 8) 
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7 Paras-hankkeen myönteisten odotusten analyysi 

Paras-hankkeen myönteisiä odotuksia mitattiin kymmenellä (10) eri väittämällä (ks. liite 1, kysy-

mys 17 sekä liite 2, kysymys 9). Kaikki väittämät oli esitetty myönteisessä muodossa. Taulukossa 9 

esitetään väittämiin myönteisesti suhtautuneiden osuus eli ne, jotka vastasivat olevansa väittämän 

suhteen täysin samaa mieltä tai jossain määri samaa mieltä.   

Taulukko 9 Paras-hanketta koskevien myönteisten odotusten arviointi. Väittämän kanssa täysin 
samaa mieltä ja jossain määrin samaa mieltä olleiden vastaukset. (ks. myös Harisalo ym. 2012, 59) 

Puheenjohtajat Kunnanjohtajat 
Väittämät 

lkm. % lkm. % 

1. Hanketta on ehdottomasti jatkettava 75 45,4 68 40,7 
2. Hanke turvaa peruspalvelut 54 35,3 28 16,6 
3. Hanke edistää tuloksellisuutta 54 32,7 42 25,0 
4. Hanke edistää taloutta 49 27,7 30 17,8 
5. Luotan hankkeen tavoitteisiin 44 26,6 36 21,3 
6. Hanke auttaa ratkomaan strategisia ongelmia 43 26,0 43 25,6 
7. Hanke edistää demokratiaa 36 23,5 23 13,6 
8. Hanke edistää asiakaslähtöisyyttä 34 22,2 16 9,5 
9. Hanke edistää itsehallintoa 32 19,4 31 18,5 
10. Luotan hankkeen keinoihin 33 20,6 28 16,6 
 

Yhteenvetona voidaan todeta, että puheenjohtajien ja kunnanjohtajien vastausten ero oli tilastolli-

sesti erittäin merkitsevä (p = 0,001) heidän arvioidessaan luottamustaan Paras-hankkeen tavoittei-

siin. Vastausten eron merkitsevyys oli samaa tasoa, kun he arvioivat luottamustaan hankkeen tavoit-

teisiin (p = 0,001) ja niihin keinoihin, joilla hanketta edistetään (p = 0,000). Kunnanjohtajat olivat 

kriittisempiä.  Kunnanjohtajien selkeällä enemmistöllä (66,9 %) ei ollut luottamusta Paras-hankkeen 

tavoitteisiin ja vielä vähemmän sitä oli (83,4 %) niihin keinoihin, joilla Paras-hanketta edistetään. 

Puheenjohtajien joukossa oli selkeästi kunnanjohtajia enemmän tavoitteisiin ja keinoihin luottavai-

sia, vaikka heistäkin noin puolet oli jossain määrin tai täysin eri mieltä Paras-hankkeen tavoitteista 

(47,1 %) ja keinoista (54,2 %). Kunnanjohtajien ja kuntapäättäjien vastaukset kuvastivat tarvetta 

kuntien ja valtion väliselle vuoropuhelulle, jotta kuntien käsitykset ongelmien luonteesta ja niiden 

ratkaisumahdollisuuksista välittyisivät valtionhallinnolle. Tutkimukseen valituista kuntien edustajis-

ta vain joka neljäs luotti Paras-hankkeen auttavan kuntien strategisten ongelmien ratkomisessa ja 
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vain noin joka viides luotti hankkeen itsehallintoa edistävään vaikutukseen. Puheenjohtajien ja kun-

nanjohtajien vastausten ero oli tilastollisesti merkitsevä (p = 0,003).  (ks. liite 1, vastaus 16 sekä 

liite 2, vastaus 9.) 

Kunnan taloudellisen tilanteen korjaaminen on yksi keskeisimmistä Paras-hankkeen perusteluista 

(Ryynänen 2008, 31) ja siitä huolimatta vain noin joka neljäs (27,7 %) puheenjohtaja uskoi hank-

keen edistävän kuntien taloudellista tilannetta. Puheenjohtajien ja kunnanjohtajien vastausten ero oli 

merkitsevä (p = 0,011). Kunnanjohtajat olivat kriittisempiä. Vajaa neljännes (23,5 %) puheenjohta-

jista oletti hankkeen vaikuttavan myönteisesti kunnalliseen demokratiaan ja vastausten ero oli mer-

kitsevä (p = 0,040). Kunnanjohtajat olivat kriittisempiä. Asiakaslähtöisyyden sekä kunnallisen itse-

hallinnon edistämiseen uskoi vain noin viidennes. Asiakaslähtöisyyden suhteen puheenjohtajien ja 

kunnanjohtajien vastausten ero oli tilastollisesti merkitsevä (p = 0,007), jonka suhteen kunnanjohta-

jat olivat todella kriittisiä. Sen sijaan kuntien itsehallinnon vahvistumisen suhteen ei vastauksissa 

ollut merkitsevyyseroa (p = 0,172). (ks. taulukko 9) 

Paras-hankkeen ei nähty edistävän kunnallista itsehallintoa, kuntien taloudellisen aseman vahvistu-

mista, peruspalvelujen turvaamista tai palvelutuotannon tuloksellisuutta. Kunnanjohtajista suurempi 

joukko kuin kunnanhallituksen puheenjohtajista oli täysin tai jossain määrin eri mieltä siitä, että 

Paras-hankkeen avulla edistettäisiin edellä mainittuja kuntaan tai kuntalaisiin kohdistuvia vaikutuk-

sia. 

8 Paras-hankkeen jatkamisen välttämättömyyttä koskevien vastausten analyysi 

Seuraavaksi tarkasteltiin puheenjohtajien ja kunnanjohtajien suhtautumista Paras-hankkeen jatkami-

sen välttämättömyyttä koskevaan myönteisesti muotoiltu väittämään: Paras-hanketta on mielestäni 

ehdottomasti jatkettava välittömästi tavalla tai toisella.  

Tulokset on esitetty taulukoissa 10 ja 11. Kunnanjohtajien vastaukset jakautuivat tasaisesti myön-

teisiin (40,7 %) ja kielteisiin (41,9 %). Puheenjohtajista lähes puolet (49,7 %) oli Paras-hankkeen 

välittömän jatkamisen tarpeesta täysin tai jossain määrin samaa mieltä ja runsas kolmannes (33,8 

%) täysin eri mieltä tai jossain määrin eri mieltä. (ks. liite 1, kysymys 17 sekä liite 2, kysymys 9.) 

Puheenjohtajien ja kunnanjohtajien vastausten ero ei ollut tilastollisesti merkitsevä (p = 0,244). 
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Taulukko 10 Puheenjohtajien vastaukset Paras-hankkeen välitöntä jatkamista koskevaan kysymyk-
seen, n = 153. 

Täysin  
samaa mieltä 

Jossain  
määrin  

samaa mieltä 

Jossain  
määrin  

eri mieltä 
Täysin  

eri mieltä 
Vaikea  
sanoa 

 

lkm. % lkm. % lkm. % lkm. % lkm. % 

Hanketta on ehdot-
tomasti jatkettava 
välittömästi tavalla 
tai toisella 

23 15,0 52 34,0 31 20,3 20 13,1 26 17,0 

 

Taulukko 11 Kunnanjohtajien vastaukset Paras-hankkeen välitöntä jatkamista koskevaan kysymyk-
seen, n = 168. 

Täysin  
samaa mieltä 

Jossain  
määrin  

samaa mieltä 

Jossain  
määrin  

eri mieltä 
Täysin  

eri mieltä 
Vaikea  
sanoa 

 

lkm. % lkm. % lkm. % lkm. % lkm. % 

Hanketta on ehdot-
tomasti jatkettava 
välittömästi tavalla 
tai toisella 

26 15,6 42 25,1 37 22,1 33 19,8 29 17,4 

 

Tiedonkeruu tapahtui keväällä 2011 eduskuntavaalikauden taitekohdassa, jolloin valtakunnassa 

oltiin valitsemassa uusia lainsäätäjiä Suomen Eduskuntaan. Tässä vaiheessa oli mielekästä tutkia 

millainen keskinäinen riippuvuus oli vastaajien poliittisella sitoutuneisuudella (ks. liite 1, kysymys 

5 sekä liite 2, kysymys 7) ja Paras-hankkeen jatkamiseen liittyvällä myötämielisellä suhtautumisel-

la. Taulukkoon B (ks. liite 3) otettiin mukaan väitteen kanssa täysin tai jossain määrin samaa mieltä 

-vastaukset. On huomattava, ettei puheenjohtajien ryhmässä ollut lainkaan sitoutumattomia, mutta 

kunnanjohtajien joukossa puolueisiin sitoutumattomia oli enemmistö (55 %).  Paras-hankkeen välit-

tömälle jatkamiselle olivat myötämielisimpiä vasemmistoon (63,6 %) sitoutuneet puheenjohtajat ja 

poliittiseen oikeistoon sitoutuneet (51,7 %) kunnanjohtajat, joskin ero vasemmistoon sitoutuneisiin 

(50,0 %) oli tässä asiassa pieni. 
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9 Yhteenveto ja johtopäätökset kuntien luottamuksesta Paras-hankkeeseen 

9.1 Tarve kehittyneemmälle ohjausprosessille 

Kolmesta motivaatiotekijästä ohjausprosessi sai kuntakoosta riippumatta kummaltakin vastaaja-

ryhmältä heikoimmat arviot. Huolimatta kunnanjohtajien ja ministeriöiden kanssakäymisen määräs-

tä oli eniten tyytymättömiä kunnanjohtajia aineiston keskisuurissa kunnissa. Paras-hankkeen aika-

taulukaan ei tyydyttänyt kaikkia puheenjohtajia ja kunnanjohtajia, mutta hankkeesta oli kylläkin 

saatu riittävästi tietoa. Syvempi tarkastelu osoitti, että aineiston suurten kuntien puheenjohtajilla 

tyytyväisyys riittävän tiedon saamiseen on kunnanjohtajia vähäisempää. Keskinäinen riippuvuus 

motivaatio- ja kompleksisuustekijöiden välillä on heikohko ja negatiivinen lukuun ottamatta kunti-

en ja valtion yhteistyön tarvetta.   

9.2 Paras-hankkeeseen liittyvien myönteisten odotusten hentous sekä erot puheenjohtajien ja 

kunnanjohtajien vastausten välillä 

Kokonaisuutena ottaen puheenjohtajien ja kunnanjohtajien Paras-hankkeeseen liittyviä myönteisiä 

odotuksia voidaan kuvata hennoiksi ja melkeinpä epäileviksi (ks. taulukko 9). Tutkimustuloksia 

arvioitaessa on kuitenkin muistettava, että aineiston keräämisvaiheessa vastaajilla oli jo käytännön 

kokemuksia Paras-hankkeesta. Toimeenpanon suunnitteluvaiheen arvioinnissaan Stenvall, Vakkala, 

Syväjärvi ja Tiilikainen (2008, 31, 96) toteavat, että valmisteluprosessin toteuttamisen tapa vaikut-

taa uudistuksen sisältöön ja onnistumiseen ja jo pelkkä suunnitteluvaihe oli kasvattanut ja nostanut 

esiin keskuskaupunkien ja ympäröivien kehyskuntien vastakkainasettelua, intressiristiriitoja sekä 

pysäyttänyt näistä syistä jopa kehittämistoimintaa.  

Paras-hankkeen ei nähty edistävän kunnallista itsehallintoa, kuntien taloudellisen aseman vahvistu-

mista, peruspalvelujen turvaamista tai palvelutuotannon tuloksellisuutta. Kunnanjohtajat olivat kan-

nanotoissaan kriittisempiä. 

Kunnanjohtajien ja puheenjohtajien vastauksissa oli tilastollisesti merkitseviä eroja, kun kyse oli 

luottamuksesta hankkeen tavoitteisiin (p = 0,001), keinoihin (p = 0,000) ja kuntien taloudellisen 

tilanteen edistämiseen (p = 0,011) liittyvä väittämä. Vain neljännes vastaajista luotti hankkeen aut-

tavan kuntien strategisten ongelmien ratkaisemisessa ja viidennes luotti kuntien itsehallintoa edistä-

vään vaikutukseen. Tässäkin vastausten ero oli tilastollisesti merkitsevä (p = 0,003). Sama suuntaus 

oli suhteessa väittämiin, jotka kartoittivat luottamusta hankkeen myönteiseen vaikutukseen kunnal-

liseen demokratiaan (p = 0,040) sekä asiakaslähtöisyyteen (p = 0,007). Kunnanjohtajat olivat ylei-
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sesti ottaen kriittisempiä. Kunnallisen itsehallinnon edistämistä koskevaan väittämään ei sen sijaan 

ollut kohderyhmien vastauksissa tilastollisesti merkitsevää eroa (p = 0,172). 

Paras-hankkeen välittömän jatkamisen kannalla oli jonkin verran suurempi osa puheenjohtajista 

kuin kunnanjohtajista, mutta vastauksissa ei ollut tilastollisesti merkitsevää eroa. Kunnanjohtajien 

vastaukset puolesta ja vastaan jakautuivat melko tasaisesti, mutta puheenjohtajien vastauksissa oli 

selkeämmin painopiste Paras-hankkeen välittömän jatkamisen kannalla. Myötämielisimpiä olivat 

poliittisesti vasemmistoon sitoutuneet puheenjohtajat sekä poliittisesti oikeistoon sitoutuneet kun-

nanjohtajat, joskin ero vasemmistoon sitoutuneisiin oli pieni.  

9.3 Kuntien sisäisen sekä kuntien ja valtion välisen  tiedonkulun solmukohdat 

Koska ohjausprosessi sai motivaatiotekijöistä heikoimmat arviot, on mahdollista tehdä johtopäätös, 

ettei hankkeesta saatu riittävä tieto ja aikataulun sopivuus antaneet tarpeeksi pontta Paras-hankkeen 

toimeenpanolle ja että kehittyneemmälle ohjausprosessille on kuntakoosta riippumaton vahva ja 

yleinen tarve. Virkamiespainotteisen kanssakäymisen lisäksi saattavat kuntien sisäisen tiedonväli-

tyksen käytännöt ja solmukohdat olla syynä siihen, että suurten kuntien puheenjohtajilla Paras-

hankkeesta saadun tiedon määrä oli kunnanjohtajiin verrattuna vähäisempää.  

Jatkotutkimuksella olisi tarkoituksenmukaista tutkia ministeriöiden ja kuntien väliseen kanssa-

käymiseen liittyviä sisältöjä ja toimintatapoja. Erityisen kiinnostava näkökulma voisi olla, vastaa-

vatko valtion toimintatavat sekä vuorovaikutustilanteiden sisällöt kuntien tarpeisiin ja odotuksiin.  

Lisäksi on hyödyllistä tutkia lähemmin kunta-valtiosuhteen kompleksista luonnetta kuvaavien tut-

kimustulosten taustalla olevia tekijöitä. Tämä on tarpeen, jotta kuntien viestittämä yhteistyön tarve 

ja mahdollinen orastava halukkuus saadaan hyödynnetyksi molempien osapuolten, kuntien ja valti-

onhallinnon, yhteisten näkemysten suunnassa. 

Puheenjohtajien ja kunnanjohtajien aineistoja ei verrattu sen seikan selvittämiseksi, olivatko vastaa-

jat samoista vai eri kunnista. Kunnan päätösten esittelyn ja päätöksen tekemisen kannalta eriävät 

näkökulmat ja etenkin niiden taustat olisivat varsin mielenkiintoinen jatkotutkimusaihe, koska 

osoittautui, että joidenkin väittämien kohdalla puheenjohtajien ja kunnanjohtajien vastauksissa oli 

tilastollisesti merkitsevä ero.  

9.4 Muutosvaiheen tunnistamisesta tarvelähtöisen ohjausprosessin kautta muilta oppimiseen  

Kuntien tilanne oli tiedonkeruun vaiheessa eduskuntavaalien aikaan monimutkainen ja hallitsema-

ton eivätkä puheenjohtajat ja kunnanjohtajat olleet nytkään varmoja valtion suunnitelmista seuraa-
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valla vaalikaudella (vrt. Stenvall ym. 2008, 33). Tämän lisäksi Paras-hankkeeseen liittynyt ohjaus-

prosessi oli kuntien tarpeisiin nähden ohut eikä vastannut kaikkien odotuksia. Oli itse asiassa kohta-

laisen loogista, ettei Paras-hankkeen koettu tässäkään tutkimuksessa yksinään ja sellaisenaan ratkai-

sevan kunnissa vallinneita olosuhteita. Paras-hankkeen tyyppinen supertuote, massiivinen uudistus, 

tarvitsisi erityisesti keskenään koordinoituja ja toisiaan täydentäviä tukiprojekteja. Ne mahdollistai-

sivat käytännönläheisen ja kuntien näkökulmasta tarvelähtöisen ohjausprosessin. Kyse olisi asiakas-

lähtöisestä, muutosvaiheen ja tarpeet tunnistavasta ohjauksen toteutuksesta (ks. luku III.5 kuvio 1). 

Se kohdistettaisiin joko kuntakohtaisesti tai samassa muutosvaiheessa oleville kunnille ryhmämuo-

toisesti.  Tämä tapa olisi kieltämättä valtion keskushallinnolle työläämpi kuin standardiohjeistus, 

mutta mahdollistaisi molemminpuolisen oppimis-, seuranta- ja kehittämisprosessin. Tarvelähtöisesti 

ja teemoittain kohdennettuina ja säännöllisesti toistuvina vuorovaikutustilanteina ne todennäköisesti 

olisivat kummallekin osapuolelle tuloksellisia.   

Kuntien ja valtion yhteisellä määrätietoisella vuorovaikutuksella ja dialogilla voitaisiin mahdollises-

ti nykyistä paremmin tunnistaa, tulkita ja ottaa huomioon kuntien muutosvaiheen kulloinenkin tila 

(ks. luku III.5 kuvio 1). Tällä menettelyllä avautuisivat uudistuksen suunnittelijoille sekä lainsäätä-

jille niin muutosvastaisuuden kuin myös nopean etenemisen paikalliset ja alueelliset taustat. Samal-

la olisi mahdollista tunnistaa ja määrittää sellainen hankeagenda, joka vastaisi kummankin osapuo-

len ja kumppaniorganisaatioiden sisäisten toimijoiden arkiolosuhteita ja kehittämisodotuksia.  

Kuten kunta- ja palvelurakenneuudistuksen historia osoittaa, vaatii paljon aikaa ja vaivaa, jotta val-

tion supertuotteiden esittelystä päästään kumppanuuksien rakentamiseen ja sitä kautta uudistusten 

toimeenpanovaiheeseen. Tähän liittyen Harisalo ym. (2012, 62, 70) esittävät tutkimuksessaan rat-

kaisuksi innovaatioiden diffuusiologiikkaa. Tämä erityisesti kolmeen valtion supertuotteeseen kes-

kittyvä tutkimus puolestaan antaa viitteitä siitä, että politiikkaohjelmien valmistelussa ja kaikissa 

muissa toimintaa edistävissä vaiheissa on tarkoituksenmukaista tunnistaa institutionaalisten päätös-

ten ja toiminnan taustalla olevat käyttäytymistieteelliset tosiasiat. Viitteitä tästä todellisuudesta on 

esitetty Harisalon väitöstutkimuksessa Innovaatioiden diffuusio kunnallishallinnossa (1984, 193), 

jossa ilmenee, että hallinnollisten innovaatioiden omaksumisprosessi eroaa tuotannollisten innovaa-

tioiden omaksumisprosessista. Syy tähän on Daftin ja Beckerin (1978, 99–100) mukaan se, että hal-

linnollisten innovaatioiden omaksuminen tapahtuu keskitetysti ja organisaatioiden hallinnollinen 

johto vastaa puolestaan omaksumisprosessista, joka suodattuu ylhäältä alas. Tuotannollisten inno-

vaatioiden omaksumisprosessiin voivat osallistua eri yksilöt, ryhmät ja organisaatiot, joilla ei ole 

välttämättä päätösvaltaa instituution poliittiseen tai tuotannolliseen johtoon. Tuotannollisten inno-
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vaatioiden omaksuminen tapahtuu siis alhaalta ylöspäin eikä omaksumista kyetä edistämään ja tu-

kemaan yhtä vakaasti kuin hallinnollisten innovaatioiden omaksumista. Tähän viittaa Sharinskyn 

(1978, 79–80 teoksessa Harisalo 1984, 194) tutkimus, jossa todetaan ” etteivät organisaatiot etsi 

kovinkaan määrätietoisesti ympäristössään esiintyviä ongelmia, tarpeita ja mahdollisuuksia, vaan ne 

odottavat niiden syntymistä, vahvistumista sekä niitä osoittavia tyytymättömyyden ilmauksia”. Mi-

käli todetaan, että edellä mainitut tutkimustulokset ovat yhdistettävissä Paras-hankkeen lisäksi val-

tion muiden supertuotteiden valmisteluun, käynnistämisen ohjaukseen sekä varsinaiseen toimeen-

panoon, niin Scharinskyn mainitsemia tyytymättömyyden ilmauksia on kuntien taholta nyt empiiri-

sellä tutkimuksella saatu. Kevään 2011 kyselytutkimukseen perustuvissa kuntien luottamusta valti-

oon kartoittavissa tutkimuksissa on tehty näkyväksi kuntien vahva epäluottamus valtiota kohtaan.  

Edelliseen viitaten on todettava, että koska kunta on instituutio, jonka päätöksistä ja valinnoista 

vastaavat inhimillisin toimintaperiaattein asukkaiden valitsemat poliittiset luottamushenkilöt ja vir-

kavastuulla asioita valmistelevat virkamiehet, voidaan vain arvailla, miten uudistukseen olisi suh-

tauduttu ja millaisia olisivat nyt konkreettiset tulokset, jos Paras-hanketta olisi jalkautettu esimer-

kiksi luvussa III.5 esitetyn kuntien muutosvaiheet tunnistavan ja tarvelähtöiseen ohjausprosessiin 

kytkeytyvän mallin (kuvio 1) mukaisesti.  
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VII KUNTIEN LUOTTAMUS SOSIAALI- JA TERVEYSPIIREIHIN 

1 Sosiaali- ja terveyspiirit valtion supertuotteena 

Erikoissairaanhoito, perusterveydenhuolto ja sosiaalitoimen palvelut liittyvät kiinteästi toisiinsa ja 

kunnan kustannusten hallinnassa on välttämätöntä huomioida nämä eri toimijat. Terveydenhuolto ja 

sosiaalipalvelut nähdään peruspalveluna ja ne luetaan hyvinvointipalvelujen ydinpalveluiksi. (Laus-

lahti 2007, 28.) Valtioneuvosto käynnisti keväällä 2005 Paras-hankkeen kunta- ja palvelurakentei-

den uudistamiseksi ja valtakunnantason rakenneryhmän valmistelun lisäksi aluevaiheen tavoitteena 

oli saada 15.2.2006 mennessä maakuntien selvitys sosiaali- ja terveyspalveluiden ja erikoissairaan-

hoidon lisäksi kuntien ja valtion työnjaosta. Puitelain 5§ 3 momentin mukaan kunnassa tai yhteis-

toiminta-alueella, joka huolehtii perusterveydenhuollosta ja siihen kiinteästi liittyvistä sosiaalitoi-

men tehtävistä, on oltava vähintään 20 000 asukasta. Tämä organisaatio voi olla joko kunta itse tai 

se voi olla kuntayhtymä. Se voi olla myös kuntayhtymä, joka muidenkin kuntien puolesta huolehtii 

tehtävien hoitamisesta. (Prättälä & Harjula 8.3.2007.) 

Yhteistoiminta-alueet ovat uusi rakenne, jossa kunnat siirtävät sosiaali- ja terveydenhuollon palve-

luiden järjestämisvastuun yhteistoiminta-alueelle sopimuksen perusteella, hallinnollisesti joko kun-

tayhtymä- tai isäntäkuntamallin mukaisesti. Paras -puitelain mukaisesti yhteistoiminta-alueen järjes-

tämisvastuulle on terveydenhuollon palveluiden lisäksi siirrettävä niihin kiinteästi liittyvät sosiaali-

huollon palvelut, ja puitelain muutoksen (L 29.4.2011/384, 5a.5 §) mukaan kaikki sosiaalihuollon 

palvelut. (Heinämäki 2011, 4.) Tällä valtion supertuotteella järjestämisvastuun siirtäminen perus-

kunnalta yhteistoiminta-alueelle on suuri muutos myös kunnallisen päätöksenteon kannalta. Yhteis-

toiminta-alueita koskevan tutkimuksen haastatteluissa nousivatkin esiin alueella käydyt keskustelut 

kunnan päätösvallan siirtymisestä yhteistoiminta-alueelle, sillä 60–70 prosenttia kunnan vuosibud-

jetista on arvioitu siirtyneen yhteistoiminta-alueen hallinnoitavaksi (Heinämäki 2011, 34–35.) 

2 Analyysi kuntien luottamuksesta sosiaali- ja terveyspiireihin 

Puheenjohtajien ja kunnanjohtajien suhtautumista sote-piirien ideaan tarkasteltiin kahden eri väit-

tämän osalta, jotka olivat: valtion pitää pakottaa kunnat riittävän suuriin sosiaali- ja terveydenhuol-

lon -piireihin sekä sosiaali- ja terveydenhuollon -piirien ideaa pitäisi soveltaa myös koulutuspalve-

luihin. Edellä mainitut mukaan lukien esitettiin kaikki kahdeksan eri väittämää myönteisessä muo-

dossa ja rakenteeltaan seuraavan esimerkkiväittämän tapaan: Luotan täysin siihen, että sote-piirit 

varmistavat yhdenmukaiset palvelut alueellaan. Väittämiä voidaan kuvata sote-piirejä koskeviksi 
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myönteisten odotusten muuttujiksi. Oheisessa taulukossa 12 on yhdistetty vain jossain määrin ja 

täysin samaa mieltä olevat vastaukset, jotka osoittivat vastaajien suhtautuvan myönteisesti eri väit-

tämiin. (ks. myös liite 1, kysymys 18 ja liite 2, kysymys 10.)  

Taulukko 12 Sote-piirejä koskevat myönteiset odotukset puheenjohtajien ja kunnanjohtajien arvi-
oimana. (ks. myös Harisalo ym. 2012, 61) 

Puheenjohtajat  Kunnanjohtajat 
 Väittämät 

lkm. % lkm. % 

1. Tuloksena yhdenmukaiset palvelut  
(n = 153 / n = 168) 50 32,7 53 31,5 

2. Palveluita voi käyttää yli kuntarajojen  
(n = 153 / n = 168) 82 53,6 97 57,7 

3. Edistää erikoissairaanhoidon ja perusterveyden-
huollon yhteistyötä (n = 153 / n = 168) 84 33,4 87 51,8 

4. Vahvistaa ennaltaehkäisevää terveydenhuoltoa 
(n = 153 / n = 168) 45 28,2 44 26,2 

5. Edistää väestön omavastuuta  
(n = 153 / n = 167) 44 28,8 28 16,8 

6. Vahvistaa kunnallista itsehallintoa  
(n = 153 / n = 166) 17 10,3 10 6,0 

7. Valtin pitää pakottaa kunnat riittävän suuriin 
sote-piireihin (n = 153 / n = 168) 42 27,5 55 32,7 

8. Sote-piirien ideaa pitää soveltaa myös kunnan 
koulutuspalveluihin (n = 153 / n = 168) 11 7,2 25 14,9 

 

3 Yhteenveto ja johtopäätökset kuntien luottamuksesta sosiaali- ja terveys pii-

reihin 

Yhteenvetona voidaan todeta myönteisten odotusten arviointiin perustuvien tulosten osoittavan, 

etteivät puheenjohtajien ja kunnanjohtajien odotukset olleet kovin korkealla. Osoittautui, että pu-

heenjohtajat ja kunnanjohtajat näkevät sote-piirit samassa valossa kuin Paras-hankkeen. Kunnanjoh-

tajista noin joka toinen ja puheenjohtajistakin joka kolmas arvioi, että sote-piirit edistävät erikois-

sairaanhoidon ja perusterveydenhuollon yhteistyötä. Yli puolet molemmista vastaajaryhmistä arvioi 

hyödyksi sen, että sote-piirit mahdollistavat kuntalaisille palvelujen käytön yli kuntarajojen. Aino-

astaan joka kolmas puheenjohtaja ja kunnanjohtaja arvioi, että sote-piiri yhdenmukaistaisi palvelui-

den tarjontaa piirin alueella. Molempien vastaajaryhmien arvion mukaan ne eivät edistä kunnallista 

itsehallintoa ja noin joka kolmas puheenjohtaja ja kunnanjohtaja arvioi, että valtion pitää pakottaa 
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kunnat riittävän suuriin sote-piireihin. Sen sijaan sote-piirin idean soveltaminen kunnallisiin koulu-

tuspalveluihin, eli kolmanteen valtion supertuotteeseen, ei saanut kummankaan vastaajaryhmän 

enemmistön kannatusta. Vastaajista vain hiukan useampi kuin joka neljäs arvioi sote-piirin idean 

vahvistavan ennaltaehkäisevää terveydenhuoltoa ja väestön omavastuuta. Väestön omavastuun edis-

tämistä koskevaan väittämään suhtautuivat kunnanjohtajat puheenjohtajia kriittisemmin. (ks. liite 1 

ja liite 2.)  

Johtopäätökset rajataan seitsemään ensimmäiseen väittämään. Koulutuspalveluihin liittyvä väittämä 

arvioidaan erillisenä luvussa VIII. 

3.1 Mahdollisuutena yhdenmukaiset ja kuntarajat ylittävät palvelut sote-piirin alueella 

Ensimmäisenä johtopäätöksenä voidaan todeta, että noin kolmannes puheenjohtajista ja kunnanjoh-

tajista näkee, että sote-piirin tuloksena ovat yhdenmukaiset palvelut, kuten yhteistoiminnan perusta-

voitteisiin kuuluukin (Heinämäki 2011, 65). Puitelain voimaantullessa järjestämisvastuun tai sen 

siirtymisen käsitteitä ja toimeenpanoa ei laissa kuvattu tarkoin, joten toteuttamista suunniteltaessa 

on kunnissa voinut olla erilaisia arvioita ja odotuksia järjestämisvastuun siirtämisen vaikutuksista. 

Aiempi sosiaali- ja terveydenhuollon piireihin liittyvä kysely osoitti, ettei kuntien edustajilla kui-

tenkaan keväällä 2009 ollut selkeätä käsitystä siitä, mitä järjestämisvastuun siirtäminen yhteistoi-

minta-alueelle käytännössä tarkoittaa. (Kokko ym. 2009 julkaisussa Heinämäki 2011, 65.)   

Toisena johtopäätöksenä voidaan todeta palvelujen käyttöön liittyvän tutkimustuloksen olevan yhtä-

läinen Heinämäen (2011, 75) yhteistoiminta-alueita koskevan tutkimustuloksen kanssa, jonka mu-

kaan palveluiden uudelleen järjestämisessä kuntarajat ylitetään ja palvelutarvetta sekä siihen vas-

taamista tarkastellaan koko alueen tasolla.  

3.2 Kuntien vähäinen luottamus sote-piirin ennaltaehkäisevää terveydenhuoltoa vahvistavaan 

vaikutukseen   

Kolmantena johtopäätöksenä on se, että terveyden edistäminen on etenkin poikkihallinnollisesta 

näkökulmasta katsottuna vaikeasti hahmotettavissa oleva asia, sillä perinteisesti se mielletään yk-

sinomaan terveydenhuollon toimialan tehtäväksi.  Myönteinen odote sote-piirien ennaltaehkäise-

vään terveydenhuoltoon liittyvästä vahvistavasta vaikutuksesta oli vain noin neljänneksellä vastaa-

jista. Toisaalta sosiaali- ja terveydenhuollon yhteistoiminta-alueisiin liittyvässä tutkimuksessa vi-

ranhaltijat nostivat esiin huolen siitä, miten terveyden edistäminen ja yleensäkin poikkihallinnolliset 

rakenteet peruskuntien päätöksenteossa voidaan säilyttää (Heinämäki 2011, 40). Kuten Terveyden 
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edistämisen politiikkaohjelmasta käy ilmi, ovat väestön hyvinvointiin ja terveyden edistämiseen 

liittyvät toimet kunnan kaikkien toimialojen tehtävänä ja lisäksi korostetaan sidosryhmätoimintaa. 

(Valtioneuvosto 2007.) Lauslahti toteaa, ettei sairauksiin vaikuttaminen ole vain terveydenhuollon 

vastuulla, vaan on välttämätöntä nähdä asiat nykyistä enemmän poikkihallinnollisesti. Kyse on hä-

nen mukaansa tahdosta ja kyvystä (Lauslahti 2007, 198). Perusteita toimintatapojen muutokselle 

löytyy erityisesti Paras-hankkeen keskeisestä tavoitteesta, taloudellisesta ulottuvuudesta, sillä kunta-

talouden suurin menoerä (56 %) ovat sosiaali- ja terveydenhuollon käyttömenot (Sosiaali- ja terve-

ysministeriö 2009, Kuntaliitto 2012a ja 2012b). Lisäksi terveydenhuoltolaki (L 30.12.2010 /1326) 

tuli voimaan toukokuun alusta vuonna 2011 ja tämä laki edellyttää kunnilta, perusterveydenhuollol-

ta ja erikoissairaanhoidon kuntayhtymiltä väestön terveyteen ja sairauksien hoitoon liittyviä toimia. 

3.3 Riittävän suuret sote-piirit: valtiolta selkeämpi uudistusmalli vai paremmin kuntien omi-

naispiirteet huomioon ottava malli 

Neljäntenä johtopäätöksenä on todettava, että riittävän suuriin sote-piireihin pakottamista kannatta-

vien vaikuttimista on mahdollista esittää vain arveluja. Ensiksikin he mahdollisina yhteistoiminta-

alueiden avaintoimijoina tai niitä tukevina henkilöinä ovat kokeneet rakennemuutokseen liittyvän 

muutosvastarinnan, suunnittelu- ja toimeenpanovaiheen niin työläinä, että heistä kolmanneksen 

mielestä on järkevintä, että valtio pakottaa kunnat riittävään suuriin sote-piireihin. Nämä samat 

kannattajat ovat myös voineet syvällisemmällä perehtymisellä todeta riittävän suurten sote-piirien 

mahdolliset edut. Sote-piiriuudistus pakotti mahdollisesti sekä luottamushenkilöt että virkamiehet 

vuorovaikutukseen yli kuntarajojen ja sen seurauksena saattoi ennakkoluuloista huolimatta syntyä 

yhteistoiminnallisia ja laajenevia kumppanuuksia.   

Valtiovarainministeriön (Stenvall ym. 2009, 58) tilaamassa kunta- ja palvelurakenneuudistuksen 

suunnitteluvaiheen loppuarvioinnissa nousevat esiin kuntien odotukset valtion tiukemmasta ohjauk-

sesta, jonka tutkijat tulkitsevat osin asioiden ulkoistamiseksi. Toinen tutkijoiden tulkinta on se, että 

jos Paras-hanke ei ollut edennyt halutulla tavalla, esitettiin monesti syyksi valtion liian epäselvää, 

paikallistasolle pelimahdollisuuksia jättävää ja vallankäytöltä liian heikkoa ohjausta. Ristiriitaista 

on, että toisaalta valtiolta kaivataan selkeämpää uudistusmallia, mutta toisaalta valtion halutaan 

ottavan paremmin huomioon kuntien ominaispiirteitä (Stenvall ym. 2009, 58). Ehkä yhteistoiminta-

alueiden virkamiesten vastuulle jäänyt muutosvastarinnan hälventäminen (Heinämäki 2011, 39) 

saattaa heijastua tässä tutkimuksessa kunnanjohtajien myönteisempänä suhtautumisena riittävän 

suuriin sote-piireihin pakottamista koskevaan väittämään (ks. liite 1, kysymys 18 ja liite 2, kysymys 

10). Joka tapauksessa luottamushenkilöiden osuus muutosvastarinnan hälventämisessä jäi yhteis-
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toiminta-alueita koskevan tutkimuksen mukaan olemattomaksi tai vähäiseksi (Heinämäki 2011, 39). 

Syitä poliittisen kuntajohdon taustalle jättäytymiseen voivat olla järjestämisvastuun käsitteen hah-

mottumattomuus sekä Heinämäen (2011, 81) tutkimuksessa esille tullut luottamuksen puute, joka 

muokkasi yhteistoiminnan perusteita ja vaikutti edelleen palveluiden käytännön toimintaan. Taus-

talla oli erilaisia kokemuksia aikaisemmasta yhteistyöstä ja yleisimmin kokemuksia oli läpinäky-

mättömäksi koetusta kuntayhtymästä.  

Erityisesti vähäisillä virkamies- ja työntekijäresursseilla toimivissa kunnissa on välttämätöntä saada 

informaatio-ohjauksen lisäksi käytännönläheistä ja ratkaisukeskeistä ohjausta, sillä sote-piirien 

kunnalliseen itsehallinnon vahvistamiseen liittyvä myönteinen odote oli tässä tutkimuksessa todella 

vähäinen. Valtionhallinnon supertiukka ohjaus tarkoittaisi äärimmilleen vietynä yhden sote-

piirimallin soveltamista koko valtakunnassa piittaamatta kuntien ja alueiden välisistä olosuhteista 

tai tarpeista. Koska kunnat ovat itsehallinnollisia paikallishallinnon perusyksiköitä ja niin taloudel-

lisilta kuin muiltakin resursseiltaan toisistaan poikkeavia, on ilmeistä, etteivät universaalit standar-

diratkaisut ole ratkaisu kuntien keskinäisessä, kuten ei myöskään kuntien ja valtion välisessä yhteis-

toiminnassa.  

3.4 Yksilön luottamus instituution edustajaan ja neuvottelijaan 

Viides johtopäätös on että valtion ja ministeriön välinen kanssakäyminen on virkamiespainotteista 

ja keskinäinen vuorovaikutuksella on merkitystä luottamuksen syntymiselle. Arvailujen varaan jää 

luottavatko poliittiset luottamushenkilöt yksiselitteisesti virkamiesedustukseen vai mistä syystä he 

keskeisinä kuntapäättäjinä osallistuvat vähemmän ministeriöiden kanssa käytävään neuvonpitoon. 

Eri instituutioita edustavien henkilöiden välisestä luottamuksesta sekä kuntien edustuksen painot-

tumisesta virkamiesneuvottelijoihin on tämän tutkimuksen kanssa samansuuntainen erikoissairaan-

hoidon kuntayhtymän ja kuntien välisestä sopimusneuvotteluja koskeva Sihvosen (2006) tutkimus. 

Myös tässä sopimusneuvottelukäytännöissä näkyy selkeästi kuntien virkamiesedustuksen painottu-

minen. Lisäksi Sihvosen (2006) väitöstutkimuksessa tarkasteltiin tavoitteiden saavuttamiseen vai-

kuttavia asioita kuntien luottamushenkilöiden, neuvottelijoiden ja sairaanhoitopiirin edustajien nä-

kökulmista ja todetaan, että sekä epäluottamusta että luottamusta esiintyy eri henkilöiden välillä 

(Sihvonen 2006, 157). Tutkimuksessa todetaan, että eettinen luottamus on varmuutta siitä, että muut 

ihmiset toimivat vastuullisesti ja laittavat yhteisen hyödyn oman hyötynsä edelle. Kompetenssipoh-

jainen eli asiantuntijuuteen perustuva luottamus pohjaa asiantuntemukseen eli tekniseen kykyyn 

tehdä tärkeitä päätöksiä. Näihin liittyen olivat monet kuntien neuvottelijat sitä mieltä, ettei sopi-

musohjaus ollut lisännyt kompetenssipohjaista luottamusta, sillä samaan ryhmään kuuluvilla on 
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yhteenkuuluvuuden tunne joko historiallisesti tai koulutuspohjalta. Luottamushenkilöt koetaan tässä 

asetelmassa usein viranhaltijoille uhaksi, mutta luottamushenkilöt puolestaan luottavat kuntansa 

neuvottelijoiden asiantuntemukseen. (Sihvonen 2006, 158.)  

Kun sote-piirien perusterveydenhuollon ja erikoissairaanhoidon yhteistyötä edistävään vaikutukseen 

uskoi tässä tutkimuksessa kunnanjohtajista useampi kuin joka toinen ja puheenjohtajista noin joka 

kolmas, on mahdollista, että väittämään myönteisesti vastanneet kunnanjohtajat ovat kuntansa neu-

vottelijoina suhteessa erikoissairaanhoitoon ja tuntevat sen vuoksi vaikuttamisen mahdollisuudet ja 

ovat perillä asioista. Toisaalta on mahdollista, että puheenjohtajista myönteisesti suhtautuneet olivat 

kuntiensa edustajana sairaanhoitopiirinsä kuntayhtymässä ja olivat siksi perillä asioista. Vuorovai-

kutuksen merkitys luottamukselle korostuu Sihvosen (2006) tutkimuksessa, sillä tilaajarenkaan ja 

sairaanhoitopiirin neuvottelijoiden välinen kasvanut luottamus ei ulottunut muihin toimijoihin. Ky-

se on siitä, että opitaan tuntemaan ja ymmärtämään kummankin näkökantoja (Lauslahti 2007, 159.) 

Paljon on vielä tehtävää sairaanhoitopiirien jäsenkunnissakin, sillä Lauslahden (2007, 242) erikois-

sairaanhoidon kustannusten hallintaan liittyvässä tutkimuksessa todettiin, että kuntien kustannusten 

hallintaan liittyviä ja käyttämättömiä keinoja olivat organisaation rakenteiden ja osaamisen kehittä-

minen, yhteistyö ja johtamisen parantaminen. Lisäksi Lauslahden tutkimuksessa todettiin eroja eri-

kokoisten kuntien välillä; suurissa kunnissa korostuu johtaminen ja keskisuurissa organisaatioissa 

rakenteiden kehittäminen.  

Vaikuttaa siltä, että samantyyppiset institutionaaliset kanssakäymisen haasteet ovat sekä alueellisel-

la että valtakunnallisella tasolla. Kaikesta huolimatta kuntien on lain mukaan joko itsenäisesti tai 

yhteistyössä muiden kuntien kanssa vastattava jo olemassa olevista tehtävistä sekä uusien normien, 

kuten esimerkiksi terveydenhuoltolain (L 30.12.2010/136, 2 §, 3 §, 12 §, 24 §, 36 §), edellyttämistä 

toimenpiteistä.  
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VIII KUNTIEN SUHTAUTUMINEN SOTE-PIIRIEN IDEAN SO-

VELTAMISEEN MYÖS KOULUTUSPALVELUIHIN  

1 Toisen asteen ammatillisen koulutuksen ja ammattikorkeakoulujen järjestäjä-

verkon kehittäminen valtion supertuotteena 

Ammatillisen koulutuksen järjestäjäverkon kehittämisen tavoitteet vastaavat kunta- ja palvelura-

kenneuudistushankkeen tavoitteita. Järjestäjäverkon kehittämisen tarkoituksena on edistää kaikkien 

ammatillisen koulutuksen järjestäjien organisoitumista riittävän vakaiksi ja monipuolisiksi tai muu-

toin vahvoiksi toimijoiksi oman alueensa kannalta tehokkaalla ja tarkoituksenmukaisella tavalla. 

Opetusministeriön laatiman kehittämissuunnitelman 2003–2008 mukaan ammatillisen koulutuksen 

järjestäjistä muodostetaan riittävän suuria ja monipuolisia tai muutoin vahvoja koulutuksen järjestä-

jiä, joilla on edellytykset kehittää työelämää ja vastata sen osaamistarpeisiin. Tavoitteena on eri 

keinoin edistää yhtenäisten koulutusorganisaatioiden, ammattiopistojen, muodostumista molempien 

kieliryhmien tarpeet huomioon ottaen. Vuosia 2007–2010 koskevat arviot ja suunnitelmat pyydet-

tiin valmistelemaan yhteistyössä alueen muiden koulutuksen järjestäjien kanssa ja toimittamaan 

suunnitelmat opetusministeriöön 31.8.2006 mennessä. (Opetusministeriö 2006.)  

Puitelain viidennen pykälän mukaan ammatillisen peruskoulutuksen järjestäjiä koskee väestöpohja-

vaatimus, joka on vähintään noin 50 000 asukasta. Puitelain poikkeusperusteita koskevissa linjauk-

sissa todetaan, että ammatillisen koulutuksen järjestäjäverkon kokoamista jatketaan seuraavalla 

suunnitelmakaudella.  Samassa yhteydessä viitataan opetusministeriön 2.4.2009 esittämiin suosituk-

siin ammatillisen koulutuksen järjestäjäverkon kehittämiseksi ja väestöpohjavaatimuksen täyttämi-

seksi. Järjestämislupatoimenpitein voidaan tukea koulutuksen pysymistä ja saatavuutta alueilla, 

joissa pitkät etäisyydet koetaan järjestäjäverkon kokoamisen esteiksi. (Valtioneuvosto 2009.) Ope-

tusministeriössä kunta- ja palvelurakenneuudistusta vauhditettiin omilla hankkeilla, kuten ammatil-

lisen peruskoulutuksen osalta. Suunnitteluvaiheen toimeenpanon arviointitutkimuksessa kritiikkiä 

sai opetusministeriön toiminta, kuten vauhdittamiskirjeet, jota pidettiin sektorikohtaisesti painottu-

neena (Stenvall ym. 2008, 24, 40).  

Puitelain viidennen pykälän mukainen väestöpohjavaatimus perustuu seuraaviin periaatteisiin: 

”Toiminnan laadun parantaminen ja tehokkuuden lisääminen sekä toimintaympäristön muutokset, 

erityisesti ikärakenteen muutos ja aluekehitys edellyttävät oppilaitosverkon, koulutuksen järjestäjä-

verkon ja korkeakouluverkon kehittämistä. Paras-hankkeen myötä tapahtuvilla muutoksilla kunta-
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rakenteessa ja kuntien yhteistyössä tulee olemaan vaikutusta oppilaitosverkkoon ja koulutuksen 

järjestäjäverkkoon. Julkisen vallan tehtävänä on huolehtia perustuslain mukaisesta velvoitteesta, 

jonka mukaan jokaisella tulee olla yhtäläinen mahdollisuus saada kykyjensä ja erityisten tarpeiden-

sa mukaisesti opetusta sekä kehittää itseään varattomuuden sitä estämättä.” (Opetusministeriö 2007, 

31.)  

Ammattikorkeakouluverkon kehittämistoimet ovat käynnistyneet keväällä 2006 sovituilla ja sen 

jälkeen toteutetuilla tavoitesopimusneuvotteluilla. Tavoitteena on korkeakoulurakenteen kehittämi-

nen siten, että varmistetaan ammattikorkeakouluyksikköjen riittävä koko ja monipuolisuus. Esillä 

on ammattikorkeakoulujen yhdistämisiä, pienten yksikköjen lakkauttamisia sekä työnjaon muutok-

sia. Ammatillisen koulutuksen järjestäjien tulee arvioida näiden ammattikorkeakouluverkkoon liit-

tyvien toimien vaikutuksia ammatillisen koulutuksen järjestäjäverkon kehittämistarpeisiin alueel-

laan. (Opetusministeriö 2006.) 

2 Puheenjohtajien ja kunnanjohtajien suhtautuminen sote-piirien idean sovel-

tamiseen myös koulutuspalveluihin 

Vastaajien suhtautumista haluttiin kartoittaa yleisellä tasolla ja sitä mitattiin seuraavalla väittämällä: 

sote-piirien ideaa pitäisi ehdottomasti soveltaa myös koulutuspalveluihin (ks. liite 1, kysymys 18 ja 

liite 2, kysymys 10) Taulukko 12 osoittaa, että puheenjohtajien ja kunnanjohtajien vähemmistöllä 

oli sama kanta sote-piirien idean soveltamiseen koulutuspalveluihin. Vain 14,9 prosenttia kunnan-

hallituksen puheenjohtajista ja 7,2 prosenttia kunnanjohtajista oli täysin samaa tai jossain määrin 

samaa mieltä, että sote-piirien ideaa on sovellettava koulutuspalveluihin.  

Seuraavaksi tarkasteltiin oliko vastaajien kuntakoolla vaikutusta siihen, miten he suhtautuivat esitet-

tyyn väittämään. Taulukkoon 13 ja 14 yhdistettiin koulutuspalveluihin soveltamista kannattavat 

sekä ne, jotka eivät kannattaneet ajatusta sote-piirien idean soveltamisesta koulutuspalveluihin. 

Kannattajat olivat väittämän kanssa täysin ja jossain määrin samaa mieltä. Kielteisesti väittämään 

suhtautuneiden määrä ilmentää täysin tai jossain määrin eri mieltä -vastanneiden osuuden. 
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Taulukko 13 Sote-piirien ideaa pitäisi ehdottomasti soveltaa myös koulutuspalveluihin. Puheenjoh-
tajien arviot esitettynä kuntakoon mukaan. (n = 152) 

Kannattavat Eivät kannata  
lkm. % lkm. % 

Pieni kunta, alle 3400 asukasta 5 9,3 39 72,2 
Keskisuuri kunta, 3401–9200 asukasta 16 33,3 26 54,2 
Suuri kunta, 9201 tai enemmän asukkaita 16 32,0 24 48,0 
 

Taulukko 14 Sote-piirien ideaa pitäisi ehdottomasti soveltaa myös koulutuspalveluihin. Kunnanjoh-
tajien arviot esitettynä kuntakoon mukaan. (n = 160) 

Kannattavat Eivät kannata  
lkm. % lkm. % 

Pieni kunta, alle 3400 asukasta 6 12,2 31 63,3 
Keskisuuri kunta, 3401–9200 asukasta 8 12,3 46 70,8 
Suuri kunta, 9201 tai enemmän asukkaita 10 21,7 34 73,9 
 

3 Yhteenveto ja johtopäätökset kunnan kannasta soveltaa sote-piirien ideaa 

myös koulutuspalveluihin 

Vastaajien ehdoton enemmistö oli sillä kannalla, ettei sote-piirin ideaa pidä soveltaa koulutuspalve-

luihin. Asukasmäärää koskevaan kysymykseen vastanneiden puheenjohtajien aineiston pienimmäs-

sä kuntakokoluokassa oli vähiten koulutuspalveluihin soveltamisen kannattajia. Sama suunta toistui 

kunnanjohtajien aineistossa. Varmimmin myönteisen tai kielteisen kantansa ilmaisivat suurten kun-

tien kunnanjohtajat.  

Ensimmäisenä johtopäätöksenä voidaan todeta, etteivät tutkimuksen tiedonkeruunvaiheessa kevääl-

lä 2011 kyselyyn vastanneet puheenjohtajat ja kunnanjohtajat nähneet riittävän vahvoja perusteita 

sote-piirien idean soveltamiselle koulutuspalveluihin. Toiseksi voidaan todeta, että kunnallisen pal-

velutoiminnan näkökulmasta ammatillisen peruskoulutuksen järjestäminen puitelain edellyttämällä 

tavalla on jo edennyt tavoitteen suuntaisesti, sillä jo vuonna 2010 toteutuneiden järjestäjäfuusioiden 

jälkeen enää 3─4 kuntajärjestäjää ja 1─2 kuntayhtymäjärjestäjää eivät vielä täyttäneet puitelain 50 

000 asukkaan väestöpohjavaatimusta. Uudistuksen käynnistyessä väestöpohjan alle jäi 15 kunta- ja 

15 kuntayhtymäjärjestäjää. (Opetusministeriö 2008.) 
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4 Yhteenveto ja johtopäätökset supertuotteita koskevasta analyysista  

4.1 Kunnallishallinnon ongelmien mittavuus tunnistetaan 

Tutkimustulosten perusteella voidaan todeta, että kunnallishallinnon ongelmien mittavuus tunniste-

taan kunnissa. Lisäksi puheenjohtajilla sekä kunnanjohtajilla on rohkeutta ja tarve ilmaista kunta-

valtiosuhteen tämänhetkinen koettu luonne.  Keskinäistä epäluottamuksellista suhdetta kuvaavat 

seuraavat luonnehdinnat; monimutkaisuus, epävarmuus, ennakoimattomuus ja suhteen hallitsemat-

tomuus. Samaan viitekehykseen voidaan liittää kuntien ilmaisema epäluottamus seuraavaan (nykyi-

seen) eduskuntavaalikauteen, mitä tulee valtion mahdollisesti kunnille määräämiin uusiin tehtäviin, 

entisten laajentamiseen sekä näiden resursointiin (ks. liite 1, kysymys 26 ja liite 2, kysymys 18). 

Näitä tuloksia ei voitane tulkita muuksi kuin kunnilta vakavasti otettaviksi tarkoitetuiksi viesteiksi 

valtionhallinnolle (ks. taulukko 20)  

4.2  Kuntien kannanotot valtion supertuotteiden jatkamiseen  

Arviot politiikkaohjelmien mukaisten uudistusten jatkamisesta tavalla tai toisella tuloksiltaan eroa-

vat tässä tutkimuksessa jonkin verran toisistaan. Keväällä 2011 tiedonkeruun yhteydessä esitettiin 

väittämä, jossa ilmaistiin Paras-hankkeen osalta hankkeen jatkamisen välttämättömyys.    Puheen-

johtajista ja kunnanjohtajista jonkin verran alle puolet oli jatkamisen kannalla (ks. taulukot 9, 10, 

11) Riittävän suuriin sote-piireihin pakottamisen kannalla oli noin kolmannes, mutta tämän mallin 

soveltamisesta koulutuspalveluihin vallitsi molemmissa kohderyhmissä suuren enemmistön kieltei-

nen kanta (ks. taulukot 12, 13, 14.). 

Edellä esitettyjä tuloksia tukee Valtiovarainministeriön suunnitteluvaiheen arvioinnissa (2008) esi-

tetty käsitys kunta- ja palvelurakenneuudistuksen välttämättömyydestä, joka näytti olevan laajasti 

hyväksytty ja se tulkittiin valtakunnan tason konsensukseksi. Se nähtiin tutkijoiden mukaan akti-

voivaksi ”sähköpommiksi”, joka käynnisti ajattelu – ja toimintaprosesseja eikä hankkeen toimeen-

panon suunnitteluvaiheen arvioinnissa tullut esiin hankkeen tarkoituksenmukaisuuden kyseenalais-

tamista. Joku haastatelluista oli todennut hankkeessa syntyneen ns. ”paras-uskovaisten heimo”. 

(Lainaukset ovat alkuperäisiä. Valtiovarainministeriö 2008, 33.) 

4.3 Kuntien ja ministeriöiden välinen kanssakäyminen 

Sote-piirejä koskevien myönteisten odotusten ohuus sekä kuntien ja valtion keskushallinnon välisen 

niukan kanssakäymisen yhdistelmä (ks. liite 1, kysymys 20 ja liite 2, kysymys 12) mahdollistavat 
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olettamuksen, että tarvetta kuntien ja vastuuministeriön väliselle kanssakäymiselle on. Tukea tarvi-

taan myös sote-piirejä koskevaan kuntien sisäiseen, kuntien väliseen tai mahdollisesti molempien 

strategiseen sekä kohdennettuun yhteistyöhön. Tähän tarpeeseen viittaa myös yhteistoiminta-alueita 

koskeva tutkimus (Heinämäki 2011, 39), jossa nousi esiin se, että muutoksen hyväksyttäväksi te-

kemisessä oli toivottu valtiolta apua silloin, kun omat keinot eivät riittäneet. 

4.4 Ennaltaehkäisevän terveydenhuollon rooli Paras-hankkeen taloudellisessa ulottuvuudessa 

Valtiolta on saatu informaatio-ohjauksen lisäksi hankerahoitusta ja valtion keskushallinto on jo 

vuosia ennen terveydenhuoltolain (L30.12.2010/136) voimaan tuloa aidosti pyrkinyt erilaisilla poli-

tiikkaohjelmilla, kuten Terveys 2015- ja Terveyden edistämisen politiikkaohjelmalla sekä muilla 

vastaavilla ohjelmilla sekä laatusuosituksilla, kannustamaan kuntia huolehtimaan väestön hyvin-

voinnista ja terveyden edistämisestä. Lisäksi Paras-hankkeen jatkovalmisteluissa korostettiin kun-

nan johdon, terveyden edistämisen rakenteiden, strategisen suunnittelun ja vastuuhenkilöiden roolia, 

toiminnan poikkihallinnollisuutta ja suunnitelmallista sekä vuorovaikutteista yhteistyötä.  (Valtio-

neuvosto 2007c, 2–3; Sosiaali- ja terveysministeriö 2004:1) Tämän tutkimuksen osalta vastausta 

vaille jää kysymys, miten nykymuotoisen toiminnan lisäksi kunnissa aiotaan jatkossa hillitä sosiaa-

li- ja terveydenhuollon jatkuvasti kasvavia kustannuksia. Ennaltaehkäisevällä terveydenhuollolla, 

varhaisen puuttumisen menetelmin, sovellettavalla väestön omavastuulla sekä poikkihallinnollisella 

yhteistyöllä kunnilla on tähän mahdollisuus. Hyvä työkalu kuntien ”tulevaisuuden haltuunotossa” 

on Kauppisen (2011) sekä Kuntaliiton (2011c) suosituksen mukaan ennakkoarvioinnin soveltami-

nen poikkihallinnollisessa lautakuntatyöskentelyssä.  

4.5 Luottamus yhteistyön peruselementtinä 

Sekä kunta-valtiosuhteen luottamusta koskevien tutkimusten tuloksista että myös yhteistoiminta-

alueita koskevasta tutkimuksesta (Heinämäki 2011, 81) käy ilmi, että luottamusta tarvitaan yhteisen 

toiminnan muodostamisessa ja käytännön toiminnassa. Luottamuksen puute nousi myös Heinämäen 

tutkimuksessa tekijäksi, joka muokkasi yhteistoiminnan perusteita ja vaikutti edelleen palveluiden 

käytännön toiminnassa. Taustalla oli erilaisia kokemuksia aikaisemmasta yhteistyöstä ja yleisimmin 

kokemuksia oli läpinäkymättömäksi koetusta kuntayhtymästä. 

4.6 Riittävä tieto, sopiva aikataulu ja kehittyneempi ohjausprosessi edistävät muutosprosessia 

Paras-hankkeeseen sekä sote-piireihin liittyvät tutkimukset osoittavat, että valtiolla on kyky tuottaa 

kuntien päättäjille sekä toimijoille tarvittava tieto poliittisista ohjelmistaan sekä kanavat, joilla välit-
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tää niistä ainakin yleisinformaatiota eri tahoille. Paras-hankkeen ohjausprosessista saatu arvio puo-

lestaan osoitti, että pelkkä tieto ja informaatio-ohjaus eivät riitä muuttamaan entisiä toimintatapoja 

tai lisäämään yhteistoimintaa aiemmin vieraitten sidosryhmien ja kuntakumppanien kanssa. Liike-

toimintayritysten tapaan tarvittaisiin kuntien ja valtion välillä aitoa ja etenkin systemaattista sidos-

ryhmävuoropuhelua (Kujala & Kuvaja 2002, 70, 153). Valtion on mahdollista tehdä sidosryhmä-

strateginen valinta, arvioiko se uudistusten valmistelutyössään ja toiminnassaan kuntia alamaisena, 

asiakkaana vai yhteistyökumppanina. 

Edelliseen liittyvä valinta konkretisoituu käytännön toiminnassa, koska monisuuntaisen vuorovai-

kutuksellisuuden kehittämisen merkityksen tunnistamattomuus johtaa herkästi siihen, että valtio 

pitää tiukasti kiinni omista linjauksistaan ja tavoitteistaan (Kujala & Kuvaja 2002, 51). Tällöin jää-

vät valtion tärkeimmän sidosryhmän, kuntien ja muiden kunnallisten organisaatioiden, arvot, tavoit-

teet, odotukset ja muut intressit huomioon ottamatta. Ylhäältä päin sanelun tuntu voi olla valtion 

kannalta jopa kohtalokasta, sillä kuntia kuulematta jää välittymättä myös arvokas osaamis- ja ko-

kemuspääoma, uudet ideat ja toimintatavat.  Kyse voi olla lisäksi siitä, ettei muutosta viedä läpi 

riittävällä ”tarkkuudella” (Tsoukas ja Chian 2005 teoksessa Stenvall & Virtanen 2007, 19) ja pa-

himmillaan käy niin, että valtio etääntyy paikallisista olosuhteista siitäkin huolimatta, että kansan-

edustajat ovat useimmiten myös kuntapäättäjiä.  

Stenvall ja Virtanen (2007, 21) toteavat, että kun kriittiset kannat kuntien taholta ovat käynnisty-

neet, niin niitä on vaikea muuttaa myönteisiksi ja siksi on erityisesti muutosprosessin aikaiseen 

viestintään, tiedonkulkuun ja luottamuksen rakentamiseen kiinnitettävä huomiota. Vaikka tarve 

muutokseen koettaisiinkin kunnissa, suhtaudutaan uusiin kuntarakennetta koskeviin ehdotuksiin jo 

lähtökohtaisesti kriittisesti. Kyseessä on tällöin politiikkaohjelmaan liittyvän uudistuksen suhteen 

vasta harkintavaihe (ks. luku III.5 kuvio 1). Tämän tyyppistä muutosvaihetta kuvaa myös Tervey-

denhuollon ja hyvinvoinnin laitoksen raportin (2009, 18) tulos, jonka mukaan sosiaali- ja tervey-

denhuoltouudistuksen käynnistämiseen voidaan liittää kolmen tyyppisiä kuntia: merkittäviä uudis-

tuksia jo ennen kunta- ja palvelurakennelainsäädäntöä tehneet kunnat, lainsäädännön jälkeen ripeäs-

ti uudistuksia tehneet kunnat sekä hitaammin etenevät kunnat. Myös Stenvallin ym. (Valtiovarain-

ministeriö 2009, 35) arviointiraportissa mainitaan tämän tyyppinen suuntaus Paras-hankkeen suun-

nitteluun liittyneitä maakuntakohtaisia eroja tarkasteltaessa. Tutkijoiden mukaan uudistusten toteut-

tamiseen näytti kuntakokoeroa enemmän vaikuttaneen eräänlainen paikallinen dominoilmiö. Hari-

salon ym. (2012, 62) tutkimuksessa esitetään valtion uudistamistoiminnalle samansuuntainen malli, 

jossa edetään innovaatioiden diffuusiologiikan mukaan. 
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Tämä merkitsee sitä, etteivät asiat uudistu kerralla eivätkä kuulematta muita prosessin asianosaisia 

ja sidosryhmiä. Tarvitaan aikaa ja sitä tarvitaan ensiksikin sellaisten kuntien löytämiseen, joilla on 

muutostarve ja -valmius. Tähän kytkeytyy myös valtion ohjausprosessin sisältö, osuvuus ja vaikut-

tavuus. 

4.7 Valta ja vastarinta ovat haastava yhtälö muutostilanteessa 

”Kasvottomat” instituutiot ja organisaatiot eivät suunnittele eivätkä tee päätöksiä, vaan niitä tekevät 

organisaatioissa työskentelevät ja toimivat ihmiset. Valtion keskushallinnon taloudellisia ja raken-

teellisia tavoitteita kuten myös suunnitelmia on mahdollista rikastaa käyttäytymistieteellisten teki-

jöiden huomioon ottamisella jo muutoksen suunnittelu- ja toimeenpanovaiheessa. Nämä ovat tärkei-

tä vaiheita, sillä Stenvallin ja Virtasen (2007, 47) mukaan muutokseen liittyy vastarintaa ja muutos 

edellyttää valtaa.  Tutkijat painottavat lisäksi muutoksen kriittisten resurssien tunnistamista eli sitä, 

kenestä prosessi viime kädessä riippuu.  Kuviossa 1 (ks. luku III.5) esitetään luonnehdinta kuntien 

muutosvaiheista, joiden tunnistaminen olisi hyödyllistä erityisesti valtion käytännön ohjausproses-

sin kannalta. Mikäli valtio ja sitä edustavat ministeriöt edellyttävät vasta harkintavaiheessa olevan 

kunnan etenevän toimeenpano- ja toimintavaiheeseen, siis vaiheesta kaksi (2) suoraan vaiheeseen 

neljä (4), niin muutoksen aikaansaaminen on kunnissa joko hidasta, pinnallista tai tapahtuu hyvän 

alun jälkeen paluuta entiseen ja muutosprosessi estyy kokonaan (mukailtu Prochaska ym. 1994, 64–

289).  

Kuntien sekä kuntaryhmittymien sisäisen muutosvaiheen tunnistaminen mahdollistaa kohdennetun 

valtion ohjauksen ja tuen kunnille valtion ja kuntien yhteisen tavoitteen mukaisessa etenemisessä, 

uudistusten toimeenpanossa ja kuntalähtöisen muutosvalmiuden ylläpitämisessä. Onnistuminen 

valtion tuella on tavallaan osa uudistuksen hyötyjen markkinointia ja oppimisprosessi uudistuksen 

osapuolille eli keskushallinnon sekä kuntien instituutioiden toimijoille. Tällöin kunta- ja palvelura-

kenneuudistuksen toteuttamisesta tulee muille kunnille Harisalon ym. (2012, 62) esittämän innovaa-

tioiden diffuusiologiikan mukaisesti eteneviä myönteisiä malleja sellaisille kunnille, jotka ovat vas-

ta tarkkailijoina. Samansuuntainen myönteinen suhtautuminen kytkeytyy saatavien hyötyjen ja ko-

konaisuuden hahmottamiseen (Stenvall & Virtanen 2007, 37). 

Vallan ja vastarinnan viitekehyksessä on olennaista muutokseen liittyvän ohjausjärjestelmän arvi-

ointi etenkin, kun kyse on toisistaan poikkeavista kunnista kuten myös puitelainsäädäntöön nähden 

ongelmallisesti käyttäytyvistä kunnista (ks. Stenvall ym. 2008, 43). Kyse on Paras-hankkeen ja sen 

supertuotteiden tavoitteisiin ja toimeenpanoon liittyvän yhteistoiminnan uskottavuuden lisäksi myös 
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kuntien luottamuksesta valtioon ja erityisesti ministeriöihin, sillä on mahdollista, että luottamuksen 

yleinen niukkuus osoittautuu kohdistuvan valtion supertuotteiden lisäksi myös niiden vastuuminis-

teriöihin. Tähän liittyen tutkitaan seuraavaksi kuntien luottamusta ministeriöihin. 
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IX KUNTIEN LUOTTAMUS MINISTERIÖIHIN 

Supertuotteista vastaaviin vastuuministeriöihin kohdistuvan luottamuksen tutkimiselle on aiemmin 

luvuissa II.3 sekä III.1 esitetty perusteita ja ne osoittavat, että on välttämätöntä saada kokonaisempi 

kuva viitekehyksestä, jossa kuntien edellytetään palvelurakenteisiinsa muutoksia tekevän. Seuraa-

vaksi tutkitaan supertuotteiden vastuuministeriöiden toimintaan ja kuntien intressien huomioon ot-

tamiseen liittyvä luottamus sekä kunta-valtiosuhteen luonne. Lisäksi kartoitetaan mittavista kunnal-

lishallinnon ongelmista johtuva tarve kuntien ja valtion väliseen yhteistyöhön ongelmien ratkaise-

miseksi. Näiden ohella tutkitaan kuntien ja valtioiden kanssakäymisen määrä ja ministeriöihin liit-

tyvä tutkimus kulminoituu tässä tutkimuksessa seuraavaa (nykyistä) eduskuntavaalikautta koske-

vaan ja valtioon kohdistamaan luottamukseen. Kuntien valtiota kohtaan kohdistamasta luottamuk-

sesta saa esitettyjen tutkimustuloksen lisäksi käsityksen tutkimusaineiston tiedonkeruun jälkeen 

mediassa esiintyneistä julkaisuista. 

1 Luottamus vastuuministeriöihin sekä puheenjohtajien ja kunnanjohtajien vas-

tausten erot 

Puheenjohtajien ja kunnanjohtajia pyydettiin ottamaan kokemuksensa ja näkemystensä perusteella 

kantaa erikseen nimettyjen ministeriöiden osalta seuraaviin väittämiin: ministeriö toimii luotettavas-

ti ja ministeriö ottaa huomioon kuntien intressit (ks. liite 1, kysymys 30 ja 28 sekä liite 2, kysymys 

22 ja 20).  Koska kyse oli luottamuksesta tai epäluottamuksesta, jätettiin taulukoissa 15,16, 17 ja 18 

huomioimatta vaikea sanoa -vastaukset. Ministeriöitä koskeviin kysymyksiin jätti ministeriöstä 

riippuen vastaamatta yksi tai kaksi kunnanjohtajaa.  Myönteistä kantaa ministeriötä koskevaan väit-

tämään mitattiin vastausvaihtoehdoilla: täysin samaa mieltä tai jossain määrin samaa mieltä. Nämä 

yhdistettiin taulukoissa luottamus ministeriön toimintaan -muuttujaksi sekä luottamus kuntien in-

tressien huomioon ottamiseen -muuttujiksi.  Kielteistä asennoitumista väittämään mitattiin vastaus-

vaihtoehdoilla: täysin eri mieltä tai jossain määrin eri mieltä ja nämä vaihtoehdot yhdistettiin epä-

luottamus ministeriön toimintaan -muuttujaksi ja epäluottamus kuntien intressien huomioon ottami-

seen -muuttujiksi.  
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Taulukko 15 Puheenjohtajien luottamus ja epäluottamus ministeriöiden toimintaan.  

Luottamus ministeriön  
toimintaan 

Epäluottamus ministeriön  
toimintaan Ministeriöt 

lkm. % lkm. % 

Valtiovarainministeriö 97 (n = 153) 63,4 30 19,6 
Sosiaali- ja terveysministeriö 89 (n = 153) 58,2 36 23,6 
Opetus- ja kulttuuriministeriö 92 (n = 153) 60,1 29 18,9 
Sisäministeriö 32 (n = 153) 21,0 85 55,6 
 

Taulukko 16  Puheenjohtajien luottamus ja epäluottamus kuntien intressien huomioon ottamiseen. 

Luottamus kuntien intressien 
huomioon ottamiseen 

Epäluottamus kuntien intressien 
huomioon ottamiseen Ministeriöt 

lkm. % lkm. % 

Valtiovarainministeriö 36 (n = 153) 23,5 80 52,3 
Sosiaali- ja terveysministeriö 54 (n = 153) 35,3 69 45,1 
Opetus- ja kulttuuriministeriö 43 (n = 153) 25,9 99 59,7 
Sisäministeriö 47 (n = 153) 30,8 65 42,5 
 

Taulukko 17 Kunnanjohtajien luottamus ja epäluottamus ministeriöiden toimintaan.  

Luottamus toimintaan Epäluottamus toimintaan 
Ministeriöt 

lkm. % lkm. % 

Valtiovarainministeriö 91 (n = 168) 54,1 51 30,3 
Sosiaali- ja terveysministeriö 68 (n = 168) 40,5 64 38,1 
Opetus- ja kulttuuriministeriö 43 (n = 167) 47,7 49 29,4 
Sisäministeriö 95 (n = 167) 56,9 32 19,2 
 

Taulukko 18  Kunnanjohtajien luottamus ja epäluottamus kuntien intressien huomioon ottamiseen. 

Luottamus kuntien intressien 
huomioon ottamiseen 

Epäluottamus kuntien intressi-
en huomioon ottamiseen Ministeriöt 

lkm. % lkm. % 

Valtiovarainministeriö 35 (n = 166) 21,2 109 65,7 
Sosiaali- ja terveysministeriö 33 (n = 165) 20,0 114 69,1 
Opetus- ja kulttuuriministeriö 43 (n = 166) 25,9 99 59,7 
Sisäministeriö 54 (n = 166) 32,5 82 49,4 
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Yhteenvetona voidaan todeta, että vahvimman (63,4 %) luottamuksen toimintaansa sai puheenjohta-

jilta valtiovarainministeriö ja vähiten (21 %) sisäministeriö. Kuntien intressien huomioon ottamises-

sa puheenjohtajilla vallitsevimpana oli epäluottamus kaikkia neljää ministeriötä kohtaan. (ks. liite 1, 

kysymys 28 ja 30 sekä liite 2, kysymys 20 ja 22.) Vaikka myös kunnanjohtajien ministeriöihin koh-

distunut arvio painottui luottamuksen puolelle, oli heidän epäluottamuksensa ministeriöiden toimin-

taan puheenjohtajiin verrattuna jonkin verran voimakkaampaa.  Siitä huolimatta, että Kuntaliiton 

(2012a ja 2012b) mukaan kuntasektorin käyttömenoista 56 prosenttia aiheutuu sosiaali- ja tervey-

denhuollon menoista, oli kunnanjohtajista useamman kuin joka viidennen vaikea ilmaista kantaansa 

kuntansa suurimman toimialan vastuuministeriön toiminnan luotettavuudesta. Myös opetus- ja kult-

tuuriministeriön sekä sisäasiainministeriön kohdalla vaikea sanoa -vastausten osuus oli lähes nel-

jännes. (ks. liite 1, kysymys 30 sekä liite 2, kysymys 22.) 

Vastaajia pyydettiin kokemukseensa ja näkemykseensä perustuen arvioimaan, missä määrin valtion 

viranomaiset, tässä tapauksessa ministeriöt, toimivat luotettavasti. Väittämät oli esitetty esimerkin 

mukaisessa myönteisessä muodossa: kyseinen ministeriö toimii luotettavasti. Vastausten perusteella 

osoittautui, että tilastollisesti oli merkitsevä ero puheenjohtajien ja kunnanjohtajien vastauksissa 

arvioitaessa luottamusta sosiaali- ja terveysministeriön toimintaan (p = 0.003). Puheenjohtajat olivat 

luottavaisempia. Jonkin verran vähäisempi, mutta silti tilastollisesti merkitsevä ero (p = 0.028) oli 

vastauksissa, kun kysymys koski opetus- ja kulttuuriministeriön toimintaa. Puheenjohtajat olivat 

luottavaisempia. Puheenjohtajien ja kunnanjohtajien sisäministeriön ja valtiovarainministeriön toi-

mintaan kohdistetuissa arvioissa ei ollut tilastollisesti merkitsevää eroa (p = 0.888). 

Yhteenvetona voidaan todeta vastuuministeriöiden toimintaa kohtaan olevan enemmän luottamusta 

kuin siihen, että valtio ottaisi huomioon kuntien intressit. Kun huomioitiin näihin kahteen seikkaan 

kohdistunut epäluottamus molemmissa vastaajaryhmissä, niin suurin epäluottamus kohdistui ylei-

sesti ottaen sosiaali- ja terveysministeriöön ja samaa ministeriötä koskien oli puheenjohtajien ja 

kunnanjohtajien vastauksissa tilastollisesti merkitsevä ero. Tutkimustulos osoitti myös sen, ettei 

kummankaan vastaajaryhmän enemmistö ollut vakuuttunut siitä, että kaikki neljä vastuuministeriötä 

ottavat toiminnassaan huomioon kuntien intressit. (ks.  liite 1, kysymys 28 ja liite 2, kysymys 20.)  
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2 Puheenjohtajien ja kunnanjohtajien kanssakäyminen valtion keskushallinnon 

(ministeriöiden) kanssa kuntakoon mukaan 

Weickin (1995) mukaan hyvässä johtamisessa osapuolet toimivat läheisessä vuorovaikutuksessa, 

puhuvat usein toisilleen ja kuuntelevat toisiaan. Tämä edellyttää vuorovaikutusta ja kanssakäymistä. 

Niinpä kuntien ministeriöitä kohtaan ilmaisema epäluottamus etenkin kuntien intressien huomioon 

ottamisessa antoi mahdollisuuden olettaa, että vuorovaikutusta oli ollut niukasti tai sitä ei ollut koet-

tu aidon dialogin tapaan tasavertaiseksi. Tästä syystä haluttiin tutkia oliko kuntakoolla vaikutusta 

valtion keskushallinnon ja kuntien välisen kanssakäymisen määrään. Kanssakäymisen määrää mi-

tattiin kysymyksellä kuinka paljon joudut työssäsi tekemisiin valtion keskushallinnon kanssa (ks. 

liite 1, vastaus 20 sekä liite 2, vastaus 12). Taulukkoon 19 otettiin puheenjohtajien ja kunnanjohtaji-

en arviot ja vastaukset erittäin paljon tai melko paljon kuvaavat usein tapahtuvaa puheenjohtajien ja 

kunnanjohtajien kanssakäymisissä ministeriöiden kanssa.  

Taulukko 19 Puheenjohtajien ja kunnanjohtajien arvio kuntien ja ministeriöiden välisen kanssa-
käymisen useudesta. Erittäin paljon ja melko paljon vastanneiden osuudet kuntakoon mukaan. 

Puheenjohtajat 
n = 152 

Kunnanjohtaja 
n = 160 

 

lkm. %  lkm. % 

Pieni kunta, alle 3400 asukasta 11 20,4 15 30,6 
Keskisuuri kunta, 3401–9200 asukasta 10 20,8 30 46,1 
Suuri kunta, 9201 asukasta tai enemmän  16 32,0 27 58,7 
 

Yhteenvetona voidaan todeta, että kunnanjohtajien kanssakäymisen määrä lisääntyi jonkin verran 

kuntakoon suurentuessa, mutta siitä huolimatta ei kanssakäymistä voida pitää kattavana. Vain joka 

kolmas aineiston pienten kuntien kunnanjohtajista ja hiukan useampi kuin joka toinen suurimpien-

kin kuntien kunnanjohtajista oli erittäin paljon tai melko paljon kanssakäymisissä ministeriöiden 

kanssa. Tutkimusaineiston luottamustehtävässä olevista pienten ja keskisuurten kuntien puheenjoh-

tajista vain joka viides oli tehtävänsä kautta erittäin paljon tai melko paljon tekemisissä ministeriöi-

den kanssa.  

Edelliseen liittyvänä johtopäätöksenä on mahdollista pohtia sekä kuntien että valtion keskushallin-

non vähäisen kanssakäymisen taustalla olevia syitä ja peilata niitä (Weick 1995) näkemykseen siitä, 

että olennaisten asioiden selkiyttäminen vaatii paljon aikaa, jota osapuolilla ei ole. Kuten luvusta III 

käy ilmi, voidaan valtion politiikkaohjelmien todeta olleen vireillä jo pitkään ja tästä näkökulmasta 
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arvioituna kunnilla ja ministeriöillä olisi ehkä ollut keskinäiselle kanssakäymiselle aikaa.  Tässä 

tutkimuksessa ei selvitetty oliko kunnissa koettu tarvetta tiiviimpään kanssakäymiseen vai eikö sii-

hen ministeriöiden taholta ollut järjestynyt riittävästi tilaisuuksia. Kanssakäymisen niukkuus yhdis-

tettynä taulukkojen 20 ja 21 esittämään informaatioon kunta–valtio-suhteen kompleksisuudesta oli-

vat joka tapauksessa ainakin osa kuntien todellisuutta. Tälle perustalle valmisteltiin eduskuntavaali-

en jälkeen pääministeri Kataisen johdolla kesäkuussa 2011 julkistettu ja voimaan saatettu hallitus-

ohjelma. Samaan kuntatodellisuuteen tuli helmikuussa 2012 lisäksi Elinvoimainen kunta- ja palve-

lurakenne – Kunnallishallinnon rakennetyöryhmän selvitys. Siihen liittyvät kuntakierrokset käyn-

nistettiin kunta- ja hallintoministeri Henna Virkkusen johdolla jo helmikuussa (Valtiovarainministe-

riö 2012).  

3 Puheenjohtajien ja kunnanjohtajien arvio kunta–valtio-suhteen luonteesta se-

kä puheenjohtajien ja kunnanjohtajien vastausten erot 

Edellä esitetyt tutkimustulokset osoittavat, että kuntien ja valtion välinen institutionaalinen luotta-

mus oli tiedonkeruuvaiheessa, helmi–toukokuussa 2011, matalalla tasolla. Näin siitäkin huolimatta, 

että kunta- ja palvelurakenneuudistuksen sekä perustuslain mukaan kuntien ja valtion yhteisenä 

tavoitteena on julkisina organisaatioina kansalaisten hyvinvointi (L 17.3.1995/365, 1§; L 

11.6.1999/731). Hyvinvoinnin tilan jatkumiseen tähtäsi myös laki kunta- ja palvelurakenneuudis-

tuksesta (L 9.2.2007/169). Sittemmin helmikuussa 2012 julkistettu Elinvoimainen kunta- ja palvelu-

rakenne – Kunnallishallinnon rakennetyöryhmän selvitys on edellisten kanssa samansuuntainen 

(Valtiovarainministeriö 2012).  

Harisalo, Rannisto ja Stenvall näkevät (2012, 37) tavoitteiden toteutumisen edellyttävän, että insti-

tuutioiden väliset suhteet ovat vakaita, hallittavia ja ennustettavia, ja että osapuolet voivat luottaa 

toisiinsa. Myös kuntien ja valtion välisen institutionaalisen luottamuksen luomista, ylläpitämistä ja 

vahvistamista voidaan tarkastella prosessina, jossa on kolme vaihetta: arviointi, tietäminen ja yh-

denmukaisuus (Lewicki & Bunker 1996 teoksessa Harisalo 2010, 36). 

Jotta kuntien ja valtion välisistä suhteista ja kuntien luottamuksesta valtioon saataisiin tietoa ja jotta 

suhteiden nykytilaa voitaisiin paremmin ymmärtää, mitattiin suhteiden kompleksisuutta neljällä 

kriteerillä, jotka olivat monimutkaisuus, epävarmuus, ennakoimattomuus ja hallitsemattomuus. 

Vastaajia pyydettiin ottamaan kantaa jokaiseen neljään erilliseen väittämään, jossa todettiin seuraa-

van esimerkin tapaan: kuntien ja valtion välisissä suhteissa esiintyy tällä hetkellä merkittävää mo-

nimutkaisuutta. Sama väittämärakenne oli myös kolmessa muussa edellä mainitulla kriteerillä (ks. 
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liite 1, kysymys 16 sekä liite 2, kysymys 8). Taulukossa 20 ja 21 on vastaajien arvioimana yhdistet-

ty kunta-valtio -suhteeseen liittyvää väittämää myötäilevät vastaukset, joko täysin tai jossain mää-

rin samaa mieltä. Myötäilevä vastaus kuvaa tässä tapauksessa suhteen kompleksisuutta. "Vaikea 

sanoa" -vastaukset eivät ole kannanotto mihinkään suuntaan ja täysin eri mieltä tai jossain määrin 

eri mieltä -vastaukset kuvaavat tässä kysymyksessä kunta-valtio -suhteen sujuvuutta. (ks. liite 1, 

vastaus 16 sekä liite 2, vastaus 8.) 

Taulukko 20 Kunta–valtio-suhteessa ilmenevä kompleksisuus puheenjohtajien arvioimana. n = 153 
kaikissa. 

Täysin  
samaa mieltä 

Jossain  
määrin  

samaa mieltä

Jossain  
määrin  

eri mieltä 
Täysin eri 

mieltä 
Vaikea  
sanoa 

  

lkm. % lkm. % lkm. % lkm. % lkm. % 

Suhde monimutkainen 29 19,0 82 53,6 22 14,4 3 2,0 17 11,1 
Suhde epävarma 34 22,2 83 54,2 20 13,1 2 1,3 14 9,2 
Suhde ennakoimaton 32 20,9 75 49,0 20 13,1 2 1,3 23 15,0 
Suhde hallitsematon 12 7,8 52 34,0 40 26,1 7 4,6 40 26,1 
 

Taulukko 21 Kunta–valtio-suhteessa ilmenevä kompleksisuus kunnanjohtajien arvioimana. 

Täysin  
samaa mieltä 

Jossain  
määrin  

samaa mieltä

Jossain  
määrin 

eri mieltä 
Täysin 

eri mieltä 
Vaikea  
sanoa 

 

lkm. % lkm. % lkm. % lkm. % lkm. % 

Suhde monimutkainen 
(n = 168) 58 34,5 81 48,2 12 7,1 2 1,2 15 8,9 

Suhde epävarma 
(n = 167) 75 44,9 71 42,5 12 7,2 2 1,2 7 4,2 

Suhde ennakoimaton  
(n = 168) 68 40,5 75 44,6 9 5,4 4 2,4 12 7,1 

Suhde hallitsematon  
(n = 168) 44 26,2 73 43,5 19 11,3 4 2,4 28 16,7 

 

Kuten taulukot 20 ja 21 osoittavat, oli kunta–valtio-suhde keväällä 2011 eduskuntavaalien taitekoh-

dassa puheenjohtajien ja kunnanjohtajien arvioimana hyvin monimutkainen, epävarma, ennakoima-

ton ja hallitsematon. Vastaukset osoittavat, ettei kunta–valtio-suhdetta voida pitää vakaana. Puheen-

johtajien ja kunnanjohtajien vastaukset olivat samansuuntaisia kuin heidän arvionsa ministeriöiden 
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toiminnasta ja kuntien intressien huomioon ottamisesta (ks. taulukot 15, 16, 17 ja 18). Kunnanjohta-

jat olivat jossain määrin varmempia kannoistaan kuin puheenjohtajat. 

Puheenjohtajien ja kunnanjohtajien vastauksissa oli tilastollisesti merkitseviä eroja, jotka on lueteltu 

neljän eri muuttujan suhteen: kunta-valtio -suhde on monimutkainen (p = 0,059), suhde on epävar-

ma (p = 0,035), suhde on ennakoimaton (p = 0,006) ja suhde on hallitsematon (p = 0,000). Kunnan-

johtajat olivat kaikkien väittämien osalta kriittisempiä. 

4 Kunnallishallinnon ongelmien mittavuus, kuntien ja valtion välisen yhteistyön 

tarve ongelman ratkaisemiseksi sekä puheenjohtajien ja kunnanjohtajien vasta-

usten erot 

Edellä esitettiin tutkimustulokset kuntien luottamuksesta valtioon sekä kunta–valtio-suhteen luon-

teesta. Näiden pohjalta oli tarkoituksenmukaista tutkia, miten puheenjohtajat ja kunnanjohtajat tässä 

kokemuksellisesti haastavassa tilanteessa vastasivat seuraavaan väittämään: kunnallishallinnon on-

gelmat ovat niin mittavat, että ne voidaan ratkaista vain kuntien ja valtion yhteistyöllä. Tähän saa-

dut myönteiset vastaukset voidaan tulkita yhteistyön tarpeen ilmaukseksi. Yhteistyön kannalla oli-

vat ne, jotka vastasivat väittämään täysin samaa mieltä tai jossain määrin samaa mieltä. Yhteistyöl-

le eivät nähneet tässä asiassa merkitystä ne vastaajat, jotka vastasivat väittämään täysin eri mieltä 

tai jossain määrin eri mieltä.  Vaikea sanoa -vastauksen antaneilla eivät ottaneet asiaan kantaa ja ne 

jätettiin taulukosta 22 pois. Taulukkoon yhdistettiin myönteiset vastaukset samaa mieltä  

-muuttujaksi, kielteiset eri mieltä -muuttujaksi. (ks. liite 1, vastaus 16 sekä liite 2, vastaus 8.) 

Taulukko 22 Kunnallishallinnon ongelmat ovat niin mittavat, että ne voidaan ratkaista vain kuntien 
ja valtion yhteistyöllä. Vastaukset ilmaisevat yhteistyön tarvetta. 

Samaa mieltä Eri mieltä  
lkm. % lkm. % 

Puheenjohtajat (n = 153) 114 74,5 27 17,8 
Kunnanjohtajat (n = 167) 138 82,6 13 7,8 
 

Kuntien ja valtion yhteistyön tarvetta osoittavasta taulukosta 22 voidaan yhteenvetona todeta, että 

puheenjohtajien ja kunnanjohtajien selkeä enemmistö luotti kunnallishallinnon ongelmien ratkaise-

misessa kuntien ja valtion yhteistyöhön. Näin siitäkin huolimatta, että kunta-valtio -suhteen vallit-

seva piirre oli epävakaus (taulukko 9 ja 10). Ero puheenjohtajien ja kunnanjohtajien vastauksissa oli 

tilastollisesti merkitsevä (p = 0,002). Kunnanjohtajat olivat myönteisemmällä kannalla. 
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Kun haluttiin edellä esitetyn lisäksi tarkastella väittämien keskinäistä riippuvuutta, nimettiin taulu-

kon 22 väittämä nyt yhteistyön tarve -muuttujaksi ja se otettiin mukaan korrelaatiomatriisitarkaste-

luun taulukoiden 20 ja 21 neljän muuttujan lisäksi. Kunta–valtio-suhteen luonnetta kuvaavat neljä 

muuttujaa, suhteen monimutkaisuus, epävarmuus, ennakoimattomuus ja hallitsemattomuus, korre-

loivat keskenään, mutta yhteistyön tarve näyttäisi olevan eri ulottuvuus jo huomattavasti pienempi-

en korrelaatioidenkin takia. (Nummenmaa 2010, 290–292, 401; taulukot 17 ja 24.). 

Taulukko 23 Kompleksisuutta mittaavien muuttujien väliset korrelaatiot puheenjohtajien arvioima-
na. 

Suhde  
monimutkainen 

Suhde 
 epävarma 

Suhde  
ennakoimaton 

Suhde  
hallitsematon 

Yhteistyön  
tarve 

1.00 .549 .526 .428 .201 

 1.00 .592 .430 .228 

  1.00 .636 .142 

   1.00 .103 

Kaikki korrelaatiot ovat tilastollisesti merkitseviä tasolla 0,01.  
 

Taulukko 24 Kompleksisuutta mittaavien muuttujien väliset korrelaatiot kunnanjohtajien arvioima-
na. 

Suhde  
monimutkainen  

Suhde 
epävarma 

Suhde  
ennakoimaton 

Suhde  
hallitsematon 

Yhteistyön  
tarve 

1.00 .613 .518 .593 .275 

 1.00 .721 .679 .374 

  1.00 .706 .208 

   1.00 .309 

Kaikki korrelaatiot ovat tilastollisesti merkitseviä tasolla 0,01.  
 

Yhteenvetona voidaan todeta kunta–valtio-suhteen olevan hyvin kompleksinen ja suhteen epävar-

muudesta ja ennakoimattomuudesta annetut arviot mahdollistavat olettamuksen, ettei kunnissa ollut 

varmuutta valtion suunnitelmista (ks. taulukot 22, 23 ja 24). Näin tulkittuna kuvaavat puheenjohta-

jien ja kunnanjohtajien vastausten erot mahdollisia käsitys- ja tulkintaeroja, jotka liittyvät kunnal-

lishallinnon ongelmien ratkaisutapoihin. Tästä näkökulmasta arvioituna ja myös enemmistön mie-

lestä mittavien kunnallishallinnon ongelmien vuoksi on ymmärrettävää, jos kunnissa on tarve tii-

viimpään vuorovaikutteiseen kanssakäymiseen valtion keskushallinnon kanssa. Kun puheenjohtajil-
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ta ja kunnanjohtajilta kysyttiin, olivatko kunnallishallinnon ongelmat niin mittavat, että niiden rat-

kaiseminen on mahdollista vain kuntien ja valtion välisellä yhteistyöllä, voidaan annetut myönteiset 

vastaukset tulkita vahvaa yhteistyön tarvetta kuvaavina kuten myös viestinä kuntien yhteistyöha-

lukkuudesta.  

Kuntien valtioon kohdistaman epäluottamuksen vallitessa ja hallitsemattoman tuntuisessa tilantees-

sa kuntien edustajat, tämän tutkimuksen perusteella puheenjohtajat ja kunnanjohtajat, tarvitsevat 

ministeriöiltä osaamiseensa monipuolista tukea. Vaikuttaa siltä, ettei informaatio-ohjauksen tyyppi-

nen ohjausprosessi välttämättä vastaa keskeisiin ohjauksen tarpeisiin. Omista toimintamalleista luo-

puminen on etenkin niukan kanssakäymisen vuoksi vaikeaa, mutta ilman vuorovaikutusta ei saada 

riittävästi tietoa kumpaankin osapuoleen vaikuttavista kansallisista eikä maailmanlaajuisista tosiasi-

oista. Toistensa tarpeista ja tavoitteista ei voida ilman tasavertaista ja avointa dialogia saada myös-

kään perusteita perinteisistä toimintamalleista luopumiselle eikä uusien käytäntöjen luomiselle.  

5 Kuntien luottamus valtioon seuraavalla vaalikaudella sekä puheenjohtajien ja 

kunnanjohtajien vastausten erot 

Koska kuntien luottamus ministeriöihin oli matalalla tasolla ja vastaajat kuvasivat nykytilaa erittäin 

kompleksiseksi, haluttiin tarkastella puheenjohtajien ja kunnanjohtajien valtioon kohdistamaa luot-

tamusta seuraavalla vaalikaudella. Näkökulmaksi valittiin kunnille mahdollisesti annettavat lisäteh-

tävät ja niihin liittyvät resurssit. Vastaajia pyydettiin arvioimaan, kuinka hyvin väittämät vastasivat 

heidän ammatillisia kokemuksiaan ja käsityksiään valtion kunnille mahdollisesti antamista tehtävis-

tä ja resursseista. Väittämien kanssa täysin samaa mieltä -vastanneilla oli täysi luottamus väittämäs-

sä esitettyyn asiaan, ja jossain määrin samaa mieltä -vastaukset kuvaavat, että vastaajilla oli jossain 

määrin luottamusta esitettyyn asiaan. Jossain määrin eri mieltä -vastaukset kuvaavat, että vastaajil-

la oli jossain määrin epäluottamusta esitettyyn asiaan ja täysin eri mieltä -vastaukset kuvaavat tau-

lukossa sitä, ettei vastaajilla ei ollut lainkaan luottamusta väittämässä esitettyyn asiaan. (ks. liite 1, 

kysymys 26 ja liite 2, kysymys 18.) 

Yhteenvetona voidaan todeta, että puheenjohtajien vastaukset jakautuivat tasaisesti eri vastausvaih-

toehdoille. Puheenjohtajista kunnanjohtajia useampi, mutta silti vain noin joka viides luotti siihen, 

ettei valtio laajenna nykyisiä tehtäviä seuraavalla vaalikaudella ja ettei se anna kunnille uusia tehtä-

viä seuraavalla vaalikaudella. Suunnilleen saman verran puheenjohtajista luotti valtion antavan re-

sursseja mahdollisesti laajenevien tai uusien tehtävien hoitamiseen ja mikäli uusia normeja määrä-
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tään, niin vain joka viides heistä luotti valtion ottavan huomioon kuntien mahdollisuudet selviytyä 

niistä.  

Kunnanjohtajien vastaukset ilmentävät vahvaa epäluottamusta ja he olivat kannoissaan puheenjoh-

tajia kriittisempiä. Ainoastaan noin joka kymmenes kunnanjohtajista arvioi, ettei valtio laajenna 

kuntien nykyisiä tehtäviä, anna uusia tehtäviä ja mikäli uusia tehtäviä tulee, arvioi että valtio antaisi 

niiden hoitamiseksi kunnille myös resurssit. Todella vahvasti he olivat eri mieltä väittämän kanssa 

siitä, että valtio määrätessään uusia normeja ottaisi huomioon kuntien selviytymismahdollisuudet 

niistä (86,8 %) ja jos valtio antaa uusia tehtäviä, niin antaisi niihin myös kunnille resurssit (85 %). 

Kunnanjohtajista useampi kuin kaksi kolmesta oli eri mieltä siitä, ettei valtio antaisi kunnille uusia 

tehtäviä tai laajentaisi kuntien nykyisiä tehtäviä.  

Seuraavaa vaalikautta, eli nykyistä eduskuntavaalikautta koskeviin väittämiin annetut vastaukset 

kuvasivat erittäin selkeästi valtiota kohtaan koettua epäluottamusta. Kunnanjohtajien ja kunnanhal-

lituksen puheenjohtajien vastaukset erosivat tilastollisesti erittäin merkitsevästi toisistaan heidän 

arvioidessaan valtion seuraavalla vaalikaudella mahdollisesti toteuttamien ja kuntia koskevien rat-

kaisujen todennäköisyyttä: kuntien nykyisiä tehtäviä ei laajenneta, p = 0,006, kunnille ei anneta 

uusia tehtäviä, p = 0,020, mikäli kunnille määrätään uusia tehtäviä, niin niihin annetaan myös re-

surssit, p = 0,000 ja jos kunnille määrätään uusia normeja, niin otetaan huomioon kuntien selviyty-

mismahdollisuudet niistä, p = 0,020. Kunnanjohtajat ilmaisivat kaikkien väittämien suhteen vah-

vemmin epäluottamuksensa. 

6 Tutkimuksen tulosten tarkastelua kuntakentän reaktioiden näkökulmasta ke-

vättalvella 2012 

Keväällä 2011 kerätyn aineiston analyysin tulos osoittaa, että sekä puheenjohtajien että kunnanjoh-

tajien luottamus oli kohtalaisen vähäistä siihen, että vastuuministeriöt ottavat huomioon kuntien 

intressit (ks. taulukot 15, 16, 17 ja 18). Tässä tutkimuksessa kunta–valtio-suhde todettiin hyvin 

kompleksiseksi (ks. taulukot 20 ja 21) ja Määtän tutkimuksessa (2005 teoksessa Tiihonen 2006, 

212) puolestaan kuvataan virkamiesten tulkintaa ministeriön johtamisesta. On yksiselitteistä, että 

ministeri päättää muutoksista ja kantaa niistä myös vastuun, mutta samassa tutkimuksessa todetaan, 

että ministeriön hyvään ja tulokselliseen johtamiseen tarvitaan koko kansan luottamus. Tiihonen 

(2006, 181, 205, 211–212) näkee, että hierarkkisen komentamisen ja kontrollin on tehtävä tilaa 

osaaville yksilöille ja heidän verkostoilleen. Hän toteaa olevan ministeriöille haasteellista, etteivät 

enää edes kunnat tottele valtioneuvoston ja valtion keskushallinnon käskyjä. Hän pitää tätä ministe-
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riöille haasteellisena, sillä luovuus kiertää kaukaa hierarkiat. Tiihonen pitää ministeriötä instituutio-

na, joka on muutosten tekijä, ei ulkopuolinen tarkkailija tai analysoiva näkijä.  

Tässä tutkimuksessa kuntien puheenjohtajien ja kunnanjohtajien vastausten voidaan katsoa edusta-

van Määtän (2005 teoksessa Tiihonen 2006, 212) mainitsemaa kansan luottamusta kolmen valtiolli-

sen supertuotteen vastuuministeriöihin. Tutkimuksen analyysivaiheessa, helmikuussa 2012, voitiin 

lainata tuoreeltaan Kuntauudistusraportin julkistamisen jälkeen muutamien kuntien edustajien me-

diassa esiintyneitä näkemyksiä. Vuosi tämän tutkimuksen tiedonkeruun jälkeen mediassa esiintyvät 

muutamat oheiset suorat lainaukset ovat väläyksiä kuntien ja valtion kompleksisesta suhteesta ja 

niistä voi tunnistaa myös uudistuksiin liittyviä muutosvaiheita. Yliopistouudistukseen liittyvä laina-

us nostaa esiin myös valtion ohjausprosessiin liittyvän ratkaisuehdotuksen. 

Pohjoissavolainen Jussi Huttunen toteaa: "Varmasti tässä vaihtoehtoja on, jos sen vain ennättää ker-

tomaan. Kuntakierroksen suuri päivä on 13.3. Alustavan tiedon mukaan jokaiselle kunnalle on va-

rattu 4 minuuttia puheenvuoroon."  (Toivanen, H., Savon Sanomat 8.2.2012.) 

Siilinjärven kunnanjohtaja Vesa Lötjönen kommentoi kuntauudistuksen virkamiesesityksen valmis-

telua ja tulosta: "Esimerkiksi meiltä ei ole kysytty yhtään kysymystä, mitä mieltä me olemme tästä 

asiasta. Tällä lailla ylhäältä päin käskytetään." (Launonen, A., Savon Sanomat 8.2.2012.) 

Raision kaupunginjohtaja Ari Korhonen toteaa MTV3:n Internet-sivuilla kuntaraportista ja kuntaja-

koalueista: "tässä on vaarana taantuma". "Tämä on tällainen hallituksen asettaman työryhmän kun-

tatsunami. Vaihtoehtoja olisin odottanut enemmän." (MTV3 8.2.2012.) 

Laihialainen Antti Ruostetniemi kiittelee kuntapäättäjien herättelystä: ”Kiitos hallitukselle, ministe-

riölle ja Henna Virkkuselle, että asiassa toimitaan tehokkaasti. Nyt herätettiin kuntapäättäjät kuin 

karhut talviuniltaan. Miten on mahdollista, että vielä 2000-luvulla kuntasektorilla eletään sitä "hoi-

jakka-aikaa", että kuntakeskukset ovat 25 kilometrin päässä toisistaan. Kuntapäättäjien on syytä 

herätä "Ruususen unesta" – nyt on pelit ja vehkeet, millä toimitaan eli etäisyydet eivät ole enää es-

teenä vaan syvälle juurtuneet asenteet.” (Ilkka 6.3.2012) 

Kunta-lehden verkkojulkaisu uutisoi toukokuussa Siuntion kuntaliitossuunnitelmien saamasta kään-

teestä: ”Siuntion kunnanhallitukselle potkut. Siuntion valtuusto erottaa kunnanhallituksen liitoskiis-

tan takia. 14 valtuutettua jätti asiasta aloitteen tiistaiaamuna. He muodostavat enemmistön 27 jäse-

nen valtuustosta. Siuntion valtuuston 14 jäsentä äänesti kunnanvaltuuston kokouksessa huhtikuun 

lopulla Lohjan, Siuntion ja Nummi-Pusulan monikuntaliitosta vastaan. Valtuusto laati tuolloin lau-
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sunnon kunnallishallinnon rakennetyöryhmän selvityksestä, ja lausunnossa ilmoitettiin, että Siuntio 

vetää liitoshakemuksensa valtioneuvoston käsittelystä pois.” (Turunen, A., Kunta-lehti, 8.5.2012) 

Helsingin yliopiston psykologian professori Göte Nyman kirjoittaa Helsingin Sanomissa korkea-

koulujen henkilöstön olevan kriisissä. ”Korkeakoulujen hallinnonuudistuksesta on kaksi vuotta. 

Uudistus muutti yliopistot "laillisiksi oikeushenkilöiksi" ja lisäsi johtajien valtaa. Yliopistojen halli-

tuksiin saatiin asiantuntijoita yrityselämästä ja yhteiskunnan eri alueilta… Eduskunnan, joka on 

vaatinut seuraamaan uudistusta, kannattaisi nyt toimia epätavallisesti: saattaa päättäjät ja päätösten 

todelliset kohteet, kuten tutkimusyksiköt ja -ryhmät, opettajat, avustajat sekä opiskelijat, saman 

pöydän ääreen. Näin olisi mahdollista selvittää, mikä on korkeakoulujen nykytodellisuus, miksi 

näin huonoon tilanteeseen on ajauduttu ja mitkä tahot siitä ovat vastuussa… Olennaista ei ole syyl-

listen löytäminen vaan realiteettien pikainen ymmärtäminen hallinnon kaikilla tasoilla sekä opetus- 

ja kulttuuriministeriössä että korkeakouluissa ja niiden hallituksissa. Korkeakoulumaailmassa on 

synnyttävä tehokasta vuoropuhelua.” (Nyman,G. Helsingin Sanomat 9.5.2012.) 

7 Yhteenveto kuntien luottamuksesta vastuuministeriöihin 

Puheenjohtajilla oli kunnanjohtajia enemmän luottamusta valtion supertuotteiden neljän vastuumi-

nisteriön toimintaan. Sen sijaan kuntien intressien huomioon ottamisen suhteen vastaukset painot-

tuivat epäluottamuksen puolelle. (ks. liite 1, vastaus 28 sekä liite 2, vastaus 20).  Luottamusta valti-

oon mitanneet väittämät valtion mahdollisista toimenpiteistä seuraavalla vaalikaudella tarkensivat 

valtion ja kunnan välistä toimintaa ja auttoivat parhaimmillaan vastaajia hahmottamaan, minkä 

tyyppisistä asioista voi seuraavalla vaalikaudella kunta–valtio-suhteessa olla kyse. 

Yhteenvetona luottamuksesta valtion supertuotteiden vastuuministeriöihin on todettava, että ensik-

sikin puheenjohtajilla ja kunnanjohtajilla oli jo ilmeisesti kokemuksia Paras-hankkeesta ja sote-

piiriuudistuksesta. Toiseksi oli ilmeistä, että sellaisilla kunnilla, joissa ei vielä ollut toteutettu edellä 

mainittujen valtion hankkeiden mukaisia toimenpiteitä, oli ollut mahdollisuus ulkopuolisena arvioi-

da ratkaisuja tehneiden kuntien toimenpiteiden onnistumista ja vertaisryhmiltä saatuja kokemuksia. 

Oman kuntansa kunta- ja palvelurakenneuudistuksen tilannetta ei puheenjohtajilta ja kunnanjohtajil-

ta kysytty. Kolmanneksi osoitettiin kuntien ja ministeriöiden kanssakäymisen niukkuus (ks. liite 1, 

vastaus 20 sekä liite 2, vastaus 12). Neljänneksi paljastettiin luottamusta mittaavilla konkreettisilla 

esimerkkiväittämillä ja niihin saatujen vastausten perusteella seuraavaa vaalikautta koskenut yksise-

litteisen vähäinen luottamus valtioon (ks. liite 1, kysymys 26 sekä liite 2, kysymys 18). Kunnanjoh-

tajien ja kunnanhallituksen puheenjohtajien vastauksissa oli tilastollisesti eri tasoisesti merkitseviä 
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eroja. Eroja oli luottamuksessa vastuuministeriöihin, heidän arvioidessaan kunta-valtio-suhdetta, 

kuntien ja valtion yhteistyön tarpeeseen liittyvän väittämän suhteen sekä luottamuksessa valtioon 

tulevalla (nykyisellä) eduskuntavaalikaudella.  
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X LOPUKSI 

Kuten edellä todettiin, pystyy valtio suvereniteetillaan määräämään itsehallinnollisia kuntia. Toi-

saalta kuntalaisten itsehallintoon perustuvat kunnat voivat ratkaista, miten valtion määräämät tehtä-

vät toteutetaan. Luottamus kunta-valtiosuhteessa on näin ollen välttämätöntä ja hyödyllistä pyrittä-

essä tavoitteelliseen ja kuntien elinvoimaisuuteen tähtäävään kunta- ja palvelurakenneuudistukseen. 

Tämän sekä Harisalon ym. (2012) tutkimuksen perusteella on mahdollista tarkastella, miltä kunta-

valtiosuhteeseen liittyvä luottamus näyttää puheenjohtajilta ja kunnanjohtajilta keväällä 2011 kerä-

tyn empiirisen aineiston analyysin perusteella. Voidaan kysyä, onko kunnilla luottamusta vastuumi-

nisteriöihin, mitä mieltä kunnanhallituksen puheenjohtajat ja kunnanjohtajat olivat kunta-

valtiosuhteesta ja luottivatko he valtion kolmeen supertuotteeseen, jotka valtio on suunnannut eri-

tyisesti kuntien tukemiseksi? Ovatko puheenjohtajat samaa mieltä kunnanjohtajien kanssa ja millai-

sia eroja löytyy kuntakoon perusteella? 

Valtion kunta- ja palvelurakenneuudistuksen, Paras-hankkeen, myönteisten odotusten faktori kuvaa 

valtaosin kuntien kielteistä ja epäilevää suhtautumista Paras-hankkeeseen (ks. taulukko 4 ja 9).  

Tietoa oli saatu riittävästi ja aikataulutua pidettiin kohtalaisen sopivana, mutta valtion ohjausproses-

si sai sekä puheenjohtajilta että kunnanjohtajilta heikoimmat arviot. Ohjausprosessi ei vastannut 

kuntien odotuksia ja erityisesti koetuksella on kuntien intressien huomioonottamiseen liittyvä luot-

tamus valtion supertuotteiksi nimitettyjen politiikkaohjelmien vastuuministeriöihin.  Lisäksi kunta-

valtiosuhteen luonne on vastaajien enemmistön mielestä äärimmäisen kompleksinen tilanteessa, 

jossa kuntien edellytetään rohkeasti arvioivan ja muuttavan kunta- ja palvelurakennettaan, toiminta-

tapojaan sekä lisäävän konkreettista ja tavoitteellista yhteistyötä mahdollisesti aiempaa useampien 

toimijoiden ja instituutioiden kanssa. Silti puheenjohtajista 49 prosenttia1 ja kunnanjohtajista 40,7 

prosenttia oli sitä mieltä, että Paras-hanketta on ehdottomasti jatkettava välittömästi tavalla tai toi-

sella. Jatkamiselle näyttää kuitenkin olevan ehtoja.   

Toisen valtion supertuotteen, sosiaali- ja terveydenhuollon piiriuudistuksen suhteen vain noin kol-

mannes kunnista oli riittävän suuriin sote-piireihin pakottamisen kannalla. Kolmesta supertuotteesta 

kielteisimmin otettiin kantaa molemmissa kohderyhmissä siihen pitäisikö sosiaali- ja terveyden-

huoltopiiriuudistuksen ideaa soveltaa myös koulutuspalveluihin.  

Kuten tässäkin tutkimuksessa ilmenee, sisältää Paras-hanke useita sektorikohtaisia uudistuksia ja 

uudistusten jatkamiselle näyttää kuntien taholta olevan ehtoja. Kunnallishallinnon ongelmia pide-
                                                 
1 Harisalo ym. (2012, 27) tutkimuksessa puheenjohtajien N = 165. Tässä tutkimuksessa N = 153. 
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tään kunnissa niin mittavina, että ne voidaan vastaajien suuren enemmistön mielestä ratkaista aino-

astaan valtion ja kuntien yhteistyöllä. Toisin kuin kuntien intressien huomioon ottamiseen, on kun-

nilla luottamusta vastuuministeriöiden toimintaan. Kuntien niukka ja virkamiespainotteinen kanssa-

käyminen ministeriöiden kanssa sekä valtion informaatio-ohjaukseen ja kunnilta kirjallisesti pyy-

dettyihin selvityksiin perustuva ohjaus- ja toimintatapa eivät näytä olevan kaikille kunnille riittävä 

perusta valtioon kohdistuvan luottamuksen syntymiselle ja ylläpitämiselle. Ongelmallinen kunta–

valtio-suhde sekä seuraavaa (nykyistä) eduskuntavaalikautta kohtaan ilmaistu epäluottamus erityi-

sesti valtion taholta annettavien uusien tai laajennettavien tehtävien näkökulmasta, vaativat valtiota 

kiinnittämään huomiota kuntien kuulemisen lisäksi vuorovaikutuksen sisältöihin sekä vaikuttavuu-

teen.  

Kehittyneemmälle ohjausprosessille on tämän tutkimuksen mukaan kuntakoosta riippumaton, mutta 

vahva ja yleinen tarve. Kunnalliset näkemykset eroavat jonkin verran riippuen esitetystä väittämästä 

ja vastaajan asemasta kunnassa. Puheenjohtajien ja kunnanjohtajien vastauksissa on tilastollisesti 

merkitseviä eroja muun muassa kannoissa Paras-hankkeen tavoitteisiin ja keinoihin, hankkeen kun-

tien taloudellisen tilanteen edistämiseen sekä itsehallintoa ja kunnallista demokratiaa edistävään 

vaikutukseen. Kunnanjohtajat ovat yleisesti ottaen kriittisempiä.  

Koska kasvottomat instituutiot eivät millään julkisen hallinnon tasoilla tee päätöksiä, muuta toimin-

tatapojaan eivätkä raportoi luottamuskokemuksistaan, on tämän tutkimuksen tulosten perusteella 

tulkittavissa, että myös valtion ministeriötason valmistelussa on tarkoituksenmukaista hyödyntää 

sekä käyttäytymistieteellistä tutkimustietoa että vahvaa poikkihallinnollista työskentelyotetta. Sen 

lisäksi on sekä kunta- että valtioinstituution toiminnan ja reaktioiden ennakoitavuuden näkökulmas-

ta mahdollista arvioida valtion politiikkaohjelmiin liittyvän vuorovaikutteisemman valmistelun 

tuoma lisäarvo. Parhaimmillaan valtionhallinnon toiminnanohjaukseen liittyvät normi- ja politiik-

kaohjelmavastuulliset toimijat tunnistavat ja ottavat konkreettisesti huomioon kunta-valtiosuhteessa 

esiintyvät inhimilliset ja erityisesti muutoksiin liittyvät haasteet.  Nämä sekä niihin liittyvät tutki-

mustulokset toimivat navigaattorin tavoin kuntiin suuntautuvassa ja molemmille osapuolille jo läh-

tökohtaisesti vaativassa uudistuspolitiikassa.  

Nyt tuotetuista institutionaaliseen luottamukseen liittyvien tutkimusten tuloksista on valtion mah-

dollista tehdä omat arvionsa, sillä kunta- ja palvelurakenneuudistukseen liittyvä institutionaalinen 

toimintastrategia supertuotteineen on edennyt jo toimeenpanovaiheeseen. Haasteena ovat uudelleen 

arviointi ja kuntiin kohdistuvien toimintatapojen kehittäminen niin, että ne kohtaavat kunnanhalli-
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tuksen puheenjohtajien ja kunnanjohtajien vastauksissaan ilmaisemaa todellisuutta ja odotuksia, 

sillä näiden kohderyhmien kantojen katsotaan edustavan kuntien näkemyksiä.  

Kuntien muutosvaiheen tunnistava ja tästä syystä sensitiivisesti vaiheistettu sekä kunta- tai kunta-

ryhmälähtöisesti kohdennettu ohjausprosessi, säännöllinen vuorovaikutus ja dialogi ovat edelleen 

valtionhallinnolle mahdollisuus. Lakia säätävänä instituutionakin valtionhallinnolla on mahdolli-

suus tehdä valintoja suhtautumisessaan paikalliseen itsehallintoyksikköön, kuntainstituutioon. Val-

tion toimintatavat, vuorovaikutuksen laatu ja kunta–valtiosuhteen luonne määräytyvät sen mukaan 

nähdäänkö kuntainstituutio valtionhallinnossa alamaisena, asiakkaana vai sidosryhmänä. Kunnissa 

on sektoriajattelun sijasta sekä taloudellisista lähtökohdistakin tilaus kokonaisvaltaiselle ja poikki-

hallinnollisesti koordinoidulle kuntien ja valtion yhteistoiminnalle. Kunta- ja palvelurakenneuudis-

tuksesta olisi tarpeen saada kokonaiskuva ja siksi tarvitaan kaksisuuntaista palautetta, sillä tässä 

vaiheessa ainoastaan kunnan luottamus valtioon on tutkimusten perusteella tiedossa. Olisi jatkotoi-

menpiteiden kannalta hyödyllistä toteuttaa vastaava kartoitus valtion luottamuksesta kuntiin, jolloin 

kohderyhminä voisivat olla valtiollisia politiikkaohjelmia valmistelevien ministeriöiden virkamiehet 

sekä valmistelua johtavat ministerit.  
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Liite 1 Kunnanhallitusten puheenjohtajille esitettyjen kysymysten vastaukset. 
 
Kysymys 2. Paljonko kunnassasi on asukkaita? 
 
Vastaukset on jaettu kolmeen yhtä suureen luokkaan, tertiileihin. 
 

Puheenjohtajat  
n = 152 

Suomen kuntien 
(336) asukasluku * Vastaajien kuntien 

suuruusluokat 
lkm. % lkm. % 

Pieni kunta 
alle 3400 54 35,5 103 30,7 

Keskisuuri kunta  
3401–9200 48 31,6 118 35,1 

Suuri kunta  
9201 tai enemmän 50 32,9 115 34,2 

 
Vastaukset on jaettu kahteen luokkaan. 
 

Puheenjohtajat 
n = 151 Vastaajien kuntien suuruusluokat 

lkm. % 

Pieni kunta  
alle 5999 asukasta 83 55 

Suuri kunta 
6000 asukasta tai sitä enemmän 68 45 

 
 
Kysymys 3. Sukupuolesi on? 
 

Puheenjohtajat 
 n = 151 

 

lkm. % 

Nainen 34 22,5 
Mies 117 77,5 
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Kysymys 4. Ikäsi on? 
 

Puheenjohtajat 
 n = 153 Ikäluokat 

lkm. % 

Alle 52-vuotiaat 53 34,6 
53–61-vuotiaat 55 36,0 
62-vuotiaat ja vanhemmat 45 29,4 

Keski-ikä 56 v 
 
 
Kysymys 5. Mitä puoluetta edustat? 
 

Puheenjohtajat  
n = 153 Poliittinen jakauma 

lkm. % 

Oikeisto 130 85,6 
Vasemmisto 22 14,4 
Sitoutumattomat – – 
 
 
Kysymys 6. Kuinka monta vuotta yhteensä olet ollut hallituksen puheenjohtajana? 
 

Puheenjohtajat 
n = 148 

 
Toimintavuodet 
 lkm. % 

Vähemmän kuin vuosi 8 5,4 
1–2 vuotta 79 53,4 
3 vuotta tai enemmän 61 41,2 
 
 
Kysymys 7. Oletko tällä hetkellä valtuustossa? 
 

Puheenjohtajat  
n = 153 Valtuuston jäsenyydet 

lkm. % 

Valtuuston jäsen 147 96,0 
Valtuuston varajäsen tai muu 4 2,7 
Ei vastausta 2 1,3 
 
 

 97



 

Kysymykset 8, 9 ja 10. Kuinka monessa lautakunnassa olet tällä hetkellä puheenjohtajana?  
Kuinka monessa lautakunnassa olet varsinaisena jäsenenä? Kuinka monessa lautakunnassa olet va-
rajäsenenä? 
 

Puheenjohtajat 
Luottamustoimet lautakunnissa 

lkm. % 

Lautakunnan puheenjohtaja  
n = 140 11 7,9 

Varsinainen jäsen  
n = 143 19 13,3 

Varajäsen  
n = 139 10 7,2 

 
 
Kysymys 11. Kuinka monta jäsenyyttä sinulla on kuntayhtymissä? 
 

Puheenjohtajat 
n = 145 Jäsenyydet kuntayhtymissä  

lkm. % 

Jäsen yhdessä  52 35,9 
Jäsen kahdessa tai useammassa  47 32.5 
Jäsenyydet kuntayhtymissä yhteensä 99 68,4 
 
 
Kysymys 12. Kuinka monta tuntia kuukaudessa keskimäärin sinulta kuluu edellä mainittujen tehtä-
vien hoitamiseen? 
 

Puheenjohtajat 
n = 151 Tehtäviin käytetty aika 

lkm. % 

Alle 36 tuntia 76 50,3 
37 tuntia tai enemmän 75 49,7 
 
 
Kysymys 13. Millainen koulutus sinulla on? 
 

Puheenjohtajat 
n = 152 Koulutustaso 

lkm. % 

Muu koulutus 52 34,0 
Opistotaso  42 27,5 
Korkeakoulu 59 38,5 
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Kysymys 14. Nykyinen työnantajasi? 
 

Puheenjohtajat 
n = 145 Työnantajat 

lkm. % 

Kuntayhtymä tai valtio 29 20,0 
Yksityinen yritys 61 42,1 
Järjestö tai yhdistys / Jokin muu 20 13,8 
Ei työelämässä  35 24,1 
 
 
Kysymys 15. Ammattiryhmä, johon katsot lähinnä kuuluvasi? 
 

Puheenjohtaja 
n = 153 Ammatti 

lkm. % 

Toimihenkilöt 47 30,7 
Työntekijät 17 11,1 
Yrittäjät   69 45,1 
Ei työelämässä 20 13,1 
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Kysymys 16. Luottamuksen kysynnän arviointi. Kannanottosi seuraaviin väittämiin?  
 

Täysin 
samaa 
mieltä 

Jossain 
määrin sa-
maa mieltä 

Jossain 
määrin eri 

mieltä 
Täysin  

eri mieltä 
Vaikea 
sanoa N  

lkm. % lkm. % lkm. % lkm. % lkm. %  

Kuntien ja valtion väli-
sissä suhteissa esiintyy 
tällä hetkellä merkittä-
vää monimutkaisuutta 

29 19,0 82 53,6 22 14,4 3 2,0 17 11,1 153 

…merkittävää epävar-
muutta 34 22,2 83 54,2 20 13,1 2 1,3 14 9,2 153 

…merkittävää ennakoi-
mattomuutta 32 20,9 75 49,0 20 13,1 2 1,3 24 16,7 153 

…merkittävää hallitse-
mattomuutta 12 7,8 52 34,0 40 26,1 7 4,6 42 27,4 153 

Kunnallishallinnon on-
gelmat ovat niin mitta-
vat, että ne voidaan rat-
kaista vain kuntien ja 
valtion yhteistyöllä 

62 40,5 52 34,0 21 13,7 6 3,9 12 7,9 153 
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Kysymys 17. Luottamus Paras-hankkeeseen. Kannanottosi seuraaviin väittämiin? 
 

Täysin sa-
maa mieltä 

Jossain mää-
rin samaa 

mieltä 
Jossain 

määrin eri  
Täysin eri 

mieltä  
Vaikea sa-

noa N  

lkm. % lkm. % lkm. % lkm. % lkm. %  

Informaation riittä-
vyys 44 28,8 70 45,8 20 13,1 1 0,7 18 11,8 153 

Ohjausprosessi suh-
teessa odotuksiin 6 3,9 51 33,3 55 35,9 7 4,6 34 22,2 153 

Toteuttamisen aika-
taulu 20 13,1 55 35,9 32 20,9 11 7,2 35 22,9 153 

Edistää kunnallista 
demokratiaa 9 5,9 27 17,6 62 40,5 36 23,5 19 12,4 153 

Vahvistaa kuntien 
taloudellista asemaa 3 2,0 46 30,1 59 38,6 24 15,7 20 13,1 153 

Turvaa kuntien pe-
ruspalvelut 7 4,6 47 30,7 52 34,0 27 17,6 21 13,8 153 

Edistää palvelu- 
tuotannon tulokselli-
suutta 

5 3,3 49 32,0 56 36,6 16 10,5 27 17,7 153 

Edistää asiakas-
lähtöisyyttä kunnalli-
sissa palveluissa 

3 2,0 31 20,3 70 45,8 26 17,0 23 15,0 153 

Luotan täysin hank-
keen tavoitteisiin 4 2,6 40 26,1 46 30,1 26 17,0 37 24,2 153 

Luotan täysin niihin 
keinoihin, joilla han-
ketta edistetään 

2 1,3 31 20,3 56 36,6 27 17,6 37 24,2 153 

Mahdollistaa kuntien 
strategisten ongelmi-
en ratkaisemisen 

2 1,3 41 26,8 48 31,4 24 15,7 38 24,8 153 

On välttämätön kun-
tien itsehallinnon 
vahvistamiseksi 

6 3,9 26 17,0 51 33,3 40 26,1 30 19,7 153 

Hanketta on ehdot-
tomasti jatkettava 
välittömästi tavalla 
tai toisella 

23 15,0 52 34,0 31 20,3 20 13,1 26 17,0 153 
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Kysymys 18. Luottamus sosiaali- ja terveydenhuollon piiriuudistukseen. Kannanottosi seuraaviin 
väittämiin? 
 

Täysin 
samaa 
mieltä 

Jossain 
määrin 
samaa 
mieltä 

Jossain 
määrin eri 

mieltä 
Täysin eri 

mieltä 
Vaikea 
sanoa N 

 

lkm. % lkm. % lkm. % lkm. % lkm. %  

Varmistaa yhdenmukai-
set palvelut 9 5,9 41 26,8 48 31,4 26 17,0 29 19,0 153 

Mahdollistaa palvelujen 
käytön yli kuntarajojen 15 9,8 67 43,8 32 20,9 6 3,9 33 21,6 153 

Edistää perusterveyden-
huollon ja erikois-
sairaanhoidon yhteistyö-
tä 

10 6,5 74 48,4 30 19,6 5 3,3 33 21,6 153 

Vahvistaa ennalta-
ehkäisevää terveyden-
huoltoa 

7 4,6 38 24,8 42 27,5 14 9,2 51 33,3 153 

Edistää väestön omavas-
tuuta 5 3,3 39 25,5 47 30,7 12 7,8 50 32,7 153 

Vahvistaa kunnallista 
itsehallintoa 4 2,6 13 8,5 66 43,1 47 30,7 22 14,4 153 

Valtion pitää pakottaa 
kunnat riittävän suuriin 
sote-piireihin 

12 7,8 30 19,6 28 18,3 62 40,5 21 13,7 153 

Sote-piirien ideaa pitäisi 
soveltaa myös koulutus-
palveluihin 

9 5,9 29 19,0 38 24,8 51 33,3 26 17,0 153 

 
 
Kysymys 20. Kuinka paljon joudut työssäsi tekemisiin valtion keskushallinnon kanssa? 
 

Erittäin 
usein 

Melko 
usein 

Melko har-
voin 

Erittäin 
harvoin 

Vaikea 
sanoa N 

 

lkm. % lkm. % lkm. % lkm. % lkm. %  

Kuinka paljon joudut 
työssäsi tekemisiin val-
tion keskushallinnon 
kanssa? 

1 0,7 37 24,2 89 58,2 16 10,5 10 6,5 153 
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Kysymys 26. Luottamus valtioon. Kannanottosi seuraaviin väittämiin? 
 

Täysin sa-
maa mieltä 

Jossain 
määrin sa-
maa mieltä  

Jossain 
määrin eri 

mieltä 
Täysin eri 

mieltä 
Vaikea sa-

noa N 

 

lkm. % lkm. % lkm. % lkm. % lkm. %  

Valtio ei laajenna 
kuntien nykyisiä 
tehtäviä  

9 5,9 25 16,3 70 45,8 21 13,7 27 17,6 153 

Valtio ei anna kun-
nille uusia tehtäviä  9 5,9 22 14,4 72 47,1 24 15,7 24 15,7 153 

Jos valtio määrää 
kunnille uusia teh-
täviä seuraavalla 
vaalikaudella, se 
antaa kunnille myös 
resurssit niiden hoi-
tamiseksi  

12 7,8 23 15,0 55 35,9 30 19,6 32 20,9 153 

Jos valtio määrää 
kunnille uusia nor-
meja, se ottaa huo-
mioon kuntien mah-
dollisuudet selviytyä 
niistä 

9 5,9 26 17,0 68 44,4 22 14,4 27 17,6 153 

 
 
Kysymys 28. Ministeriöitä koskevan luottamuksen arviointi: kuntien intressien huomiointi. Ota 
kantaa ammatillisen kokemuksesi ja näkemystesi perusteella siihen, missä määrin valtion viran-
omaiset ottavat huomioon kuntien intressit?  
 

Täysin sa-
maa mieltä 

Jossain 
määrin sa-
maa mieltä 

Jossain 
määrin eri 

mieltä 
Täysin eri 

mieltä 
Vaikea sa-

noa N  

lkm. % lkm. % lkm. % lkm. % lkm. %  

VM ottaa huomi-
oon kuntien intres-
sit 

2 1,3 34 22,2 71 46,4 9 5,9 35 22,9 153 

STM ottaa huomi-
oon kuntien intres-
sit 

1 0,7 53 34,6 59 38,6 10 6,5 27 17,6 153 

OKM ottaa huomi-
oon kuntien intres-
sit 

– – 43 25,9 63 38,0 36 21,7 24 14,5 153 

SM ottaa huomioon 
kuntien intressit 1 0,7 46 30,1 60 39,2 5 3,3 39 23,6 153 
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Kysymys 30. Ministeriöitä koskevan luottamuksen arviointi: toiminnan luotettavuus. Ota kantaa 
ammatillisen kokemuksesi ja näkemystesi perusteella siihen, missä määrin valtion viranomaiset 
toimivat luotettavasti. 
 

Täysin sa-
maa mieltä 

Jossain 
määrin sa-
maa mieltä 

Jossain 
määrin eri 

mieltä 
Täysin eri 

mieltä 
Vaikea sa-

noa N 

 

lkm. % lkm. % lkm. % lkm. % lkm. %  

VM toimii luotet-
tavasti 12 7,8 85 55,6 25 16,3 5 3,3 25 16,3 153 

STM toimii luo-
tettavasti 9 5,9 80 52,3 31 20,3 5 3,3 26 17,0 153 

OKM toimii luo-
tettavasti 10 6,5 82 53,6 23 15,0 6 3,9 29 19,0 153 

SM toimii luotet-
tavasti 3 2,0 29 19,0 74 48,4 11 7,2 34 22,2 153 
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Liite 2 Kunnanjohtajille esitettyjen kysymysten vastaukset. 
 
Kysymys 2. Kunnassasi on asukkaita? 
 

Kunnanjohtajat  
n = 161 

Suomen kuntien (336) 
asukasluku * Vastaajien kuntien 

suuruusluokat 
lkm. % lkm. % 

Pieni kunta 
alle 3400  49 30,4  103 30,7 

Keskisuuri kunta  
3401–9200  66 41,0  118 35,1 

Suuri kunta  
9201 tai enemmän  46 28,6  115 34,2 

 
 
Kysymys 3. Sukupuolesi on? 
 

Kunnanjohtajat 
n = 164  

lkm. % 

Nainen 26 15,9 
Mies 138 84,1 
 
 
Kysymys 4. Ikäsi on? 
 

Kunnanjohtajat  
n = 168 Ikäluokat 

lkm. % 

Alle 52-vuotiaat 63 37,5 
53–61-vuotiaat 81 48,2 
62-vuotiaat ja vanhemmat 24 14,3 

Keski-ikä 54 v 
 
 
Kysymys 5. Kuinka monta vuotta olet yhteensä ollut kunnan- tai kaupunginjohtajana? 
  

Kunnanjohtajat 
n  = 169 

 
 
 lkm. % 

Vähemmän kuin vuosi  3 1,8 
1–10 vuotta  91 53,8 
11 vuotta tai enemmän  75 44,4 

 105



 

Kysymys 6. Koulutuksesi on? 
 

Kunnanjohtajat 
n = 169 Koulutustaso 

lkm. % 

Muu koulutus 3 1,8 
Opistotaso  4 2,4 
Korkeakoulu 162 95,8 
 
 
Kysymys 7. Mitä puoluetta edustat? 
 

Kunnanjohtajat 
n = 162 Poliittinen jakauma 

lkm. % 

Oikeisto 59 36,4 
Vasemmisto 14 8,6 
Sitoutumattomat 89 55,0 
 
 
Kysymys 8. Luottamuksen kysynnän arviointi. Kannanottosi seuraaviin väittämiin? 
 

Täysin 
samaa 
mieltä 

Jossain 
määrin 
samaa 
mieltä 

Jossain 
määrin eri 

mieltä 
Täysin eri 

mieltä  
Vaikea 
sanoa N 

 

lkm. % lkm. % lkm. % lkm. % lkm. %  

Kuntien ja valtion välisissä 
suhteissa esiintyy tällä het-
kellä merkittävää monimut-
kaisuutta 

58 34,5 81 48,2 12 7,2 2 1,2 15 8,9 168 

…merkittävää  
epävarmuutta 75 44,9 71 42,5 12 7,2 2 1,2 7 4,2 167 

…merkittävää ennakoimat-
tomuutta 68 40,5 75 44,6 9 5,4 4 2,4 12 7,1 168 

…merkittävää hallitsemat-
tomuutta 44 26,2 73 43,4 19 11,3 4 2,4 28 16,7 168 

Kunnallishallinnon ongel-
mat ovat niin mittavat, että 
ne voidaan ratkaista vain 
kuntien ja valtion yhteistyöl-
lä  

99 59,3 39 23,4 7 4,2 6 3,6 16 9,6 167 
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Kysymys 9. Luottamus Paras-hankkeeseen. Kannanottosi seuraaviin väittämiin? 
 

Täysin sa-
maa mieltä 

Jossain mää-
rin samaa 

mieltä 

Jossain 
määrin eri 

mieltä 
Täysin eri 

mieltä 
Vaikea sa-

noa N  

lkm. % lkm. % lkm. % lkm. % lkm. %  

Informaation riittä-
vyys 60 35,7 75 44,7 15 8,9 4 2,4 14 8,3 168 

Ohjausprosessi suh-
teessa odotuksiin 11 6,6 34 20,2 62 36,9 26 15,5 35 20,8 168 

Toteuttamisen aika-
taulu 17 10,1 57 33,9 41 24,4 26 15,5 27 16,1 168 

Edistää kunnallista 
demokratiaa 2 1,2 21 12,4 47 27,8 82 48,5 17 10,1 169 

Vahvistaa kuntien 
taloudellista asemaa 5 2,9 25 14,8 61 36,1 52 30,8 26 15,4 169 

Turvaa kuntien pe-
ruspalvelut 3 1,8 25 14,8 62 36,7 53 31,3 26 15,4 169 

Edistää palvelutuo-
tannon tulokselli-
suutta 

3 1,8 39 23,2 62 36,9 43 25,6 21 12,5 168 

Edistää asiakas-
lähtöisyyttä kunnalli-
sissa palveluissa 

1 0,6 15 8,9 61 36,1 63 37,3 29 17,1 169 

Luotan täysin Paras-
hankkeen tavoittei-
siin 

8 4,7 28 16,6 66 39,1 47 27,8 20 11,8 169 

Luotan täysin niihin 
keinoihin, joilla Pa-
ras-hanketta ediste-
tään 

– – 12 7,1 85 50,3 56 33,1 16 9,5 169 

Mahdollistaa kuntien 
strategisten ongelmi-
en ratkaisemisen 

2 1,2 41 24,4 54 32,1 53 31,6 18 10,7 168 

On välttämätön kun-
tien itsehallinnon 
vahvistamiseksi 

4 2,4 27 16,1 48 28,5 68 40,5 21 12,5 168 

Hanketta on ehdot-
tomasti jatkettava 
välittömästi tavalla 
tai toisella 

26 15,6 42 25,1 37 22,1 33 19,8 29 17,4 167 
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Kysymys 10. Luottamus sosiaali- ja terveydenhuollon piiriuudistukseen. Kannanottosi seuraaviin 
väittämiin? 
 

Täysin 
samaa 
mieltä 

Jossain 
määrin 
samaa 
mieltä 

Jossain 
määrin eri 

mieltä 
Täysin eri 

mieltä 
Vaikea 
sanoa N 

 

lkm. % lkm. % lkm. % lkm. % lkm. %  

Luotan täysin siihen, 
että sote-piirit varmista-
vat yhdenmukaiset pal-
velut 

3 1,8 50 29,8 57 33,9 36 21,4 22 13,1 168 

…mahdollistavat palve-
lujen käytön yli kuntara-
jojen 

14 8,3 83 49,4 26 15,5 13 7,8 32 19,0 168 

… edistävät peruster-
veydenhuollon ja eri-
koissairaanhoidon yh-
teistyötä 

13 7,7 74 44,0 46 27,4 12 7,2 23 13,7 168 

…vahvistavat ennalta-
ehkäisevää terveyden-
huoltoa 

3 1,8 41 24,4 63 37,5 20 11,9 41 24,4 168 

…edistävät väestön 
omavastuuta 2 1,2 26 15,6 57 34,1 29 17,4 53 31,7 167 

…vahvistavat kunnallis-
ta itsehallintoa 1 0,6 9 5,4 50 30,1 86 51,8 20 12,1 166 

Valtion pitää pakottaa 
kunnat riittävän suuriin 
sote-piireihin  

18 10,7 37 22,0 28 16,7 74 44,0 11 6,6 168 

Sote-piirien ideaa pitäisi 
ehdottomasti soveltaa 
myös koulutuspalvelui-
hin 

4 2,4 21 12,5 42 25,0 76 45,2 25 14,9 168 

 
 
Kysymys 12. Kuinka paljon joudut työssäsi tekemisiin valtion keskushallinnon kanssa? 
 

Erittäin 
paljon 

Melko pal-
jon 

Melko har-
voin 

Erittäin 
harvoin 

Vaikea 
sanoa N  

lkm. % lkm. % lkm. % lkm. % lkm. %  

Kuinka paljon joudut 
työssäsi tekemisiin val-
tion keskushallinnon 
kanssa? 

14 8,3 62 36,9 73 43,5 4 2,4 15 8,9 168 
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Kysymys 18. Luottamus valtioon. Kannanottosi seuraaviin väittämiin? 
 

Täysin sa-
maa mieltä  

Jossain 
määrin sa-
maa mieltä 

Jossain 
määrin eri 

mieltä  
Täysin eri 

mieltä 
Vaikea sa-

noa N  

lkm. % lkm. % lkm. % lkm. % lkm. %  

Valtio ei laajenna kunti-
en nykyisiä tehtäviä  2 1,2 17 10,2 48 28,7 79 47,3 21 12,6 167 

Valtio ei anna kunnille 
uusia tehtäviä  3 1,8 15 9,0 43 25,7 86 51,5 20 12,0 167 

Jos valtio määrää kun-
nille uusia tehtäviä seu-
raavalla vaalikaudella, 
se antaa kunnille myös 
resurssit niiden hoitami-
seksi  

5 3,0 13 7,8 61 36,5 81 48,5 7 4,2 167 

Jos valtio määrää kun-
nille uusia normeja seu-
raavalla vaalikaudella, 
se ottaa huomioon kun-
tien mahdollisuudet 
selviytyä niistä 

5 3,0 9 5,4 68 40,7 77 46,1 8 4,8 167 

 
 
Kysymys 20. Ministeriöitä koskevan luottamuksen arviointi: kuntien intressien huomiointi.  
Ota kantaa ammatillisen kokemuksesi ja näkemyksesi perusteella siihen, missä määrin ministeriöt 
ottavat huomioon kuntien intressit. 
 

Täysin sa-
maa mieltä 

Jossain mää-
rin samaa 

mieltä 
Jossain mää-
rin eri mieltä 

Täysin eri 
mieltä 

Vaikea 
sanoa N  

lkm. % lkm. % lkm. % lkm. % lkm. %  

VM ottaa 
huomioon 2 1,2 33 19,9 72 43,4 37 22,3 22 13,2 166 

STM ottaa 
huomioon – – 33 20,0 61 37,0 53 32,1 18 10,9 165 

OKM ottaa 
huomioon – – 43 25,9 63 37,9 36 21,7 24 14,5 166 

SM ottaa 
huomioon 4 2,4 50 30,1 58 34,9 24 14,5 30 18,1 166 
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Kysymys 22. Ministeriöitä koskevan luottamuksen arviointi: toiminnan luotettavuus 
Ota kantaa ammatillisen kokemuksesi ja  näkemystesi perusteella siihen, missä määrin valtion vi-
ranomaiset toimivat luotettavasti. 
 

Täysin sa-
maa mieltä 

Jossain mää-
rin samaa 

mieltä 
Jossain mää-
rin eri mieltä 

Täysin eri 
mieltä 

Vaikea 
sanoa N  

lkm. % lkm. % lkm. % lkm. % lkm. %  

VM toimii 
luotettavasti 16 9,5 75 44,7 38 22,6 13 7,7 26 15,5 168 

STM toimii 
luotettavasti 9 5,4 59 35,1 40 23,8 24 14,3 36 21,4 168 

OKM toimii 
luotettavasti 12 7,2 66 39,5 31 18,6 18 10,8 40 23,9 167 

SM toimii 
luotettavasti 12 7,2 83 49,7 24 14,4 8 4,8 40 23,9 167  

 

 110



 

Liite 3 
 
Taulukko A Tutkimukseen vastanneiden puheenjohtajien ja kunnanjohtajien lukumäärä ja vastaus-
prosentti. 
 

Puheenjohtajat Kunnanjohtajat 

lkm. % km. % 

153 45,5 169 50,3 
Vastanneita puheenjohtajia ja kunnanjohtajia yhteensä 322 (47,9 %) 

 
 
Taulukko B Paras-hanketta on mielestäni ehdottomasti jatkettava välittömästi tavalla tai toisella. 
Puheenjohtajien ja kunnanjohtajien arviot poliittisen suuntautuneisuuden perusteella. 
 

Puheenjohtajat 
n = 150 

Kunnanjohtajat 
n = 161 Poliittinen suuntautuneisuus 

lkm. % lkm. % 

Oikeisto 60 46,9 30 51,7 
Vasemmisto 14 63,6 7 50,0 
Sitoutumattomat – – 29 32,6 
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Liite 4 
 
Kuntien luottamus valtioon ‐kysely 

Tämä kysely toteutetaan osana Kuntaliiton käynnistämää Uusi Kunta 2017 ‐ohjelmaa. Uusi Kunta 2017 ‐
ohjelman tavoitteena on rakentaa toimintamalli siitä, millainen on erilaisissa ympäristöissä elinvoimainen 
kunta, elävä itsehallinto ja suomalainen kunnallishallinnon järjestelmä. Tavoitteena on, että Paras ‐
hankkeen jälkeen kunnilla on käytettävissä tulevaisuuden haasteisiin vastaavia toimintamalleja palvelujen 
järjestämiseen, tuottamiseen, rahoitukseen ja johtamiseen.  

Yhtenä keskeisenä kysymyksenä ohjelman kehittämistyössä on se, miten varmistetaan kuntayhteisön koko‐
naisuuden hallinta siten, että kunnista ei tulisi valtion sektoriministeriöiden jakelukanavia, vaan kuntien ja 
valtion välisellä kumppanuudella turvataan palvelut kansalaisille jatkossakin.  

Tulevaisuuden hyvinvointiyhteiskunta vaatii toimiakseen kumppanuutta ja siten luottamusta kuntien ja 
valtion välillä. Tämän kyselyn avulla selvitetään kuntien mielipiteitä siitä, minkälaiseksi yhteistyökump‐
paniksi valtio tällä hetkellä koetaan sekä siitä, minkälaiseksi kunnallisen itsehallinnon ja kuntien asema koe‐
taan. Kyselyn tuloksia hyödynnetään Uusi Kunta 2017 ‐ohjelman kehittämistyössä.  

Kysely lähetetään kaikille kunnan/kaupunginhallitusten puheenjohtajille ja kunnan/kaupunginjohtajille. 
Kysely toteutetaan Kuntaliiton Kuntakehitys‐ ja tutkimusyksikön toimesta. Yhteistyökumppanina kyselyn 
suunnittelussa ja tulosten analysoimisessa toimii Tampereen yliopiston tutkijaryhmä, johon kuuluvat pro‐
fessori Risto Harisalo, dosentti Jari Stenvall ja yliassistentti Pasi‐Heikki Rannisto.  

Lisätietoja kyselystä antavat: 

Kaija Majoinen   Sini Sallinen 

kehitysjohtaja    tutkija 

Kuntakehitys‐ ja tutkimus/Kuntaliitto  Kuntakehitys‐ ja tutkimus/Kuntaliitto 

puh. 050 0811 239   puh. 09 3551 2681 

kaija.majoinen@kuntaliitto.fi   sini.sallinen@kuntaliitto.fi 

 

Risto Harisalo 

Hallintotieteen professori 

Tampereen yliopisto 

puh. 040 1909 777 

risto.harisalo@uta.fi  

mailto:kaija.majoinen@kuntaliitto.fi
mailto:sini.sallinen@kuntaliitto.fi
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