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Kiitokset

“Tutkijaa minusta ei ainakaan tule”, totesin vuosituhannen alussa, opintojeni alku-
vaiheessa. Monien onnekkaitten sattumusten summana elämä kuitenkin kulki toisin,
mistä olen kiitollinen!
 Väitöskirjan, erityisesti monografian, kirjoittaminen on pääasiassa varsin yksi-
näistä puuhaa. Hyvä niin. Väitöskirjatyö antaa tutkijalle vapauden tutkia juuri sitä,
mikä kiehtoo, vapauden tehdä omat valintansa omien intressiensä mukaisesti, omaan
tahtiinsa, omaan intuitioonsa nojaten, omalla tyylillään. Se on palkitsevaa. Akateemi-
sesta vapaudesta ja omien polkujeni kulkemisesta olenkin nauttinut sieluni kyllyy-
destä, mikä on osaltaan merkittävästi vaikuttanut siihen, että tämä tutkimus tällaisena
on nyt luettavissa.
 Vaikka väitöskirjatyö usein onkin sangen yksinäistä, täysin yksin en kuitenkaan
tätä tutkimusta ole onnekseni joutunut tekemään. Olen kiitollinen siitä, että näiden
vuosien aikana olen saanut ympärilläni olevilta ihmisiltä tukea, vinkkejä, apua, kan-
nustusta, palautetta ja kritiikkiä, jotka ovat vieneet tutkimustani eteenpäin.
 Ohjaajaani, professori Arto Haveria on kiittäminen siitä, että tämä tutkimus on
ylipäänsä olemassa. Arto houkutteli minut maisteriopintojeni loppuvaiheessa,
vuonna 2005, tutkimusapulaiseksi Kainuun hallintokokeilun arviointihankkeeseen,
jossa muutamia vuosia myöhemmin toimin myös päätutkijana. Tutkimushankkeessa
työskentely yliopistolla oli erittäin opettavaista ja tarjosi samalla mahdollisuuden
tehdä myös omaa tutkimusta. Arto on ohjaajana ja esimiehenä antanut tilaa tehdä
työtä itsenäisesti ja omalla tavallani. Arto on myös kannustanut ja valanut uskoa niinä
hetkinä, kun olen epäillyt, kannattaako väitöskirjan kirjoittamista enää jatkaa. Arton
asiantuntevat kommentit ovat parantaneet tutkimustani merkittävästi. Kiitos Arto!
 Väitöskirjani esitarkastajina toimivat professori Vuokko Niiranen Itä-Suomen yli-
opistosta ja professori Hannu Katajamäki Vaasan yliopistosta. Kiitän Vuokkoa ja
Hannua saamistani kommenteista, joiden avulla pystyin parantamaan käsikirjoitus-
tani. Hannua kiitän myös lupautumisesta vastaväittäjäkseni.
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 Kunnallisalan kehittämissäätiö ja Suomen Kulttuurirahaston Kainuun rahasto
ovat tukeneet väitöskirjatyötäni apurahalla, jonka turvin olen voinut tutkimusproses-
sini keskivaiheilla keskittyä vuoden ajan pelkästään väitöskirjan tekemiseen. Kiitän
tästä mahdollisuudesta!
 Tätä tutkimusta ei olisi olemassa ilman niitä kainuulaisia kuntien johtavia viran-
haltijoita ja luottamushenkilöitä, jotka jakoivat näkemyksensä ja kokemuksensa kans-
sani heitä haastatellessani. Olen kiitollinen näistä arvokkaista kohtaamisista, jotka
ovat haastaneet omat käsitykseni ja auttaneet minua paremmin ymmärtämään sitä,
mistä kunnassa ja kuntamuutoksessa oikeastaan on kyse. Olen iloinen, että saan
tuoda heidän äänensä kuuluviin tutkimukseni kautta. Arvostan valtavasti näitä ihmi-
siä, jotka pyrkivät toiminnallaan luomaan elämisen edellytyksiä omissa paikallisyhtei-
söissään. Lämpimät kiitokset!
 Kollegiaalinen tuki tutkimustyön tekemisessä on ollut ensiarvoisen tärkeää. Yli-
opistonlehtori Jenni Airaksinen on erittäin asiantunteva kollega, joka on vuosien var-
rella ollut suureksi avuksi sukeltaessani tutkimuksen tekemisen saloihin. Jennillä on
lisäksi ollut kyky paitsi lukea ajatukseni, myös tuoda ilmi, ettei kaikilla muilla ole tätä
kykyä, mikä on parantanut kirjoittamistani merkittävästi niin, että tämäkin vuosia kir-
joittamista vaille valmiina ollut väitöskirja on nyt myös kirjoitettu. Kiitos Jenni työ-
toveruudesta ja ystävyydestä!
 Dosentti Inga Nyholm on tehnyt perusteellista työtä kommentoidessaan väitös-
kirjani käsikirjoitusta sen eri vaiheissa. Ingan arvokkaiden kommenttien ja kritiikin
ansiosta tutkimukseni on parantunut merkittävästi. Inga on mainio tutkijakollega,
mutta myös ihana ystävä. Kiitos Inga!
 Yliopistonlehtori Ari-Veikko Anttiroiko on alun alkaen tartuttanut minuun kun-
taentusiasmin omalla innostuneella esimerkillään. Ari-Veikko on inspiroinut minua
myös 1990-luvun luomisvimmaisen keltaisen kautensa aikana kirjoittamillaan filoso-
fis-teoreettisilla kuntatutkimuksillaan, joita pikkuhiljaa olen alkanut ymmärtää. Kiitos
Ari-Veikko!
 Maisteriksi valmistumisen jälkeen työskentelin Suomen Kuntaliitossa dosentti,
kehitysjohtaja Kaija Majoisen johtamassa yksikössä. Tuolta ajalta tarttui mukaan
paitsi paljon tietoa ja taitoja, myös mainioita kollegoja ja ystäviä; vuodet Kuntaliitossa
olivat erittäin opettavaisia ja antoisia. Kaija antoi työurani alkuvaiheessa minulle mah-
dollisuuden perinpohjaisesti perehtyä kunnalliselämään näköalapaikalla erilaisten tut-
kimus- ja kehittämishankkeiden myötä ja kehittyä kunta-asiantuntijaksi. Kaija on
myös kannustanut minua väitöskirjatyöni eri vaiheissa. Kiitos Kaija!
 Keskustelut tutkija-ajattelija-aluekehittäjä-ystävä Hilma Heikkisen kanssa ovat
polveilleet moninaisten tieteen-, elämän- ja maailmanfilosofisten kysymysten äärellä.



7

Hilma on osannut esittää ne tutkimustani koskevat kriittiset kommentit ja kysymyk-
set, jotka ovat saaneet minut ensiksi kiemurtelemaan ja sitten paremmin ymmärtä-
mään ja perustelemaan. Hilman kanssa olemme kahden naisen keskustelupiiris-
sämme monet kerrat laittaneet järjestykseen niin kunnan, maakunnan, yhteiskunnan,
ihmiskunnan kuin koko luomakunnan. Kiitos Hilma!
 Emmi Hyvöselle kuuluvat parahimmat kiitokset paitsi tämän kirjan taittamisesta,
myös unohtumattomista seikkailuista ja hyvästä ystävyydestä!
 Olen saanut työskennellä yliopistolla mukavan kirjavassa, monitieteisessä työyh-
teisössä, mikä on avartanut ajatteluani ja ilostuttanut elämääni niin töissä kuin vapaa-
ajalla. Monista nykyisistä ja entisistä kollegoista on tullut myös hyviä ystäviä. Kiitos
toverit!
 Elämää on kaikeksi onneksi myös akateemisen maailman ulkopuolella. Olen kii-
tollinen siitä, että minulla on monta rakasta ystävää, joiden kanssa voin halutessani
kokonaan unohtaa tutkimuksen tekemisen ja keskittyä muihin sieluani ravitseviin vi-
rikkeisiin. Hauskoista seikkailuista, kaikinpuolisesta tuesta, ihanista hetkistä ja hy-
västä ystävyydestä haluan kiittää erityisesti Paula Vehkalaa, Irene Hussoa, Leena Ju-
vania, Heini Määttää, Jarno Korhosta, Taru Huokkolaa ja Leena Kekkosta.
 Vanhempani Leila ja Esko Jäntti ovat kannustaneet minua opiskelemaan ja anta-
neet minulle vapauden tehdä itsenäisesti omat ratkaisuni niissä tukien. Kiitos äiti ja
isi! Siskoni perheineen on tukenut minua kaikissa käänteissäni ja tuonut verratonta
iloa elämääni. Kiitos Johanna ja Mikko sekä rakkaat kummilapseni Lilja, Daniel ja
Ilkka!
 Olen onnellinen, että saan jakaa elämäni rakkaan puolisoni Larin ja ihastuttavien
lastemme Toukon ja Helkan kanssa, jotka olemassaolollaan jatkuvasti muistuttavat
siitä, mikä elämässä lopulta on tärkeintä. Kiitos, kun tuotte elämääni iloa, valoa, on-
nea ja rakkautta!

Sotkamossa Sapsojärven rannalla, Tampereella Rajaportin saunalla ja kotona Kale-
vassa heinä-elokuussa 2016

Anni Jäntti
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Tiivistelmä

Kunta, muutos ja kuntamuutos

Tutkimuksen aiheena on kunta ja sen muutos. Tutkin sitä, minkälaisena kunta näyt-
täytyy sen tehtäväkenttää voimakkaasti rajaavan hallinnonuudistuksen kontekstissa,
ja minkälaisia vaikutuksia tällaisella hallinnonuudistuksella on kuntiin. Tutkimuksen
tavoitteena on lisätä ymmärrystä siitä, miten moniulotteisesta ja laajavaikutteisesta
muutoksesta kunnan tehtäviä vähentävässä hallinnonuudistuksessa on kyse. Teen nä-
kyväksi sen, minkälaisia merkityksiä kunnalle annetaan, minkälaisia laajempia yhteis-
kunnallisia vaikutuksia kuntamuutokseen liittyy, ja mistä kuntamuutoksessa itse asi-
assa on kyse.
 Tarkastelen kuntaa alati muuttuvana sosiaalisena konstruktiona. Fenomenologi-
sen tutkimusotteen avulla teen näkyväksi kuntajohdon haastatteluista koostuvaa ai-
neistoa analysoimalla, mistä puhumme, kun puhumme kunnasta. Tällä tavoin re-
konstruoin kunta-käsitteen. Tutkimuksen käsitteellisinä lähtökohtina ovat kuntakä-
sitteen ulottuvuudet, hallinnonuudistusten sivuvaikutukset ja kunnan onttoutuminen
analogiana valtion onttoutumisesta.
 Tutkin aihetta empiirisesti tapausesimerkin avulla, Kainuun hallintokokeilua tar-
kastelemalla.  Kuntaan kohdistuvia vaikutuksia ovat haastatteluaineistoni analyysin
perusteella organisatoris-toiminnalliset, johtamiseen liittyvät ja kuntakäsitysten muu-
tokset. Muutospuhuntaa värittää läpileikkaavasti ristiriitaisuus. Grounded theory -
menetelmää soveltaen olen muodostanut empirialähtöisen teorian kunnasta. Olen
määritellyt neljä kunnan olemusta kuvaavaa perustehtävää: demokratiatehtävä, ta-
loustehtävä, yhteisötehtävä ja hyvinvointitehtävä. Näitä tehtäviä yhdistää, niistä am-
mentaa ja niitä samanaikaisesti ruokkii määrittelemäni kunnan ydintehtävä, raison
d´être, jonka mukaisesti kunta on elämisen edellytyksiä luova itsehallinnollinen pai-
kallisyhteisö. Perustehtävät painottuvat eri tavoin eri kunnissa ja niiden painotukset
vaihtelevat eri aikoina myös yksittäisen kunnan sisällä. Kunta voi siis olla kunta mo-
nella eri tavalla säilyttäen kuitenkin perusolemuksensa.
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 Tutkimukseni perusteella kunnan tehtäväkentän rajaaminen näyttäytyy eri tavoin
eri kunnissa. Tehtävien väheneminen itsessään ei horjuta kunnan asemaa ja merki-
tystä instituutiona. Muutoksen kokemisessa olennaista on kuntajohdon käsitys kun-
nasta. Palvelutehtävään nojaavissa kunnissa muutos näyttää vaikeammalta, kun taas
sellaisissa kunnissa, joissa kunta nähdään moniulotteisempana kokonaisuutena, muu-
tos näyttäytyy helpompana. Palvelukuntakäsitykseen perustuva näkemys kunnasta
saa muutoksen näyttämään lopun alulta. Monipuolisempi kuntakäsitys auttaa näke-
mään muutoksessa uuden alun, jossa kunta on mahdollista keksiä uudelleen. Kunta
ei sen tehtävien vähenemisen myötä onttoudu. Sen sijaan muutos paljastaa palvelu-
kuntakäsityksen onttouden, jossa valtion kunnille määräämiin palvelutehtäviin kes-
kittyneen kunnan idea on kadonnut vuosikymmeniä kasvaneen palvelukuorman alle.
 Tutkimukseni perusteella kuntamuutos näyttäytyy kumulatiivisena prosessina,
jossa ei ole selväpiirteistä alkua eikä loppua, vaan jossa erilaiset sykäykset laittavat
liikkeelle uusia muutosvoimia, jotka johtavat uusiin muutoksiin. Muutosten suunta
vaihtelee eri kunnissa, mikä lisää kuntien erilaistumista. Kunnan olemassaolo näyt-
täytyy alati muuttuvana jatkumona, jossa kuntaa jatkuvasti rekonstruoidaan, ja jossa
kuitenkin on eräitä kiinteästi mukana kulkevia peruselementtejä, jotka jäsentävät kun-
tana olemista.
 Hallinnonuudistuksen myötä kuntiin kohdistunut muutos on avannut mahdolli-
suuden tehdä näkyväksi kunnan olemuksen eri ulottuvuuksia ja kuntana olemisen
monia tapoja. Kuntien erilaisuus ja kiihtyvä erilaistuminen haastaa vuosikymmeniä
kuntia koskevaa lainsäädäntöä ohjanneen käsityksen kunnista geneerisenä, homogee-
nisena joukkona. Tämä ajattelutavan muutos vaikuttaa niin paikallistasolla, valtion
kuntapolitiikkaan kuin kuntatutkimukseen. Kunta pakenee yhteen muottiin pakotta-
vaa yhtenäiskunta-ajattelua, ja esiin tulevat monet rinnakkaiset kuntatodellisuudet.

Asiasanat: kunta, kuntakäsitys, hallinnonuudistus, muutos, onttoutuminen, Kainuun
hallintokokeilu, rekonstruktio
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Abstract

Local government, change and the change of local government

This research concerns the change of local government. I focus on the question,
how local government appears in a context of administrative reform that reduces the
tasks of local government. I also study what kinds of effects the reform has on local
government. The aim of this research is to increase understanding about the multi-
dimensionality and the extension of this kind of reform. The research is empirical
focusing on one case, the regional self-government experiment in Kainuu region,
Finland. In my empirical case study research I show what meanings local government
is given to, what kinds of broader societal effects the change of local government is
connected to and what the change of local government as a whole is about.
 I consider local government as a constantly changing social construction. By us-
ing phenomenological research setting and by analyzing the interview data, I demon-
strate what we talk about when talking about local government. By doing this I re-
construct the concept of local government. The conceptual basis of this research is
based on the concept of local government, the side-effects of administrative reforms
and hollowing out of the local government as an analogy of hollowing out of the
state.
 As a result of my grounded theory based analysis I have built an empirically based
theory of local government. I examine the effects of the reform that are related to
local government and the meanings that local government is given to in the reform
context. The local government related effects are 1) organizational and functional
effects, 2) effects related to management and 3) the changes in local government
conceptions. The rhetoric about change is contradictory when it comes to change,
constancy and the nature of change.  In my research I have also defined four main
tasks for local government based on the data. These tasks are 1) democracy task, 2)
economy task, 3) community task and 4) well-being task. These tasks are combined
by the core task, raison d´être, of local government that according to my definition
is as follows: local government is a local self-governmental community creating pre-
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requisites for living. The basic tasks are emphasized differently in different munici-
palities and the emphasis varies over time also in single municipalities. Local govern-
ment can, thus, be local government in various ways still maintaining its basic es-
sence.
 My research indicates that reducing local government tasks affect differently in
different municipalities. Task reduction as such does not destabilize the status and
meaning of local government. The way local government leaders understand local
government seems to be essential when figuring out how the change is experienced.
The change seems to be more difficult in municipalities that lean on the service task
while the change seems to be easier in municipalities where local government is seen
as a more multidimensional unity. Grounding the local government conception on
the service task makes the change appear as the beginning of the end while the more
versatile conception helps in seeing a new beginning in the change where it is possi-
ble to re-invent local government. Thus, local government will not hollow out due
to the task reduction but the change reveals the hollowness of service municipality
conception. Instead, it seems that the idea of local government has been lost during
the decades when the state has given constantly new tasks to the local level.
 In the light of my research the change of local government appears as a cumula-
tive process with no clear beginning nor clear end, as a process in which various
pulses cause new drivers that lead to new changes. The direction of change varies in
different municipalities which increases the differentiation of municipalities. The
change fosters change so that the existence of local government can be seen as a
constantly changing continuum where local government is continuously recon-
structed and where are some firm basic elements that structure the existence of local
government.
 The change that the reform has brought up has opened up the chance to make
visible the various dimensions of the essence of local government and the various
ways of how local government can exist. The difference and differentiation of mu-
nicipalities challenge the conception of local government as a generic, homogenous
group, the conception that has for decades steered the legislation concerning Finnish
local government. This change of mindset will have effects not only on the local
level but also on the national policy and research concerning local government. Local
government cannot be categorized in one, single unitary form, but instead, various
parallel local government realities emerge.

Key words: local government, municipality, administrative reform, change, hollow-
ing out, Kainuu regional self-government experiment, reconstruction
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Prologi

”Laaja syrjäinen metsäseutu ja sen vajaat satatuhatta asukasta olivat jähmettyneet odottamaan
muutosta. Niin sanottu rakennemuutos leijaili maiden ja metsien yllä, pistäytyi kyliin ja talojen

pihoihin, meni näkymättöminä kiehkuroina ikkunoista ja ovista sisään ja jäyti ikivanhassa kor-
pikulttuurissa elävien mielenrauhaa. Se liehui vaaranmaiden viljelmien yllä, se ahdisti hengitystä
suoniittyjen reunamilla, se kiihdytti suunnittelijoita ja murehdutti luutuneen elämänasenteen kan-

nattajia.
Jotain vääjäämätöntä oli tapahtumassa.”

(Huovinen 2004, 69)

2000-luvun alun Kainuussa ei järin valoisalta näytä, katsoipa sitten mitä mittaria hy-
vänsä ja kuinka suopeasti tahansa. Vuoden 2000 lopussa Kainuussa asuu 89777 asu-
kasta, mikä on 1304 asukasta vähemmän kuin edellisenä vuonna; väkimäärä on vuo-
dessa vähentynyt 1,4 prosentilla. Nettomuutto Kainuussa on ollut miinusmerkkinen
jo 1970-luvulta alkaen kiihtyen 2000-luvulle tultaessa niin, että vuosittain maakun-
nasta muuttaa pois yli tuhat ihmistä. 1990-luvun viimeisinä vuosina väestökatoa on
lisännyt myös syntyneiden määrän laskeminen niin voimakkaasti, että kuolleisuus on
maakunnassa syntyvyyttä yleisempää. Lääniä maakunnassa kyllä riittäisi, mutta tuli-
joitakaan ei ole ruuhkaksi asti; Kainuuseen muuttaneiden määrä vuosituhannen tait-
teessa on vuosittain vain viitisenkymmentä. (Ks. tarkemmin Tilastokeskus 2001, 76,
126.)
 Työttömyysaste 2000-luvun alun Kainuussa on maakunnittain tarkasteluna koko
maan korkein, 19,4 %, keskiarvon ollessa samaan aikaan koko Suomessa lähes kym-
menen prosenttiyksikköä pienempi (Tilastokeskus 2001, 373). Myös eläkkeensaajien
osuus väestöstä (28,2 %) on Kainuussa selvästi maan keskiarvoa (23,8 %) korkeampi
(Eläketurvakeskus & Kansaneläkelaitos 2001). Kenellekään ei näiden lukujen valossa
liene yllätys, että huoltosuhde on 2000-luvun alun Kainuussa varsin heikko. Mikään
ei myöskään viittaa siihen, että maakunnan tilanne olisi kääntymässä parempaan
suuntaan, pikemminkin päinvastoin. Väestö ikääntyy ja vähenee, kuntakeskukset -
perukoista puhumattakaan - tyhjenevät ihmisten muuttaessa paremman elintason,
työn ja koulutuksen perässä kaupunkeihin. Viheliäiseltä näyttää Kainuun tulevaisuus.
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 Vuoden 2001 loppupuolella pääministeri Paavo Lipponen vierailee Kajaanissa
Pohjois-Suomen strategiaseminaarissa ja ehdottaa kainuulaisille hallintokokeilua,
jossa väkimäärältään pienen maakunnan voimavaroja koottaisiin yhteen siirtämällä
kunnilta sosiaali- ja terveyspalvelut sekä toisen asteen koulutus maakunnan vastuulle
sekä siirtämällä valtiolta maakunnalle päätösvaltaa aluekehittämisessä. Tilanne Kai-
nuussa on kaikinpuolisen okainen, ja siksi aika onkin otollinen väestökadosta, vaike-
asta työttömyydestä, lääkäripulasta ja monista muista vitsauksista kärsivässä maakun-
nassa. Paikoittaisesta epäluuloisuudesta huolimatta pääministerin ehdotukseen tartu-
taan hanakasti. Ministeriöissä aletaan valmistella lakia Kainuun hallintokokeilusta, ja
kainuulaiset virittäytyvät uuteen malliin. Kukaan ei vielä osaa aavistaa, mitä oikeas-
taan on tapahtumassa, mutta ajatus on saanut siivet, jotka kantavat vääjäämättä kohti
tuntematonta tulevaa.
 Toukokuussa 2003 tulee voimaan laki Kainuun hallintokokeilusta (343/2003).
Uuden maakunta-kuntayhtymän on määrä aloittaa työnsä vuonna 2005 maakunta-
valtuuston johdolla. Valmistelutyötä tekee yli 600 kainuulaista voimiaan säästele-
mättä. Manner-Suomen historian ensimmäiset maakuntavaalit suoralla vaalilla valit-
tavan maakuntavaltuuston valitsemiseksi käydään Kainuussa lokakuussa 2004 sa-
manaikaisesti kunnallisvaalien kanssa. Äänioikeuttaan käyttää 33547 kainuulaista, siis
51,3 % äänioikeutetuista. Äänestysaktiivisuus jää hieman alle kunnallisvaalien äänes-
tysaktiivisuuden, joka Kainuussa vuonna 2004 on 52,4 %. (oikeusministeriö 2004a,
2004b.)
 Viimein, vuoden 2005 alussa, päästään varsinaisesti aloittamaan maakunnallinen
palvelujenjärjestämisyhteistyö, kun Kainuun hallintokokeilu virallisesti alkaa. Toki jo
edellisvuonna on tapahtunut paljon muutoksia kuntienkin toiminnassa, kun muun
muassa budjetin valmistelussa on täytynyt ottaa huomioon tulevat muutokset kun-
tien taloudessa ja toiminnassa. Vuoden 2005 alussa kokeilu kuitenkin konkretisoituu
selkeämmin, kun kuntien luottamushenkilöelinten esityslistoilta katoavat sosiaali- ja
terveystoimen sekä toisen asteen koulutuksen päätösasiat, ja merkittävä osa kuntien
henkilöstöstä siirtyy maakunta-kuntayhtymän palvelukseen.
 Kokeilusta johtuvat konkreettiset organisatoriset muutokset tulevat ilmi heti,
mutta muiden muutosten havaitseminen vie aikaa. Näiden kunnan tehtäväkentän ka-
ventumiseen liittyvien, osin odottamattomienkin muutosten tarkastelu yhdessä kun-
taan liitettävien merkitysten kanssa on tämän tutkimuksen ydintä.
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1 Kuntamuutos monitulkintaisena ja
moniulotteisena tutkimuskohteena

Kuntien hallinnonuudistamista koskevat tutkimukset on usein tapana aloittaa kuvaa-
malla sitä, miten muutoksesta on tullut kuntien arkipäivää. Samaan hengenvetoon on
tapana lisätä, että vaikka muutoksia onkin aina ollut, muutos koettelee kuntia juuri
nyt aivan erityisesti, aiempaa voimakkaammin, merkittävämmin ja laaja-alaisemmin,
ja että uudistuksia tehdään entistä enemmän. Tässä suhteessa en tee poikkeusta kans-
satutkijoihin, vaan jatkan totutulla polulla maalaten lukijan silmien eteen näkymän
kuntien turbulentista toimintaympäristöstä alituisten muutosten keskellä, sillä näille
huomioille on eittämättä perusteensa.
 1980–1990-luvuilla Suomeen rantautunut hallinnonuudistamisaalto ei nimittäin
suinkaan ole tyyntynyt, vaan se on ennemminkin kasvanut hyökyaalloksi 2000-luvulle
tultaessa. Suomessa viime vuosikymmeninä tapahtuneiden kuntia koskevien hallin-
nonuudistusten voimakkain ja laajamittaisin vaihe käynnistyi 2000-luvun puolivälissä
pääministeri Vanhasen I hallituksen alullepaneman kunta- ja palvelurakenneuudis-
tuksen (myöhemmin myös Paras-hanke) myötä. Sillä tiellä on jatkettu niin pääminis-
teri Kataisen hallituksen sosiaali- ja terveysuudistuksen sekä kuntauudistuksen
(2012–2015) kuin pääministeri Sipilän hallituksen sosiaali- ja terveydenhuollon ja
aluehallinnon uudistusten (2015–) viitoittamana. Tämän tutkimuksen kirjoitushet-
kellä lainvalmistelussa olevaa sosiaali- ja terveydenhuollon uudistusta sekä aluehallin-
touudistusta on eri yhteyksissä kuvattu Suomen merkittävimmiksi ja suurimmiksi,
historiallisiksi hallinnonuudistuksiksi, esimerkiksi näin:

”Sosiaali- ja terveyspalvelujen uudistuksessa on kyse historiallisen suuresta julkisen hallin-
non rakenteiden uudistamisesta.” (Suomen Kuntaliitto 2015)

”Sote- ja aluehallintouudistus on suurimpia hallinnon ja toimintatapojen uudistuksia, mitä
Suomessa on tehty.” (sosiaali- ja terveysministeriö & valtiovarainministeriö 2016)

 Kuntia koskevat hallinnonuudistukset ovat arkipäiväistyneet niin käytännön kun-
nalliselämässä kuin kuntatutkimuksen kohteina. Muutoksia käynnistetään, saatetaan
loppuun tai keskeytetään niin ripeällä tahdilla, että on hankalaa sanoa, mihin yksi
muutos päättyy, ja mistä toinen alkaa (ks. myös Stewart 2014, 836). Hallinnonuudis-
tuksilla tavoitellaan yhdeksää hyvää ja kymmentä kaunista, mutta tuloksena onkin



16

usein tavoitellun muutoksen lisäksi tai sijasta jotakin vallan muuta (ks. esim. Wright
1997, 9; Pollitt & Bouckaert 2000, 6). Alituinen hallinnonuudistaminen tarjoaa tut-
kittavaksi kiehtovan ilmiön, jota voi tarkastella useista tulokulmista. Tämän tutki-
muksen myötä osaltani kontribuoin tähän jatkuvasti ajankohtaiseen keskusteluun
kytkemällä empirialähtöisen kunnan käsitteen tarkastelun hallinnonuudistustutki-
mukseen.
 Tarkastelen suomalaisessa yhteiskunnassa tärkeässä asemassa olevan, paikallishal-
linnon kivijalan - kunnan - olemusta ja roolia kunnan tehtäväkenttää voimakkaasti rajaa-
van muutoksen kontekstissa kuntajohdon näkökulmasta. Tutkin kuntajohdon (kunnan-
johtajat, luottamushenkilöjohto) kokemuksia ja näkemyksiä analysoimalla sitä, min-
kälaisena kunta ja sen rooli nähdään sen tehtäväkentän kaventuessa, kun merkittävä osa
kunnalle perinteisesti kuuluneista tehtävistä (sosiaali- ja terveydenhuolto sekä toisen
asteen koulutus) siirretään toisen organisaation (maakunta-kuntayhtymä) järjestettä-
väksi. Kainuun hallintokokeilu toimii verrattomana esimerkkinä tällaisesta kuntien
asemaan vaikuttavasta hallinnonuudistuksesta.
 Tutkimukseni tavoitteena on lisätä ymmärrystä kunnasta ja siitä, miten moniulot-
teisesta ja laajavaikutteisesta muutoksesta kunnan tehtäviä vähentävässä hallinnon-
uudistuksessa on kyse. Hallinnonuudistuksesta johtuvaa muutostilannetta voidaan
tarkastella eräänlaisena kuntainstituution käännekohtana. Tällainen käännekohta
asettaa instituution tienhaaraan, mikä avaa mahdollisuuksia tarkastella sen roolia ja
olemusta uudelleen.
 Kunta näyttäytyy tutkimuksessani moniulotteisessa merkityksessä niin organisaa-
tiona, instituutiona kuin yhteisönä pyrkiessäni luomaan kattavan ja syvällisen kuvan
kunnan olemuksesta ja kuntana olemisesta. Teen näkyväksi sen, minkälaisia merki-
tyksiä kunnalle annetaan, minkälaisia laajempia yhteiskunnallisia vaikutuksia kunta-
muutokseen liittyy, ja mistä kuntamuutoksessa itse asiassa onkaan kyse. Fenomeno-
logisen tutkimusotteen avulla tarkoituksenani on paljastaa ja tehdä näkyväksi kunta-
johdon haastatteluista koostuvaa aineistoa analysoimalla, mistä puhumme, kun pu-
humme kunnasta.

Tutkimuskysymykseni on:

Minkälaisena kunta näyttäytyy sen tehtäväkenttää kaventavan hallinnonuudistuksen kon-
tekstissa, ja minkälaisia kuntiin liittyviä vaikutuksia tällaisella hallinnonuudistuksella
on?

 Kuntiin kohdistuvia hallinnonuudistuksia koskevia tutkimuksia on Suomessa
viime vuosina tehty hyvin paljon. Kyseessä ovat olleet erityisesti erilaisten kokeilujen
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arviointitutkimukset (Seutukuntien tuki -hankkeen arviointi, Kainuun hallintokokei-
lun arviointi, Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen arviointitutkimusohjelma), joissa
uudistuksia ja muutoksia on käsitelty monista eri näkökulmista. Vaikka eri näkökul-
mia kokoavaa synteesiäkin on tehty, tutkimus on sirpaloitunut tarkastelemaan erilai-
sia toimijoita ja toimintoja; keskiössä ovat olleet esimerkiksi talous, kuntalaiset, joh-
taminen, henkilöstö, rakenteet ja kuntapalvelut. Kuitenkin uudistusten interventio-
kohteena ja toimeenpanijana olevan instituution, kunnan, kokonaisvaltainen tarkas-
telu on jäänyt melko vähälle huomiolle tutkimuksessa. Kuntaa teoreettisena ja filo-
sofisena käsitteenä on suomalaisessa kuntatutkimuksessa avannut erityisesti Antti-
roiko (1991, 1992a, 1993c), mutta kuntakäsitteen tarkastelu kaipaa päivittämistä
2000-luvulla voimistuneen muutosaallon ja yhteiskunnallisten muutosten myötä.
Empiriasta ammentava, kokemuksiin perustuva tutkimusotteeni täydentää teoriapai-
notteista ja kunnallishallintojärjestelmiä yleisemmällä tasolla tarkastelevaa kuntakäsi-
tettä koskevaa tutkimusta.
 Miksi kuntaa sitten kannattaa ja pitää tutkia? Kunnan vahva asema osana suoma-
laista yhteiskuntaa, sen rakentumista ja rakentamista sekä kunnan tärkeys ihmisten
arkipäivässä tekevät siitä tärkeän tutkimuskohteen. Se miten kunta käsitetään, miten
kunta todellistuu arkielämässä, vaikuttaa syvällisesti jokapäiväiseen elämään. Jos
kunta esimerkiksi nähdään pelkästään palvelujen järjestäjänä, kuntalaisen rooli typis-
tyy palvelunkäyttäjän tai asiakkaan rooliin, joka tuottaa hyvin erilaisen ihmisenä ole-
misen tavan kuin vaikkapa yhteisön jäsenen tai kansalaisen rooli.
 Tutkimukseni paikantuu empiirisesti uudempaan suomalaiseen hallinnonuudista-
miseen, joskin laajemmin tarkastelen nykyaikaista kuntaa osana sitä historiallista jat-
kumoa, joka Suomessa alkaa 1860-luvulta kunnallishallintojärjestelmän luomisesta.
Kontekstina toimii kuntakenttään kohdistuneet kunta- ja palvelurakenteiden uudis-
tamiseen pyrkineet hallinnonuudistukset 2000-luvulla (Seutukuntien tuki -hanke,
Kainuun hallintokokeilu sekä kunta- ja palvelurakenneuudistus jatko-osineen), ja
näistä aivan erityisesti vuonna 2005 alkanut Kainuun hallintokokeilu, joka on varsi-
nainen tutkimuskohteeni. Laajemmin tarkasteltuna Kainuun hallintokokeilu sijoittuu
paitsi suomalaisen alue- ja paikallishallinnon uudistamiseen, myös esimerkiksi kes-
kusteluun eurooppalaisesta hallinnon järjestämisestä ja uudelleenorganisoinnin vaih-
toehtoihin hierarkioiden ja verkostojen keinoin. Tämän tutkimuksen fokus on kui-
tenkin tarkastella Kainuun hallintokokeilun avulla kuntaa ja siihen liittyviä muutoksia
hallinnonuudistusten kontekstissa.
 Tutkimukseni nimi – Kunta, muutos ja kuntamuutos – paitsi tiivistää tämän tut-
kimuksen keskeiset johtopäätökset, myös kuvaa sitä prosessia, johon kuntien toi-
minta hallinnonuudistamisen kontekstissa nojaa. Kuntamuutos näyttäytyy kumulatii-
visena prosessina, jossa ei ole selväpiirteistä alkua eikä loppua, vaan jossa erilaiset
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sykäykset laittavat liikkeelle uusia muutosvoimia, jotka johtavat uusiin muutoksiin.
Muutos ruokkii muutosta niin, että kunnan olemassaolo näyttäytyy alati muuttuvana
jatkumona, jossa kuntaa jatkuvasti rekonstruoidaan, ja jossa kuitenkin on eräitä kiin-
teästi mukana kulkevia peruselementtejä, jotka jäsentävät kuntana olemista.
 Hallinnonuudistus muutoksena koskettaa ensisijaisesti kuntaa organisaationa ja
instituutiona, mutta sillä on myös laaja-alaisempia vaikutuksia, muun muassa valta-
kunnalliseen kuntapolitiikkaan ja kuntatutkimukseen. Kuntamuutos liittyy myös ih-
misenä olemisen muutokseen siitä näkökulmasta, että kuntalaisuutta voi pitää yhtenä
ihmisenä olemisen ulottuvuutena.
 Esittelen tutkimukseni metodologisia lähtökohtia ja asemointia suhteessa aiem-
paan tutkimukseen tämän raportin toisessa luvussa. Kolmannessa luvussa käsittelen
tutkimukseni teoreettista asemointia ja tämän tutkimuksen kontekstina olevaa Kai-
nuun hallintokokeilua hallinnonuudistuksena. Tutkimukseni teoreettinen viitekehys
rakentuu kolmesta osasta. Käsitteelliset lähtökohtani ovat ensinnäkin kunnan käsi-
tettä ja olemusta koskevassa tutkimuksessa nojaten kansainvälisessä tutkimuksessa
esitettyihin kuntaa koskeviin perusmääritelmiin, mutta nojaan vahvasti myös suoma-
laiseen kuntatutkimukseen valottaen kuntakäsitteen kontekstisidonnaisuutta. Paikan-
nan tutkimukseni siis osaksi kunta-käsitettä problematisoivaa teoreettis-filosofista
kuntatutkimusta. Toiseksi tutkimukseni asettuu osaksi hallinnonuudistustutkimusta.
Lähestyn tutkimusaihettani hallinnon uudistamisen (sivu)vaikutuksia koskevan tut-
kimuksen avulla avaten niitä moninaisia vaikutuksia, joita hallinnonuudistuksiin liit-
tyy ja asemoin tutkimukseni tapauksena olevan Kainuun hallintokokeilun hallinnon-
uudistamisen kenttään. Kolmanneksi yhdistän kuntakäsitetarkastelun Rhodesin
(1994, 1996) teoriaan valtion onttoutumisesta käyttäen sitä analogiana kuntakonteks-
tissa. Tällaisella asetelmalla pyrin tutkimuksessani kuromaan yhteen sitä aukkoa, joka
hallinnonuudistamista ja kuntakäsitettä koskevan tutkimuksen välillä on yhdistäen
kuntakonstruktion ja siinä tapahtuvan muutoksen tutkimisen hallinnonuudistamisen
kontekstiin.
 Kuten kliseisestikin todetaan, emme voi ymmärtää nykyisyyttä ja tulevaa ilman
ymmärrystä historiastamme. Tutkimukseni ei tee poikkeusta tässä suhteessa. Tutki-
musraporttini neljäs luku valottaa suomalaisen kunnallishallinnon historiallista kehi-
tystä. Tämä tarkastelu tarjoaa näkymän siihen, miten kunta osana suomalaista yhteis-
kuntaa on aikain saatossa muuttunut, minkälaisessa roolissa ja asemassa kunta on eri
aikoina ollut, ja minkälaisia merkityksiä sille on annettu. Historiallisen tarkastelun
tarkoituksena on kehystää sitä perintöä, jonka osaksi tutkimukseni ja sen kohteena
oleva kuntamuutos asettuu, ja jota ei voi ilman tätä kehystä ymmärtää. Historiatar-
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kastelu toimii johdatuksena tutkittavaan ilmiöön ja sen kontekstiin, mikä on käyttä-
mässäni grounded theory -menetelmässä (myöhemmin myös GT) olennainen osa
ilmiön empiiristä tarkastelua.
 Viidennessä luvussa kuvaan tutkimukseni aineistoa ja sen analyysimenetelmää.
Esittelen tutkimusaineistonani olevan haastatteluaineiston ja sen analyysimenetel-
mänä käyttämäni grounded theory -vaikutteisen aineistolähtöisen sisällönanalyysime-
netelmän. Kuvaan myös analyysiprosessin kulkua avaten sen vaikutuksia tutkimuk-
sen muotoutumiseen sellaiseksi, kuin se tässä käsillä olevassa raportissa on luetta-
vissa. Keskityn tarkastelemaan hallinnonuudistuksen vaikutuksia kuntajohdon näkö-
kulmasta. Haastatteluaineiston analyysin avulla tuon näkyväksi, minkälaisia merkityk-
siä kuntajohto kunnalle antaa kunnan tehtäväkenttää kaventavan hallinnonuudistuk-
sen kontekstissa ja tulkitsen sitä muutosta, jonka kohteena kunnat ovat.
 Tutkimukseni keskeiset tulokset esittelen kuudennessa, seitsemännessä ja kahdek-
sannessa luvussa. Ensiksi (luku 6) tuon esiin ne muutokset, joita kunnan tehtäväkent-
tää kaventavasta hallinnonuudistuksesta on aineistoni perusteella aiheutunut. Avaan
myös muutospuhetta värittävää ristiriitaisuutta. Toiseksi (luku 7) kuvaan kuntajoh-
don tulkintoja ja merkityksenantoja kunnasta ja muotoilen tulkintani perusteella vas-
tauksen kysymykseen siitä, mikä on kunta. Analyysini tuloksena jäsentyy neljä kun-
nan perustehtävää sekä niitä yhtäaikaisesti ruokkiva että niistä ammentava kunnan
ydintehtävä elämisen edellytyksiä luovana itsehallinnollisena paikallisyhteisönä. Tar-
kastelen perustehtävien ja ydintehtävän avulla kunnan kokonaisuutta, eri ulottuvuuk-
sia ja näiden kunnan olemusta kuvaavien ulottuvuuksien välisiä suhteita (luku 8). Ku-
vaan myös perustehtävien painotuksissa olevien erojen merkitystä osana kuntien eri-
laistumiskehityksen kiihtymistä. Tarkastelen muodostamaani typologiaa aiemman
tutkimuksen valossa ja pohdin sen soveltamismahdollisuuksia.
 Yhdeksännessä luvussa kokoan yhteen ne keskeiset johtopäätökset, joihin tutki-
mukseni perusteella olen päätynyt. Nostan esiin kuntakäsityksiä ohjaavat taustaole-
tukset, joiden valossa esitän tulkintani suomalaista kuntakeskustelua vuosikymmeniä
dominoineen palvelukuntakäsityksen onttoudesta. Tarkastelen kuntiin kohdistuvan,
niiden tehtäväkenttää kaventavan muutoksen laajamittaisia, moniulotteisia vaikutuk-
sia, ja sitä kumulatiivisesti etenevää muutosta, jossa kunnat toimivat ja rakentuvat.
Havaintojeni pohjalta tuon esiin käynnissä olevan paradigmaattisen muutoksen seu-
rauksena palvelukuntakäsityksen onttouden paljastumisesta, paikallisuuden korostu-
misesta, kuntien erilaistumiskehityksen kiihtymisestä ja kuntamuutoksen monitahoi-
suudesta. Kuviossa 1 on hahmoteltu tutkimukseni rakentumista ja peruselementtejä.
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Kuvio 1. Tutkimuksen rakentuminen ja peruselementit.

 Tutkimukseni paikantuu kuntatutkimuksen ytimeen keskittyen kuntaan monesta
näkökulmasta. Tutkimukseni keskiössä on kunta alati muuttuvana teoreettis-empii-
risenä ilmiönä ja sosiaalisena konstruktiona. Tarkastelen kuntaa empiriasta ammen-
taen yhdistäen työssäni niin teoreettis-filosofisia, yhteiskuntahistoriallisia kuin käy-
tännöllisiä aineksia.
 Tutkimukseni täydentää ja rikastaa aiempaa tutkimusta tuomalla vahvasti teoreet-
tiseen tutkimuskirjallisuuteen syvällisen empirialähtöisen analyysin kunnasta. Analyy-
sini avulla teen näkyväksi sen, millä tavalla kuntia johtavat ihmiset kunnan mieltävät,
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miten kunta todellistuu heidän käsityksissään, ja miten tämä vaikuttaa siihen, millä
tavalla kunnat toimivat ja ovat olemassa. Avaan taustalla vaikuttavien kuntakäsitysten
merkitystä kunnan todellistumisessa. Kontribuoin kunnan käsitteeseen liittyvään kes-
kusteluun tuoden esiin sen, miten eri tavoin kuntaa voi lähestyä, miten erilaisia kun-
nat keskenään ovat niille yhteisistä peruselementeistä huolimatta, ja miten erilaisia
rooleja kunnat voivat olemisessaan ottaa. Teen näkyväksi sen, millä tavalla Suomessa
kunnan olemassaoloa on perusteltu, ja miten käsitykset kunnasta muokkaavat kun-
nan toimintaa. Tutkimuksessani painottuu se, miten nämä arkistuneet käsittämisen
tavat voivat muutoksen myötä tulla näkyviksi, ja miten muutos voi avata mahdolli-
suuksia tarkastella kuntaa toisin, mikä voi aiheuttaa laajamittaisen, kokonaisvaltaisen
kuntamuutoksen. Tutkimukseni täydentää hallinnonuudistuksia koskevaa aiempaa
tutkimusta painottaen hallinnonuudistamisen hallitsemattomuutta ja monimutkai-
suutta. Tuon ilmi sen, miten laaja-alaisia ja kauaskantoisia sekä arvaamattomiakin vai-
kutuksia hallinnonuudistukset aiheuttavat.
 Tutkimukseni myötä kunnasta piirtyvä kuva osoittaa kuntainstituution moninai-
suuden ja heterogeenisyyden. Tämä avaa uudenlaisia näkökulmia siihen, kuinka
kunta käytännössä nähdään paikallistasolla, kuinka kuntapolitiikkaa ja kuntia koske-
via uudistuksia voidaan johtaa paikallisesti ja valtakunnan tasolta, mutta myös siihen,
miten kuntien heterogeenisyys tulisi ottaa huomioon kuntatutkimuksessa.
 Tutkimukseni on julkaisuhetkellään kenties ajankohtaisempi kuin koskaan aiem-
min tutkimusprosessini aikana. Sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksen myötä
kaikki suomalaiset kunnat kohtaavat samankaltaisen kuntien tehtäväkenttää kaventa-
van muutoksen, jonka edessä Kainuun hallintokokeiluun osallistuneet kunnat olivat
viime vuosikymmenen puolivälissä1. Tutkimukseni tarjoaa eväitä tämän muutoksen
ja siihen liittyvien mahdollisten kehityskulkujen ymmärtämiseen ja ennakointiin.

1 Vaikka sosiaali- ja terveydenhuollon uudistus ei tässä suunnitteilla olevassa muodossa toteutui-
sikaan, on liikkeelle lähtenyt jo ajattelutavan muutos, jossa kuntaa rekonstruoidaan. Tästä esi-
merkkeinä ovat muun muassa Suomen Kuntaliiton ja valtiovarainministeriön Tulevaisuuden
kunta -hankkeet sekä useiden kuntien omaehtoisesti liikkeelle laittamat kunnan uudelleenmuotoi-
luun tähtäävät toimet.
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2 Fenomenologinen kuntatutkimus

2.1 Tutkimuksen metodologiset lähtökohdat

Laadullinen eli kvalitatiivinen tutkimus on ihmistieteissä käytetty menetelmäsuun-
taus, jonka tarkoituksena on pyrkiä ymmärtämään tutkittavaa ilmiötä. Strauss & Cor-
bin (1998, 10–11) määrittelevät sen löyhästi tutkimuksena, joka tuottaa sellaisia löy-
döksiä, joita ei ole saatu aikaiseksi tilastollisilla tai muilla kvantifiointiin perustuvilla
menetelmillä. Olennaista laadulliselle tutkimukselle on tulkinnallisuus.
 Tutkimukseni asettuu metodologisilta perusteiltaan laadulliseen tutkimusperin-
teeseen. Metodologia sisältää varsinaisten metodien (metodiikan) lisäksi tutkimuksen
ja tutkijan tieteenfilosofiset, siis ontologiset ja epistemologiset lähtökohdat. Se, min-
kälaiseen tieteenfilosofiseen perinteeseen tutkimus nojaa, vaikuttaa siihen, minkälai-
sia metodeja tutkimuksessa voi käyttää.  Metodologian ja metodin tai metodiikan
eron ovat määritelleet esimerkiksi Strauss & Corbin (1998, 3), joiden mukaan meto-
dologia on tapa ajatella ja tutkia sosiaalista todellisuutta, kun taas metodit (menetel-
mät) ovat joukko toimintatapoja tai tekniikoita, joilla voidaan kerätä ja analysoida
aineistoa.
 Tutkimukseni aineistona on laadulliselle tutkimukselle varsin tyypillinen haastat-
teluaineisto, jota analysoin grounded theory -vaikutteisen aineistolähtöisen sisäl-
lönanalyysin keinoin. Grounded theory -menetelmää (myös GT) on käytetty erilai-
sista ontologisista ja epistemologisista lähtökohdista käsin, mutta ns. kehittyneen
grounded theoryn, jota esimerkiksi Strauss ja Corbin edustavat, voi katsoa olevan
relativistista (Mills, Bonner & Francis 2006, 27–28). Tätä tutkimusta luonnehdin me-
todologisesti konstruktionistiseksi grounded theory -menetelmää hyödyntäväksi tut-
kimukseksi, jossa näen oman roolini haastatteluaineistosta esiin tulevien kokemusten
ja merkitysten rekonstruoijana (vrt. Mills ym. 2006, 26, 30).
 Alasuutarin (2001, 39, 44) mukaan laadullisessa tutkimuksessa on kyse arvoituk-
sen ratkaisemisesta: tutkittavasta ilmiöstä tehdään merkitystulkinta tuotettujen joh-
tolankojen ja käytettävissä olevien vihjeiden pohjalta. Havaintojen tekemistä ei vielä
itsessään voi pitää laadullisen tutkimuksen tuloksina. Tutkimus ei siis vastaa vain
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mitä-kysymyksiin (tuotetut havainnot), vaan tavalla tai toisella miksi-, miten- tai min-
kälainen-kysymyksiin. Vaikka haastatelluilta saatetaankin kysyä suurin piirtein samaa
asiaa, joka on tutkimusongelmana, ihmisten vastauksia ei kuitenkaan sellaisenaan voi
pitää tutkimuksen tuloksena. Tutkimus edellyttää teoreettista argumentaatiota, jotta
aineiston avulla voidaan selittää jokin mysteeri. (emt., 78, 81–82, 215–216.) Aineis-
tossa olevien havaintojen erottaminen tutkimuksen tuloksista edellyttää selkeää tut-
kimusmetodia. Metodi eli tutkimusmenetelmä koostuu tietyistä käytännöistä ja sään-
nöistä, joiden mukaan havaintoja voi edelleen tulkita, niin että voidaan arvioida nii-
den merkitystä johtolankoina. (Alasuutari 2001, 82.)
 Laadullisessa, toisin kuin määrällisessä, tutkimuksessa on tarkoituksena tilastollis-
ten yleistysten sijaan kuvata jotain ilmiötä tai antaa teoreettisesti mielekäs tulkinta
jollekin ilmiölle (Tuomi ja Sarajärvi 2002, 87). Alasuutari (2001, 243–244) toteaa, että
laadullisessa tutkimuksessa tärkeintä on paikallinen selittäminen. Tutkimuksessa tuote-
tun selitysmallin tulee päteä mahdollisimman hyvin sen perustana olevaan empiiri-
seen aineistoon. Jotta tutkimusta voidaan pitää luotettavana, selitysmallin on oltava
koherentti, sisäisesti looginen, ja mahdollisimman monien aineiston analyysin poh-
jalta löydettyjen johtolankojen tulee puhua selitysmallin puolesta. Vaikka laadullisessa
tutkimuksessa ei tavoitella kaikkialla pätevää yleistystä, tutkimuksessa täytyy kuiten-
kaan osoittaa tuloksen yleisempi merkitys: tutkimustulosta tarkastellaan esimerkkinä
jostakin muustakin kuin vain kyseisestä yksittäistapauksesta. Tämä tutkimus on ta-
paustutkimus kunnasta muutoskontekstissa. Stake (1994, 236) kuvaa tapaustutki-
muksen tehtäväksi optimoida tapauksen ymmärtäminen ennemmin kuin sen yleistä-
minen: tapaustutkimus on siis kyseisestä tapauksesta oppimista. Tämän tutkimuksen
myötä pyrin nostamaan esille niitä huomioita, jotka voivat auttaa ymmärtämään,
mistä kuntien uudelleenmuotoilemisessa ja hallinnonuudistuksissa on kyse.
 Tutkimukseni perustuu konstruktionistiseen ajatteluun, erityisesti Berger-Luck-
mannlaiseen (1966) ajatteluun pohjautuvaan sosiaaliseen konstruktionismiin. Sosiaa-
linen konstruktionismi on tutkimussuuntana hyvin laaja ja monitahoinen juontaen
juurensa yhtäältä psykologiasta, toisaalta sosiologiasta. Sosiaalisen konstruktionismin
nimissä tehdään keskenään varsin erityyppisiä tutkimuksia, jolloin konstruktionismin
idean kirkastaminen ja yhteisten nimittäjien löytäminen voi olla varsin hankalaa. Burr
(2003, 2–5) on määritellyt neljä keskeistä oletusta, jotka yhdistävät sosiaalis-konstruk-
tionistisia tutkijoita:

1. kriittinen suhtautuminen itsestäänselvyyksinä pidettyihin asioihin

2. käsitystemme historia- ja kulttuurisidonnaisuus ja -spesifisyys

3. tiedon syntyminen sosiaalisten prosessien myötä
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4. tiedon ja sosiaalisen toiminnan yhteys.

 Konstruktionistinen tietokäsitys heijastuu läpi tutkimusasetelmani: se ohjaa tutki-
muskysymysten asettelua, aineistonkeruuta ja analysointitavan valintaa sekä sitä, mitä
tutkimuksellani haluan nostaa esille. Se siis ohjaa kaikkia metodologisia valintojani.
Konstruktionismille ominaista on kontekstisidonnaisuus: aika ja paikka vaikuttavat
siihen, minkälaisia merkityksiä kulloinkin annamme eri ilmiöille. Lisäksi keskeistä
konstruktionismissa on sen sosiaalinen aspekti: merkitykset syntyvät ja saavat voi-
mansa sosiaalisessa vuorovaikutuksessa. Konstruktionistisen tietokäsityksen mukaan
tietoa siis tuotetaan jatkuvasti aikaan ja paikkaan sidotuissa sosiaalisissa prosesseissa.
(Ks. esim. Burr 2003, 3–4.)
 Sosiaalisen konstruktionismin peruslähtökohtana on näkemys siitä, että jokapäi-
väinen elämismaailmamme ei ole itsestään selvä todellisuus, vaan ihmiset tuottavat
ja rakentavat sitä jatkuvasti omalla toiminnallaan ja ajattelullaan. Näin ollen elämis-
maailmamme säilyminen sellaisena kuin se on, edellyttää että ihmisten toiminta ja
ajattelu jatkuvat samalla tavalla. Mikäli ajattelutapamme ja toimintamme muuttuvat,
myös elämismaailmamme ja todellisuutemme muuttuvat. (Berger & Luckmann 1966,
30.) Tässä tutkimuksessa näen kuntajohdon paitsi kuntaa elävinä myös alati toimin-
nallaan ja ajattelullaan kuntaa tuottavina ihmisinä. Bergerin ja Luckmannin (emt.,
216) ajattelua mukaillen voi siis sanoa, että kunta on yksilöiden tuottama, ja se säilyy
ja muuttuu ainoastaan heidän toimintansa kautta.
 Käsittelen tässä tutkimuksessa kuntaa sosiaalisena konstruktiona, eli näen kunnan
mielellisten prosessien tuotteena (ks. myös Anttiroiko 1994, 31). Kunta on konteks-
tisidonnainen, alati muuttuva sosiaalisen ja kielellisen maailman tuote, joka rakentuu
sosiaalisesti2. Tutkimuksellisesti tällaisessa lähestymistavassa korostuvat yksilöt, hei-
dän toimintansa ja suhtautumistapansa sekä tulkintansa. Huomio kiinnittyy siihen,
miten vuorovaikutuksessa tuotamme, siis rakennamme, sosiaalista todellisuutta.
(Anttiroiko 1993a, 37–38, Anttiroiko 1994, 35.) Tutkin kuntaa sosiaalisena konstruk-
tiona, joka osana yhteiskunnallista muutosta on jatkuvasti uudelleenmuotoilun koh-
teena. Tätä muutosta kiihdyttävät erilaiset sykäykset, ns. epäjatkuvuuskohdat, joina
hallinnonuudistuksiakin voi pitää.

2 Anttiroikon (1991, 224) määritelmä siitä, että ”[kuntaa voidaan luonnehtia ihmisen todellistumi-
sen situationaaliseen puoleen liittyväksi merkityskyllästeiseksi prosessuaalisesti todellistuvaksi yh-
teiskunnalliseksi vuorovaikutusrakenteeksi, joka on merkityksiin ja niiden suuntaamiseen kytkey-
tyvä ja samalla faktiseen tapahtumiseen vaikuttava todellisuuden momentti”, kuvastaa hyvin tut-
kimuksellista lähestymistapaani kuntaan.
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 Kuten Berger ja Luckmann (1966, 64–65) toteavat, yhteiskunnallinen järjestys on
jatkuvaa inhimillistä tuotantoa. Osana yhteiskunnallista järjestystä ihmiset siis jatku-
vasti tuottavat myös kuntaa. Vaikka tässä tutkimuksessa keskitynkin nimenomaisesti
kuntajohdon tulkintoihin kunnasta, myös monet muut tahot tekevät jatkuvasti tul-
kintoja kunnasta. Kuntaa rakentavat tulkinnoillaan niin kuntalaiset, kuntien henki-
löstö, luottamushenkilöt ja viranhaltijat kuin kansallisen ja kansainvälisen tason po-
liittis-hallinnolliset toimijat tutkijoista ja mediasta puhumattakaan. Eri toimijoiden
välillä voi olla merkittäviäkin tulkintaeroja, mikä osaltaan hankaloittaa yhteisen, jae-
tun näkemyksen saavuttamista siitä, mikä kunta on, mitä kuntakäsite pitää sisällään.
 Konstruktionismia kuvatessaan Berger ja Luckmann (1966, 103–104, 133) nosta-
vat esiin reifikaation käsitteen. Sillä tarkoitetaan ihmisten tuottamien instituutioiden
kokemista esinemäisinä, ei-inhimillisinä ilmiöinä; ”reifikaatio on inhimillisen toimin-
nan tuotteiden kokemista ikään kuin ne olisivat jotakin muuta kuin ihmisen aikaan-
saannoksia - esimerkiksi luonnonlakeja, kosmisten lainalaisuuksien seurauksia tai ju-
malallisen tahdon ilmenemismuotoja”. Konstruktionistinen näkemys korostaa ihmi-
sen ja inhimillisen maailman välistä tuotantosuhdetta vastakohtana reifikaatiolle: ih-
minen tuottaa inhimillistä maailmaa, joka osaltaan muokkaa ihmistä. Inhimillisen toi-
minnan historiallisina tuloksina kaikki sosiaalisesti rakennetut symboliuniversumit
muuttuvat. Näin esimerkiksi (yhteis)kunta nähdään sosiaalis-konstruktionistisesta
katsannosta ihmisen tekemänä ja siten uudelleentehtävissä olevana. Yksilöä ei nähdä
pelkästään sosiaalisten rakenteiden tuotteena, vaan yksilön ja yhteiskunnan suhde
ymmärretään dialektiseksi: yksilö samanaikaisesti sekä tuottaa sosiaalista maailmaa
että on tämän samaisen maailman tuote.
 Kuntakäsitystä tarkasteltaessa sekoittuvat yksilötason ja kollektiivinen näkö-
kulma, mikä osoittaa konstruktionistisen ajattelun mukaisesti asioiden ja tarkaste-
lunäkökulmien yhteen kietoutumisen. Yhtäältä yleisesti hyväksytty kollektiivinen
kuntakäsitys ohjaa valtakunnallista kuntapolitiikkaa ja -lainsäädäntöä, paikallistason
toimintaa kunnissa ja välittyy myös yksittäisille kuntalaisille jonkinlaisena yleisenä
ymmärryksenä siitä, mistä kunnassa on kyse. Toisaalta yksilöt niin paikallistasolla
kuntalaisina ja kuntajohdon edustajina kuin esimerkiksi valtakunnallisesti kuntapoli-
tiikkaa ohjaavina, median edustajina tai tutkijoina rakentavat jatkuvasti (yhteis)kun-
taa. Tämän tutkimuksen kannalta on olennaista ymmärtää dialektisuuden tärkeys tul-
kittaessa kuntajohdon näkemyksiä kunnasta. Kuntajohto samanaikaisesti sekä tuot-
taa kuntaa että on sen tuote siinä merkityksessä, että sosiaalisesti rakentunut käsitys
kunnasta vaikuttaa väistämättä myös siihen, minkälaisena kuntajohto kunnan näkee
ja minkälaiseksi kunta voi kuntajohdon mielissä näissä olosuhteissa rakentua. (Vrt.
Berger & Luckmann 1966, 216.) Tavoitteenani on tässä tutkimuksessa tuoda näky-
väksi se jatkuva muutos, jonka kohteena ja tekijänä kunta on, ja joka myös muokkaa
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ja uusintaa kuntakäsitystä (ks. myös Anttiroiko 1993a). Muutos on osa yhteiskunnal-
lista kehitystä: kunta muuttuu yhteiskunnallisten olosuhteiden ja niistä tehtävien tul-
kintojen seurauksena.
 Näkemykseni nojaavat vahvasti myös Ian Hackingin (2009) määritelmiin sosiaa-
lisesta konstruktionismista. Keskeistä sosiaalisessa konstruktionismissa on kriittinen
suhtautuminen vallitseviin asiantiloihin: merkitykset ovat historiallisten tapahtumien,
yhteiskunnallisten voimien ja ideologioiden tuotteita (Hacking 2009, 14). Esimerkiksi
kunnan merkitys ei ole kiinteä, vaan se vaihtelee eri kulttuureissa, ajoissa, paikoissa
ja tilanteissa. Ilmiöitä pidetään helposti itsestäänselvyyksinä ja väistämättöminä,
vaikka ne ovatkin tietyn kulttuurin tai yhteisön kehittämiä. Sosiaalinen konstruktio-
nismi kyseenalaistaa tällaisen ajattelun ja korostaa määritelmien väliaikaisuutta ja kon-
tekstisidonnaisuutta. Hackingin (emt., 20) teesiä sosiaalisesta konstruktionismista voi
soveltaa kuntaa käsiteltäessä seuraavasti: Kunnan ”ei tarvitsisi olla olemassa, tai sen
ei tarvitse olla lainkaan sellainen kuin se on”. Kunta ”sellaisena kuin se on nyt, ei ole
välttämätöntä seurausta asioiden luonteesta”. Kunta ”ei ole välttämätön”. Hacking
(2009, 21) korostaa, että konstruktioiden olemassaolo tai ominaisuudet eivät ole väis-
tämättä seurausta asioiden luonteesta. Mielellisesti tuotetut konstruktiot ovat muo-
vautuneet sosiaalisten tapahtumien ja historian myötä, jotka olisivat aivan hyvin voi-
neet olla toisenlaisia. Täten on mahdollista ymmärtää, että jokin nykyisessä tilanteessa
väistämättömältä vaikuttava asia ei olekaan ollut väistämätön. Tämä teesi kiteyttää
hyvin sosiaalisen konstruktionismin perusajatuksen ja myös tämän tutkimuksen läh-
tökohdat. Pyrkimyksenä on siis tuoda esille olennainen kunnasta, päästä itsestäänsel-
vyyksien taakse ja nähdä, minkälaisten merkitysten varaan kunta käsitteenä rakentuu
ja minkälaisena kunnan rooli täten nähdään.
 Anttiroiko (1994, 31) on todennut, että kunta nähdään konstruktionistisessa kun-
tatutkimuksessa subjektin mielellisten prosessien tuotteena. Kuntateorian alueella
konstruktionistisella tutkimusotteella ei pyritä niinkään kaiken kattavan substantiaa-
lisen teorian esittämiseen, vaan kiinnitetään huomio tapausten kautta siihen, miten
kunnallisuus tuotetaan ja miten se rakenteistaa itse tätä tuottamisprosessia (emt., 36).
Nämä näkemykset kuvaavat hyvin omaa tutkimuksellista lähestymistapaani kuntaan.
 Tutkimusotteeni nojaa fenomenologiseen perinteeseen, jota vasten olen tehnyt
tutkimukselliset valintani. Fenomenologialla viitataan usein Edmund Husserlin pe-
rustamaan filosofian suuntaukseen. Fenomenologia käsitteenä on kuitenkin laaja ja
epämääräinen. Sitä voidaan pitää eräänlaisena kattokäsitteenä tietyntyyppiselle, ihmi-
sen kokemusmaailmaa korostavalle tutkimusperinteelle, johon tämäkin tutkimus
asettuu. Fenomenologista otetta voi kuvata kysymisen ja kyseenalaistamisen tavoiksi,
joiden tarkoituksena on tehdä ”oikeutta ilmenevälle todellisuudelle sen kaikessa rik-
kaudessa” (Miettinen, Pulkkinen & Taipale 2010, 9–10). Tavoitteena on siis vangita
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yksittäisen kokemuksen rikkaus ja syvyys. Fenomenologisessa ihmiskäsityksessä tut-
kimuksen tekemisen kannalta keskeisiä käsitteitä ovat kokemus, merkitys ja yhteisöl-
lisyys tutkimuksen keskittyessä ymmärtämään ja tulkitsemaan (Laine 2001, 26). Tut-
kimuksen arvokysymyksenä nousee subjektiivisuuden korostaminen objektiivisuu-
den sijaan (Tuomi & Sarajärvi 2002, 148).
 Fenomenologia tässä tutkimuksessa tarkoittaa, että tutkimukseni perustuu sellai-
seen ihmis- ja todellisuuskäsitykseen, jossa yksilöt antavat kokemilleen asioille mer-
kityssisältöjä, jotka poikkeavat toisistaan. Ei siis ole olemassa yhtä ainoaa todelli-
suutta, joka olisi kaikille ihmisille sama. Fenomenologista tutkimusta voi kuvata yk-
sittäiseen suuntautuvana paikallistutkimuksena, joka ei pyri niinkään löytämään uni-
versaaleja yleistyksiä kuin ymmärtämään jonkin tutkittavan alueen ihmisten sen het-
kistä merkitysmaailmaa (Laine 2001, 29). Tutkimuksessani keskityn tarkastelemaan
yhden tapauksen kautta kuntia muutoskontekstissa. Tutkin kuntaa ja sen olemusta
sen ulkoisessa kontekstissa: miten kunnan olemukseen vaikuttaa ulkoa tulevan ta-
pahtumasarjan aiheuttama muutos? Pyrin luomaan uutta ymmärrystä kuntakäsityk-
sestä muutoskontekstissa – siitä miten kunta on olemassa suhteessa ympäröivään
maailmaan. Yleistämisen tai yleispätevän syy-seuraussuhdekaavan rakentamisen si-
jaan pyrin yhtä paikallista tapausta valottamalla lisäämään ymmärrystä kunnan ole-
muksen ja kuntamuutoksen dynamiikasta.
 Fenomenologisen tutkimuksen tavoitteen voi Laineen (2001, 31) mukaan määri-
tellä siten, että siinä pyritään tekemään jo tunnettua tiedetyksi. Tuomi ja Sarajärvi (2002,
35) kuvaavat tätä tutkittavan ilmiön eli kokemuksen merkityksen käsitteellistämisenä:
tässäkin tutkimuksessa tavoitteena on yrittää ”nostaa tietoiseksi ja näkyväksi se,
minkä tottumus on häivyttänyt huomaamattomaksi ja itsestään selväksi”.
 Kunnan toimintakentän laaja-alaisuus sekä kunnan asema ja tehtävät ihmisten jo-
kapäiväisen elämän jäsentäjänä tuovat käytännön kunnalliselämässä näkyväksi sen,
miten monesta eri näkökulmasta kuntaa voi lähestyä. Kuntatutkimuksessa tämä mo-
ninaisuus ilmenee erilaisten lähtöoletusten ja tarkastelukulmien kirjona, mikä osal-
taan myös rakentaa kuntakäsitteen moniselitteisyyttä.
 Anttiroiko (1993d, 52–53) kuvaa, miten kuntaa ei fenomenologiassa (ja konstruk-
tionismissa) tarkastella ”jo-valmiiksi-olemassaolevana erillisenä instituutiona, joka
”ulkopuoleltamme” säätelee elämäämme ja toimii ikään kuin itsestään, vaan eräänlai-
sena yhteiskunnallisena kokemuksen rakenteena, joka tuotetaan ihmisten keskinäi-
sessä kanssakäymisessä ja joka mallintaa (rakenteistaa, säännönmukaistaa) meidän jo-
kapäiväistä elämäämme – –”. Fenomenologinen kuntateoria tai kuntatutkimuksen
lähestymistapa on siis lähinnä kuvausta siitä, millä tavalla kunta on intentionaalis-
situationaalisen maailma-suhteemme kautta olemassa, miten se mallintaa toimin-
taamme ja miten tämä mallintuminen toteutuu.
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 Fenomenologisessa tutkimuksessa ei ole tapana käyttää tiukkoja teoreettisia viite-
kehyksiä siinä merkityksessä, että ne ohjaisivat tutkimusta ennalta määrittävän teo-
reettisen mallin kautta, vaan tällainen menettely nähdään tässä tutkimustraditiossa
pikemminkin esteenä pyrittäessä tiedostamaan toisen ”alkuperäistä kokemuksen
maailmaa”. Teorian paikka on tutkimuksen lopussa, kun oma aineiston tulkinta on
suoritettu. Silloin aiemmin tehdyt tutkimukset ja teoriat nostetaan keskustelemaan
saaduista tuloksista, jolloin ne toimivat kriittisinä näkökulmina tutkijan tulkintoihin
kuten tutkimusta arvioivat muut tutkijat. (Laine 2001, 33–34.) Tässä tutkimuksessa
tarkoitan teorialla kohdeilmiötä (kunta hallinnonuudistuksen kontekstissa) koskevaa
aiempaa tieteellistä keskustelua (vrt. esim. Uusitalo 1991, 41–43). Käytän näitä teo-
reettisia kytkentöjä apuna aineiston analyysissa, tulkintojen ja johtopäätösten tekemi-
sessä. Induktiivisen tai deduktiivisen päättelyn sijasta kyseessä on abduktiivinen päät-
tely, joka tarkoittaa, että ajatteluprosessissa vaihtelevat aineistolähtöisyys ja aiempi
teoreettinen kirjallisuus, joita pyrin yhdistelemään toisiinsa ja sitä kautta rakentamaan
uutta teoreettista mallia (ks. Strauss & Corbin 1998, 136–137). Analyysi ja tulkintojen
tekeminen tapahtuvat siis induktiivisen ja deduktiivisen päättelyn jatkuvan vuorotte-
lun seurauksena.

2.2 Kunnallistieteellinen tutkimus

Tutkimukseni on kunnallistieteellinen sijoittuen tarkemmin kunnallispolitiikan alaan.
Kunnallistieteellistä tutkimusta voi luonnehtia monialaiseksi ja poikkitieteelliseksi.
Sen sateenvarjon alle mahtuu hyvin erilaisista tutkimusperinteistä ja tieteenaloista
ammentavia tutkimuksia politiikan tutkimuksesta taloustieteeseen, hallintotieteestä
sosiologiaan kuin oikeustieteestä työelämän tutkimukseen. Yhteisenä nimittäjänä
kunnallistieteelliselle tai kuntatutkimukselle on sen kohteena oleva itsehallinnollinen
paikallisyhteisö – kunta. Anttiroiko (1992b, 11) on määritellyt kunnallistieteen ”poik-
kitieteellisen tiedon kokonaisuudeksi, joka koskee paikallisten yhdyskuntien muodos-
tamiseen ja toimintaan kytkeytyviä, tavalla tai toisella itsehallinnon periaatteeseen
pohjautuvia poliittis-hallinnollisia käytäntöjä osana yhteiskunnan kokonaisuutta”.
 Kuntatutkimuksen päälinjoja voi karkeasti hahmotella jakamalla lähestymistavat
esimerkiksi kunnallispoliittisesti, -taloudellisesti ja -oikeudellisesti painottuneeseen
tutkimukseen. Kunnallispoliittisesti painottuneessa tutkimuksessa mielenkiinnon-
kohteina ovat yleisimmin kuntien johtaminen, paikalliset hallintasuhteet ja kuntien
uudelleenorganisoituminen. Vaikka kunnallispoliittinen tutkimus lukeutuu yhteis-
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kuntatieteelliseen tutkimukseen kohteenaan ihmisten aikaansaamat ja ylläpitämät yh-
teiskunnalliset ilmiöt, siinä on kuitenkin nähtävissä piirteitä, jotka erottavat sen
muista yhteiskuntatieteistä. Kenties keskeisin erottava piirre liittyy tutkimuksen koh-
teeseen, joka kunnallispoliittisessa tutkimuksessa on nimenomaan kuntaa koskevat
ilmiöt. Tutkimusstrategisesti eroavaisuudet näkyvät eri tieteenalojen näkökulmien
yhdistelminä, poikkitieteellisyytenä. Kolmantena erityispiirteenä on policy-orientaa-
tio, ongelmasuuntautunut yhteiskuntatutkimus; kunnallispolitiikan tutkimus on pää-
asiassa luonteeltaan soveltavaa käytännön ongelmiin ratkaisuja etsivää tutkimusta,
vaikka perustutkimuksellakin on sijansa tieteenalan sisällä. (Haveri 2003, 278–279.)
Kunnallistaloudellisesti painottuneessa tutkimuksessa keskitytään ennen kaikkea
kuntien toimintaan paikallistaloudessa, kuntakonsernin talouden ja johtamisen kysy-
myksiin kunta-valtio-suhteeseen sekä kuntien toiminnan tehokkuuteen ja vaikutta-
vuuteen. Kunnallisoikeudellisesti painottuneen tutkimuksen keskiössä ovat esimer-
kiksi kunnalliseen itsehallintoon, luottamushenkilöelinten ja viranhaltijoiden sekä
kansalaisten asemaan liittyvät kysymykset. (Ks. tarkemmin Anttiroiko, Haveri,
Karhu, Ryynänen & Siitonen 2007, 275, 281–282, 290.)
 On kuitenkin selvää, että kaikki edellä mainitut kuntatutkimuksen kohteena olevat
ilmiöt ovat kuntia koskevan tutkimuksen ydinkysymyksiä, joiden tarkastelua ei ole
rajattu mihinkään tiettyyn painotukseen, vaan niitä voi lähestyä ja lähestytäänkin niin
poliittisesti, oikeudellisesti kuin taloudellisesti painottuneissa tutkimuksissa. Jaottelun
tarkoituksena on tässä ennemminkin tuoda esiin erilaisten lähestymistapojen keskei-
siä eroavaisuuksia kiinnostuksenkohteissa suhteessa tutkittavana oleviin ilmiöihin.
 Erilaisia painotuksia tai lähestymistapoja merkittävämpänä erona kuntatutkimuk-
sessa näen kuitenkin tutkimuksen taustalla vaikuttavat kuntakäsitykset, jotka luovat
pohjan tutkimuksellisten lähestymistapojen valinnalle. Kuntakäsitys vaikuttaa tutki-
muksen tekemiseen koko tutkimusprosessin ajan. Kuntakäsitys ohjaa, minkälaisia
tutkimusaiheita ylipäänsä valitaan tutkittaviksi, mistä näkökulmasta tutkittavaa il-
miötä lähestytään, minkälainen teoreettinen viitekehys tutkimukselle rakennetaan,
minkälaisia menetelmiä tutkimuksessa käytetään, minkälaisia tuloksia on mahdollista
saada ja minkälaisia johtopäätöksiä tutkimuksen pohjalta tehdään. Tämän kaiken li-
säksi kuntakäsitys vaikuttaa myös tutkimuskohteen tasolla. Jos tutkimuksessa käyte-
tään aineistona ihmisten näkemyksiä ja kokemuksia, on selvää, että näiden ihmisten
kuntakäsitys vaikuttaa myös saatavaan aineistoon ja täten siihen, minkälaiseksi tutki-
mus muodostuu.
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 Kunnallistutkimuksen moniaineksisuuden vuoksi ei ole syntynyt kunnallistieteen
”suuria kertomuksia”, joihin kuntatutkimus voisi suoraan tukeutua3. Kuntaa on tut-
kittu mm. yhteiskuntateorioiden kautta paikallisyhteisönä ja yhteiskunnan osana, po-
litiikan teorioiden avulla poliittis-hallinnollisena yksikkönä, hallintoteorioitten va-
lossa hallinto-organisaationa, palveluteoreettisesti palvelujen järjestäjänä ja tuotta-
jana, talousteorioita vasten talousyksikkönä ja oikeusteorioihin nojaten oikeudelli-
sena muodosteena. (Anttiroiko 1992b, 28–29.) Tämä moninaisuus ja fragmentoitu-
minen puoltaa kunnallistutkimuksen olemassaoloa: kunnan ”paloittelu” ei tee oi-
keutta kuntakokonaisuuden tarkastelulle. Liian suppean näkökulman ottaminen tai
tiukassa teoreettisessa raamissa pysyminen vaikeuttaisi ilmiön ymmärtämistä.
 2000-luvun kuntatutkimuksessa näkyy postmoderni ajattelu ja sen myötä yhä vah-
vemmin tieteenalarajoja ylittävät tutkimusasetelmat ja -otteet. Esimerkiksi Tanska-
nen (2005), Laamanen (2007), Nyholm (2008) ja Airaksinen (2009) ovat väitöskir-
joissaan avartaneet kuntatutkimuksen kenttää nojaten vahvemmin kuntatutkimuk-
sessa perinteisesti vähemmän käytettyyn fenomenologiseen otteeseen. Kuntatutki-
muksen painopiste on 2010-luvulle tultaessa siirtynyt perinteisemmästä kuntahallin-
non ja -organisaation tutkimisesta kunnissa toimivien ihmisten kokemuksia ja näke-
myksiä esiin tuovaan, verkostojen ja muutosprosessien dynamiikkaa ymmärtävään
suuntaan. Kuntakentän ja kunnallishallinnon murros näkyy myös kuntatutkimuksen
murroksena niin tutkimusaiheiden, metodologian kuin metodienkin valinnan osalta.
Tutkimuksellinen triangulaatio, siis erilaisten aineistojen, menetelmien tai teorioiden
yhdistäminen tutkimuksessa, diskursiiviset ja narratiiviset menetelmät sekä ilmiöiden
kokemuksellisen tulkinnan esiintuominen ovat enenevässä määrin nousseet kunta-
tutkimuksen keskiöön.
 Tutkimukseni sijoittuu kuntatutkimuksen uudempaan aaltoon, jatkumona ym-
märtävään, ihmis-, kokemus- ja näkemyskeskeiseen tutkimussuuntaukseen. Tutki-
mukseni täydentää ja vahvistaa osaltaan tätä uudentyyppistä suuntausta kuntatutki-
muksessa. Analysoin kunnan käsitettä empirialähtöisesti. Lisäksi lähestyn hallinnon-
uudistuksiin kohdistuvaa tutkimusta niihin liittyvien sivuvaikutusten näkökulmasta
nostamalla tutkimuksen keskiöön kunnan hallinnonuudistusten kontekstissa. Kun-
tatutkimuksen perimmäisten kysymysten äärellä operoiva tutkimukseni onkin ku-
delma uudemman aallon ymmärtävää tapaustutkimusta ja kuntakäsitteeseen pureu-
tuvaa perustutkimusta.

3 2010-luvun taitteessa governance-ajattelu on noussut keskeiseksi teoreettiseksi kehykseksi kun-
tatutkimuksessa. Sitä ovat kunnallispolitiikan alaan kuuluvissa väitöskirjoissaan tavalla tai toisella
käyttäneet mm. Airaksinen (2009), Lundström (2011) ja Hakari (2013).
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3 Kunta hallinnonuudistamisen kontekstissa

Tarkastelen tässä tutkimuksessa kunnan roolia, sen muutosta4 ja kuntamuutoksen
laaja-alaisia vaikutuksia hallinnonuudistamisen kontekstissa5. Tutkimukseni käsitteel-
liset lähtökohdat ovat yhtäältä kunnan käsitettä koskevassa tutkimuksessa nojaten
kansainvälisiin kuntaa koskeviin teoreettisiin jäsennyksiin, mutta myös suomalaiseen
kuntatutkimukseen valottaen kuntakäsitteen kontekstisidonnaisuutta. Toisaalta yh-
distän kuntakäsitetarkastelun Rhodesin (1994, 1996) teoriaan valtion onttoutumi-
sesta käyttäen sitä analogiana kuntakontekstissa. Tutkimukseni asettuu myös osaksi
hallinnonuudistustutkimusta paikantuen siinä eritoten hallinnonuudistusten sivuvai-
kutuksia koskeviin teoreettisiin lähtökohtiin.  Teoreettinen viitekehys luo perustan,
joka kytkee tutkimukseni jäsentyneeseen tulkintakehykseen ja tätä kehystä sovelta-
vaan tutkimusperinteeseen (vrt. Anttiroiko 1992b, 24). Useissa tutkimuksissa viite-
kehys muodostuu erilaisista malleista tai tieteellisistä opeista, jotka eivät ole varsi-
naista tieteellisesti vaativimmassa merkityksessään tarkoitettavaa teoriaa siinä merki-

4 Vaikka tutkimukseni otsikkoonkin nostamani muutoksen käsite on keskeinen osa tutkimustani,
olen rajannut sen varsinaisen teoreettisen viitekehykseni ulkopuolelle käsitellen sitä apukäsitteenä,
joka kytkeytyy sosiaalisen konstruktionismin perusajatukseen sosiaalisen todellisuuden jatkuvasta
uudelleenrakentumisesta, siis muutoksesta. Muutoksen käsite on lisäksi läsnä konkreettisemmin
hallinnonuudistamisen kautta. Näen hallinnonuudistukset intentionaalisina, joskin epävarmoina
ja hallitsemattomina, muutokseen pyrkivinä prosesseina. Käytännöllisesti tarkasteltuna muutos
näyttäytyy tässä tutkimuksessa yhtäältä tietoisena kehittämisenä hallinnonuudistuksen osalta ja
toisaalta kuntien reaktioina ja sopeutumisena muuttuneeseen tilanteeseen (vrt. Juuti, Rannikko &
Saarikoski 2004, 19). Tarkastelen tutkimuksessani siis Kainuun hallintokokeilua interventio-tyyp-
pisenä muutoksena, joka saa aikaan sen interventiokohteeseen, kuntaan, liittyviä muutoksia.

5 Tarkoitan kontekstilla sitä yhteyttä, jossa kunta ja kuntamuutos todellistuvat. Konteksti tulee
tässä tutkimuksessa ilmi kahdessa merkityksessä. Ensinnäkin Kainuun hallintokokeilu hallinnon-
uudistuksena määrittää tutkimustapaukseni kontekstin: tarkastelen kuntamuutosta hallinnonuu-
distuksen kontekstissa. Kunnan kontekstilla voi viitata myös poliittis-hallinnolliseen, taloudelli-
seen ja sosio-kulttuuriseen ympäristöön, ja käytänkin näiden yhteisvaikutuksesta syntyvää kon-
tekstualisointia taustana määrittämään sitä todellisuutta, jossa suomalainen kunta ja kuntamuutos
jatkuvasti muototuvat. (Kunnan kontekstista ks. myös Anttiroiko 1991, 86.)
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tyksessä, että kyseessä olisi ”empiiristä todellisuutta koskevien väitelauseiden (vah-
vistusta saaneiden hypoteesien) systemaattisesti ja johdonmukaisesti järjestetty koko-
naisuus” (Anttiroiko 1992b, 28). Näin on laita tässäkin tutkimuksessa. Teoreettisen
viitekehykseni tarkoituksena on avata kuntatutkimuksen kenttää, sijoittaa oma tutki-
mukseni tuolle kentälle ja osoittaa aukko, johon pyrin tällä tutkimuksella vastaamaan.
Teoriaa käytän myös tulkintapohjana suhteessa analyysiini. Viitekehyksen kokonai-
suutta on hahmoteltu kuviossa 2.

Kuvio 2. Tutkimuksen teoreettinen viitekehys.

 Kuntia koskevaa tutkimusta tehdään paljon sekä Suomessa että kansainvälisesti,
mikä johtunee kunnan monipuolisuudesta niin käytännön toimijana kuin tutkimus-
kohteena. Usein kuntia koskevissa tutkimuksissa tarkastellaan kuntaa jostakin yksit-
täisestä näkökulmasta, jolloin tarkastelukohteena voi olla esimerkiksi demokratia,
kuntapalvelut, itsehallinto, kuntatalous, johtaminen, rakenteelliset uudistukset tai
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henkilöstö. Kuntia koskevat tutkimukset ovat siis hajautuneet ja sirpaloituneet käsit-
telemään erilaisia kuntaan liittyviä ilmiöitä. Kunta on kuitenkin monien osateki-
jöidensä yhdistelmänä muotoutuva kokonaisuus, minkä vuoksi sitä on syytä tarkas-
tella myös kuntien olemukseen keskittyen niin kunnissa, osana julkishallintoa, yhteis-
kunnallisena toimijana kuin kuntatutkimuksessa.
 Paikallinen itsehallinto ja kunta ovat omanlaisiaan joka maassa kunkin maan his-
toriallisen kehityksen tuloksena. Ne ovat muotoutuneet historiallisten tapahtumien,
kulttuuristen vaikutteiden, olosuhteiden, tarpeiden ja tavoitteiden sekä erilaisten ke-
hitysvaiheiden ja niihin kytkeytyvien ideologisten suuntausten sekä poliittisen elämän
pohjalta. (Anttiroiko 1992b, 92.) Kontekstisidonnaisuus ja paikallinen määrittely tuo-
vat omat haasteensa kunnan teoretisoinnille, minkä vuoksi on vaikeaa vetää yhteen
sitä, mistä kunnassa on kyse, ja miten vertailun avulla voitaisiin lisätä ymmärrystä
kunnasta erilaisissa toimintaympäristöissä. Määrittelyt jäävät usein varsin yleiselle ta-
solle keskittyen esimerkiksi institutionaaliseen rakenteeseen, henkilöstön määrään tai
budjetin kokoon typistäen kunnan moninaisuutta, kontekstisidonnaisuutta ja jatku-
vaa uudistumista. (Ks. esim. Stoker 2011, 19–20.) Erilaisten kunnallishallintojärjes-
telmiä koskevien vertailujen keskeinen tulos onkin, että mitään yleispäteviä malleja ei
voi tehdä, koska vaihtelu eri järjestelmien välillä ja jopa niiden sisällä on erittäin suurta
(ks. esim. Hendriks, Loughlin & Lidström 2011, 729–731).
 Marshall (1965) on klassisessa määritelmässään kunnasta tavoittanut jotakin hyvin
olennaista, ajasta ja paikasta riippumatonta, minkä vuoksi hänen määritelmänsä on
edelleen käyttökelpoinen ja kestävä. Marshall tiivistää kuntakäsitteen määritelmän
kolmen perusprinsiipin varaan: kunta toimii maantieteellisesti rajatulla alueella jonkin
valtion sisällä, kunnassa pidetään vaalit ja sillä on verotusoikeuden sisältävää itsemää-
räämisoikeutta. Määritelmä on hyvin ytimekäs ja sisältää olennaisen, mikä mahdollis-
taa esimerkiksi kansainvälisesti tarkastellen sen, että ylipäänsä tiedämme, mistä pu-
humme, kun puhumme kunnasta. Kuitenkin määritelmän yleisyys myös rajoittaa sen
käyttömahdollisuuksia. Jos haluamme ymmärtää esimerkiksi, mitä varten kunnat
ovat olemassa, miten kunnat toimivat, miksi ne toimivat jollakin tavalla, miksi ne
ovat keskenään erilaisia, joudumme syventämään tarkastelua ja sitomaan kunnat kon-
tekstiinsa; ajan ja paikan merkitys korostuu ymmärryksen lisäämistä tavoittelevassa
tutkimuksessa.
 Suomalaisessa kuntatutkimuksessa kuntakäsitettä on avannut erityisesti Antti-
roiko (esim. 1991, 1992a, 1993c). Tämä kuntakäsitteen tarkasteluun kohdistunut työ
kaipaa kuitenkin päivittämistä 2000-luvulla voimistuneen muutosaallon myötä. 1990-
luvun alkupuolen suomalainen kuntakäsitetarkastelu oli luonteeltaan lähinnä teoreet-
tis-filosofista. Tässä tutkimuksessa nojaan vahvasti empiriaan ammentaen kunnan
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käsitettä koskevassa analyysissani käytännön kuntatodellisuudesta. Näin kontribuu-
tioni kuntakäsitteeseen liittyvään keskusteluun tuo vahvemmin esille kunnan empii-
risen perustan. Pyrin tällä tutkimuksella vastaamaan osaltani Anttiroikon (1993c, 124)
esittämään toiveeseen, jonka mukaan ”se, mitä kaivataan, on todellinen analyysi kun-
nalliselämästä, sen ilmiöistä ja ympäristösuhteista; analyysi, joka on herkkä sosiaalisen
todellisuuden konkretialle ja paljastaa sen formaaliontologian reifioituneet ja raken-
teistuneet muodot”.
 Kuntiin kohdistuvia hallinnonuudistuksia koskevassa tutkimuksessa on laajamit-
taisesti tarkasteltu hallinnonuudistamisen vaikutuksia ja hallinnonuudistusprosesseja
eri näkökulmista (2000-luvun suomalaisia hallinnonuudistuksia koskevista tutkimuk-
sista ks. esim. Airaksinen, Haveri & Vallo 2005; Nyholm 2008; Airaksinen 2009;
Jäntti, Airaksinen & Haveri 2010; Pekola-Sjöblom 2011; Hytönen ym. 2012; Haveri,
Airaksinen & Jäntti 2015b; Stenvall, Syväjärvi, Vakkala, Virtanen & Kuoppala 2015).
Hallinnonuudistamisen kontekstiin sijoittuva erityisesti kuntainstituutioon kohdis-
tuva tutkimus on kuitenkin vielä toistaiseksi ollut vähäistä6. Kainuun hallintokokeilun
vaikutusten arvioinnissa (Jäntti ym. 2010) yhtenä osa-alueena olivat kokeilun vaiku-
tukset kuntaan, mutta tarkastelua ei siinä yhteydessä ollut mahdollista tehdä vielä riit-
tävän syvällisesti. Tutkimus toi kuitenkin esiin kiinnostavia huomioita siitä, että kun-
nan rooli ei vaikuta suoraan olevan riippuvainen sen tehtävien määrästä, ja että itse-
hallinto ja kunnan rooli itse asiassa voivat kasvaa, vaikka kunnan toimiala ja budjetti
pienenisivät.
 Hackingin (2009, 14) tavoin näen merkitykset kulttuurisina tuotteina, jotka muo-
dostuvat historiallisten tapahtumien, ideologioiden ja yhteiskunnallisten voimien
tuotoksena. Kunnan merkitys ei siis ole kiinteä ja sidottu eri kulttuureissa, eri aikoina
ja eri paikoissa, vaan se vaihtelee kontekstin mukaan. Tämä merkityksen konteksti-
sidonnaisuus, ajan, paikan ja kulttuurin vaikutus, tulee helposti näkyväksi, kun ajat-
telemme vaikkapa 1800-luvun suomalaista kuntaa, joka on merkitykseltään erilainen
kuin 2010-luvun suomalainen kunta, tai vertaamme 2010-luvun ranskalaista ja suo-
malaista kuntaa, jotka niin ikään saavat keskenään hyvin erilaisia merkityksiä. Kuiten-
kin näitä molempia pidetään kuntina ja nimitetään kunniksi; niiden siis katsotaan si-
sältyvän kuntakäsitteeseen varsin erilaisista merkityssisällöistään huolimatta.
 Erilaiset ajattelulähtökohdat, toiminnan olosuhteet, hallintojärjestelmät ja kult-
tuuris-historiallinen sekä sosiaalinen konteksti vaikuttavat siihen, miten ihmiset ajat-
televat ja toimivat. Näin ollen myös näkemykset ja tulkinnat kunnasta vaihtelevat eri

6 Hallinnonuudistamisen vaikutuksista kuntainstituutioon ks. Jäntti, Airaksinen & Haveri 2010;
Jäntti 2011; Haveri, Airaksinen & Jäntti 2015a ja Airaksinen, Haveri, Jäntti & Härkönen 2015.
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ihmisten kesken, vaikka taustalla olisikin jonkinlainen yleisesti hyväksytty ja jaettu
väljä määritelmä siitä, mikä kunta on, mitä kunnalla tarkoitetaan. Näkemykset kun-
nasta riippuvat tarkastelunäkökulmasta. Kunnanjohtaja, kunnassa asuva opiskelija ja
kunnalle palveluja tuottava yrittäjä näkevät kaikki kunnan omalla tavallaan ja tulkit-
sevat sen merkityksen omasta näkökulmastaan. Kuitenkin myös kunnanjohtajilla ja
luottamushenkilöillä on keskenään erilaisia näkökantoja suhteessa kuntaan, vaikka
heidän roolinsa onkin jollakin tavoin sosiaalisesti sidottu yhteen.
 Keskityn seuraavaksi tarkastelemaan sitä, minkälaisia lähestymistapoja kuntaan
kuntatutkimuksessa on, ja pyrin tällä tavoin tuomaan näkyväksi niitä ajatteluamme
ohjaavia käsiterakennelmia, jotka vaikuttavat siihen, miten ymmärrämme kunnan,
mitä tarkoitamme kunnalla, mistä puhumme puhuessamme kunnasta. Nojaan tarkas-
teluni kansainvälisessä tutkimuskirjallisuudessa esitettyihin teoreettisiin jäsennyksiin,
täydentäen viitekehystä kuitenkin suomalaisella tutkimuskirjallisuudella eri maiden
kuntien ja kunnallishallintomallien eroavaisuuksien sekä kunnan olemuksen konteks-
tisidonnaisuuden vuoksi ja myös siitä syystä, että näen erityisesti suomalaisen kunta-
tutkimuksen osaltaan rakentavan suomalaista kuntakäsitystä. Kuntatutkimuksessa
kontekstin merkitys korostuu kuntien ja kunnallishallintomallien heterogeenisyyden
vuoksi (ks. esim. Hendriks ym. 2011, 749). Wolman (1996, 158) toteaa, että paikal-
lishallintoa ja -demokratiaa koskevat teoriat vaihtelevat eri maissa ja ne ammentavat
kunkin maan historiallisesta ja poliittisesta kulttuurista. Muun muassa yhdysvaltalai-
sissa teorioissa painotetaan individualismia ja lokalismia, ja kunta näyttäytyy ennen
kaikkea demokraattisen päätöksenteon välineenä. Brittiteorioissa puolestaan heijas-
tuu yhtenäisvaltiollinen kehitys suhteessa paikalliseen palvelujen järjestämiseen.

3.1 Kunnan käsitteestä

Kuntaa voi kuvata jo edellä mainitun Marshallin (1965) tavoin yksinkertaisen perus-
jäsennyksen avulla: kunta toimii maantieteellisesti rajatulla alueella jonkin valtion si-
sällä, kunnassa pidetään vaalit ja sillä on verotusoikeuden sisältävää itsemääräämisoi-
keutta. Tällainen perusmääritelmä luo pohjan sille, että ylipäänsä voimme eri maiden,
kulttuurien ja hallintojärjestelmien välillä jakaa näkemyksemme siitä, mikä kunta on,
minkälaiset instituutiot määritetään kunnaksi. Tarkemmin ottaen kyse on paikallis-
hallinnon määritelmästä, ja näin ollen määritelmä voi kattaa myös kansanvaltaisen
aluehallinnon. Jos tarkastelemme kuntaa siten, kuin olemme sen suomalaisessa kon-
tekstissa tottuneet ymmärtämään, lienee viisasta lisätä määritelmään se, että kunta on
kansalaisia lähimpänä oleva hallinnontaso. Tämä lisäys auttaa erottamaan kunnan
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aluetason itsehallinnosta. Marshallin perusmääritelmä kantaa ajasta ja paikasta riip-
pumatta, joten määritelmällä on erityistä arvoa sen yleistämismahdollisuuksien näkö-
kulmasta. Tämä perusmääritelmä toimii pohjana kuntakäsitteen määrittelylle myös
tässä tutkimuksessa, sillä sitä voi pitää välttämättömänä edellytyksenä kunnalle. Kui-
tenkaan tämän tutkimuksen näkökulmasta Marshallin määritelmä ei ole vielä riittävä.
 Kunnat ja hallintojärjestelmät eroavat merkittävästi toisistaan eri maissa. Kunnan
käsitettä voidaan lähestyä esimerkiksi niiden arvon, yhteiskunnallisen funktion tai ni-
mellisen määritelmän mukaisesti, joskin näihin kaikkiin lähestymistapoihin liittyy
puutteita (ks. Lidström 2003, 10). Vaikka demokratiaa ja tehokkuutta pidetäänkin
yleisesti tutkimuskirjallisuudessa paikallishallintoa määrittävinä arvoina, tulkinnat nii-
den sisällöstä vaihtelevat erilaisissa kulttuurisissa ja historiallisissa konteksteissa (ks.
esim. Sharpe 1970, Pratchett 2004).
 Kuntien erilaisuus eri yhteiskunnissa tuo oman haasteensa kunnan määrittelylle ja
vaikuttaa siihen, minkälaisena kunta tulkitaan eri kulttuureissa. Lidström (2003, 16–
19) jakaa eurooppalaiset kunnallishallintojärjestelmät kuuteen kategoriaan. Pohjois-
eurooppalaisessa järjestelmässä (johon Suomikin lukeutuu) ominaista on kuntien
laaja itsehallinto ja laaja vastuu julkisten tehtävien hoidosta. Brittijärjestelmälle tyy-
pillistä on kuntien heikompi autonomia suhteessa valtioon, itsehallinnon perustus-
lainsuojattomuus, pohjoiseurooppalaisia järjestelmiä pienempi taloudellinen paino-
arvo ja kapeampi tehtäväkenttä. Keskieurooppalaisessa mallissa kunnilla on vahva
asema ja itsehallinto osana federalistista järjestelmää. Länsi- ja Etelä-Euroopan
maissa kunnallishallintojärjestelmä on napoleoninen nojaten vahvaan keskusvaltioon
ja heikompaan kuntien itsehallinnolliseen asemaan. Itäeurooppalaiselle ja post-so-
vietistiselle järjestelmälle tyypillistä on paikallishallinnon heikko asema.
 Eurooppalaista kunnallishallintoa koskevassa tutkimuskirjallisuudessa on kiinni-
tetty erityisesti huomiota Pohjois- ja Etelä-Euroopan kunnallishallinnon välisiin eroi-
hin. Etelä-Euroopan maissa, kuten Ranskassa ja Espanjassa korostuu kunnan poliit-
tinen rooli ja kytkös paikallisyhteisön identiteettiin. Keski- ja pohjoiseurooppalaiseen
traditioon kuuluvissa maissa, kuten Saksassa ja Pohjoismaissa sen sijaan kunnilla on
varsin vahva autonominen asema ja vastuullaan merkittävä määrä hyvinvointiyhteis-
kunnan tehtävistä. Jäsennykset auttavat luokittelemaan erilaisia järjestelmiä niiden
toiminnan perusteella, mutta järjestelmien taustalla olevat arvot eivät tule kovin vah-
vasti esille. (Ks. esim. Goldsmith 1996, 174–175.)
 Suomalalaisessa hallintojärjestelmässä kunnan aseman ja roolin määrittelyn lähtö-
kohtina on lainsäädäntö, ja siinä perustavanlaatuisena kivijalkana perustuslaki
(731/1999). Kuntien aseman kannalta keskeiset seikat on kirjattu perustuslain 121
§:än, jossa todetaan Suomen jakaantuvan kuntiin, joiden hallinnon tulee perustua
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kunnan asukkaiden itsehallintoon. Lisäksi pykälään sisältyy maininta kuntien vero-
tusoikeudesta ja siitä, että kuntien hallinnon yleisistä perusteista ja kunnille annetta-
vista tehtävistä säädetään lailla.
 Anttiroiko (1991, 70–71; 1992b, 83–84) nostaa esiin kaksi toisiinsa kytkeytyvää
kunnan päämerkitystä suomalaisessa kontekstissa. Kunnalla tarkoitetaan suomalai-
sessa kunnallistieteellisessä keskustelussa, mutta myös arkikielessä, etupäässä paikal-
lishallintoyksikköä, mikä korostaa kunnan organisatorista puolta, joka on syntynyt
aktiivisen toiminnan ja järjestelyjen tuloksena. Kunta käsitteenä viittaa kuitenkin
myös kunnan alueella toimivaan paikallisyhteisöön, jossa merkityksessä se näyttäytyy
ilman erityisiä toimia syntyneenä muodosteena. Kunta on siis yhtäaikaisesti organi-
soitunut ihmisyhteisö paikallishallintoyksikkönä ja luonnollisesti muodostunut ih-
misyhteisö yhdyskuntana. (Anttiroiko 1991, 77.)
 Esimerkiksi Ryynänen (2015, 129–130) nojaa kunnan ja sen roolin määrittelyssä
Suomeakin sitovaan Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjaan lähestyen kun-
taa paikallisen itsehallinnon tuoman oikeuden ja kelpoisuuden kautta. Hän perustaa
näkemyksensä kunnasta erityisesti peruskirjaan sisältyvän subsidiariteettiperiaatteen
varaan, jonka mukaan kansalaista lähinnä olevien viranomaisten tulee ensisijaisesti
huolehtia julkisista tehtävistä. Kuntakäsitteen tarkasteluun liittyykin keskeisesti itse-
hallinnon käsite. Kunnat toimivat kanavana itsehallinnon toteutumiselle.
 Kunnat ja kunnallinen itsehallinto voidaan Niirasen (2011, 221) mukaan nähdä
kolmesta, toisiaan tarvitsevasta ja tukevasta näkökulmasta. Ensinnäkin kunta on
asukkaidensa demokraattinen yhteisö. Toiseksi kunta järjestää hyvinvointipalveluja
rajatulla alueellaan. Kolmanneksi kuntaa voi pitää laajempana paikallisen ja alueelli-
sen elinvoiman ja eheyden ylläpitäjänä. Tämä jäsennys kuvaa hyvin kunnan toimin-
takentän monipuolisuutta. Tyypillisesti kuntaa jäsennetäänkin sen politiikka- ja pal-
velutehtävien kautta. Viime vuosikymmeninä elinkeinotoiminnan tultua vahvasti
osaksi kuntien toimintaa on edellisten rinnalla korostunut myös kuntien elinvoima-
tehtävä, joka suppeimmillaan ymmärrettynä liitetään juuri elinkeinotoimintaan,
mutta laajemmin tarkasteltuna kytkee yhteen kunnan monet toimet alueensa ja kun-
tayhteisönsä elinvoiman turvaamiseksi ja edistämiseksi (ks. tarkemmin Paananen,
Haveri & Airaksinen 2014, 96–97).
 Goldsmith (1992, 394) nostaa paikallishallinnon olemassaoloa puolustaviksi ansi-
oiksi sen, että kunta on normatiivisesti tarkasteltuna edustuksellinen, osallistumisen
mahdollistava, reagoiva, vastuullinen, alueellinen ja yhteisöllinen instituutio koros-
taen kuitenkin, että kunnat eivät suinkaan aina todellisuudessa täytä näitä kriteerejä.
Kuntakäsitteen teoretisoinnissa merkillepantavaa onkin, että usein kyse on jostakin
ideaalista. Kunta ei käytännössä suinkaan välttämättä ole sitä, mitä sen odotetaan
olevan, vaan ennemminkin kyse on siitä, minkälainen kunnan tulisi olla.
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 Kuntakäsitystä ja kuntatutkimuksen tekemistä määrittävät kuntaparadigmat, jotka
kytkeytyvät tutkijan filosofiseen taustaan. (Anttiroiko 1992b, 21.) Kuntaparadigmalla
tarkoitetaan kuntaa koskevan tutkimusotteen ja kuntakäsityksen muodostamaa ko-
konaisuutta, joka ilmentää tutkijan suhdetta tutkimuskohteena olevaan ilmiökent-
tään. Jokainen tutkimus heijastaa jonkinlaista paradigmaattista perusvalintaa, joka
suuntaa tutkimuksen kohteen määrittämistä, kysymyksenasettelua, tutkimusasetel-
man muotoilua ja menetelmävalintoja. (Anttiroiko 1992b, 11, 14). Jonkinlaisena
yleisjaotteluna erilaisista kuntaparadigmoista voi pitää Anttiroikon (emt., 12–14) ja-
ottelua kuudesta kuntaparadigmasta: ekologinen, itsehallinnollinen, institutionaali-
nen, kriittinen, kontekstuaalinen ja fenomenologis-hermeneuttinen kuntaparadigma.
Nämä paradigmat voidaan tiivistää myös kolmeen paradigmaan: itsehallinnollinen,
institutionaalinen ja kontekstuaalinen kuntaparadigma. Näin menetellen fokus on ni-
menomaan siinä, minkälaista kunnallisuutta ja kuntakäsitystä paradigmat edustavat
jättäen teoreettiset valinnat avoimiksi. (Ks. Anttiroiko 1993b, 45.) Paradigmat poh-
jautuvat erilaisiin kuntakäsityksiin, esimerkiksi nähdäänkö kuntien valta ja itsehallinto
paikallisyhteisöllisestä vai valtiokeskeisestä näkökulmasta tai pidetäänkö kuntaa luon-
nollisen ja sisäsyntyisen kehityskulun synnyttämänä vai ulkoisesti luotuna yhteisö-
muodostumana (ks. Hoikka 1993, 13–14).
 Itsehallinnollinen kuntakäsitys tai -paradigma korostaa kunnan merkitystä itsehallin-
nollisena paikallisyhdyskuntana. Siinä keskeistä on identiteetin paikallisuus, kuntien
omaleimaisuus ja aluespesifisyys. Kuntakäsitys voi olla myös institutionaalinen, jolloin
korostuu kunnan asema osana julkishallintoa. Kunta on tästä näkökulmasta ennen
kaikkea paikallistasolla toimiva julkishallinnon osa. Kontekstuaalinen kuntakäsitys puo-
lestaan näkee kunnan yhteiskunnallisena paikallistason suhdejärjestelmänä. Siinä kes-
keistä on yhteiskunnallinen konteksti, jonka puitteissa kunta toimii ja jota kunta sa-
manaikaisesti osaltaan synnyttää. Keskeistä erilaisten kuntakäsitysten taustalla ole-
vissa näkemyksissä on se, nähdäänkö kuntien valta ja kunnallinen itsehallinto paikal-
lisyhteisön vai valtiokeskeisestä näkökulmasta ja toisaalta se, pidetäänkö kuntaa po-
liittisena paikallisyhteisönä vai kansallisesti muodostettuna hallinnollis-oikeudellisena
instituutiona (Anttiroiko 1992a, 64).
 Itsehallinnollinen ja institutionaalinen kuntakäsitys näyttäytyvät tässä jaottelussa
jatkumon ääripäinä, joskaan niitä ei ole syytä pitää toisensa poissulkevina ja toisilleen
vastakkaisina käsityksinä. Käytännössä molempia puolia tarvitaan kunnan olemuksen
ymmärtämisessä kunnan toimiessa rajapinnalla ja toteuttaessa sekä paikallisia että val-
tion sille asettamia pyrkimyksiä. Kontekstuaalisuuden merkitystä on korostettu suo-
malaisessakin kuntatutkimuksessa paradigmaattisena lähtökohtana jo 1990-luvulta
alkaen. (Anttiroiko 1992a, 65, Hoikka 1993, 165.) Tutkimukseni sijoittuu juuri tähän
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kenttään: tarkastelemaan sitä, miten kunta todellistuu osana laajempaa yhteiskunnal-
lista kontekstia.

3.1.1 Vapaus, osallistuminen ja tehokkuus paikallishallinnon perusteluina

Paikallishallinnon ja kuntien olemassaolon oikeutusta ja tarpeellisuutta voidaan jä-
sentää monin tavoin. Kuntien, ja ylipäänsä paikallishallinnon, arvoa sekä olemassa-
olon oikeutusta ja syytä tarkasteltaessa hyvän kehikon antaa Sharpen (1970) jäsennys
paikallishallinnon arvoista ja perusteista. Se toimii klassisena määritelmänä siitä, miksi
kuntia ylipäänsä on olemassa, miksi paikallishallintoa tarvitaan. Sharpen jäsennys on
hyvin käyttökelpoinen varsin erilaistenkin paikallishallintojärjestelmien olemassaolon
tarpeellisuutta ja syytä tarkasteltaessa, sillä se nousee eri yhteiskuntien ja hallintomal-
lien välillä olevien eroavaisuuksien yläpuolelle tavoittaen paikallishallinnon merkityk-
sen ytimen demokraattisissa oikeusvaltioissa.
 Paikallishallinnon arvo on nimensä mukaisesti siinä, että se on nimenomaan pai-
kallista. Paikallisuudella itsessään on siis merkitystä hallinnon järjestämisen näkökul-
masta. Paikallisuuden näkökulmasta olennaista on hallinnon ja poliittisen vallan ha-
jauttaminen (ks. esim. Moore 2014, 17, 25). Paikallisuuden vaalimisella voidaan estää
poliittisen vallan keskittyminen, ja sen voima on siinä, että sen avulla voidaan vah-
vistaa ihmisten osallisuutta ja mahdollisuutta omaa elämäänsä koskevaan päätöksen-
tekoon (emt., 191). Ymmärrän paikallisuuden Anderssonin ja Sjöblomin (2013, 241)
tavoin paikallisena autonomiana, joka mahdollistaa paikallisen vaihtelun eri kuntien
välillä ja paikallisen identiteetin ilmaisun paikallisen demokraattisen järjestelmän
(Suomessa kunnat) kautta.
 Paikallishallinnon tarpeellisuutta voidaan määrittää sen toiminnallisen ja tiedolli-
sen arvon avulla. Toiminnallisesti kyse on siitä, että valtion keskushallinto ei voi, eikä
haluakaan, vastata kaikesta yhteiskunnallisesta toiminnasta, vaan tietyt tehtävät ovat
luonteeltaan puhtaasti paikallisia, ja niitä tulisi sen vuoksi hallinnoida paikallistasolla
niiden ihmisten joukossa, joita nämä asiat koskevat. Toiminnalliseen arvoon liittyy
tiedollinen arvo. Sen lisäksi, että olisi epätarkoituksenmukaista vastuuttaa keskushal-
lintoa paikallisten ongelmien hoitamiseen, keskushallinnolla ei ole tiedollisia edelly-
tyksiä tarttua kaikkiin paikallisiin asioihin. Paikallistason etuna nähdään se, että pai-
kalliset instituutiot ja niissä työskentelevät ihmiset ovat asiantuntijoita juuri paikalli-
suudessa pystyen ymmärtämään ja tulkitsemaan sekä paikallisia olosuhteita että pai-
kallisyhteisöjen tarpeita. (Sharpe 1970, 154–155; Stoker 1991, 1.)
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 Paikallisuutta ja sen korostamista perustellaan kaksijakoisesti, kuten Madanipour
ja Davoudi (2015, 12) toteavat. Yhtäältä paikallisuutta tavoitellaan paikallisista insti-
tuutioista käsin, jolloin se näyttäytyy paikallisen autonomian ja itsemääräämisoikeu-
den vaatimuksena, vastavoimana vallan keskittämiselle. Toisaalta paikallisuuden pe-
rustelu tulee ulkoapäin, ylhäältä käsin, pyrkimyksenä desentralisaatioon, jossa ylem-
män tason toimijat (tässä valtio) hajauttavat valtaa tehokkuuden, vaikuttavuuden ja
legitimiteetin lisäämiseksi. (emt., 12, 15–16.) Paikallisuuden dikotomia tuo näkyväksi
paikallishallinnon perusteiden erilaiset tulkinnat ja näkökulmat paikallisuuteen ja pai-
kallishallinnon tarpeeseen. Paikallisuutta voidaan siis perustella niin yhteisön itse-
määräämisoikeuden kuin resurssien tehokkaan käytön näkökulmista.
 Paikallishallinnon toiminnallinen ja tiedollinen arvo tiivistyvät Sharpen (1970) jä-
sennyksessä kolmeen peruslähtökohtaan, jotka ovat vapaus (liberty), osallistuminen (par-
ticipation) ja tehokkuus (efficiency). Näiden kolmen perusperiaatteen muodostaman ko-
konaisuuden kautta rakentuu oikeutus kunnan olemassaololle ja tulee näkyväksi se,
miksi kuntia tarvitaan. Arvojen avulla myös perustellaan kuntien merkitystä osana
yhteiskuntaa: kunta paikallistason instituutiona voi samanaikaisesti huolehtia niin pal-
velujen tehokkaasta järjestämisestä kuin edistää ihmisten osallistumis- ja vaikuttamis-
mahdollisuuksien toteutumista (ks. esim. Haveri, Majoinen & Jäntti 2009, 35; Haveri,
Stenvall & Majoinen 2011, 7).
 Vapaus paikallishallinnon arvona ja peruslähtökohtana tarkoittaa ensinnäkin pai-
kallishallinnon toimimista puskurina valtionhallinnon ja kansalaisten välissä. Paikal-
lishallinnon olemassaolo mahdollistaa sen, että kunnat voivat hajautetussa päätök-
senteossa omalla hallinnollaan ja demokraattisella päätöksentekojärjestelmällään suo-
jata kansalaisia tilanteelta, jossa valtiojohtoisesti tehtäisiin mielivaltaisia lakeja ja sään-
nöksiä. Vaikka näin dramaattinen tilanne voikin vaikuttaa epätodennäköiseltä demo-
kraattisten yhteiskuntien kontekstissa, kunnilla on kuitenkin merkittävä tehtävä val-
tion tasolla toteutettujen päätösten pehmentäjinä. (Sharpe 1970, 156–157.) Myös esi-
merkiksi Jones ja Stewart (1983, 9) sekä Phillips (1996, 20) korostavat vallan hajaut-
tamisen tärkeyttä todeten, että vallan keskittyminen uhkaisi vapaata yhteiskuntaa.
Näin he perustelevat kuntien merkitystä vallan keskittymistä rajoittavina toimijoina.
Toisaalta asiaa voi tarkastella myös toisinpäin. Kunnat voivat yhtä voivat tehdä mie-
livaltaisia päätöksiä, jolloin tilanne kääntyykin toisinpäin, ja valtiota voi tarkastella
kuntalaisten suojelijana (ks. myös Stoker (1996a, 14–15). Yhtä kaikki, hallinnon ha-
jauttamisen katsotaan suojaavan kansalaisia. Paikallishallinnon tarvetta perustellaan
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siis myös sillä, että kuntien olemassaolo paikallista itsehallintoa toteuttavina toimi-
joina edistää vallan hajaantumista yhteiskunnassa ja toisaalta estää vallan keskittymi-
sestä aiheutuvia ongelmia (Phillips 1996, 23).7
 Esimerkiksi Suomessa on aivan viime aikoina tullut esille kuntien toimiminen vas-
tavoimana valtiolle, kun monet kunnat ovat halunneet tarjota asukkaidensa hyvin-
voinnin edistämiseksi parempia palveluja, edullisemmin ja laajemmille ihmisryhmille,
kuin valtion säästöpolitiikan (vuonna 2015 tehdyt budjettiratkaisut) seurauksena sää-
tämä minimitaso edellyttäisi. Monissa kunnissa on esimerkiksi arvioitu, että päivä-
hoidon ryhmäkokojen suurentamisesta, päivähoito-oikeuden rajaamisesta tai sosi-
aali- ja terveydenhuollon asiakasmaksujen korottamisesta ei aiheudu sellaisia julkista-
loudellisia säästöjä, joista koituvat hyödyt olisivat haittoja suurempia8.
 Voidakseen toteuttaa tehtäviään kunnilla tulee olla riittävä määrä vapautta niiden
hoitamiseksi, vapaus tehdä paikallisia valintoja. Tähän liittyy myös vaatimus riittä-
västä taloudellisesta vapaudesta ja oikeudesta päättää kunnan käytettävissä olevista
resursseista. Keskeisimmin tähän liittyy ensinnäkin verotusoikeus, mikä takaa sen,
että kunnilla on mahdollisuus vaikuttaa käytettävissään olevien resurssien määrään.
Toisaalta kunnilla tulee olla oikeus päättää siitä, miten käytettävissä olevat resurssit
jaetaan eri toimintojen kesken. Toimintavapauden lisäksi olennaista kuntien toimin-
taedellytysten kannalta on se, että kunnissa valtaa käyttää vaaleilla valittu toimielin,
jotta sen on hyväksyttävää käyttää julkista valtaa. (Sharpe 1970, 168.)
 Kunnan asema, rooli ja olemassaolo ovat kuitenkin riippuvaisia valtiosta. Täydel-
listä suvereniteettia kunnilla ei itsehallinnosta huolimatta ole, vaan kunta on ainakin
jossakin määrin alisteinen valtiolle, joka lainsäädännössään määrittää kunnan olemi-
sen ja toiminnan reunaehdot. (Ks. tarkemmin Page 1991, 1–2.) Kunnan ja valtion
välillä vallitsee siis jatkuva jännite sen suhteen, millä taholla milloinkin on auktori-
teetti toimia paikallistasolla tapahtuvissa asioissa.
 Sen lisäksi, että kunnilla on jonkinasteinen immuniteetti ja suvereniteetti valtiosta
tai muusta ylemmän asteen hallinnosta vapaina toimijoina (freedom from), paikallinen

7 Yleisemmin vallan hajauttamiseen liittyy toki myös Montesquieun oppi vallan kolmijaosta, jonka
mukaan lainsäädäntö-, toimeenpano- ja tuomiovalta tulee erottaa toisistaan vapaan yhteiskunnan
takaamiseksi.

8 Esimerkiksi Akaa, Forssa, Harjavalta, Helsinki, Kerava, Kemi, Kotka, Punkalaidun, Riihimäki,
Tampere, Urjala, Valkeakoski ja Virrat päättivät olla rajaamatta päivähoito-oikeutta ja kasvatta-
matta päivähoidon ryhmäkokoja. Ainakin Helsingin ja Uudenmaan sairaanhoitopiiri sekä Pirkan-
maan sairaanhoitopiiri päättivät korottaa sosiaali- ja terveydenhuollon asiakasmaksuja vain indek-
sikorotuksen verran mahdollisen 30 %:n korotuksen sijaan.
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itsehallinto edellyttää kuntien vapautta toimia haluamallaan tavalla (freedom to). Kun-
nilla tulee siis olla mahdollisuus vaikuttaa paikallisesti alueellaan tapahtuviin asioihin,
mahdollisuus hyödyntää normatiivista vapauttaan esimerkiksi vaikuttamalla asuk-
kaidensa hyvinvointiin. Tämä tarkoittaa, että paikallistasolla tehtävistä päätöksistä ai-
heutuu erilaisia seurauksia eri kunnissa. (Hansen & Klausen 2002, 50; Pratchett 2004,
365–366.)
 Mikäli kunnilla ei ole mahdollisuuksia itse määritellä paikallisesti sopivaa tehtävä-
kenttää eikä vaikuttaa tulonmuodostukseen, kunnat ovat vain valtion jatkeita. Tällöin
ne eivät myöskään riittävällä tavalla pysty vastaamaan paikallisiin tarpeisiin, mikä te-
kee koko ajatuksen paikallisesta demokratiasta vaaleilla valittuine edustajineen ky-
seenalaiseksi. Toisaalta on myös niin, että kunnat joka tapauksessa toimivat jossain
määrin rajoitetussa ja säännellyssä ympäristössä. Mitä hajautetumpi päätöksenteko-
järjestelmä on, ja mitä vähemmän kuntia säädellään, sitä vahvempi on niiden itsehal-
linnollinen asema ja tilivelvollisuus kuntalaisille. Itsehallinto merkitsee osaltaan myös
oikeutta erilaisuuteen, joten itsehallinnon ja vapauden korostumisen myötä kiihtyy
myös kuntien välinen erilaistuminen (Goldsmith 1995, 229; Heuru, Mennola & Ryy-
nänen 2001, 39).
 Heuru ym. (2001, 75–79) korostavat valta-aspektin merkitystä osana kunnan ja
kunnallisen itsehallinnon olemusta. He lähestyvät kunnan käytettävissä olevaa valtaa
kahdeksasta eri näkökulmasta. Ensinnäkin kunnalla on aluevaltaa, mikä tarkoittaa sitä,
että kunnan alueella olevat henkilöt, mutta myös kaikki muu kunnan alueella sijait-
seva, ovat kunnan oikeudellisen vallan alaisia. Kunta siis käyttää valtaa alueellaan.
Toiseksi kunnalla on talousvaltaa, siis valta verottaa jäseniään ja päättää taloudestaan.
Kolmantena vallanmuotona on suunnitteluvalta, joka tarkoittaa kunnan oikeutta kehit-
tää aluettaan haluamallaan tavalla. Lisäksi kunnalla on säädös- ja johtosääntövaltaa, siis
oikeus antaa erilaisia hallintoonsa ja toimintaansa liittyviä määräyksiä. Viidentenä
muotona Heuru ym. nostavat esiin organisaatio- ja yhteistoimintavallan. Kyse on kunnan
oikeudesta järjestää organisaationsa ja hallintonsa haluamallaan tavalla myös yhteis-
työssä muiden toimijoiden kanssa. Henkilöstövallassa puolestaan on kyse kunnan työn-
antajavallasta suhteessa henkilöstöönsä. Seitsemänneksi kunnan vallanmuodoksi on
nimetty kulttuurivalta, joka on kunnan toimivaltaa luoda oma paikallinen kulttuuri-
maisemansa. Kahdeksantena vallanmuotona on ympäristövalta, joka pitää sisällään esi-
merkiksi rakennus- ja maankäyttöoikeuden sekä vesioikeuden.
 Pratchett (2004) nostaa paikallisen itsehallinnon kolmanneksi osatekijäksi sen,
että paikallisen itsehallinnon kautta heijastuu ja tulee näkyväksi paikallinen identi-
teetti (reflection of local identity). Paikallinen itsehallinto on paikallisen päätöksenteon
kautta näkyväksi tulevaa paikallisen identiteetin ilmaisemista paikallisissa olosuh-
teissa. Kyse on siis alhaalta ylöspäin rakentuvasta vuorovaikutteisesta toiminnasta,
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jossa paikallisuus ilmentyy paikallisten valintojen kautta. Näkyväksi tulee se, minkä-
lainen kyky kunnalla on määritellä ja ilmaista paikallista identiteettiä poliittisen aktii-
visuuden kautta. Kuntien välillä on eroja paitsi siinä, mitä asioita nostetaan agendalle
ja pidetään tärkeinä, myös siinä, kuinka asioita hoidetaan, minkälaisten poliittis-hal-
linnollisten prosessien tuloksena päätöksiä tehdään ja toimeenpannaan. Erot voivat
liittyä esimerkiksi siihen, minkälainen rooli kuntalaisilla on osana kunnallista päätök-
sentekoa. Poliittiset instituutiot toimivat keinona ja välineenä paikallisen identiteetin
ilmaisussa. (Pratchett 2004, 366–367.)
 Kunnallisesta itsehallinnosta puhuttaessa puhutaan samalla myös yhdenvertaisuu-
desta, tasa-arvosta ja tasapuolisuudesta. Suomalaisen kunnan vahva asema hyvin-
vointipalvelujen järjestäjänä kytkee keskustelun kunnallisesta itsehallinnosta kansa-
laisten perusoikeuksiin, erityisesti taloudellisiin, sosiaalisiin ja sivistyksellisiin oikeuk-
siin (TSS-oikeudet), jotka sisältävät subjektiivisen oikeuden saada asuinpaikasta tai
vaikkapa kunnan taloudellisesta tilanteesta riippumatta lakisääteisiä palveluja yhden-
vertaisesti kautta maan.
 Kunnallinen itsehallinto on lähtökohtaisesti paikallisuutta korostava, mistä seu-
raa, että kunnallinen itsehallinto johtaa kuntien erilaistumiseen ja siten mahdollistaa
kansalaisten yhdenvertaisuuden vaarantumisen eri kunnissa. Yhtäältä valtio tavoitte-
lee kansalaisten yhdenvertaisuutta ja tasa-arvoisuutta palvelujen saannissa, mutta toi-
saalta paikallisen itsehallinnon luonteeseen kuuluu erilaisuuden ja erojen salliminen
eri kunnissa, ja kuntien keskinäistä erilaistumista jopa pidetään itsehallinnon näkö-
kulmasta arvona per se. (Ks. myös Hansen & Klausen 2002, 47; Pratchett 2004, 370.)
Tämä jatkuva jännite tuo oman haasteensa kunnan olemassaolon perustelulle. Vaikka
paikallishallinnon ja paikallisen päätöksenteon tarpeellisuuden puolesta voidaankin
esittää monenlaisia perusteltuja argumentteja, ei kuitenkaan voida olettaa, että paikal-
lisdemokratia olisi muita demokratian muotoja tai tasoja ylempänä. Erityisesti paikal-
lisdemokratian ylemmyys tulee kyseenalaistetuksi, kun otetaan huomioon se tosi-
seikka, että paikallisuuden korostuminen lisää erilaistumista ja siten myös epätasa-
arvoisuutta. (Ks. tarkemmin Cochrane 1996, 194.)
 Sotien jälkeisen jälleenrakentamiskauden ja hyvinvointivaltion luomisen ja laajen-
tamisen aikana keskeiseksi yhteiskunnallista toimintaa ohjaavaa arvoksi nousi epä-
tasa-arvoisuuden torjuminen. Yhtenäiset säännökset ja vahva valtionohjaus olivat
tarpeellisia tasa-arvon edistämisessä. Eri puolilla maata asuvien yhtäläiset oikeudet
niin terveys-, koulutus- kuin muihinkin palveluihin haluttiin turvata keskusjohtoisella
standardoinnilla. Tällä tavoin pystyttiin rakentamaan hyvinvointivaltion rakenteet ja
palvelut. Näin oli asian laita paitsi Suomessa, myös yleisemminkin. Yhtenäisellä oh-
jeistuksella ja säädöksillä pystyttiinkin vähentämään epätasa-arvoisuutta. (Ks. esim.
King 1996, 217.)
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 Perusoikeuksiin liittyvät hyvät aikomukset ja tavoitteet kansalaisten yhdenvertai-
sesta kohtelusta on helppo ymmärtää ja niitä on helppo kannattaa. On myös selvää,
että tietyissä asioissa, esimerkiksi perustoimeentuloturvan määrässä tai koulutukseen
pääsyssä, näistä tavoitteista on syytä ja mahdollista pitää kiinni. Yhtenäiset käytännöt
ja valtion vahva ohjaus ovat ylipäänsä mahdollistaneet hyvinvointivaltiojärjestelmän
luomisen ja lähtökohtaisesti yhdenvertaiset palvelut eri puolilla maata asuville ihmi-
sille. Samalla on kuitenkin myös todettava, että millään lainsäädännöllä, valvonnalla
tai muullakaan tavalla ei ole mahdollista palvelujen sisällön ja laadun osalta varmistaa,
että kansalaiset olisivat täysin yhdenvertaisessa asemassa keskenään. Ei ole mahdol-
lista varmistaa, että yläkoulun historianopetus Turussa ja Torniossa on sisällöltään ja
laadultaan samantasoista, samoin kuin ei voi sanoa, että tamperelaiset olisivat keske-
nään täysin yhdenvertaisessa asemassa vaikkapa terveyskeskuslääkärin vastaanoton
suhteen. On mahdollista ja tarpeellistakin määritellä erilaisia kriteerejä palvelujen jär-
jestämiselle, mutta silti kuntien välillä ja kuntien sisällä on väistämättä eroja palve-
luissa, minkä vuoksi emme koskaan voi päästä tilanteeseen, jossa kuntalaiset keske-
nään olisivat täysin yhdenvertaisessa asemassa. Kysymys kuuluukin, mitkä ovat niitä
keinoja, joilla pystytään turvaamaan mahdollisimman hyvä kansalaisten yhdenvertai-
suus ja tasa-arvoisuus, ja mitkä puolestaan ovat niitä asioita, joista kunnissa voidaan
vapaammin päättää, ja joissa paikallisesta vapaudesta on etua kansalaisille.
 Vapauden ohella toinen paikallishallinnon peruste on osallistuminen. Osallistumi-
nen pohjautuu paikallishallinnon autonomiseen asemaan. (Sharpe 1970, 158–159.)
Paikallishallinto toimii demokratian kouluna kuntien kouluttaessa kansalaisia paikal-
listasolla poliittiseen aktiivisuuteen. Sen lisäksi, että pyrkimyksenä on yksilötasolla
parantaa kansalaisten poliittisen osallistumisen mahdollisuuksia ja lisätä sivistystä,
kunnilla on osallistumiskanavan tarjoamisen myötä olennainen tehtävä vakaan yh-
teiskuntakehityksen turvaajina ja edistäjinä. (Emt., 161, 163.) Yhdysvaltalaisessa kun-
takeskustelussa painottuu vahvasti osallistumisen merkitys ja kansalaisten näkeminen
vallan lähteenä. Paikallishallinnon keskeisimpänä tehtävänä on heijastaa osallistumi-
sen kautta ilmenevää kansalaisten tahtoa. (Wolman 1996, 159.)
 Kuntien tarpeellisuutta perustellaan vallan hajauttamiseen liittyen myös sillä, että
paikallistason demokraattinen hallinto mahdollistaa mahdollisimman monien pää-
töksentekijöiden osallistumisen ja vaikuttamisen yhteiskuntaan (Jones & Stewart
1983, 5). Kunta onkin eittämättä helpoimmin lähestyttävä hallinnontaso, joka tarjoaa
mahdollisuuksia poliittisen aktiivisuuden ilmaisuun, kuten Stokerkin (1996a, 16–17)
toteaa. Hän kuitenkin nostaa esiin epäilyksensä siitä, kuinka laajasti, ja millä tavoin
osallistumismahdollisuuksia tarjotaan viitaten muun muassa siihen, että osallistumi-
sen tavat määritellään yleensä ylhäältä alaspäin ja että päätöksentekoon osallistuvien
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joukko on varsin pieni, eikä edusta kovinkaan hyvin eri väestöryhmiä. Ideaalitilan-
teessa kunnan tulisikin toimia mahdollisimman avoimesti, jotta kansalaiset tunnistai-
sivat oikeutensa ja mahdollisuutensa paikallisina poliittisina toimijoina (Stoker 1996b,
189).
 Osallistumisen arvon syrjään jättäminen kuntien kehittämisessä ja kunnan roolia
muovattaessa on huolestuttavaa siitä näkökulmasta, että paikallista demokratiaa pi-
detään kuitenkin demokraattisen yhteiskunnan kulmakivenä. Kyse ei ole pelkästään
paikallisesta itsehallinnosta, vaan laajemmin demokraattisesta hallitusmuodosta. Il-
man paikallista demokratiaa osallistumis- ja vaikuttamistaitojen kehittäminen ja nii-
den arvon ymmärtäminen olisi hyvin rajoitettua, mikä vaikuttaisi demokratiaa hei-
kentävästi kaikilla hallinnontasoilla. Paikallishallinnon katsotaan myös tukevan mo-
nimuotoisuutta ja erilaisuutta vastapainona keskitetylle yhtenäisiin ratkaisuihin pyr-
kivälle politiikalle (Jones & Stewart 1983, 5–6). Kunnat demokraattisina instituuti-
oina ovat helpoimmin lähestyttävissä olevia paikkoja, joissa voi oppia ja harjoittaa
poliittisia taitoja (ks. esim. Stoker 1991, 1). Nämä argumentit on kirjattu myös Eu-
roopan paikallisen itsehallinnon peruskirjaan. Paikallinen demokratia luo pohjan kan-
sallisen, ja kansainvälisenkin, tason vaikuttamiselle sekä vahvoille demokraattisille
instituutioille ja niiden toiminnalle. (Ks. esim. Stoker 1991, 1; Pratchett 2004, 361.)
Jos paikallistason osallistumiselle ei anneta arvoa, murennetaan pohjaa koko demo-
kraattiselta yhteiskuntajärjestelmältä.
 Kunta on demokratian primäärinen institutionaalinen taso. Vaikka joitakin tehtä-
viä varten rakennetaankin aluetason demokraattisia hallintojärjestelmiä, kunnilla säi-
lyy erityisasema osana yhteiskuntaa, koska kunnat ovat monitarkoituksellisia, eri toi-
mintoja yhteen kokoavia demokraattisia toimijoita. Näin ne myös osana monitaso-
hallintoa säilyvät primäärisinä paikallistason demokratiainstituutioina. (Pratchett
2004, 359.)
 Kuntien merkitys paikallisina laajan edustuksellisen demokratian instituutioina
juontaa juurensa 1800-luvun poliittiseen ajatteluun. Demokratiatehtävää pidetään
edelleen tärkeänä kunnallishallinnon arvoa määrittävänä tekijänä. 2000-luvulla edus-
tuksellisen demokratian rinnalle ja täydentäjäksi on yhä vahvemmin noussut osallis-
tuvan ja suoran demokratian merkitys osana demokraattista yhteiskuntaa. Kuntien
arvo tästä näkökulmasta saa merkityksensä erityisesti siinä, miten ne kykenevät mah-
dollistamaan ja lisäämään kansalaisosallistumista. Laaja poliittinen osallistuminen
edustuksellisen järjestelmän ulkopuolella suoran demokratian keinoja hyödyntäen on
avainasemassa paikallisen identiteetin kehittymisen ja voimistumisen kannalta. (Prat-
chett 2004, 360, 367.) Kunnat ihmisiä lähimpänä olevina demokraattisina instituuti-
oina pystyvät valtiota helpommin tarjoamaan väylän kansalaisosallistumiselle (Stoker
1991, 1; Pratchett 2004, 360).
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 Paikallisen demokratian merkitys kuntien olemassaolon kannalta on ilmeinen:
paikallisen demokratian toteutuminen edellyttää paikallishallintoa (Pratchett 2004,
362). Paikallisen demokratian instituutioissa harjoitetaan paikallista politiikkaa, siis
yhteen sovitetaan kollektiivisesti erilaisia, keskenään ristiriitaisiakin arvoja ja priori-
teetteja ja tehdään ratkaisuja niihin liittyvissä konflikteissa (Stoker 1996b, 206; Wol-
man 1996, 160–162). Voidakseen ratkoa näitä konflikteja, kunnalla tulee olla jonkin-
asteinen autonomia, siis vapaus valtiosta, mikä on yksi perustavanlaatuinen osa kun-
tana olemista (Pratchett 2004, 362). Tämä tuo hyvin esiin kunnan politiikkatehtävän
ja merkityksen paikallisen politiikan muotoilijana ja areenana.
 Kolmanneksi paikallishallinnon perusteeksi, olemassaolon oikeuttajaksi sekä tar-
peellisuuden osoittajaksi Sharpe (1970, 166) määrittelee tehokkuuden9. Kunnat näyt-
täytyvät tästä näkökulmasta tarkasteltuina tehokkaina ja vaikuttavina paikallisten asi-
oiden järjestäjinä ja siten hyvinvoinnin luojina ja palvelujentarjoajina. Kuntien tehok-
kuusarvoa korostaa myös esimerkiksi Mill (1991 [1861], 286–287): kunta on tehok-
kain toimija paikallisten palvelujen tarjoamisessa.
 Kuntien vaikuttavuus ja tehokkuus palvelujenjärjestäjinä liittyy nimenomaan nii-
hin palveluihin, jotka ovat luonteeltaan paikallisia. Kunta pystyy keskushallintoa pa-
remmin sopeuttamaan ja ohjaamaan toimintaansa paikallisten erityispiirteiden mu-
kaisesti. Mikäli kuntia ei olisi, keskushallinto joutuisi organisoimaan toimintaansa ja-
kaen hallintoaan myös paikallistasolle. Vaikka tällä tavalla pystyttäisiinkin hyödyntä-
mään ammatillista ja paikallista asiantuntemusta, kunta peittoaisi tämän järjestelyn
silti koordinoinnin tarpeen vuoksi. Keskushallinnon jakautuminen erikoistuneisiin
siiloihin ei palvele ihmisten moneen suuntaan kurottavia tarpeita, mikä edellyttää pal-
velukokonaisuuksien hallintaa. Tässä tehtävässä kunnalla on ylivertaiset mahdollisuu-

9 Vaikka efficiency-käsite suomennetaan tehokkuudeksi, se on tässä tapauksessa sisällöllisesti lä-
hempänä vaikuttavuutta. Tehokkuuden käsite vie ajatukset taloustieteen ja taloudellisen tehok-
kuuden suuntaan. Arkikielessä tällaisella tehokkuudella tarkoitetaan tilannetta, jossa mahdollisim-
man pienillä panoksilla saadaan aikaan mahdollisimman suuria tuotoksia. Sharpen tarkoittamassa
tehokkuudessa paikallishallinnon perusteena on nähdäkseni kuitenkin ennemminkin kyse vaikut-
tavuudesta, siitä että julkisissa palveluissa pyritään vaikuttamaan siihen, että erilaisten toimien,
esim. julkisten palvelujen vaikutuksesta syntyvä lopputulos tai päämäärä vastaisivat mahdollisim-
man hyvin tavoitteita, ja että kunta pystyy valtion tasoa paremmin järjestämään paikallisuutta edel-
lyttävät palvelut vaikuttavasti. Esimerkiksi Meklinin (2001, 107) mukaan vaikuttavuudella tarkoi-
tetaan sitä, miten hyvin asetettuja tavoitteita saavutetaan ja toimijoiden kykyä saada aikaan halut-
tuja vaikutuksia.
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det, kun se pystyy omassa organisaatiossaan koordinoimaan kokonaisuuksia ja so-
peuttamaan ja ohjaamaan niitä paikallisesti sekä määrittelemään, minkälainen koko-
naisuus parhaiten palvelee paikallisia tarpeita. (Sharpe 1970, 166–167.)
 Pohjimmiltaan kyse on sen arvioimisesta, mitkä tehtävät on asianmukaista järjes-
tää paikallistasolla, mitkä tehtävät hoituvat paremmin alue- tai valtiontasolla. Mitään
yksiselitteistä ratkaisua siihen, mikä on minkäkin tehtävän hoitamiseen sopiva taso,
ei ole olemassa. Ei ole myöskään mahdollista, että jokaista tehtävää varten järjestet-
täisiin juuri kyseiselle tehtävälle sopiva hallinnointitaso. (Ks. myös. Haveri 2011,
142.) Tehtävät päätyvät paikallishallinnon hoidettaviksi usein silloin, kun ne edellyt-
tävät yleistä tuntemusta paikallisista olosuhteista, niihin liittyy olosuhteista riippuvaa
tarkoituksenmukaisuusharkintaa, kansalaisten tulee voida vaikuttaa palvelunjärjestä-
jään ja palvelujen saatavuus tulee järjestää paikallistasolla. Valtion puolestaan on kat-
sottu sopivan hoitamaan sellaisia tehtäviä, jotka edellyttävät yhdenmukaisuutta koko
maassa, ja valtion tai kuntien yhteistyöorganisaatioiden hoidettavaksi sopivat tehtä-
vät, jotka tulee ratkaista huomattavasti kunnan aluetta laajemmalla alueella. (Antti-
roiko 1991, 89.)
 Kuntien keskinäisen erilaisuuden huomioon ottaen on selvää, ettei ole mahdol-
lista määrittää kaavaa, joka sopii kaikkialle, vaan paikallishallinnon perusarvojen mu-
kaisesti paikallisasiantuntemusta hyödyntämällä voidaan saada aikaiseksi parempia,
paikallisiin olosuhteisiin soveltuvia ratkaisuja. Paikallinen itsehallinto vaatii toteutu-
akseen sen, että alueiden väliset erot niin tuloksissa kuin politiikan tekemisen tavoissa
hyväksytään (Pratchett 2004, 372).
 Sen lisäksi, että kuntien välillä on eroja sopivan palveluvalikoiman suhteen, myös
kuntien sisällä on usein erimielisyyttä siitä, minkälainen tarjonnan tulisi kunnassa olla.
Paikallishallinnon arvona tässä suhteessa on se, että kunnissa pystytään sovittamaan
paikallisesti yhteen konflikteja ja löytämään sopiva ratkaisu. Voidakseen järjestää pal-
veluja vaikuttavasti, kunnilla tulee olla riittävä valinnanvapaus ja päätösvalta resurs-
sien käytöstä paikallistasolla. Kunnilla tulee siis olla budjettivaltaa. Kuntien tehok-
kuus palvelujen järjestämisessä edellyttää, että ne pystyvät vaikuttamaan sekä siihen,
minkälaiset resurssit niillä on käytettävissä (verotusoikeus) että siihen, miten nämä
käytettävissä olevat resurssit suunnataan. (Sharpe 1970, 168.) Näin tehokkuus kyt-
keytyy vapauden arvoon. Tehokkuus kunnallishallinnon perusteena nojaa ennen
muuta ajatukseen siitä, että se näyttäytyy keinona yleisen hyvinvoinnin saavutta-
miseksi paikallistasolla eli kunnissa (Hoikka & Borg 1990, 30).
 Kuntaa sinällään ei ole tarpeen pitää välttämättömänä toimijana, mutta paikalli-
suuden arvo poliittisena tilana ja demokratian areenana on tärkeä (ks. Stoker 1996a,
22). Kunta voi toimia kanavana tämän toteutumista varten. Monet talouteen, ympä-
ristöön ja yhteiskuntaan liittyvistä ongelmista ovat sellaisia, että niitä täytyy ja voidaan
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tehokkaasti hoitaa paikallisesti (Stewart 2014, 849). Sharpe (1970, 167) toteaakin, että
jos kuntaa ei vielä olisi olemassa, se tai jotakin senkaltaista todennäköisesti keksittäi-
siin. Vapauden, osallistumisen ja tehokkuuden arvot yhdistävänä toimijana kunta on
niin olennainen osa yhteiskuntaa, että on vaikeaa kuvitella, mikä muu taho voisi sen
korvata.

3.1.2 Kunta palvelujen ja politiikan leikkauspisteessä, kuntalaisten ja
valtion välissä

Kunnan tehtäväorientaatiota jäsennetään usein politiikka- ja palvelutehtävien va-
raan10. Tätä jakoa voi kuvata myös erottamalla toisistaan kunnan olemusta eri tavoin
jäsentävät määritelmät kunnasta yhtäältä yhdyskuntana, toisaalta hallinto- ja palvelu-
organisaationa. Yhtäältä kuntaa (yhteisönä ja yhdyskuntana) voi pitää paikallisen po-
litiikan muotoilijana, konfliktien ratkaisijana, yhteiskunnallisena toimijana, joka käyt-
tää valtaa voidakseen järjestää paikalliset elinolot kuntayhteisön kannalta mahdolli-
simman sopiviksi. Toisaalta kunta (hallinto- ja palveluorganisaationa) osaltaan vastaa
julkisista palveluista, niiden järjestämisestä, jakamisesta ja rahoittamisesta osana hy-
vinvointiyhteiskuntaa kantaen merkittävän vastuun koko hyvinvointivaltiojärjestel-
män toimivuudesta, niin kuin on asian laita erityisesti Pohjoismaissa, mutta laajem-
minkin Euroopassa. Molemmat edellä esitetyt ulottuvuudet yhdessä muodostavat
kunnan olemuksen kokonaisuuden. (Ks. esim. Page 1991, 1; Anttiroiko 1991, 93,
224; Anttiroiko 1995, 66.)
 Kunta institutionaalisena toimijana asettuu valtion ja kuntalaisten välille. Perusta-
vanlaatuisena kuntaa koskevina määritelmänä voidaan pitää kuntien rakentumista
kahden perusperiaatteen varaan; yhtäältä kunta on itsehallinnollinen ja siten riippu-
vainen kuntalaisista ja toisaalta valtio ohjaa ja säätelee kuntia ja kunta on siten myös
valtiosta riippuvainen (Lidström 2003, 12). Kunnan toimintaa ohjataan ja kunnallista
itsehallintoa määritetään siis ylhäältä alaspäin valtion asettaessa lainsäädännöllään ja
rahoitusjärjestelmillään kunnille tehtäviä ja resursseja niiden hoitamiseksi. Toisaalta
myös kuntalaiset ohjaavat kuntaa paikallisyhteisöstä käsin tuoden esiin elinympäris-

10 Poliittisen ja palvelutehtävän lisäksi kunnilla on viranomais- ja kehittämistehtäviä (ks. esim.
Anttiroiko & Jokela 2002, 156–157). Näiden tehtävien voi kuitenkin myös katsoa sisältyvän pal-
velu- ja politiikkatehtäviin.



49

töään koskevia toiveitaan ja tarpeitaan, mutta myös valitessaan kuntapäättäjiä ja ra-
hoittaessaan kunnan toimintaa. Kunta organisaationa valtio-kunta-kuntalainen-ket-
jun keskiössä sovittaa näitä eri suunnista tulevia ja osin ristiriitaisiakin vaatimuksia
yhteen. Kunnan funktiot määrittyvät siis kahdensuuntaisesti valtion ja paikallisyhtei-
sön yhtäaikaisesti vaikuttaessa kunnan tehtävien ja yhteiskunnallisen roolin muotou-
tumiseen (Anttiroiko 1992b, 88; Heuru, Mennola & Ryynänen 2001, 39). Kuntaor-
ganisaatio toimii välitysmekanismina, jonka avulla sekä kuntalaiset paikallisyhteisön
jäseninä vaikuttavat omaan yhdyskuntaansa että valtio toimeenpanee poliittisia rat-
kaisujaan (Anttiroiko 1991, 85).
 Näiden näkökohtien varassa tarkastelen kuntaa palvelu- ja politiikkatehtävien vä-
lillä tasapainoilevana toimijana, jonka olemassaoloa ja toimintaa ohjaavat yhtäältä
kuntalaiset, toisaalta valtio. Kuvio 3 jäsentää kunnan asemoitumista tässä kehikossa.

Kuvio 3. Kunta valtion ja kuntalaisten välissä, palvelu- ja politiikkatehtävien leikkauspisteessä.

 Palvelu- ja politiikkatehtävien erilaiset painotukset tulevat näkyviksi erilaisissa
kuntakäsityksissä ja yhteiskunnissa, joissa voi painottua näkemys kunnasta yhtäältä
poliittisena toimijana ja demokraattisen päätöksenteon paikallisena areenana sekä toi-
saalta palvelujen tarjoajana. (Ks. esim. Wolman 1996, 158.) Tämä kuntakäsitystä jä-
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sentävä näkemysero tuottaa erilaisia tulkintoja kunnasta ja vaikuttaa siten monin ta-
voin sen asemaan, toimintaan ja johtamiseen. Toki käytännössä kunta on yhtä aikaa
sekä politiikkakunta että palvelukunta. Kunta siis yhdistää poliittisen toimijuutensa
palvelujen jakamiseen (ks. esim. Cochrane 1996, 210). Kunnan tehtäväorientaation
taustalla piilee myös toinen jakolinja, jossa kunta voidaan nähdä yhtäältä osana jul-
kista hallintoa tai alkuperäistä valtaa käyttävänä paikallisyhteisönä (Hansen & Klau-
sen 2002, 50–51).
 Kuntien asema itsehallinnollisina paikallistason toimijoina on dualistinen; kunnilla
on kaksoisrooli. Yhtäältä kunnat ovat itsehallintoyksiköitä, jotka sellaisina ovat oi-
keutettuja hoitamaan omavastuisesti paikallisyhteisönsä asioita. Toisaalta ne kuiten-
kin ovat myös osa julkisen hallinnon kokonaisuutta hoitaen niille osoitettua laajaa
lakisääteistä tehtäväkenttää. (Ks. esim. Heuru ym. 2001, 96.)
 Näkemys kunnasta sen tehtäväorientaation ja valta-aspektin suhteen muodostaa
jatkuvan jännitteen kunnan ja valtion välille. Eriävät näkemykset siitä, mitä varten
kunta on olemassa, mistä se saa valtansa muovaavat kuntien toimintatilaa ja suhdetta
muihin toimijoihin. (Ks. esim. Page 1991, 2.) Kunnan toimintaedellytyksistä ja liik-
kumatilasta puhuttaessa huomio kiinnitetään usein siihen, millä tavalla valtio mah-
dollistaa kuntien toiminnan. Kunta-valtio-suhde määrittääkin monin tavoin kuntien
mahdollisuuksia toimia kuntalaissakin (410/2015) määritellyn tarkoituksensa mukai-
sesti: ”Kunta edistää asukkaidensa hyvinvointia ja alueensa elinvoimaa sekä järjestää asukkail-
leen palvelut taloudellisesti, sosiaalisesti ja ympäristöllisesti kestävällä tavalla.”
 Kunnan toimintatilaa määrittelee Suomessa ensinnäkin kunnan perustuslaillinen
asema. Perustuslaissa (731/1999) on säädetty kunnallisesta itsehallinnosta ja verotus-
oikeudesta sekä siitä, että kunnille annettavista tehtävistä ja kuntahallinnon yleisistä
perusteista säädetään lailla. Perustuslaillinen asema suo kunnille perustuslainsuojan.
Muussa lainsäädännössä säädetään kuntien hallinnosta ja tehtävistä kuntalain toi-
miessa kunnallishallinnon peruslakina. Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskir-
jan periaatteet sitovat niin ikään Suomea ja ohjaavat sitä, minkälainen rooli ja asema
kunnilla on osana julkista hallintoa. Kuntien normatiivinen asema määrittää siis ne
perusedellytykset, joiden varassa kunnat toimivat.
 Kunnan taloudellinen asema on toinen kunnan toimintatilaa määrittävä seikka.
Valtio osallistuu kuntien hoidettavaksi annettujen julkisten palvelujen järjestämiseen
valtionosuuksin, minkä lisäksi kunnilla on jo edellä mainittu verotusoikeus. Kunnal-
lisesta itsehallinnosta johtuen kunnille voi antaa tehtäviä lailla. Niin sanottuun eri-
tyistoimialaan kuuluvat tehtävät ovat valtion kunnille lainsäädännöllä määrittämiä
tehtäviä, jotka kaikkien kuntien täytyy järjestää. Yleistoimiala puolestaan kattaa ne
tehtävät, jotka kunta itsehallintonsa nojalla on itselleen ottanut. (Ks. tarkemmin kun-
talaki 410/2015.)
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 Lainsäädännön luodessa kuntien toiminnan puitteet kunnilla itsellään on vapaus
ja vastuu tämän toimintatilan käyttämisestä parhaaksi katsomallaan tavalla. Kunta it-
sehallinnollisena paikallishallintoyksikkönä voi järjestää toimintansa haluamallaan ta-
valla lainsäädännön määrittämissä rajoissa. Näin ollen kunnat voivat halutessaan
tehdä keskenään hyvinkin erilaisia ratkaisuja, siis toteuttaa vapauttaan valtiosta. Pää-
töksenteon paikallisuutta ja itsehallinnon astetta arvioitaessa tulee ottaa huomioon,
että kyse on varsin epästabiilista ilmiöstä; paikallisuuden aste ja päätösvallan vapaus
vaihtelevat kunnittain ja jopa päätöksittäin (Page 1991, 2). Osa päätöksistä on sellai-
sia, joissa kuntapäättäjien kädet ovat tiukasti sidottu esimerkiksi valtiollisen normioh-
jauksen vuoksi. Tällaisia ovat esimerkiksi koulujen ryhmäkokoja tai hoitohenkilökun-
nan kelpoisuutta koskevat päätökset, joissa kunnallisilla päätöksentekijöillä on lä-
hinnä kumileimasimen rooli. Toisaalta kunnan päätösvaltaan kuuluu myös paljon sel-
laisia tehtäviä, joissa paikallisuus ja itsehallinto korostuvat enemmän. Näin on pää-
tettäessä vaikkapa kulttuuritoiminnan tukemisesta, investoinneista tai teiden kunnos-
sapidosta.
 Nykyaikaisen suomalaisen kunnan olemusta on mahdotonta ymmärtää ottamatta
huomioon hyvinvointivaltion rakentamisen ajan kehityssuuntia (Anttiroiko 1992,
17). Hyvinvointivaltion rakentamisen ja laajentamisen myötä kuntien palvelutehtävä
ja palvelukuntakäsitys ovat korostuneet, minkä vuoksi kunnat ovat erityisesti 1900-
luvun loppupuoliskolla näyttäytyneet lähinnä valtion niille antamia tehtäviä toteutta-
vina palvelukoneina. Kuntien toiminnassa on korostunut enemmän suhde valtioon
kuin kuntalaisiin. Suhteessa on painottunut nimenomaan hallinnon ja toiminnan jär-
jestäminen palvelujen turvaamisen näkökulmasta. Tämä on vaikuttanut myös siihen,
millä tavalla kuntien olemassaolon tarkoitusta on arvioitu.11 (Ks. Mennola 1992, 5;
Hansen & Klausen 2002, 49; Haveri & Airaksinen 2011, 55.)
 Hyvinvointivaltiokehityksen myötä kuntien on Suomessa ajateltu olevan yhä
enemmän valtiollisen politiikan täytäntöönpanotaso; kuntien merkitys on nähty val-
tion keskushallinnon ja lainsäätäjän tahdon täytäntöön panijoina. Esimerkiksi kunta-
rakennekeskustelussa on keskitytty varsin pinnallisesti ja mekaanisestikin arvioimaan
kuntien toimintakykyä suhteessa palvelujen järjestämiseen, kun peruskysymys siitä,
mikä kunta on, on jäänyt sivuun. Näkemys kunnista valtiollisten päätösten ja tehtä-
vien täytäntöönpanotasoina ei ota huomioon muuta kuntien toimintaa ja tarkoitusta
kuin palveluiden toteutuksen. Kuitenkin kuntien harjoittama politiikka on omavas-
tuista, valtiosta erillistä yhteiskuntaympäristön muotoilua, jossa käytettävä valta on
yhtä legitiimiä kuin valtionkin taholla käytettävä valta. (Heuru ym. 2001, 127–128.)

11 Ks. tarkemmin luku 4.
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 Rooli palvelujenjärjestäjinä on omaksuttu keskeisimmäksi kunnan tarkoitusta jä-
sentäväksi näkökulmaksi niin valtion kuin kuntienkin tasolla, mikä ei ole tehnyt oi-
keutta kunnan monipuolisuudelle paikallisena politiikkatoimijana, jonka alaisuudessa
kunnan palvelutehtävä rakentuu. Kunnilla on kuitenkin itsehallintonsa kautta mah-
dollisuus vaikuttaa omaan toimintaansa ja oman roolinsa muotoiluun, mikä merkit-
see kunnan ja kuntalaisten välisen suhteen korostumista. Paikallinen politiikka muo-
toutuu alhaalta ylöspäin, ei ylhäältä alaspäin. Kuitenkin oletus siitä, että vain paikalli-
set instituutiot puolustaisivat paikallisuuden arvoa tai että keskitettyjä ratkaisuja kan-
natettaisiin vain valtion tasolla, on liian yksinkertainen, kuten Hansen ja Klausen
(2002, 49) toteavat. Esimerkiksi pyrkimys yhdenvertaisiin palveluihin saa arvona vah-
vaa kannatusta myös paikallistasolla.
 Suomessa, mutta myös muissa Pohjoismaissa, kuntien rooli hyvinvointivaltion
osana on perinteisesti ollut merkittävä: suurin osa hyvinvointiin liittyvistä päätöksistä
tehdään paikallistasolla ja kunnat vastaavat pitkälti palvelujen tarjoamisesta kansalai-
sille (esim. Haveri 2015, 136–137; Rose & Ståhlberg 2005, 83; Baldersheim & Rose
2011, 297). Kunnan palvelurooliin nojaava kuntakäsitys on kuitenkin tunnistettu laa-
jemminkin. Esimerkiksi Yhdysvalloissa 1900-luvun alkupuolella korostuivat näke-
mykset kunnasta palvelujen tarjoajana kytkien siihen taloudellisuuden ja tehokkuu-
den arvot (Wolman 1996, 162).
 Hyvin praktinen, jopa mekaaninen orientaatio kuntaan korostui entisestään te-
hokkuusarvoa painottavan Tieboutin (1956) julkisen valinnan teorian myötä. Perus-
ideana teoriassa on se, että julkiset resurssit tulisi jakaa siten, että ne vastaavat mah-
dollisimman hyvin paikallisia preferenssejä, mikä edellyttää suoran demokratian
muotoja. Koska ihmisten tarpeet ja toiveet eroavat alueittain, kuntakenttä erilaistuu,
minkä uskotaan lisäävän jaloilla äänestämistä: ihmisten uskotaan muuttavan sellai-
seen kuntaan, jonka verojen ja palvelutarjonnan ja suhde parhaiten vastaa heidän tar-
peitaan. Tämän puolestaan nähdään lisäävän kuntien välistä kilpailua ja pakottavan
kunnat toimimaan jatkuvasti tehokkaammin. (Wolman 1996, 164–166).
 Kuten edellä on käynyt ilmi, kuntaa määritetään usein korostaen sen taloudellista
perustaa, ja näkemys kunnasta talouden kautta määrittyvänä toimijana painottuu. Ta-
loudellinen suoriutuminen näyttäytyykin pääkriteeristönä kunnan poliittisten järjes-
telyjen arvioinnille, mikä hämärtää kunnan poliittisen roolin, politiikkatehtävän mer-
kitystä. (Magnusson 1986, 2; Mennola 1992, 9; Stoker 1996a, 21.) Tämä katsanto-
kanta ilmenee selkeästi esimerkiksi suomalaisessa hallinnonuudistamisessa ja ylei-
semminkin kuntia koskevassa keskustelussa, jossa pääpaino on siinä, minkälaisilla
rakenteilla ja toimintatavoilla julkisia palveluja pystyttäisiin tuottamaan mahdollisim-
man taloudellisesti ja tehokkaasti. Tästä näkökulmasta esimerkiksi pienet kunnat on
nähty ongelmallisina, ja ratkaisuksi on esitetty kuntien välisen yhteistyön tiivistämistä
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ja kuntaliitoksia (Katajamäki & Rajakallio 1993, 67). Kunnan palvelutehtävä painot-
tuu palvelukuntakäsityksessä niin voimallisesti, että muut kunnan tarkoitukseen liit-
tyvät näkökannat jäävät hyvin vähäiselle huomiolle.
 Palvelukuntakäsityksen ylikorostuminen ja kunnan näkeminen ensisijaisesti pal-
velutehtävänsä kautta on jättänyt alleen poliittisen tehtävän, kunnan roolin kuntayh-
teisön tavoitteiden ilmaisussa (ks. esim. Stoker 1996b, 188). Palvelutehtävän painot-
tuminen ja NPM-ajattelun (New Public Management, uusi julkisjohtaminen) koros-
tuminen ovat vieneet kuntien johtamista yritysmäiseen suuntaan. Erityisesti 1980–
1990-luvulla suomalaiseen julkishallintoon rantautuneiden liikkeenjohto-oppien
omaksumisessa kunnan johtamisessa ovat alkaneet korostua ennen kaikkea tehok-
kuuden ja tuloksellisuuden arvot. (Ks. esim. Mennola 1992, 9.) Kuntien toimintaa
ohjaavat johtamisopit ovat painottuneet nimenomaan palvelukunnan johtamiseen
keskittyen niin palvelujen markkinaistumiseen, erilaisiin järjestämistapoihin, kuntien
tulosjohtamiseen kuin kuntalaisten asiakasroolia painottaviin osallistumismenetel-
miin.
 Palvelutehtävän lisäksi kunta on perinteisesti toiminut paikallisen identiteetin ja
demokratian perustana. Yhtenä kuntien muotoutumisen perustekijänä on paikallis-
yhteisö ja ihmisten tuntema yhteisöllisyys (Anttiroiko 1992b, 71–72). Lisäksi kunnat
vaikuttavat monin tavoin paikalliseen talouskehitykseen ja niillä on roolinsa myös
yhteisöjen alustana, vaikkakaan tämä rooli ei ole ollut yhtä merkittävä kuin muut roo-
lit. Palvelutehtävän ohella kunnan merkitys tulee siis näkyväksi paikallisen politiikan
muotoilijana kuntayhteisön kautta. Osallistuminen ja vaikuttaminen kuntien toimin-
taan ei liity pelkästään kuntapalveluihin, vaan kunnilla on keskeinen rooli myös muu-
ten poliittisen aktiivisuuden kanavoijana. Näkemys kunnasta palvelujen tarjoajana on
kapea. Kunnan olemukseen liittyy olennaisesti poliittinen rooli, kuntayhteisön hallin-
nan näkökulma. (Ks. esim. Cochrane 1996, 210.)
 Hyvinvointipalvelujen hoitajan rooli on paitsi Suomessa myös muualla Pohjois-
maissa korostunut kuntien toiminnassa jättäen varjoonsa muut roolit. (Haveri 2015,
138–139, ks. myös Mennola 1992, 9). Valtio on antanut kunnille jatkuvasti uusia teh-
täviä ja velvoitteita, jotka kunnat ovat varsin mielellään ottaneet vastaan kokiessaan
niiden yhteiskunnallisen aseman ja painoarvon näin vahvistuvan. Tämän tien kulke-
minen näyttää kuitenkin nykyään arveluttavalta ja jopa vakavalta virheeltä kuntien
näkökulmasta kahdesta syystä. Ensinnäkin jatkuvasti kasvavasta hyvinvointitehtä-
västä on muodostunut kunnille taakka lisääntyvien vaatimusten ja pienenevien valti-
onosuuksien ristipaineessa. Toisaalta vahva hyvinvointitehtäviin ja erityisesti palve-
lujen järjestämiseen liittyvä rooli on tehnyt kunnista haavoittuvaisia ja alttiita valtion
interventioille, mikä tulee ilmi niin Suomen, Tanskan, Norjan kuin Iso-Britannian
tilanteissa. Kuntien tehtävien ylikuorma ja kuntien alttius jatkuville reformeille siis
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uhkaavat kuntien asemaa. (Haveri 2015, 137, 140–141; Blom-Hanssen & Heeager
2011, 228; Hansen & Klausen 2002, 63–64; Stoker 1996, 190.) Ylikuorman merkitys
näkyy selkeästi kansallisissa reformeissa, joissa kuntia on milloin kuntaliitoksiin pa-
tistaen, milloin yhteistyön lisäämiseen velvoittaen ohjattu valtion taholta, jotta ne sel-
viytyisivät tehtäväkuormastaan tiukassa taloudellisessa tilanteessa. Lisääntyvän yli-
kuorman ja reformiherkkyyden yhdistelmä voi kumuloituessaan johtaa paikallishal-
linnon ja kuntien legitimiteetin murenemiseen. Uudistukset ovat asteittain muutta-
neet kuntien roolia korostaen hyvinvointitehtävän merkitystä muiden tehtävien kus-
tannuksella (Haveri 2015, 144).
 Se, minkälaisena ymmärrämme kunnan, minkälainen rooli kunnalle annetaan, vai-
kuttaa myös kuntalaisen rooliin. Pienemmissä kunnissa valtaetäisyydet ovat pienem-
piä, ja ihmiset tuntevat päätöksentekijät jopa henkilökohtaisesti. Suurissa kaupun-
geissa tilanne on toinen: niissä kunta voi näyttäytyä ennemminkin palveluja järjestä-
vänä organisaationa kuin sosiaalis-poliittisena yhteisönä. Uudistuksissa korostuu nä-
kemys kunnista palvelukoneina, jolloin kuntalaisen rooliksi jää kuluttajan ja asiakkaan
roolit vastuullisen kansalaisen roolin sijaan, mikä on tullut ilmi esimerkiksi Bal-
dersheimin ja Rosen (2011, 296) Norjan tilannetta käsittelevässä tutkimuksessa. Kun-
nan roolin lisäksi kyse on siis myös kuntalaisten roolista. Jos kuntia pidetään palve-
lukoneina, kuntalaisille jää asiakkaan rooli.
 Palvelutehtävä on Suomessa pitkään nähty tärkeimpänä, jopa ainoana tärkeänä
kunnan tehtävänä, mikä on kaventanut kuntakuvaa. Tämä tarkoittaa myös sitä, että
kansalaiset yhä enemmän arvioivat kuntia niiden palvelukyvyn kannalta ja legitimi-
teetti nojaa siihen, miten hyvin kunta pystyy palveluja järjestämään. Tämä vaarantaa
kunnan legitimiteetin. Julkisten organisaatioiden kannalta on elintärkeää, että ne ovat
legitiimejä niin asukkaiden kuin muiden sidosryhmien näkökulmasta (ks. esim. Ha-
veri 2015, 137, 145–146). Paikallisen itsehallinnon näkökulmasta kuntien ja kunnal-
lisen itsehallinnon legitimiteetti tulee siitä, että asukkaat ottavat vastuun oman paik-
kakuntansa asioista, eikä tätä vastuuta voi delegoida. Vastuunäkökulma on jäänyt
taka-alalle kuntalaisen asiakasroolin korostuessa, mikä uhkaa kuntainstituution ja
kunnallisen itsehallinnon legitimiteettiä. (Heuru, Mennola & Ryynänen 2001, 53.)
 Kunnalliseen itsehallintoon liittyy institutionaalinen suoja, jolla usein tarkoitetaan
itsehallinnon ulkoista suuntaa, siis suojaa suhteessa valtioon. Kunta itsehallinnolli-
sena toimijana on suojattu siten, että se voi käyttää paikallista valtaa päätöksenteos-
saan valtiosta riippumatta, joskin tätä valtaa on monin tavoin rajoitettu. Vähemmän
kiinnitetään huomiota itsehallinnon sisäiseen suuntaan, siis siihen minkälaiset mah-
dollisuudet kunnan asukkailla on vastata paikallisen itsehallinnon hoitamisesta. Itse-
hallinnon sisäisen rakenteen toimivuuden merkitys on olennainen arvioitaessa itse-
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hallinnollisen yhteisön, tässä siis kunnan, ulospäin suuntautuvaa tarvetta institutio-
naaliselle suojalle. Jotta kunta voisi legitiimisti toteuttaa itsehallintoa, sen tulisi olla
legitiimi toimija suhteessa edustamaansa yhteisöön. (Heuru 2001, 84.) Kunnan ole-
massaolon oikeutus tulee siis viime kädessä kuntalaisilta. Mikäli tähän legitimiteetin
lähteeseen ei keskitytä, vaan kunta rakentaa legitimiteettiään vain ulkoiseen suuntaan,
kunnan legitimiteetti vaarantuu.
 Jotta kunta voisi olla legitiimi toimija kuntalaisten silmissä, kunnan tulisi kiinnittää
erityistä huomiota paikallisyhteisöön, siis kuntalaisiin. Suhde kuntalaisiin tulee miettiä
uudelleen (ks. esim. Heuru, Mennola & Ryynänen 2001, 51). Jones & Stewart (1983,
129–131) nostavat esiin kolme tapaa, joiden avulla kunta voi edistää rooliaan paikal-
lisyhteisönä. Ensinnäkin kunta tulee paikallistasolla, kuntaorganisaatiossa nähdä laa-
jemmin kuin palveluroolinsa kautta. Kunta on paikallisyhteisön elämää ja toimintaa
jäsentävä organisaatio. Paikallisuuden ja paikallisten olosuhteiden merkityksen ko-
rostamisen kautta kunta toimijana voi olla paikallinen ja vastata oman alueensa asuk-
kaiden ja toimijoiden tarpeisiin ja toiveisiin.
 Kuntaa itsessään voi pitää desentralisaation, eli vallan hajauttamisen tuotoksena.
Voidakseen toimia paikallisyhteisöä mahdollisimman hyvin palvelevana hallinnonta-
sona valtaa tulee myös kunnissa hajauttaa. (Jones & Stewart 1983, 130.) Kunnan-
osahallinto ja erilaisia ryhmiä edustavat vaikuttamiskanavat ja päätöksentekoelimet,
kuten nuorisovaltuustot sekä vanhus- ja vammaisneuvostot ovat hyviä esimerkkejä
tämän kaltaisesta toiminnasta. Uusi kuntalaki (410/2015) edellyttääkin, että kuntien
tulee järjestää em. vaikuttamiskanavat kuntalaisille12.
 Ennen kaikkea kyse lienee kuitenkin ajattelutavan muutoksesta. Hyvinvointival-
tiokehityksen ja kunnan palveluroolin ylikorostumisen myötä kuntalaisia on entistä
enemmän tarkasteltu aktiivisten poliittisten toimijoiden sijaan asiakkaina, minkä roo-
lin kansalaiset suhteessa kuntaan ovatkin varsin laajasti omaksuneet. Paikallisyhteisön
hallinnan näkökulmasta kuntalaisiin tulisi kuitenkin suhtautua passiivisten asiakkai-
den sijaan aktiivisina poliittista ja yhteiskunnallista vastuuta kantavina toimijoina, joi-

12 Vaikka suomalaisessa 2000-luvun hallinnonuudistamisessa ei korostetakaan demokratian ja
osallistumisen merkitystä, tai niitä ei ainakaan pidetä voimallisimpina hallinnonuudistamisen taus-
talla olevina tekijöinä, on todettava, että erilaisia kansalaisten osallistumiseen ja demokratian ke-
hittämiseen liittyviä uudistuksia on 2000-luvulla kuitenkin tehty niin valtion tasolla kuin kunnissa.
Yhtenä esimerkkinä tällaisesta uudistamisesta ovat juuri uuteen kuntalakiin kirjatut säädökset kun-
talaisosallistumisen laajentamisesta ja vahvistamisesta. Lisäksi esimerkiksi poliittisen päätöksen-
teon painoarvoa on lisätty, kun vuodesta 2006 alkaen kuntiin on voitu valita pormestari kunnan-
johtajan sijaan.
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den toiveiden ja tarpeiden ilmentymä kunta on. Paikallisyhteisöinä kuntien tulisi ra-
kentua kuntalaisista käsin, alhaalta ylöspäin. (Ks. tarkemmin Jones & Stewart 1983,
130–131; Heuru, Mennola & Ryynänen 2001, 52.)

3.2 Hallinnonuudistus kumulatiivisena muutoksena

Kaikkeen tarkoitukselliseen sosiaaliseen toimintaan liittyy odottamattomia vaikutuk-
sia. Tämä havainto kertautuu sosiaalista toimintaa koskevissa tutkimuksissa. Yhdys-
valtalainen sosiologi Robert K. Merton (1936) pyrki ensimmäisenä jäsentämään ja
systemaattisesti, tieteellisesti analysoimaan tätä ilmiötä 1930-luvulla.
 Tarkoituksellisessa toiminnassa kyse on sellaisesta toiminnasta, jonka taustalla on
motiiveja, ja siinä tehdään valintoja erilaisten vaihtoehtojen välillä. Tämä toiminta voi
olla organisoimatonta tai organisoitua. Toiminnalla on tavoitteita, jotka voidaan saa-
vuttaa tai olla saavuttamatta. Lisäksi toiminnasta aiheutuu odottamattomia seurauk-
sia. (Merton 1936, 895–896.)
 Odottamattomat seuraukset ovat sellaisia, joita ei etukäteen pystytä ennakoimaan.
Kyseessä voivat yhtä hyvin olla kuitenkin sekä toivotut että ei-toivotut seuraukset;
odottamaton seuraus ei välttämättä tarkoita sellaista seurausta, joka ei olisi haluttu.
Seuraukset voivat kuitenkin näkökulmasta riippuen tarkoittaa eri asioita eri ihmisille.
Joillekin odotettu seuraus näyttäytyy negatiivisena seurauksena ja odottamaton posi-
tiivisena. Toiminnan tarkoitetut ja odottamattomat vaikutukset voidaan jakaa kah-
teen ryhmään sen perusteella, mihin vaikutukset kohdistuvat. Ensinnäkin vaikutukset
liittyvät toimijaan itseensä. Toiseksi vaikutukset liittyvät muihin henkilöihin sosiaali-
sen rakenteen, kulttuurin ja sivilisaatioon välityksellä. (Merton 1936, 895.)
 Hallinnonuudistamista voi pitää esimerkkinä tarkoituksellisesta sosiaalisesta toi-
minnasta, jollaisena myös siihen liittyy odottamattomia vaikutuksia. Hallinnonuudis-
taminen on organisoitua toimintaa, jolla on tilanteesta riippuen erilaisia tavoitteita.
Näihin tavoitteisiin pyrittäessä uudistamisen sivutuotteena aiheutuu myös muita vai-
kutuksia, sellaisia, joita uudistamisen seurauksena ei ole osattu odottaa, ja jotka voivat
olla luonteeltaan niin positiivisia kuin negatiivisia, ja joilla voi olla erilainen merkitys
eri ihmisille. Juuri nämä hallinnonuudistamisen odottamattomat vaikutukset ovat
kiinnostukseni kohteena tässä tutkimuksessa. Käytän hallinnonuudistamisen odotta-
mattomista vaikutuksista termiä sivuvaikutukset.
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3.2.1 Hallinnonuudistusten tausta, dynamiikka, tavoitteet ja ongelmat

Julkisen sektorin muutokset ovat osa laajempaa yhteiskunnallista kehitystä, jossa jul-
kinen sektori nähdään muuttuvan maailman osana (Temmes & Kiviniemi 1995, 17).
Taloudellisten, sosiaalisten, ympäristön ja muiden paikallisten, kansallisten ja globaa-
lien muutosten myötä myös julkinen sektori tarvitsee muutoksia. Toimintaympäris-
töön liittyvien muutosten moninaisuuden keskellä tarve tehdä periaatteellisesti mer-
kittäviä uudistuksia on suuri (Talvitie 2000, 10–11).
 Erilaisten reformien määrä onkin lisääntynyt jatkuvasti, ja niitä toteutetaan ympäri
maailman; esimerkiksi lähestulkoon jokaisessa Euroopan maassa on käynnistetty jul-
kisen hallinnon uudistuksia, tosin niiden laajuus, luonne ja syyt vaihtelevat (ks. esim.
Wright 1997, 7; Wollmann 2012, 41; Vis & van Kersbergen 2013, 840). Esimerkiksi
Stewart (2014, 836) kuvaa Englannissa vuodesta 1974 alkaneiden kuntaa koskevien,
pääasiassa valtiojohtoisten hallinnonuudistusten jatkuneen tauotta 40 vuoden ajan.
Pollitt ja Bouckaert (2000, 1) jopa rinnastavat 1980–1990-luvuilla alkaneen hallin-
nonuudistusten aallon pandemiaan.
 Hallinnonuudistuksia voidaan jäsentää prosessina, joka poliittisen järjestelmän,
sosioekonomisten voimien ja eliitin tulkintojen kautta etenee hallinnonuudistuksen
tavoitteisiin, toteutukseen sekä saavutettuihin uudistuksiin (Pollitt & Bouckaert 2000,
26). Haveri (2000, 9) luonnehtii hallinnonuudistusta johonkin organisaatioon tai hal-
lintojärjestelmään tehdyksi muutokseksi, jonka tarkoituksena on kehittää toimintaa
tai vähentää havaittuja ongelmia. Vaikka reformit eivät aina johdakaan tilanteiden
parantumiseen, uudistusten taustalla on kuitenkin pyrkimys siihen, että muutosten
myötä julkinen sektori toimisi tehokkaammin, vaikuttavammin, taloudellisemmin tai
laadukkaammin (ks. esim. Lane 1997b, 207).
 Myös Pollitt ja Bouckaert (2000, 8) korostavat hallinnonuudistusten intentionaa-
lisuutta: ne koostuvat tietoisista, harkituista muutoksista, joilla tavoitellaan esimer-
kiksi rakenteiden ja prosessien paranemisesta. Tätä määrittelyä hallinnonuudistuk-
sista he pitävät helpottavana, joskaan eivät kovin kehittyneenä. He täsmentävät mää-
ritelmäänsä seuraavasti (emt., 17–18):

∂ Muutoksilla on ideologinen perusta.

∂ Uudistusten onnistuminen tulee testata.

∂ Muutoksiin vaikuttavat monet toimijat.
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∂ Paikalliset olosuhteet vaikuttavat muutoksen luonteeseen, joten muutokselle
ei ole olemassa yhtä kaavaa.

∂ Hallinnonuudistuksia tehdään eri hallinnontasoilla ja eri laajuisina.

∂ Toiminnan parantaminen voi saada erilaisia merkityksiä eri ihmisten koke-
mana, joten uudistukset voivat parantaa joitakin asioita ja huonontaa toisia.

∂ Uudistuksissa on kiinnitettävä huomiota niiden legitimiteettiin.

 Julkisen sektorin voimakkaan uudistusliikkeen juurten katsotaan ulottuvan 1980-
luvun Yhdysvaltoihin, Uuteen Seelantiin, Australiaan ja Iso-Britanniaan, joissa alet-
tiin toteuttaa mittavia hallinnonuudistuksia. Reformeilla pyrittiin uudelleen muotoi-
lemaan ja parantamaa hallintoa sekä vastaamaan julkisen sektorin kasvuun ja hyvin-
vointivaltion kriisiin. (Ks. esim. Lane 1997a, 2; Minogue, Polidano & Hulme 1998,
xv; Pollitt & Bouckaert 2000, 24; Wollmann 2012, 51–52.)
 Hallinnonuudistuksia toteutetaan usein valtiojohtoisesti, ja niissä otetaan mallia
aiemmista uudistuksista. Tyypillistä hallinnonuudistamiselle on kaavamaisuus, vaikka
sitä koskevassa tutkimuksessa korostetaankin, ettei uudistuksia voi kopioida, vaan
niitä tulisi soveltaa paikallisesti. Hallinnonuudistamisessa tulisi siis huomioida kon-
tekstuaalisuus, mikä kuitenkin näyttää usein jäävän taka-alalle uudistuksia suunnitel-
taessa ja toteutettaessa. Esimerkiksi Englannissa yleisenä suuntauksena on ollut yk-
sityisen sektorin johtamistapojen tuominen julkisten palvelujen ja kuntien johtami-
seen riippumatta tehtävien luonteesta. (Stewart 2014, 844.)
 Suomessa hallinnonuudistusten suuren aallon katsotaan lähteneen liikkeelle
vuonna 1987, jolloin Holkerin hallitus aloitti ohjelmallisen kehittämisen julkishallin-
non uudistamiseksi (ks. esim. Nummela & Ryynänen 1993, 4; Haveri 2000, 40). Uu-
distuksille on edelleen tilausta, kuten esim. Peters (2001, 118) toteaa. Suomessakin
hallinnonuudistamisen vauhti on kiihtynyt, ja 2000-luvulta alkaen jokaisen hallituk-
sen pyrkimyksenä on ollut uudistaa julkishallintoa. Merkittäviä, suuria 2000-luvun
hallinnonuudistuksia ovat olleet muun muassa aluehallinnon uudistaminen, kunta- ja
palvelurakenneuudistus, sosiaali- ja terveydenhuollon uudistaminen sekä erilaiset ko-
keilut, joihin tämän tutkimuksen kohteena oleva Kainuun hallintokokeilukin kuuluu.
 Suomalaisen hallinnonuudistamisen voi jakaa kahteen päälinjaan13. Ensinnäkin
ovat sellaiset hallinnonuudistukset, joissa pyrkimyksenä on kerralla uudistaa hallintoa

13 Keskityn tässä tutkimuksessa tarkastelemaan kunnan tehtävien ja organisaation laajamittaista
rakenteellista uudistamista koskevia hallinnonuudistuksia. Samanaikaisesti näiden uudistusten
kanssa on käynnissä kuitenkin myös monia muita hallinnonuudistuksia, joita toteutetaan niin
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koko maassa. Tällaisia ovat juuri kunta- ja palvelurakenneuudistus, kuntarakenneuu-
distus ja sosiaali- ja terveydenhuollon uudistus, joiden pyrkimyksenä on ollut koota
kuntien vastuulla olevia, erityisesti sosiaali- ja terveydenhuollon tehtäviä suurempiin
kokonaisuuksiin. Näillä uudistuksilla on tavoiteltu palvelujen laadun ja saatavuuden
turvaamista sekä yhdenvertaisia palveluja kautta maan. Toisena uudistamisen tapana
ovat olleet kokeilut, joista 2000-luvulla kuntien näkökulmasta keskeisimpiä ovat ol-
leet Seutukuntien tuki -hanke ja Kainuun hallintokokeilu. Näiden kokeilujen tavoit-
teena on ollut saada kokemuksia kuntien välisen yhteistyön lisäämisen vaikutuksista.
Seutuhankkeessa pyrittiin edistämään kuntien vapaaehtoista yhteistyötä, Kainuussa
taas kokeiltiin maakunnallista kansanvaltaista aluehallintoa.
 Vuosituhannen vaihteessa julkaistujen hallinnonuudistamista koskevien tutki-
musten mukaan julkisen sektorin uudistukset liittyivät lähestulkoon aina jollakin ta-
valla johtamiseen (Kickert 1997, 15), ja taustalla oli usein valtion roolin uudelleen-
muotoilu (Pollitt & Bouckaert 2000, 24). 2010-luvulle tultaessa painotus hallinnon-
uudistuksissa on siirtynyt entistä enemmän ratkaisuihin, joissa tähdätään taloudelli-
sen kantokyvyn parantamiseen ja hyvinvointipalvelujen turvaamiseen paikallistasolla.
Taustalla nähdään kuntien vaikeudet selviytyä niille annetuista tehtävistä. Tällaisia
uudistuksia ovat esimerkiksi Suomessa kunta- ja palvelurakenneuudistus ja sosiaali-
ja terveydenhuollon uudistus sekä Tanskassa kuntauudistus, jossa kuntien määrä vä-
heni merkittävästi. Vaikka näissäkin valtion roolilla on sijansa, pääpaino on kuitenkin
erityisesti kunta- mutta myös aluetason roolien uudelleenmuotoilussa, asemoinnissa
ja tehtävänjaossa.
 1980-luvulta alkaen suomalaisissa hallinnonuudistuksissa leimallisina suuntina
ovat olleet hallinnon hajauttaminen eli desentralisaatio, sääntelyn purkaminen eli de-
regulaatio sekä markkina- ja asiakasohjautuvuuden korostaminen (Anttiroiko & Ha-
veri 2003, 137). Nämä suuntaukset kytkeytyvät ideologisesti NPM-ajatteluun, joka
on ollut 1900-luvun lopulla vallalla niin Suomessa kuin muuallakin Euroopassa ja
myös Yhdysvalloissa. Hallinnonuudistamista koskevassa tutkimuksessa korostuukin
voimakkaasti NPM-ajattelun tehokkuutta ja vaikuttavuutta korostava merkitys hal-
linnonuudistusten taustalla olevana muutosideologiana (Kuipers, Higgs, Kickert,
Tummers, Grandia & van der Voet 2014, 15).
 2000-luvun suomalaisia hallinnonuudistuksia tarkasteltaessa voidaan huomata,
että suomalaisessa reformipolitiikassa on tapahtunut suunnanmuutos. Esimerkiksi

kunta- kuin valtiolähtöisesti. Kyseessä ovat esimerkiksi erilaiset palvelujen järjestämiseen ja tuot-
tamiseen liittyvät uudistukset, kuten tilaaja-tuottajatoimintatavan soveltaminen kunnissa tai vaik-
kapa sähköisen asioinnin kehittäminen.
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Kainuun hallintokokeilussa, kunta- ja palvelurakenneuudistuksessa, sosiaali- ja ter-
veysuudistuksessa sekä aluehallintoa uudistavassa ALKU-hankkeessa voimavaroja ja
päätöksentekoa on pyritty keskittämään ja samanaikaisesti monien julkishallinnon
tehtävien sääntelyä on kiristetty. Pyrkimyksenä on ollut hakea ratkaisuja julkiseen ta-
louteen ja palvelujärjestelmään liittyviin ongelmiin. Deregulaatiosta on siirrytty rere-
gulaatioon eli uudelleensääntelyyn ja desentralisaatiosta resentralisaatioon eli uudel-
leenkeskittämiseen. Paikallisuudella ei näissä uudistuksissa ole juurikaan nähty po-
tentiaalia eikä arvoa (ks. esim. Andersson & Sjöblom 2013, 241).
 Hallinnonuudistamiselle luonteenomaista on se, että niiden tavoitteisiin pyrkimi-
sen taustalla on erilaisia näkemyksiä siitä, minkälaisia keinoja julkishallinnon toimin-
nan parantamisessa tulisi käyttää. Näkökulmaerot ovatkin olennainen osa hallinnon-
uudistamisen hankaluutta. Kyse voi olla esimerkiksi siitä, että valtion näkökulmasta
uudistamisessa tarvitaan tiukempaa kuntien ohjausta, kun taas kunnissa kaivattaisiin
enemmän autonomiaa (ks. esim. Askim, Christensen, Fimreite & Lægreid 2010, 232).
 Hallinnonuudistuksiin liittyy erilaisia dysfunktioita ja ongelmia, ja niitä toteutetta-
essa vastaan tulee odottamattomia ja suunnittelemattomia käänteitä. Vartola (2004,
109) toteaakin uudistamishankkeiden toteuttamisen olevan niin vaikeaa, että ne on-
nistuvat usein vain pakkotilanteissa. Nyholm (2008, 213–214) on nimennyt hallin-
nonuudistamisen vaikeutta kuvaavaksi tekijäksi, muutoksen esteeksi, hallinnan hälyn.
Tällä hälyllä hän tarkoittaa kuntien toimintaympäristön ja muutoskontekstin seka-
vuutta, monimutkaisuutta ja kaoottisuutta, jotka vaikeuttavat uudistuksen toteutta-
mista. Hallinnonuudistusten toteuttamisessa joudutaan usein taipumaan kompromis-
seihin, mikä voi johtaa siihen, että uudistus ei toteudukaan suunnitellun kaltaisena.
Uudistuksen seuraukset voivat olla toivottuja tai epätoivottuja, odotettuja tai odotta-
mattomia (Wright 1997, 8–9).
 Hallinnonuudistuksilla tavoitellaan yleisimmin säästöjä, julkisten palvelujen laa-
dun parantamista, hallinnon tehostamista ja toiminnan vaikuttavuuden lisäämistä.
Tavoitteisiin ei kuitenkaan välttämättä, eikä useinkaan, päästä. Uudistuksen tulokset
voivat olla huomattavasti tavoiteltua vähäisemmät tai uudistuksista voi jopa koitua
sellaisia vaikutuksia, jotka huonontavat tilannetta entisestään. Vaikka uudistus onnis-
tuisikin jonkin sille asetetun tavoitteen saavuttamisessa, on epätodennäköistä, että
kaikissa tavoitteissa onnistuttaisiin. Lisäksi on syytä huomioida uudistusten vaikutus-
ten pitkä aikajänne; suurten muutosten täysi hyöty ja vaikutukset voidaan arvioida
aikaisintaan kolmen–viiden vuoden kuluttua uudistushankkeen käynnistämisestä,
mikä usein unohtuu uudistusten vaikutuksia arvioitaessa. (Pollitt & Bouckaert 2000,
6–7.) Uudistukset voivat myös laittaa liikkeelle sellaisia muutoksia, joiden vaikutukset
ulottuvat vuosien päähän, ja jolloin myös niiden arvioiminen on mahdollista vasta
useita vuosia jälkikäteen.
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 Hallinnonuudistuksista aiheutuu sivuvaikutuksia, odottamattomia seurauksia, ku-
ten kaikesta tarkoituksellisesta sosiaalisesta toiminnasta. Kyse on siis siitä, että hallin-
nonuudistukset eivät välttämättä johdakaan odotettuihin, tavoiteltuihin tai haluttui-
hin tuloksiin tai että uudistusten seuraukset eivät olekaan aiottuja, ennakoituja tai
toivottuja (ks. tarkemmin Wright 1997, 8–9). Uudistuksen myötä voidaan myös
päästä niihin vaikutuksiin, joita sillä on tavoiteltu, mutta lisäksi uudistus voi aiheuttaa
sellaisia muutoksia, joita ei osata ennakoida. Hallinnonuudistusten kokonaisvaiku-
tuksia onkin vaikeaa ennustaa etukäteen.14

 Hallinnonuudistamista koskevassa tutkimuksessa hallinnonuudistuksia on tarkas-
teltu monenlaisista näkökulmista. Huomio on kiinnittynyt esimerkiksi siihen, minkä-
laisilla ajatuksellisilla ja ideologisilla taustoilla uudistuksia toteutetaan (esim. Niemelä
& Saarinen 2012; Vis & van Kersbergen 2013), mitä uudistuksilla tavoitellaan (esim.
Stewart 2014), minkälaisia tuloksia niillä saavutetaan (esim. Christensen, Fimreite &
Lægreid 2014), miten uudistukset vaikuttavat johtamiseen (esim. Airaksinen, Ny-
holm & Jäntti 2011; Kuipers ym. 2014), ja miten eri toimijat kokevat uudistuksen
(esim. Reitan, Gustafsson & Blekesaune 2015). Uudistuksen vaikutukset niiden koh-
teena ja toimeenpanijoina oleviin kuntiin sen sijaan ovat jääneet toistaiseksi suoras-
taan huomiotta, mitä aukkoa pyrin tällä tutkimuksella paikkaamaan.
 Tässä tutkimuksessa kiinnostukseni paikantuu laajasti hallinnonuudistuksen mo-
ninkertaisiin, kumulatiivisiin vaikutuksiin suhteessa kuntiin, mukaan lukien ennakoi-
mattomat vaikutukset, jotka syntyvät hallinnonuudistuksen sivutuotoksena. Kyse on
siis odotettujen vaikutusten lisäksi sivuvaikutuksista. Kainuun hallintokokeilun pe-
rimmäisten tavoitteiden ollessa kuntien peruspalvelujen turvaamisessa ja alueen elin-
voimaisuuden parantamisessa kokeilu on vaikuttanut kuitenkin myös moniin muihin
asioihin. Uudistuksella on ollut kauaskantoisia seurauksia, jotka ovat edelleen nähtä-
vissä, vaikka kokeilu on jo päättynyt.

14 Sen lisäksi, että hallinnonuudistaminen itsessään on hankalaa, kuten Airaksinen (2009) väitös-
kirjansa nimessäkin nostaa esiin, myös hallinnonuudistusten arviointi on haastavaa, ja siinä tulisi-
kin pyrkiä syvälliseen ymmärrykseen ilmiön kontekstista nojaten monenlaisiin tutkimusmenetel-
miin, aineistoihin, lähestymistapoihin ja tulkintoihin (Nyholm & Airaksinen 2011, 308). Myös
esimerkiksi Reitan ym. (2015, 171) sekä Kuipers ym. (2014, 15–16) korostavat kunnallishallinnon
uudistamisen ja yleisemmin organisaatiomuutosten vaikutusten arvioinnin vaikeutta.
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3.2.2 Kainuun hallintokokeilu kuntiin kohdistuvana muutoksena

Kainuussa toteutettiin vuosina 2005–2012 hallintokokeilu, johon osallistuivat yhtä
lukuun ottamatta kaikki maakunnan kunnat: Hyrynsalmi, Kajaani, Kuhmo, Paltamo,
Puolanka, Ristijärvi, Sotkamo, Suomussalmi ja Vuolijoki, joka yhdistyi Kajaanin
kanssa kokeilun aikana, 1.1.2007. Vaalan kunta jättäytyi kokeilun ulkopuolelle. Ko-
keilun käynnistämisen pontimina olivat erityisesti maakunnan väestön väheneminen
ja ikärakenteen muuttuminen epäsuotuisaksi, yritystoiminnan supistuminen, korkea
työttömyys sekä heikko kuntatalous (Perttunen 2002, 6–9). Peruspalvelujen järjestä-
misessä oli Kainuussa ongelmia esimerkiksi lääkärinvirkojen täyttämisessä ja kustan-
nusten kasvussa, ja aluekehityksessä tarve uusille avauksille ja mahdollisuuksille oli
ilmeinen.
 Kokeilu toteutettiin sitä varten säädetyn kokeilulainsäädännön (343/2003) turvin.
Keinona oli voimavarojen kokoaminen kuntien välisen yhteistyön avulla. Kokeilun
seurauksena aiemmin kuntien vastuulla olleet sosiaali- ja terveyspalvelut siirrettiin
maakuntatasolle, Kainuun maakunta-kuntayhtymän järjestettäviksi. Kuntayhtymä
huolehti myös kokonaisuudessaan toisen asteen koulutuksen, siis lukio- ja ammatil-
lisen koulutuksen järjestämisestä kuntien puolesta. Maakunnalle siirrettiin myös
aiemmin maakuntaliitolle ja valtion aluehallinnolle kuuluneet aluekehittämisasiat.
Ylintä päätösvaltaa Kainuun maakunta-kuntayhtymässä käytti kainuulaisten suorilla
vaaleilla valitsema maakuntavaltuusto. Kokeilun myötä Manner-Suomeen luotiin en-
simmäistä kertaa toinen paikallisen itsehallinnon taso kuntatason rinnalle.
 Kokeilun tavoitteet olivat moninaiset. Kokemuksia haluttiin saada maakunnalli-
sen itsehallinnon vahvistamisen vaikutuksista niin kunnallisten palvelujen järjestämi-
seen, kansalaisten osallistumiseen, maakunnan kehittämiseen, kunnallishallintoon,
valtion aluehallinnon toimintaan kuin maakunnan ja valtion keskushallinnon suhtee-
seen (laki Kainuun hallintokokeilusta 343/2003). Kokeilun keinona oli tehtävien ja
päätösvallan kokoaminen kunnilta ja valtion aluehallinnon toimijoilta yhdelle kun-
tayhtymälle, jota johtivat vaaleilla valitut maakuntavaltuutetut.
 Kainuun hallintokokeilun vaikutuksia on arvioitu monipuolisesti. Hankkeen ul-
kopuolisen, riippumattoman arvioinnin toteutti vuosina 2005–2010 Tampereen yli-
opiston tutkimusryhmä, johon itsekin kuuluin15. Lisäksi mm. Valtion taloudellinen

15 Arvioinnin tulokset on raportoitu kolmessa julkaisussa. Arvioinnissa on tutkittu ensinnäkin
hankkeen valmistelun ja lähtökohtien onnistuneisuutta, tavoitteiden oikeellisuutta ja liikkeelleläh-
dön onnistumista (Airaksinen, Jäntti & Haveri 2005), toiseksi hankkeen etenemistä, toimijoiden
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tutkimuskeskus on arvioinut kokeilun vaikutuksia, samoin kokeilulle asetettu seuran-
taryhmä.
 Kokeilun keskeisimmät tulokset liittyvät julkisten peruspalvelujen järjestämiseen
ja aluekehittämiseen. Arvioinnin (ks. tarkemmin Jäntti ym. 2010, 195–199) perus-
teella ne voidaan tiivistää seuraavasti:

1. Voimavarojen kokoamisella Kainuussa pystyttiin hillitsemään sosiaali- ja ter-
veyspalvelujen kustannuskasvua merkittävästi, vaikkakaan ennakolta asetet-
tuihin kunnianhimoisiin tavoitteisiin ei päästy.

2. Palvelujen laatua pystyttiin kokeilun avulla parantamaan, ja palveluverkko
pysyi kutakuinkin ennallaan. Palveluja pystyttiin aiempaa paremmin kehittä-
mään, kun aiemmin hajallaan olleet voimavarat saatiin koottua yhteen, ja
henkilöstö pystyi perustyönsä lisäksi suuntaamaan resurssejaan myös kehit-
tämiseen.

3. Maakunnan asukkaiden ja kainuulaisten viranhaltijoiden ja luottamushenki-
löiden näkemykset kokeilun onnistuneisuudesta eroavat toisistaan kansalais-
ten ollessa selvästi tyytymättömämpiä kokeiluun. Osin tyytymättömyys on
paikannettavissa viestinnän ongelmista johtuneeseen epätietoisuuteen ja vää-
rinkäsityksiin sekä kokeilun tarpeen ja tulosten perustelussa epäonnistumi-
seen.

4. Kokeilun koettiin vapauttaneen resursseja kuntatasolla kunnan muihin toi-
mintoihin keskittymiseen ja kunnan kehittämiseen. Maakuntatasolla resurs-
seja suunnattiin palvelujen kehittämiseen.

5. Aluekehittämisessä tulokset olivat vaatimattomammat. Maakunnallisen elin-
keinopolitiikan vahvistamisessa ei päästy toivottuihin tuloksiin johtuen osin
siitä, että vaikka kokeilussa siirrettiinkin päätösvaltaa maakunnalle, aluekehit-
tämisen henkilöstöresurssit jäivät valtion aluehallintoon.

6. Palvelujen turvaamisessa resurssien kokoamisesta saatu hyöty ei näy alueke-
hittämisessä, jonka toimintalogiikka on erilainen. Erilaiset tehtävät ja toimin-
not edellyttävät siis erilaisia hallintomalleja; yksi malli ei sovi kaikkiin tehtä-
viin. Toisaalta on syytä suhtautua kriittisesti tavoitteeseen epäedullisen väes-
tökehityksen suunnan muuttamisesta hallintorakenteellisin keinoin.

ja vaikuttajien sitoutumista, mahdollisuuksien hyödyntämistä sekä yhteistyöprosessia ja muutok-
sen johtamista (Airaksinen, Haveri, Pyykkönen & Väisänen 2008) sekä hankkeen vaikutuksia
(Jäntti, Airaksinen & Haveri 2010).
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 Vaikka Kainuun hallintokokeilua onkin tutkittu varsin paljon, tutkimuksessa ei
ole pystytty keskittymään syvällisesti kaikkiin teemoihin. Toteutetun arvioinnin pää-
fokus on ollut siinä, miten kokeilu on vaikuttanut Kainuun aluekehitykseen ja palve-
luihin sekä päätöksentekoon maakunnan tasolla. Osittain tämä johtuu käytännölli-
sistä seikoista, kuten tutkimusresursseista, osittain siitä, minkälaisia valintoja tutki-
musten fokusoinnissa on tehty, mutta osittain myös eräästä hallinnonuudistuksiin
yleisesti liittyvästä syystä. Yksi hallinnonuudistuksiin usein liittyvä paradoksi on ni-
mittäin se, että uudistuksella on tavoiteltujen vaikutustensa lisäksi myös ei-toivottuja
vaikutuksia ja sellaisia vaikutuksia, joita ei ole osattu ennalta ottaa ollenkaan huomi-
oon (ks. tarkemmin Wright 1997, 8–9). Kainuun hallintokokeiluun liittyen yksi täl-
lainen seikka on kokeilun vaikutus kunnan rooliin.
 Kokeilun tavoitteisiin kyllä sisältyi kokemusten hankkiminen maakunnallisen it-
sehallinnon vaikutuksista kunnan toimintaan, ja osana hallintokokeilun vaikutusten
arviointia tarkasteltiin siis myös kunnan roolia (Jäntti ym. 2010). Arvioinnin yhtey-
dessä ei kuitenkaan ollut mahdollista paneutua kuntaan kohdistuviin vaikutuksiin ko-
vin laajasti ja syvällisesti. Tässä tutkimuksessa syvennän tätä aiempaa käsittelyä ja
paikkaan sitä aukkoa, joka tutkimukseen on vielä jäänyt keskittyen erityisesti kunnalle
annettaviin merkityksiin ja hallinnonuudistamisen sivuvaikutuksiin.
 Arvioinnissa tehtiin siis joitakin havaintoja myös kuntaa koskien. Keskeisimpinä
kuntaan liittyvinä vaikutuksina havaittiin, että kokeilu on ensinnäkin vaikuttanut kun-
tarakenteeseen sitä säilyttävästi; kokeilun turvin kainuulaiset kunnat ovat säästyneet
kuntaliitoksilta. Hallintokokeilun ei nähty myöskään muuttaneen kunnan perusluon-
netta paikallisyhteisönä. Muuttuneen tilanteen koettiin vapauttavan resursseja kun-
tien toimintaan, vaikka kokeilun alkupuolella kerätyn aineiston perusteella näytti, että
kuntien tehtävien väheneminen koetaan kunnan olemassaoloa uhkaavana. (Ks. tar-
kemmin Jäntti ym. 2010, 129–130; Airaksinen ym. 2008, 88.)
 Kokeiluun osallistuvien kuntien kannalta näkyvimmät konkreettiset muutokset
liittyivät kuntien tehtäväkentän pienenemiseen. Kuntien vastuulla olleet sosiaali- ja
terveyspalvelut siirtyivät kokeilun myötä kokonaisuudessaan maakunnan järjestettä-
viksi. Kyseessä on kuntien kannalta merkittävä tehtäväkokonaisuus. Ensinnäkin ky-
seessä on paljon rahaa vievä tehtäväkenttä: sosiaali- ja terveyspalvelujen osuus kun-
nan budjetista on noin 50–60 %. Toiseksi kyseessä on palvelukokonaisuus, joka kos-
kettaa suurinta osaa kuntalaisista, ja joka sisältää konkreettisia, ihmisiä lähellä olevia,
tuttuja palveluja, jotka saavat suuren huomion keskusteluissa ja päätöksenteossa.
Vaikka sosiaali- ja terveyspalveluja koskeva päätöksenteko on paljolti ennalta sään-
neltyä, eikä kunnilla ole siinä juurikaan liikkumavaraa, palvelukokonaisuutta on pi-
detty ja pidetään kunnissa tärkeänä. Kuntien tehtäväkenttää kavensi myös toisen as-
teen koulutuksen siirtäminen kunnilta maakunnalle.
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 Toinen konkreettinen muutos kuntien kannalta oli kuntien (so. kuntaorganisaa-
tion) muodollisen päätösvallan kapeneminen. Tämä muutos voidaan nähdä kahden-
tasoisena. Yhtäältä kunnan päätösvalta kapeni tehtävien vähenemisen myötä: kun
kunnalla ei enää ollut järjestämisvastuuta sille ennen kuuluneista sosiaali- ja terveys-
palveluista sekä toisen asteen koulutuksesta, sillä ei myöskään ollut enää päätösvaltaa
em. palvelujen suhteen, vaan päätösvalta siirtyi järjestämisvastuussa olevalle maakun-
nalle. Toisaalta kuntaorganisaation päätösvallan voidaan nähdä kaventuneen myös
maakunnallisen itsehallinnon luomisen vuoksi: maakunnan järjestämisvastuulla ole-
vista tehtävistä päätti kokeilun aikana suorilla vaaleilla valittu maakuntavaltuusto, siis
kuntalaisten edustajat, eivätkä kuntien valitsemat edustajat, niin kuin kuntayhtymissä
yleensä.
 Maakunnalle siirrettyjen tehtävien rahoitus järjestettiin Kainuun hallintokokei-
lussa siten, että kuntien tuloista noin 60 % siirrettiin maakunnalle. Vaikka sosiaali- ja
terveyspalveluja koskeva päätöksenteko on varsin tarkoin säädeltyä, eikä sitä koske-
vassa päätöksenteossa ole juurikaan liikkumavaraa, kunnilla oli kuitenkin ennen ko-
keilua mahdollisuus suunnata sosiaali- ja terveystoimeen tarkoitettuja rahoja halutes-
saan osittain myös muualle tai toimialan sisällä suunnata painotuksia haluamallaan
tavalla. Kokeilun myötä tämä liikkumavara poistui. Toisaalta rahoitusmallin vuoksi
osa kunnista sai pitää osan sosiaali- ja terveyspalveluihin tarkoitetusta valtionosuu-
desta ja käyttää sen kunnan muiden tehtävien hoitoon.
 Hallintokokeilun alkaessa vuonna 2005 kokeiluun osallistuvat kunnat olivat siis
tilanteessa, jossa ne olivat luovuttaneet merkittävän palvelukokonaisuuden maakun-
nalle. Tehtävien mukana maakunnalle siirtyi kuntien tuloista (verotulot ja valtion-
osuudet) noin 60 % sekä sosiaali- ja terveydenhuollon palveluissa ja toisen asteen
koulutuksessa työskentelevä henkilöstö. Kunnilla ei ollut enää päätösvaltaa sen suh-
teen, miten ko. palvelut jatkossa hoidetaan. Maakunnan ja kuntien välillä käytiin ko-
keilun aikana toki neuvotteluja ja tehtiin yhteistyötä, mutta virallinen päätösvalta oli
kokonaan siirtynyt maakunnalle ja sen ylintä päätösvaltaa käyttävälle suoralla vaalilla
valitulle maakuntavaltuustolle. Kuntien rooli oli siis muuttunut sosiaali- ja terveys-
palvelujen ja toisen asteen koulutuksen osalta aktiivisesta toimijasta ja järjestämis- ja
päätösvallan käyttäjästä passiivisemmaksi sivustaseuraajaksi, jonka vaikuttamiskeinot
em. palveluihin olivat nyt aivan toisenlaiset.
 Tällainen tilanne on kunnallisen itsehallinnon ja kunnan roolin kannalta erittäin
kiinnostava. Kokeilun arveltiin esimerkiksi johtavan siihen, että kunnat kävisivät tar-
peettomiksi näin merkittävän tehtäväkokonaisuuden siirtymisen vuoksi. Esimerkiksi
Länsi-Suomen läänin maaherrana toiminut Rauno Saari epäili Kainuun hallintoko-
keilua jo ennen sen alkamista vuonna 2003 Ylöjärven Uutisille antamassaan haastat-
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telussa, jossa hän ihmetteli paikallishallinnon tarkoitusta, jos kuntien tehtävät anne-
taan uudelle väliportaan hallinnolle. Saaren mukaan ”kunnallishallinto on niin tärkeä
asia, ettei sitä saa uhrata väliportaalle”. (Ylöjärven Uutiset Kuntalehden 11.12.2003
mukaan.) Kokeilu tulkittiin myös muun muassa välivaiheeksi koko maakunnan kat-
tavalle kuntaliitokselle16. Tämän kaltaisia epäilyksiä oli ilmoilla laajemminkin ennen
Kainuun hallintokokeilua ja sen aikana. Nämä ajatukset ovat olleet esillä myös sosi-
aali- ja terveydenhuollon uudistusta koskevissa keskusteluissa. Esimerkiksi Ulf Sund-
qvist toteaa Demokraatti-lehdessä julkaistussa kolumnissaan, että sosiaali- ja tervey-
denhuollon uudistuksen myötä ”kunnallissektori karsitaan minimiin” ja kunnat ”ol-
laan riisumassa – – vallasta, rahasta ja tehtävistä” (Sundqvist 2015).
 Kainuun hallintokokeilu on perustoiltaan monella tapaa samanlainen hallinnon-
uudistus kuin muutkin hallinnonuudistukset. Voidaankin sanoa, että hallinnonuudis-
tuksissa kysymys on varsin universaalista ilmiöstä, joka eri maissa noudattaa suhteel-
lisen samanlaista kaavaa uudistuksesta tai sen toteuttamispaikasta riippumatta. Kai-
nuun kokeilussakin nousevat esille hallinnonuudistusten universaalit peruslähtökoh-
dat niin kokeilun taustojen, tarkoituksen kuin ongelmienkin osalta (ks. tarkemmin
Airaksinen, Jäntti & Haveri 2005, Airaksinen, Haveri, Pyykkönen & Väisänen 2008;
Jäntti, Airaksinen & Haveri 2010).
 Hallinnonuudistuksena Kainuun hallintokokeilu siis noudattelee niitä yleisiä
suuntauksia, jotka yleisemminkin vallitsevat hallinnonuudistuksissa. Taustatekijät,
uudistuksiin liittyvät ilmiöt ja paradoksit ovat usein samankaltaisia uudistuksesta tai
paikasta riippumatta toteutustapojen vaihdellessa. Kainuun hallintokokeilussa on
kuitenkin reformipoliittisesti kiinnostavia elementtejä. Vaikka uudistus käyttikin kei-
nonaan kuntien välisen yhteistyön lisäämistä, tiivistämistä ja syventämistä, samoin
kuin esimerkiksi seutukuntien tuki -hanke, Kainuun kokeilu noudatteli hyvin erilaista
logiikkaa, kuin sitä edeltäneet uudistukset. Kokeilun toteutuksessa on kaksi silmiin-
pistävää seikkaa, jotka erottavat sen sitä edeltäneistä reformeista. Ensimmäinen ero
liittyy kokeilun pakollisuuteen ja toinen päätösvallan siirtoon.

16 Monet tulkinnat Kainuun mallista tulivat ilmi marraskuussa 2004 Kajaanissa pidetyssä Kainuun
maakuntavaltuuston avajaistilaisuudessa. Kainuun mallin isäksikin tituleerattu silloinen pääminis-
teri Paavo Lipponen esitti, että ”Kokeilun kuluessa voitaisiin jo harkita siirtymistä astetta pitem-
mälle, kohti yhden kunnan mallia --". Samassa tilaisuudessa silloinen kuntaministeri Hannes Man-
ninen puolestaan korosti maakunnallista itsehallintoa ja kuntien säilymistä kokeilun perustana, ja
Euroopan unionin alueiden komitean silloinen puheenjohtaja Peter Straub näki Kainuun mallin
osana yleiseurooppalaista alueellistumisprosessia.
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 Kainuun hallintokokeilua ennen alkanut seutukuntien tuki -hanke, samoin kuin
monet muutkin Kainuun kokeilua edeltäneet kuntiin kohdistuvat uudistukset, esi-
merkiksi vapaakuntakokeilu, perustuivat vapaaehtoisuuteen. Kuntien mukanaolo ko-
keiluissa oli täysin vapaaehtoista, mikä osaltaan näkyi myös esimerkiksi seutuhank-
keen varsin vaatimattomissa tuloksissa (ks. tarkemmin Airaksinen, Haveri, Vallo
2005). Kainuun hallintokokeilussakin osallistuminen kokeiluun oli vapaaehtoista.
Osallistumispäätöksen tehtyään kunnat kuitenkin olivat velvoitettuja osallistumaan
kokeiluun koko sen keston ajan, kahdeksaksi vuodeksi. Muutos oli merkittävä, kun
kyseessä oli uudistus, jossa päätösvaltaa aiemmin kunnille kuuluneissa tehtävissä siir-
rettiin suoraan kainuulaisilta mandaattinsa saavalle maakuntavaltuustolle.
 Pakollisuuden ohella toinen reformipoliittisesti merkittävä ero on päätösvallan
siirtämisessä kunnilta yhteistyöelimille. Aiemmissa kuntien yhteistyön lisäämiseen
pyrkivissä kokeiluissa päätösvalta kuntien tehtävistä on säilynyt kunnilla. Esimerkiksi
seutuyhteistyötä varten muodostetuille seudullisille päätöksentekoelimille ei juuri-
kaan delegoitu valtaa, ja valtaa käyttivät kuntien nimeämät edustajat. Kainuussa ti-
lanne oli toinen. Maakuntavaltuusto sai mandaattinsa suoraan kainuulaisilta asuk-
kailta. Vallanjako kuntien ja maakunnan välillä oli selkeä ja yksiselitteinen; maakun-
tavaltuustolla on oikeus käyttää valtaansa sille kuuluvissa asioissa.
 Kuntien näkökulmasta Kainuun hallintokokeilu oli siis monin tavoin mullistava,
kuntien toimintaan syvällisesti vaikuttava, sen tehtäväkenttää rajaava ja roolia muut-
tava uudistus. Heti alkaessaan kokeilu supisti kuntien toimialaa, pienensi kuntien käy-
tettävissä olevaa budjettia noin 60 prosentilla sekä vähensi kuntien henkilöstöä ja sitä
myötä kuntien asiantuntemusta niille aiemmin kuuluneissa tehtävissä. Kokeilulla oli
kuitenkin myös monenlaisia muita vaikutuksia.

3.3 Kunnan onttoutuminen analogiana valtion onttoutumisesta

Hyvinvointivaltion rakentamisen ja erityisesti sen laajenemisen aikakaudella 1950-lu-
vulta alkaen Suomessa niin kuin Pohjoismaissa yleisemminkin kuntien toiminta ja
rooli on rakentunut voittopuolisesti hyvinvointipalvelujen järjestämisen, tuottamisen
ja jakamisen varaan (ks. esim. Goldsmith 1992, 395–396). Kunnan palvelutehtävä on
vuosikymmenten ajan määrittänyt Suomessa kuntien olemassaoloa ja jättänyt pie-
nemmälle painoarvolle kunnan olemukseen liittyvät muut ulottuvuudet. Palvelu-
kunta-ajattelu on ollut vallitseva tapa nähdä kunta, mikä on tullut ilmi niin valtakun-
nallisessa kuntapolitiikassa kuin myös paikallisesti kuntien toiminnassa. Kunnan tar-
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koitusta on perusteltu voimakkaasti palvelujen järjestämisen kautta, mikä on vaikut-
tanut kuntakäsityksen yksioikoisuuteen ja korostanut kunnan välinearvoa. (Ks. myös
Haveri & Airaksinen 2011, 55; Möttönen 2011, 67.)
 Kunnan vahvuuden ja itsehallinnon nähdäänkin palvelukuntakäsityksestä tarkas-
tellen riippuvan kunnan käytettävissä olevan budjetin koosta ja tehtävämäärästä,
minkä seurauksena kuntien tehtäviä vähentävä uudistaminen herättää pelkoja kun-
nan merkityksen heikkenemisestä. Kuitenkin asiaa voi tarkastella myös siitä näkökul-
masta, että kunnan tehtäväkuorman kasvaessa heikkenevät kunnan mahdollisuudet
itsehallintoon. (Haveri & Airaksinen 2011, 57.)
 Tätä taustaa vasten tarkastelen Kainuun hallintokokeilua kuntien palvelutehtäviä
vähentävänä hallinnonuudistuksena voimakkaasti kunnan rooliin vaikuttavana muu-
toksena, joka haastaa myös käsitykset siitä, mitä kunnasta on totuttu ajattelemaan.
Kunnan tehtävien väheneminen näyttäytyy palvelukuntakäsityksen näkökulmasta
tarkasteltuna kunnan perustaan pureutuvana muutoksena, joka muuttaa kunnan roo-
lia. Kokeilun aiheuttama muutos on nähty jopa niin merkittävänä, että sen on kat-
sottu uhkaavan kunnan olemassaoloa.
 Airaksinen (2009) on käsitellyt samaa tematiikkaa tutkiessaan hallinnonuudista-
misen dynamiikkaa seutuyhteistyötä tarkastelemalla. Hän kehystää hallinnonuudista-
mista Seutukuntien tuki -hankkeeseen kohdistuvan tutkimuksensa perusteella neljän
tulkintakehyksen kautta, joista yksi on nimetty kunnallisen itsehallinnon nävertä-
miseksi. Seutuyhteistyön näkemisellä kunnallisen itsehallinnon nävertämisenä tarkoi-
tetaan samankaltaista kehityskulkua, joka on läsnä myös tässä tutkimuksessa. Kun-
nallisen itsehallinnon näkökulmasta kyse on kehityksestä, jonka uskotaan johtavan
kunnan merkityksen vähenemiseen seutuyhteistyön lisääntymisen ja siihen liittyvän
kuntien suorassa päätösvallassa olevien tehtävien vähenemisen myötä. Huomio kiin-
nittyy erityisesti siihen, miten kunnallinen itsehallinto nähdään päätösvallan vähene-
misen myötä heikkenevän ja tämän kehityksen nävertävän kuntaa. (Airaksinen 2009,
143–144.)
 Näistä lähtökohdista kumpuaa myös ajatus tarkastella Kainuun hallintokokeiluun
liittyvää kuntien tehtävien vähenemistä kuntaa mahdollisesti onttouttavana tekijänä,
joka voi eri toimijoiden näkemyksissä jopa haastaa kuntien olemassaolon tarkoituk-
sen (ks. myös Jäntti 2011). Analogiana tässä käytän Rhodesin (1994) teoriaa valtion
onttoutumisesta. Ajatus siitä, että kunta onttoutuisi sen tehtävien vähentyessä luo
taustan laajemmalle tutkimusongelmalleni siitä, minkälaisia vaikutuksia kunnan teh-
täväkentän kapenemisella on kuntaan.
 Julkisen sektorin organisaatioiden, kuntien, aluehallinnon ja valtioiden sekä kan-
sainvälistymisen ja globalisaation myötä yhä enemmän myös ylikansallisten toimijoi-
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den, kuten Euroopan unionin välisten suhteiden ja toimijoiden roolien muotoutumi-
sen kannalta olennainen kysymys on, miten ja minkälaisin perustein julkishallinnon
tehtäviä ja päätösvaltaa jaetaan näiden eri hallinnontasojen välillä. Tähän liittyen huo-
mio kiinnittyy myös siihen, minkälaisia vaikutuksia eri hallinnontasojen välisellä teh-
täväjaolla on toimijoiden rooleihin ja asemaan. Julkisen sektorin toimijoiden lisäksi
oma merkittävä vaikutuksena on myös laajemmin monitoimijuuden lisääntymisellä,
kun julkisen sektorin toimijat yhä enemmän tekevät yhteistyötä verkostoissa yksityi-
sen ja kolmannen sektorin toimijoiden kanssa.
 Rhodes (1994; 1996) on analysoinut Iso-Britannian julkisen sektorin hallinnon-
uudistamista 1980–1990-luvulla valtion roolin näkökulmasta. Hän nostaa esiin neljä
kehityssuuntaa, jotka liittyvät julkisen sektorin uudelleenmuotoiluun ja vaikuttavat
valtion rooliin. Ensimmäinen kehityssuunta on yksityistämisen lisääminen palvelu-
tuotannossa ja julkishallinnon interventiovallan rajoittaminen NPM-ajattelun nous-
tessa ja konservatiivihallituksen supistaessa julkishallintoa 1980-luvulla. Lisäksi tä-
män saman kehityksen seurauksena niin valtion keskushallinto kuin paikallishallin-
non toimijat ovat menettäneet tehtäviään vaihtoehtoisille palvelunjärjestäjille, mikä
on pienentänyt niiden roolia. Valtion tehtäviä on Euroopan yhdentymiskehityksen
myötä siirretty myös Euroopan unionille ja lisäksi eurooppalaisen subsidiariteettipe-
riaatteen perusteella valtiolta paikallistasolle. Lisäksi viranhaltijoiden harkintavaltaa
on rajoitettu. Näiden syiden perusteella Rhodes väittää, että valtio on tämän kehityk-
sen myötä vaarassa onttoutua (the hollowing out of the state)17. (Rhodes 1994, 138–139.)
Onttoutumisen myötä rapautuisivat valtion mahdollisuudet keskitetysti koordinoida
ja suunnitella toimintaa (Rhodes 1996, 662).
 Skelcher (2000, 3–4) määrittelee brittiläisen valtion kehityksessä 1960-luvulta al-
kaen kolme kehitysvaihetta. Ensimmäisessä vaiheessa 1960–1970-luvulla valtio on
ollut ylikuormitettu julkisen sektorin laajentuessa. Toisessa vaiheessa 1980-luvulta
1990-luvun alkupuolelle valtio on ollut onttoutunut NPM- ja markkinaideologioiden
kasvavan vaikutuksen seurauksena. 1990-luvun lopulla alkaneessa kolmannessa vai-
heessa valtio näyttäytyy tukkoisena laajenevasta monimutkaisesta yhteistyöverkos-
tosta johtuen. Suomalainen julkishallinto ei ole kehittynyt samalla tavalla kuin Iso-
Britanniassa, joskin Euroopan yhdentymiskehityksen ja NPM-ajattelun vaikutukset

17 Holliday (2000, 175) tarjoaa vaihtoehtoisen tulkintamallin sille, mistä brittiläisessä kehityksessä
oikeastaan on ollut kyse kritisoiden Rhodesin tulkintaa valtion onttoutumisesta. Hänen mukaansa
kyse on ennemminkin 1970–1980-luvulla tapahtuneesta vallan väärinkäytöstä ja huonosta johta-
misesta eikä niinkään siitä, että valtaa olisi menetetty.
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samoin kuin eri toimijoiden välisten keskinäisriippuvuussuhteiden kasvun myötä li-
sääntyneen verkostohallinnan tarpeet näkyvät toki Suomessakin. Esimerkiksi yksi-
tyistämisen merkitys ei Suomessa vielä 1980–1990-luvulla noussut samanlaisiin mit-
toihin kuin Iso-Britanniassa. Vaikka suomalainen hallintomalli ja poliittinen järjes-
telmä ovat jo lähtökohtaisesti olleet hyvin toisenlaiset esimerkiksi kuntien ollessa
merkittävästi vahvempia yhteiskunnallisia toimijoita Suomessa, yleinen kehityssuunta
on Suomessa samankaltainen kuin Iso-Britanniassa.
 Skelcher (2000, 5–6) nostaa yhtenä onttoutumiseen vaikuttavana tekijänä esiin
kansalaisten puuttuvan tahdon tukea hallintoa, kun julkinen valta ei pystykään vas-
taamaan kansalaisten alati kasvaviin hyvinvointipalvelutarpeisiin, mikä heikentää val-
tion legitimiteettiä. Hän korostaa myös onttoutumisen prosessimaista luonnetta,
jossa tietyt toimenpiteet ja muutokset voivat onttouttaa julkisen hallinnon organisaa-
tioita. Kyse ei siis käsitteellisesti ole stabiilista tilasta, jossa esimerkiksi valtio olisi
onttoutunut. (Emt., 12.) Tässä tutkimuksessa lähestyn kunnan onttoutumista nimen-
omaan tästä prosessimaisesta näkökulmasta. Kyse on hallinnonuudistuksen aiheut-
tamista sivuvaikutuksista, jotka voivat onttouttaa kuntaa sen sijaan, että tehtävien
väheneminen sinänsä tarkoittaisi kunnan onttoutumista. Onttoutuminen on siis en-
nen muuta muutoksesta mahdollisesti alkunsa saava prosessi, eikä niinkään lopputu-
los.
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4 Kunta suomalaisessa yhteiskunnassa

Kunnat muodostavat suomalaisen yhteiskunnan peruspilarin. Kuntien varassa ovat
niin paikallisen demokratian toteuttaminen, ihmisten arkielämän kannalta olennais-
ten puitteiden luominen ja ylläpitäminen, hyvinvoinnin edistäminen kuin alueen elin-
voimaisuudesta huolehtiminen. Kuntien merkitys yhteiskunnallisina toimijoina on
merkittävä myös niin työllistäjinä kuin julkisen vallan ja rahoituksen käyttäjinä. (Ha-
veri & Anttiroiko 2009, 191.)
 Suomalaisen kunnan syntyhetket voidaan ajoittaa 1860-luvulle, jolloin annettiin
keisarillisen majesteetin armollinen asetus kunnallishallituksesta maalla (4/1865)18.
Tuolloin valettiin se perusta, johon kuntien hallinto Suomessa edelleenkin nojaa.
Vaikka kunnallishallinnon virallisesti katsotaankin Suomessa alkaneen 1860-luvulla,
paikallishallintoa oli maassamme toki ollut jo pitkään ennen tätäkin.
 Kaupunkien kunnallishallinnon katsotaan Suomessa olevan peräisin 1300-luvulta,
Ruotsin vallan ajalta, ja kuntahallinto synnytettiin seurakuntien mukaisesti pitäjäyh-
teisöjen varaan (ks. esim. Rönkkö 2007b, 11). Ennen kunnallishallinnon luomista
pitäjien itsehallinnon toimintaa ohjaavina periaatteina olivat riippumattomuus valti-
onhallinnosta ja kansanvaltaisuus asioiden käsittelyssä (Aaltonen 1934, 228–229).
Nämä samat paikallisen itsehallinnon periaatteet ohjaavat myös nykyisin kuntien toi-
minnan perustaa. Kuitenkin nykyisen kunnallishallintojärjestelmämme ja kuntakäsi-
tyksemme perusteiden kannalta vuosi 1865 on erityisen merkityksellinen. Silloin an-
netussa asetuksessa säädettiin kunnallisesta itsehallinnosta, jota voi pitää olennaisena
osana nykyaikaista kuntaa (ks. esim. Haveri & Anttiroiko 2009, 192).
 Soikkasen (1966, 115) mukaan 1860-luvulla luodun suomalaisen kunnallisen itse-
hallintojärjestelmän aatteelliset juuret ovat 1700-luvulla, jolloin alkoivat viritä valtio-
absolutismin vastavoimat. Merkittävimpiä paikallista itsehallintoa vahvistavia tapah-
tumia kansainvälisesti olivat ensinnäkin Yhdysvaltojen perustaminen (v. 1776), jonka
federalistinen valtioihanne oli vastakkainen keskitetylle järjestelmälle ja toiseksi Rans-
kan vallankumous (v. 1789), jossa korostettiin paikallisen itsehallinnon merkitystä, ja
joka kirjattiinkin samana vuonna Ranskan paikallishallinnosta annettuun lakiin. 1700-

18 Asetus kunnallishallituksesta kaupungissa annettiin seuraavalla vuosikymmenellä (40/1873).
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luvulla alettiin myös laajemmin korostaa kansan asemaa vallan lähteenä, mikä voi-
misti ajatusta paikallisesta itsehallinnosta. (emt., 115.) Kunnan oikeutta vallankäyt-
töön pidettiin 1800-luvun alkupuolella niin ranskalaisessa kuin saksalaisessa katsan-
nossa yhtä alkuperäisenä ja luonnollisena kuin valtionkin oikeutta. Kuntien valtaa
pidettiin etelä-saksalaisessa liberalismissa ns. alkuperäisenä valtana, jonka lähteenä
ovat kuntayhteisön asukkaat, kuntalaiset. Tätä kuntien itsehallinnollista asemaa ko-
rostavaa teoriaa perusteltiin historiallisesti sillä, että kunta (tai paikallishallinto
yleensä) on valtiota vanhempi instituutio, ja valtio on syntynyt kuntien pohjalta.
(Larma 1961, 33–34.)
 1800-luvun Suomessa alkoivat vaikuttaa niin romantiikan kuin liberalismin vir-
taukset, jotka monista vastakkaisuuksistaan huolimatta molemmat painottivat paikal-
lisen itsehallinnon ihanteita. Myös kansallisuusaatteen korostuminen raivasi maape-
rää paikalliselle itsehallinnolle, jonka vahvistumisen uskottiin lisäävän suomalaisten
vapautta ja toimivan myös esivaiheena matkalla kohti valtiollista itsenäisyyttä. J.V.
Snellmanin vaikutus kunnallishallinnon luomiseen alkoi korostua 1840-luvulla hänen
painottaessaan paikallisen itsehallinnon merkitystä osana yhteiskuntajärjestystä.
(Soikkanen 1966, 116–118, 120; Kaukovalta 1940, 44–46.)
 Aatteellisten muutosten lisäksi Soikkanen (1966, 121) tähdentää taloudellisen ja
yhteiskunnallisen tilanteen muuttumista kunnallishallinnon luomisen taustavaikutti-
mena. Taloudelliseen tilanteeseen vaikuttivat merkittävästi niin 1700-luvulla alkanut
sääty-yhteiskunnan mureneminen ja siitä seurannut talonpoikaisväestön itsenäisty-
minen ja vaurastuminen kuin teollisuuden alkamisen myötä käynnistynyt siirtyminen
maatalousyhteiskunnasta teollisuusyhteiskuntaan.
 Vaikka suomalaisen kunnan hallinnollinen perusta osana yhteiskuntaa ja julkista
hallintoa onkin pysynyt varsin stabiilina yli 150-vuotisen historiansa aikana, kunnan
rooli, asema ja käsitys kunnasta ovat vaihdelleet ja muuttuneet yhteiskunnallisen
muutoksen ja muuttuvien taloudellisten sekä aatteellisten olosuhteiden myötä. Tar-
kastelen seuraavassa suomalaisen kunnan kehitystä osana suomalaista yhteiskuntaa
1860-luvulta alkaen aina 2010-luvulle saakka keskittyen erityisesti kuntien tehtäviin,
itsehallinnolliseen asemaan, kunnan rooliin ja kunta-valtio-suhteeseen. Tämän histo-
riakatsauksen avulla kehystän sitä historiallista maisemaa, josta nykyisen kuntakäsi-
tyksemme juuret nousevat. Tarkastelu muodostaa tutkimukseni yhteiskunnallisen vii-
tekehyksen helpottaen hahmottamaan kuntamuutosta jatkumona, jonka osaksi myös
tämän tutkimuksen kohteena oleva kuntamuutos asettuu. Lisäksi viitekehyksen tar-
koituksena on auttaa suhteuttamaan analyysissa tarkastelemaani kuntiin kohdistuvaa
muutosta, Kainuun hallintokokeilua, esimerkkinä kunnan olemassaolon perustaan
vaikuttavasta hallinnonuudistuksesta.
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4.1 Suomalaisen paikallisen itsehallintojärjestelmän ja kunnan
synty (1865–1917)

Ensimmäisenä tarkasteluajanjaksona kunnallishallinnon historiassa keskityn autono-
mian aikaan (vv. 1865–1917). Tuolloin siis luotiin lainsäädännöllä pohja ja puitteet
nykymuotoisen kunnallishallintojärjestelmän syntymiselle. Vuoden 1865 kunnal-
lisasetuksessa (4/1865) suomalaisille kunnille määriteltiin laaja itsehallinto. Lakiin oli
kirjattu joitakin kuntien vastuulla olevia tehtäviä sekä määräyksiä kuntahallinnon jär-
jestämiseksi, mutta autonomian ajan kunnilla oli vapaus järjestää niille laissa määrätyt
tehtävät haluamallaan tavalla ja lisäksi ottaa hoitaakseen muitakin kuin niille laissa
määrättyjä tehtäviä. Autonomian ajan lainsäädännössä korostuivat siis kunnallishal-
lintoa määrittävinä arvoina erityisesti paikallisuus ja vapaus.
 Suomalaisen kunnallishallintojärjestelmän luomisen keskeisenä aatteellisena läh-
tökohtana 1800-luvulla pidettiin kansanvaltaisuuden ihannetta. Hallinnon mahdolli-
simman suuren kansanvaltaisuuden uskottiin tuovan ajan myötä parhaat tulokset
kuntien tehtävien hoidossa. Järjestelmä rakentui ennen kaikkea kansanvaltaisuuden
periaatteelle, ja kuntien olemassaolon keskeiseksi syyksi nähtiin se, että mahdollisim-
man monella kansalaisella oli mahdollisuus osallistua paikalliseen päätöksentekoon
ja siten toteuttaa itsehallintoa. (Soikkanen 1966, 811–812.) Aatteellisesti ajan henkeä
kuvaa myös pyrkimys julkisen vallan mahdollisimman vähäiseen säätelyyn, mikä il-
meni kuntien suurena vapautena hallintonsa järjestämisessä (Johanson & Tattari
1984, 510).
 Autonomian ajan kunnalla 1800–1900-luvun vaihteessa oli varsin vähän lakisää-
teisiä tehtäviä ja suuri vapaus paikallisesti päättää sopivasta tavasta hoitaa kunnalle
laissa säädetyt tehtävät (Ks. myös esim. Kaukovalta 1940, 480). Keskeisessä asemassa
kuntien tehtäväkentässä olivat hyvinvointiin liittyvät tehtävät, kun kunnallisasetuksen
myötä mm. köyhäinhoito siirrettiin seurakunnilta kunnille. Kuntakokouksen päätet-
täviksi asioiksi ja kuntien hoidettaviksi tehtäviksi määriteltiin mm. kansakoulut, sosi-
aali- ja terveydenhuollon tehtävät, kuten ”rokonpano”, ”heikkomielisten hoito”,
”vaivaishoito” ja ”laina- ja apumakasiinien perustaminen” sekä kuntalaisten hyvin-
vointia tukevan infrastruktuurin, kuten teiden rakentaminen ja ylläpitäminen (Keisa-
rillisen Majesteetin Armollinen Asetus kunnallishallituksesta maalla 4/1865).
 Kunnat rakentuivat seurakuntajaon pohjalta olemassa olevien yhteisöjen varaan.
Niiden asukasmäärät olivat nykypäivään verrattuna hyvin pieniä, ja kuntien hallinto
oli muodostettu olemassa olevien yhteisöjen asioista päättämistä varten (ks. esim.
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Soikkanen 1966, 228). Autonomian ajan kunnissa ja vielä itsenäisyyden ajan alkupuo-
lellakin kotiseutuhenkeä ja yhteenkuuluvuuden tunnetta pidettiin merkittävinä kun-
nallishallinnon toiminnan tuloksina ja arvoina sinänsä. Kunta nähtiin kuntalaisten
muodostamana yhdessäolo-organisaationa, kuten Soikkanen (1966, 813) toteaa.
Kuntien toiminnan katsottiin edellyttävän yhteisen hyvän tavoittelua (Kaukovalta
1940, 469). Kunnan rooli tuona aikana pohjautui paikallisyhteisöön perustuvaan var-
sin laajaan itsehallintoon kunnan hoitaessa sille laissa määriteltyjä melko harvoja teh-
täviä.
 Alusta alkaen suomalaisilla kunnilla on ollut verotusoikeus, mitä voikin pitää yh-
tenä keskeisenä kuntien toiminnan ja paikallisen itsehallinnon peruskivenä. Vuoden
1865 kunnallisasetuksessa (4/1865) todetaan, että kunnan jäsenten tulee hoitaa yh-
teiset talousasiansa, ja että kunnilla on oikeus toimintansa rahoittamiseksi kerätä ve-
roja. Autonomian aikana kuntien toiminnan rahoitus oli lähes täysin kuntien vas-
tuulla, joskin kuntien vastuulla olevien tehtävien lisäämisen on jo 1800-luvun loppu-
puolelta alkaen katsottu edellyttävän valtion osallistumista kunnille aiheutuviin kus-
tannuksiin (Johanson & Tattari 1984, 512)19. Kunnilla oli aluksi täysi vapaus päättää
verotuksen suuruudesta ja verotuksen perusteista, mutta sitä supistettiin jonkin ver-
ran vuoden 1898 uudessa kunnallisasetuksessa (21/1898) siirtäen painopistettä tulo-
jen verottamiseen säätäen myös rajoituksia verotuksen suuruudesta (Soikkanen 1966,
377–378; Kaukovalta 1940, 251–252). Uuteen asetukseen sisältyi myös muita rajoi-
tuksia kuntien valinnanvapauden suhteen (Soikkanen 1966, 415).
 1800-luvun loppupuoliskon kunnissa paikallinen itsehallinto vapautena hoitaa
kunnille määriteltyjä tehtäviä oli suuri. Kunnat saivat itse määritellä, mitä asioita kun-
nissa edistettiin, minkälaisia painotuksia kuntien toiminnassa oli. Kuntien vapaan
päätösvallan merkitystä korostettiin ja pidettiin tärkeänä. Kuntien erilaiset ratkaisut
hajauttivat kuntakenttää ja korostivat paikallisuudesta johtuvaa kuntien keskinäistä
erilaisuutta. (Soikkanen 1966, 412–413.) Kunnallishallinnon alkutaipaleella kuntien
toiminnassa ja asemassa korostui siis erityisesti vapaus paikallishallinnon arvona.
 Tähän aikakauteen paikantuvat myös ensimmäiset selkeät kunnallishallinnon luo-
misen jälkeiset muutokset kunta-valtio-suhteessa sekä paikallisen itsehallinnon ja
kuntien tehtävien välisessä suhteessa. Kuntien vapaa päätösvalta suurissa kysymyk-
sissä lisäsi kuntalaisten kiinnostusta kunnalliseen päätöksentekoon ja korosti kuntien

19 Valtiovalta maksoi esimerkiksi osan kansakoulunopettajien palkoista, ja valtionapua annettiin
kunnille kunnansairaaloiden ja mielisairaaloiden perustamista ja ylläpitämistä sekä kunnanlääkä-
rien palkkaamista varten (Soikkanen 1966, 565).
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merkitystä tärkeinä yhteiskunnan muotoilijoina. Osallistuminen paikallishallinnon ar-
vona oli siis myös vahvasti läsnä kunnallishallinnon ensivuosikymmeninä.
 Kunnallinen itsehallinto ajautui kuitenkin vastakkain muiden tärkeinä pidettyjen
pyrkimysten, kuten kansansivistyksen kanssa. Näkemys kansanopetuksen turvaami-
sen tärkeydestä nousi pian itsehallinnon mahdollisimman laajaa noudattamista mer-
kittävämmäksi, ja niinpä alettiinkin vaatia, että valtiovallan tulee velvoittaa kunnat
perustamaan kouluja, kun se siihen asti oli ollut kunnille vapaaehtoista. Kuntien teh-
tävien lisääminen herätti myös vastustusta ja se koettiin valtiovallan puuttumisena
kuntien määräysvaltaan ja kunnallisen itsehallinnon rajoittamisena. (Soikkanen 1966,
413–414, 464.) Vastustuksesta huolimatta 1880-luvulla alkoi hiljalleen itää käsitys
kunnista osana valtiota, minkä katsottiin antavan valtiolle oikeuden määrätä kunnille
tehtäviä (Kaukovalta 1940, 221). Jo 1800-luvun lopulla alettiin siis kuntien vapauden
sijaan painottaa yhä enemmän tehokkuuden merkitystä kuntien toiminnassa valtiol-
listen tavoitteiden toimeenpanijoina.
 Autonomian ajan kunnallishallintojärjestelmän taustalla oli vaikuttanut voimalli-
sesti näkemys siitä, että kunnallishallinnon tulee olla valtiovallasta riippumatonta,
mikä korosti kunnallisen itsehallinnon merkitystä. Kuntien tehtäväkentän laajentu-
essa tämä periaate alkoi kuitenkin pikkuhiljaa heikentyä, ja jo 1920-luvulla kunnan
rooli ja kunta-valtio-suhde olivat muuttuneet monin tavoin. (Soikkanen 1966, 815–
816; Johanson & Tattari 1984, 510.)
 Kuntien tehtäväkentän laajeneminen 1800–1900-lukujen taitteessa kansakoulujen
ja kunnalliskotien perustamisen myötä alkoi hiljalleen muuttaa myös käsityksiä kun-
nasta. Autonomian ajan kunnallishallinnon alkutaipaleella kunnallishallintoa oli pi-
detty vielä monin paikoin melko hyödyttömänä, mutta kuntien tehtävien lisääntyessä
alettiin selvemmin huomata kuntien toiminnan tulokset. Mielenkiinto alkoi kohdis-
tua siihen, mitä kunta voi kuntalaisille antaa. Erityisesti sosialidemokratian nousu vai-
kutti aatteellisesti kuntien tehtäväkentän ja toimintapiirin laajuuden muotoutumi-
seen. Forssan kokouksessa vuonna 1903 hyväksytyssä puolueohjelmassa esitettiin
näkemys, jonka mukaan kuntien tulee palvella kuntalaisia ja pitää heistä huolta esi-
merkiksi asuntoja rakentamalla. 1900-luvun ensimmäisellä vuosikymmenellä ilmapiiri
kuntien tehtävien lisäämiselle alkoi muuttua entistä myönteisemmäksi laajemminkin.
Uusina kunnille sopiviksi katsottuina tehtävinä kyseeseen tulivat muun muassa työn-
välitys ja kuntien maanomistus. Suhtautuminen kuntien tehtävien lisäämiseen alkoi
muuttua 1910-luvulla; yhä enemmän alkoivat korostua näkemykset, joiden mukaan
kaikkien kuntien tulee tarjota kuntalaisille kutakuinkin samanlaisia palveluja. Paikal-
lisuuden ja erilaistumisen ihanne väistyi yhtenäisyyden tavoittelun tieltä. (Soikkanen
1966, 464.)
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 Samanaikaisesti kunnallishallinnon ihanteiden muutoksen kanssa alkoi muuttua
myös käsitys kuntien toiminnasta hyvinvoinnin suhteen. Köyhäinhoidossa pyrittiin
akuutin hädän lievittämisen sijaan suuntaamaan toimintaa ennaltaehkäisyyn, köyhyy-
den syihin puuttumiseen ja sen synnyn estämiseen. (Soikkainen 1966, 466.)
 1900-luvun alun kuohunta johdatteli kohti uutta aikaa myös kunnallishallinnossa.
Maaliskuun vallankumouksen (1917) jälkeen alkoi kiivas työskentely kunnallislakien
uudistamiseksi vuoden 1916 eduskuntavaaleissa ehdottoman enemmistön saaneiden
sosialidemokraattien johdolla (Soikkanen 1966, 483). Suomen itsenäistymisen kyn-
nyksellä, vuonna 1917 säädettiin kunnallislait, jotka muuttivat kuntien tehtäviä ja
kuntakäsitystä merkittävästi verrattuna aiempaan kunnallislainsäädäntöön ja kunnal-
liselämään. Uusi aikakausi suomalaisessa kunnallishistoriassa oli alkava.

4.2 Itsenäisyyden ajan alku lisääntyvine tehtävineen
(1917–1940-luku)

Suomen itsenäistymisen jälkeiset ensimmäiset vuosikymmenet, vuodesta 1917 alkaen
1940-luvulle saakka, merkitsivät kuntien kannalta lakisääteisten tehtävien määrän
voimallista kasvamista ja valtiovallan tiukentuvaa kontrollia suhteessa kuntiin. Kun-
tien tehtäväkenttä alkoi laajentua, samoin valtion suorittama ohjaus ja valvonta teh-
tävien suorittamiseksi: kunnallinen itsehallinto supistui kuntien tehtävämäärän kas-
vaessa. (Ks. tarkemmin Kröger 1997; Rönkkö 2007a, 96.)
 Vuonna 1917 annettiin maalaiskuntien ja kaupunkien kunnallislait (108/1917),
joissa muutettiin kunnallinen äänioikeus aiemmasta veroäyriin perustuvasta äänioi-
keudesta yhtäläiseksi äänioikeudeksi (Larma 1961, 29). Näihin vuoden 1917 kunnal-
lislakeihin sisältyi monia jo Forssan kokouksessa (1903) esiin nostettuja kunnille kaa-
vailtuja tehtäviä sekä esimerkiksi kunnalliseen demokratiaan merkittävästi vaikuttava
yleinen ja yhtäläinen äänioikeus kunnallisvaaleissa (Kaukovalta 1940, 328; Soikkanen
1966, 484, 486). Lakeihin liittyen käytiin voimakasta keskustelua valtionvalvonnasta
suhteessa kuntiin. Sosialidemokraatit ja maalaisliittolaiset katsoivat, ettei valtionval-
vonta sovellu ajatukseen itsehallinnosta ja sen nähtiin jopa loukkaavan kunnallista
itsehallintoa. Porvariedustajat puolestaan korostivat valtionvalvonnan tärkeyttä.
Kuntien itsehallinnollista asemaa painottava linja vei voiton, ja niinpä valtion oikeu-
det valvoa kuntien toimintaa jäivät varsin vähäisiksi. (Soikkanen 1966, 486–488.)
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Kuntien velvoitteita lisättiin uudessa lainsäädännössä merkittävästi, mutta valtioval-
lalle ei määritelty oikeuksia kuntien toimintaan puuttumiseksi, ja näin ollen kunnilla
oli merkittävästi itsehallinnollista valtaa.
 Sisällissodan syttyminen heti seuraavana vuonna kuitenkin siirsi vuoden 1917
kunnallislakien voimaantuloa, ja sodan päättymisen jälkeen tilanne Suomessa olikin
poliittisesti aivan toisenlainen kuin lakien säätämishetkellä. Kunnallislakien muutos-
työhön ryhdyttiinkin jo heinäkuussa 1918 hallituksen esityksellä kunnallislakien
muuttamisesta. Esitys johti maaliskuussa 1919 annettuun lakiin vuoden 1917 kun-
nallislakien muuttamisesta (49/1919). Keskeisiä muutoksia olivat kansanäänestysme-
nettelyn poistaminen, äänioikeuden saamisehtojen tiukentaminen, määräenemmistö-
päätösten lisääminen erityisesti kuntien taloudellisissa päätöksissä sekä valtionval-
vonnan lisääminen. (Soikkanen 1966, 488–489.) Vuoden 1919 lakeja muutettiin vielä
jonkin verran vuoden 1917 lakien suuntaan edelleen vuonna 1919 erityisesti äänioi-
keuden saamisehtoja lieventäen. Eri puolueiden näkemyserot kunnallishallinnosta tu-
livat siis voimakkaasti esille itsenäisyyden ajan alkutaipaleella sosialidemokraattien
korostaessa laajan kansanvaltaisuuden ja kunnan tehtäväkentän laajuuden merkitystä
ja porvareiden painottaessa hallinnon tehokkuutta. (Emt., 491, 493.)
 1920–1930-luvulla voimistuneen talouskasvun ja elintason nousun myötä lisättiin
kuntien tehtäviä entisestään. Teollistumisen kasvun myötä maaseutukunnat alkoivat
kärsiä muuttotappiosta ja sitä myötä vähenevistä resursseista. Muuttoliike ja väestö-
rakenteen muutos vaikuttivat kuntien kykyyn huolehtia niille määritellyistä tehtävistä.
(Soikkanen 1966, 496, 498.) Paikoin vaikeaksi käynyt tilanne nosti esiin tarpeen kun-
tien välisen yhteistyön lisäämisestä, ja tämän pohjalta lainsäädäntöä muutettiin siten,
että kuntien välisen yhteistoiminnan hallintomuodoksi määriteltiin kuntainliitto
(emt., 506–508).
 Itsenäisyyden ajan ensivuosikymmeninä 1920–1930-luvulla kuntien tehtävät laa-
jenivat mm. köyhäinhoidossa avustettavien piirin laajenemisen, oppivelvollisuuslain-
säädännön, terveyden- ja sairaanhoidon palvelujen, kuten kätilötoiminnan lisäämi-
sen, asutustoiminnan sekä kaavoituksen ja rakentamisen kuin myös työllisyysasioiden
hoitamisen myötä. Lisäksi kuntien tehtäväkenttään kuuluivat kirjastotoimi ja palo-
toimi. (Soikkanen 1966, 518, 528.)
 1920-luvulla yhdenmukaistettiin lainsäädännöllä kunnallisverotuksen perusteita.
Taustalla olivat havaitut epäkohdat verotuksen kohdentumisessa verovelvollisten
kesken kuntien välillä ja jopa yksittäisten kuntien sisällä. Tuona aikana kaavailtiin
myös valtionveron ja kunnallisveron yhdenmukaistamista, mutta siihen ei ryhdytty.
(Soikkanen 1966, 562, 564.)
 Valtionosuudet ovat olleet merkittävä jatkuvuutta tuova, kuntien taloutta vakaut-
tava tekijä osana kuntien toiminnan rahoitusta 1900-luvun alusta lähtien. Vuosisadan
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alun valtionapujärjestelmälle ominaista oli ns. korvamerkityn, eli tiettyä tarkoitusta
varten tarkoitetun valtionavun myöntäminen ja se, että valtionavun myöntäminen oli
harkinnanvaraista. Valtionapua maksettiin muun muassa niin lastensuojeluun, tien-
pitoon, mielisairaaloiden perustamiseen ja ylläpitämiseen, kirjastoihin kuin kansakou-
lujen toimintaan. 1920–1930-luvulla valtionavusta oli säännöksiä hajallaan useissa eri
laeissa, mutta valtion ja kuntien välisestä kustannustenjaosta ja sen periaatteista ei
ollut muodostettu yhtenäisiä perusteita. Kunta-valtio-suhteen kannalta keskeiselle
tehtävänjaolle kuntien ja valtion välillä ei niin ikään ollut määritelty perusteita, vaan
tehtäviä annettiin kuntien hoidettaviksi usein sen vuoksi, että valtio joutui turvautu-
maan kuntien hallintoon tehtävien järjestämiseksi. Syynä oli eräiden tehtävien osalta
myös se, että valtio säästi näin omia varojaan. Vaikka valtionapujärjestelmän päätar-
koituksena olikin kuntien avustaminen tiettyjen tehtävien hoitamisessa, alusta asti
valtionapujärjestelmään liittyi myös ajatus kunnille aiheutuvan rasituksen tasaami-
sesta. Tämä näkyi esimerkiksi siinä, että taloudellisesti heikommassa asemassa olevilla
ja harvaanasutuilla kunnilla oli mahdollisuus saada lisättyä valtionapua, ja maalais-
kuntia avustettiin kaupunkeja enemmän. Tasoittavasta valtionavusta huolimatta kun-
tien väliset erot niiden kantokyvyssä ja tehtävien välillä olivat erittäin suuret. (Soik-
kanen 1966, 565–566, 568.)
 Valtionapujen lisäämisen myötä lisättiin myös kuntiin kohdistuvaa valtionvalvon-
taa. Vuonna 1933 annettiin laki kunnan hallinnon lisätystä valvonnasta (179/1933).
Sen mukaan taloudellisiin vaikeuksiin joutunut, valtiolta avustusta saanut kunta voi-
tiin asettaa lisättyyn valtionvalvontaan, jossa valtioneuvoston määräämä henkilö tai
lautakunta valvoi kunnan toimintaa ja taloutta. Esimerkiksi kaikki valtuuston tekemät
kunnan talouteen kohdistuvat päätökset tuli alistaa valvojan tarkastettavaksi. Lakia
myös sovellettiin käytännössä; 1930-luvun aikana valvonnassa oli yhteensä 27 kun-
taa. (Soikkanen 1966, 571–572.)
 1920–1930-luvulla valtio määräsi kunnille jatkuvasti uusia pakollisia tehtäviä
muun muassa kätilölain (18/1920) sekä köyhäinhoito- ja oppivelvollisuuslakien
(145/1922 ja 101/1921) myötä (Soikkanen 1966, 574). Tehtävien lisääntyessä kas-
voivat myös kuntien saamat valtionavut. Yleinen vaurauden lisääntyminen kasvatti
kuntien tuloja ja varallisuutta ja lisäsi siten myös mahdollisuuksia menojen lisäämi-
selle. (Emt., 580–581, 584.) Erot kuntien vauraudessa ja taloudellisessa kantokyvyssä
alkoivat enenevässä määrin muodostua ongelmallisiksi sen myötä, kun kunnille alet-
tiin lainsäädännössä asettaa samanlaisia velvoitteita. Kuntien erilaisiin taloudellisiin
edellytyksiin alettiinkin kiinnittää enemmän huomiota 1920-luvun loppupuolella,
mutta aiheesta tehtyjen komiteamietintöjen pohjalta ei kuitenkaan ryhdytty lainsää-
dännöllisiin kuntien rahoitusta koskeviin muutoksiin. (Emt., 587, 592).
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 Itsenäisyyden ajan ensivuosikymmeninä tehtiin myös kuntademokratiaa koskevia
lainsäädäntömuutoksia. 1920-luvulla havaittiin, että suurella innolla voimaansaatetun
yleisen ja yhtäläisen äänioikeuden myötä ei ollutkaan virinnyt ennakoidun kaltaista
aktiivisuutta kunnalliselämässä. Syyksi arveltiin, etteivät ihmiset jaksa osallistua joka-
vuotisiin vaaleihin, ja niinpä lainsäädäntöä (73/1925) muutettiinkin siten, että kun-
nallisvaalit järjestettäisiin joka kolmas vuosi. (Soikkanen 1966, 593.) Vaikka yleisen ja
yhtäläisen äänioikeuden toteuttaminen ei kirvoittanutkaan toivotunlaista aktiivi-
suutta, sillä katsotaan olleen vaikutusta siihen, että työväestö alkoi tuntea kunnan
omakseen saadessaan enemmän valtaa yhteisten asioiden hoitamisessa. Työväestön
edustajien laajaa tulemista kunnallishallintoon voidaan pitää merkittävänä yhteiskun-
nallisena muutoksena demokratian voimistumisen ja laajenemisen sekä vallanjaon
tasa-arvoistumisen näkökulmista. (Emt. 1966, 632–633, 635.)
 Vuoden 1925 kunnallislain uudistuksen (71/1925, 72/1925) yhteydessä alettiin
painottaa aiempaakin enemmän kuntien toiminnan tehokkuutta hallinnon kansan-
valtaisen ihanteen jäädessä vähäisemmälle huomiolle. Painopiste alkoi siirtyä kuntien
toiminnan tuloksellisuuteen ja palveluihin. Tämä näkyi muun muassa pyrkimyksenä
talousarvioiden yhtenäistämiseen, kaupunginhallitusjärjestelmän luomisena, kunnan
raha-asioiden hoidon keskittämisenä, erityislautakuntien perustamisena ja kunnan-
kirjureiden palkkaamisena. (Soikkanen 1966, 595, 639–641.)
 Tähän aikakauteen liittyi myös kuntien aseman ja kunnallisen itsehallinnon kan-
nalta kiinnostavia aatteellisia muutoksia. Kun vielä vuonna 1917 sosialidemokraatit
olivat painottaneet kuntien mahdollisimman laajaa itsehallintoa ja kansanvaltaisuutta
sekä valtionvalvonnan tarpeettomuutta, 1920-luvulla he alkoivatkin korostaa hallin-
non tehokkuuden vaatimusta ja valtionvalvonnan tarpeellisuutta valtakunnan yleisen
edun varjelemiseksi ja kunnallisen toiminnan yhdenmukaistamiseksi eri puolilla
maata. Porvarit sen sijaan alkoivat suhtautua valtiovaltaan epäilevämmin korostaen
1930-luvulla kunnallisen itsehallinnon laajuuden tärkeyttä ja vastustaen valtion kun-
nille määräämien tehtävien lisäämistä. (Soikkanen 1966, 609.)
 Itsenäisyyden ajan ensimmäisinä vuosikymmeninä kunnallinen itsehallinto supis-
tui tehtävien määrän ja valtion ohjauksen ja valvonnan kasvaessa. Valtio lisäsi mer-
kittävästi kuntien tehtäviä ja valtionosuuksien kautta myös rahoitti kuntien toimintaa
sekä alkoi aiempaa yksityiskohtaisemmin valvoa ja ohjata kuntien toimintaa. Valtion-
valvonta oli alkujaan ollut laillisuusvalvontaa, mutta sen lisääntyessä 1920–1930-lu-
vulla se alkoi saada yhä enemmän myös tehokkuusvalvonnan muotoja, minkä tarkoi-
tuksena oli saada aikaiseksi valtion kannalta toivottuja päätöksiä. Kyse oli siis monin
tavoin kunnallisen itsehallinnon rajaamisesta, kun kuntien valinnanmahdollisuudet
kapenivat merkittävästi monesta suunnasta 1920–1930-luvulla. (Soikkanen, 644,
649.) Osaltaan pakollisten tehtävien lisäämisen ja itsehallinnon supistamisen taustalla
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katsottiin olevan kuntien haluttomuus toteuttaa yhteiseksi hyväksi koituvia palveluja
(Kaukovalta 1940, 469). Erilaiset näkemykset valtionvalvonnan oikeutuksesta ja suh-
teesta itsehallintoon tulevat hyvin näkyväksi Larman (1961, 39) esiintuomassa aja-
tuksessa, jonka mukaan valtionvalvonta oli perusteltua siitä näkökulmasta, että kun-
tien tuli toimia paitsi omien myös valtion etujen hyväksi, jotta julkinen hallinto voi
toteuttaa tehtäväänsä yhteiseksi hyväksi.
 Käsitykset itsehallinnosta muuttuivat myös oikeustieteellisessä ajattelussa itsehal-
linnon perinteistä pohjaa heikentäen. Suuri merkitys oli Urho Kekkosen vuonna
1936 ilmestyneellä kunnallisen itsehallinnon perusluonnetta käsittelevällä väitöskir-
jalla, jonka mukaan kuntien valta oli valtiosta johdettua, toisin kuin 1860-luvulla oli
Ranskan vallankumouksen, muinaisgermaanisen ja muinaispohjoismaisen perinteen
jäljiltä Suomessa ajateltu (Kekkonen 1936, 56–57, 62–63). Kuntien itsehallintoa ei
Kekkosen mukaan tullut pitää päämääränä itsessään, vaan välikappaleena asioiden
saavuttamiseksi. 1930-luvun lopulla alkoikin saada enemmän jalansijaa käsitys siitä,
että kuntien itsehallintoa tulisi arvioida sen mukaan, kuinka tehokkaasti ne pystyvät
hoitamaan tehtäviään. (Soikkanen 1966, 645–647.) Larma (1961, 35) kuvaa suoma-
laisen kunnallishallintojärjestelmän ja kunnan palveluvastuuta korostavan roolin
muodostumisen taustaksi hyvin käytännöllisesti sen, että valtion toimintakentän laa-
jentuessa se ei yksin selvinnyt kaikista hallintotehtävistään, vaan kuntia tarvittiin
avuksi yhteiskunnan toiminnan rakentamisessa. Yhtäältä valtionhallinnon ei katsottu
voivan keskitetysti ottaa huomioon paikallisia tarpeita, toisaalta valtion ei katsottu
kykenevän valjastamaan käyttöönsä paikallisia voimavaroja, minkä vuoksi kuntien
merkitys osana julkista hallintoa korostui, kuitenkin valtiolle alisteisina.
 1920-luvulta alkaen kunnan olemassaoloa alettiin siis perustaa yhä vahvemmin
tehokkuuteen, ja kunnan toiminnan pääpainon nähtiin olevan ennen kaikkea kunnal-
lishallinnon tuottamissa tuloksissa. Itsehallinnon, vapauden ja mahdollisimman laa-
jan kansanvaltaisuuden ihanteet saivat siirtyä syrjään tehokkuuden vaatimusten tieltä.
Tehokkuuteen ja tuottavuuteen pyrkiminen palvelujen järjestämisessä nousivat kun-
tien toiminnan pääprioriteeteiksi. (Soikkanen 1966, 812–813). Ajatuksellisesti tämä
merkitsi suurta muutosta kuntakäsitykseen, ja sitä myötä myös kuntien lainsäädän-
nölliseen asemaan sekä toimintaan.
 Kuntien itsehallintoa ja toimintavapauksia rajoitettiin siis merkittävästi Suomen
itsenäisyyden alkutaipaleella. Muutokset hivuttautuivat monien reittien välityksellä;
kuntien tehtäviä lisättiin, annettiin niiden hallinnonjärjestämistä koskevia määräyksiä,
lisättiin valtionosuuksia, tiukennettiin laillisuus- ja tarkoituksenmukaisuusvalvontaa,
ja samanaikaisesti myös yleinen ilmapiiri ja käsitys muuttuivat korostamaan itsehal-
linnon välinearvoa tehokkuuden nimissä. Tämä asennemuutos vaikutti osaltaan kun-
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takäsityksen muutokseen. Itsenäisyyden ajan alun murrokseen kytkeytyy myös kun-
nallislainsäädännön uudistaminen vuonna 1948, jolloin kaupunkeja ja maalaiskuntia
koskevat lait yhdistettiin, joskin kunnat edelleen jaettiin kuntatyyppinsä mukaisesti
kaupunkeihin, kauppaloihin ja maalaiskuntiin (kunnallislaki 642/1948).
 Paikallishallinnon arvoissa ja perusteluissa alettiin tänä aikakautena entistä vah-
vemmin korostaa jo 1800-luvun loppupuolella alkunsa saanutta kuntien tehokkuu-
den merkitystä. Kunnallishallinnon vapaudella ei enää katsottu olevan samanlaista
painoarvoa. Myös osallistumisen ihanteet alkoivat jäädä taka-alalle erityisesti aikakau-
den loppupuolella, vaikkakin 1950-luvulle saakka pidettiin tärkeänä sitä, että kunta-
tasolla hallintoalue kattoi fyysisesti yhteen kuuluvan yhteisön (Mennola 1992, 12).
Kunnallishallinnon perusteet alkoivat kaiken kaikkiaan jäädä taka-alalle, kun kuntien
toimintaa ohjattiin yhä enemmän niiden palvelukyvyn mukaan, osana valtion hallin-
tojärjestelmää. Tehokkuuden ihanne sai jatkuvasti enemmän jalansijaa myös paikal-
lishallinnossa.
 Sotien jälkeinen jälleenrakennuksen aika aloitti jälleen uuden vaiheen suomalais-
ten kuntien historiassa. Kuntien toiminnan painopiste alkoi Soikkasen (1966, 671)
mukaan yhä enemmän siirtyä kunnan hallinnosta kunnan tarjoamien palvelujen
suuntaan. Matka kohti hyvinvointiyhteiskunnan rakentamista oli alkanut, ja kunnalle
oli varattuna siinä varsin toisenlainen rooli kuin edellisellä vuosisadalla suomalaista
kunnallishallintojärjestelmää rakennettaessa.

4.3 Hyvinvointivaltion rakentamiskausi (1950–1980-luku)

Sotavuosien säännöstelyhallinto jätti jälkensä myös hyvinvointiyhteiskunnan kehittä-
misen aikana muotoutuneeseen käsitykseen kunnasta. Poikkeusoloissa lisääntynee-
seen tarkoituksenmukaisuus- ja tehokkuusvalvontaan oltiin Soikkasen (1966, 673–
674) mukaan osittain totuttu, ja vaikka se loikin vastakkainasettelua kuntien ja valtion
välille, jälleenrakennuskauden vaatimat kuntien tehtäviä lisäävät toimet saatiin toteu-
tettua varsin helposti. 1950-luvulla etualalle nousivat yhä painokkaammin kuntien
palvelujen määrän lisääminen ja laadun parantaminen sekä hallinnon tehokkuuden
vaatimus, eivätkä itsehallinnon ja kuntien valinnanmahdollisuuksien kapeneminen
herättäneet juurikaan tyytymättömyyttä. Vaikka itsehallintoa edelleenkin pidettiin
olennaisena osana kunnallishallintoa, entistä vahvempana näyttäytyi käsitys kunnasta
osana valtion organisaatiota (Hannus 1976a, 13). Tämä katsantokanta määritti yhä
väkevämmin kunnallishallinnon ja kuntien aseman kehittymistä hyvinvointivaltion
rakentamisen aikakaudella. Kyseessä ei ole pelkästään suomalainen ilmiö, vaan sotien



82

jälkeinen aika noudatteli samaa linjaa myös muissa Pohjoismaissa hyvinvointivaltiota
rakennettaessa (ks. esim. Page 1991, 134).
 1950-luvulla kuntien tehtävien määrää lisättiin merkittävästi kunnan eri toi-
mialoilla. Esimerkiksi vuonna 1950 annettiin sosiaalihuollon hallintolaki (34/1950),
jossa säädettiin muun muassa kuntien velvollisuudesta sosiaalijohtajien tai -sihteerei-
den sekä sosiaalitarkkailijoiden palkkaamiseksi ja sosiaalilautakuntien perustamiseksi.
Kuusi vuotta myöhemmin annetussa huoltoapulaissa (116/1956) puolestaan asetet-
tiin kunnille velvoitteita laitoshoidon ja kotiavun järjestämiseksi sekä kunnalliskotien
ylläpitämiseksi. (Soikkanen 1966, 744–746.) Saman vuoden sairaalalaissa (49/1956)
kunnille määriteltiin lakisääteinen velvollisuus olla jäsenenä keskussairaalapiirissä,
joita Manner-Suomeen luotiin 20, ja jo vuonna 1944 kuntien tehtäväksi oli säädetty
terveyssisarten palkkaaminen sekä äitiys- ja lastenneuvoloiden ylläpitäminen (emt.,
764, 769). Kuntien opetustoimenkin velvollisuudet laajenivat, kun kansakoululain
(247/1957) uudistamisen yhteydessä tiheästi asutuille kunnille tuli velvollisuus järjes-
tää ns. apukouluja, ja laissa säädettiin myös opetusryhmien koosta ja kokoonpanosta
sekä koulujen sijoittamisesta. (Soikkanen 1966, 754–755.)
 Kuntien toiminnan ja tehtäväpiiriin laaja-alaisuus alkoi 1950-luvulla tulla näky-
vämmäksi. Muun muassa kulttuuripolitiikan merkitys osana kuntien toimintaa alkoi
voimistua 1950-luvulla. Kunnissa esimerkiksi perustettiin osin valtion kehotuksesta
kirjastoja, nuorisotyötoimikuntia ja erilaisia kulttuurilautakuntia, tuettiin vapaata si-
vistystyötä ja avustettiin urheiluseuroja. Nämä kaikki tehtävät olivat kunnille vapaa-
ehtoisia, joskin eri ministeriöt antoivat aiheeseen liittyen suosituksia kunnille. (Soik-
kanen 1966, 759–760.)
 Kuntien kulttuuritoiminta tuo kiinnostavasti esiin kuntien yleistoimialan, siis kun-
tien itselleen ottamien tehtävien suhteen kuntien erityistoimialaan, siis lakisääteisiin
tehtäviin. On nimittäin käynyt niin, että useat kuntien vapaaehtoisesti hoitaakseen
ottamat tehtävät ovat myöhemmin yhteiskunnallisen kehityksen myötä muuttuneet
lakisääteisiksi tehtäviksi, kun niiden merkitys on valtiovallan taholta huomattu ja
kaikki kansalaiset on haluttu saattaa yhdenvertaisesti samojen palvelujen piiriin (Jo-
hanson 1976, 366).
 Kuntien tehtävien määrän kasvulla ja monimutkaistumisella oli vaikutuksensa
myös kunnan johtamiseen sen painottuessa entistä enemmän korostamaan asiantun-
temuksen merkitystä, mikä kasvatti kunnallisten viranhaltijoiden määrää ja valtaa
suhteessa luottamushenkilöihin. Esimerkiksi ensimmäiset 26 kunnanjohtajan virkaa
perustettiin vuonna 1949, muun muassa Ruokolahdelle, Jämsään ja Kuusamoon.
(Soikkanen 1966, 675, 683.)
 Kuntien palvelutehtävien rajun lisääntymisen myötä alkoi entisestään voimistua
näkemys kunnasta ja kunnallishallinnosta ensisijaisesti palvelujen järjestämisen kautta
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olemassaolonsa perustan saavana organisaationa (ks. esim. Hannus 1976a, 14; Men-
nola 1992, 5, 8). 1960-luvulle tultaessa kuntien vastuulla oli siis jo merkittävä määrä
ihmisten jokapäiväiseen elämään liittyviä tehtäviä. Kuntien tehtäväkentän laajentami-
nen ei kuitenkaan jäänyt tähän, vaan lisää tehtäviä oli tulossa.
 Terveydenhoitolaki (469/1965) noudatteli aiempaa lainsäädäntöpohjaa, ja sitä
täydennettiin erityislaein (Rasila 1984, 454–455). Suurempi muutos terveyden- ja sai-
raanhoitoon liittyen tuli vuonna 1972, jolloin säädettiin kansanterveyslaki (66/1972).
Lakiin koottiin niin yleiset periaatteet terveydenhuollon rahoituksesta ja hallinnosta
kuin aiemmin hajallaan erityislainsäädännössä olleet terveydenhuoltoon liittyvät sää-
dökset. Uudessa laissa tavoiteltiin kooltaan kuntaa suurempia yksiköitä terveyspalve-
lujen järjestäjiksi, mikä johtikin kansanterveystyön kuntainliittojen perustamiseen.
(Rasila 1984, 456.)
 1970-luvulla kuntien velvoitteet kasvoivat myös muilla toimialoilla. Silloin alkoi
selvästi näkyä esimerkiksi kiihtyvä kulttuuripalvelujen kunnallistuminen, minkä voi
katsoa johtuvan osaltaan naapurimaiden esimerkistä ja palvelutuotannon demokrati-
soitumisesta sekä kulttuuripalvelujen nousemisesta marginaalista kaiken kansan pal-
veluiksi (Alasaari 1976, 378).
 Hyvinvointivaltion laajenemisen aikakaudella kunnat alkoivat Suomessa myös ke-
hittää elinkeinotoimintaansa. Kaupungistumisen ja muuttoliikkeen voimistumisen
myötä alkoi kasvaa kuntien rooli myös asuntotuotannossa, maapolitiikassa ja kaa-
voittamisessa, kun maassamuuton myötä asukkaita vastaanottavat kunnat kärsivät
monin paikoin tonttipulasta (Westerlund & Rauhala 1976, 295–296). Uusien asunto-
jen sekä teollisuustonttien kasvava tarve näkyi erityisesti kaupunkikunnissa, mikä toi
kaavoituksen ja maapolitiikan aiempaa vahvemmin kaupunkien päätöksenteon kes-
kiöön ja johti myös alueliitoksiin (Tommila 1984, 575). Maalaiskuntien kannalta mer-
kittävä uudistus oli tämän ongelman osaratkaisuksi annettu rakennuslaki (370/1958),
joka toi yhdyskuntarakenteeseen liittyvät kysymykset keskeiseksi kunnan tehtäväksi
kuntien saadessa lähes samanlaiset mahdollisuudet kaavoittamiseen sekä maankäytön
ja rakentamisen ohjaamiseen kuin kaupungeilla oli jo ollut. (Soikkanen 1966, 777–
778.) Myös työllisyydenhoito tuli entistä näkyvämmin kuntien tehtäväksi työllisyys-
lain (672/1956) myötä, kun kunnille luotiin velvoite yhdessä valtion kanssa pyrkiä
aktiivisesti talouspoliittisen toimenpitein vaikuttamaan työvoiman tarjonnan ja ky-
synnän tasapainoon säätelemällä julkisten töiden teettämistä suhdanteiden mukai-
sesti ja ryhtyä toimenpiteisiin työllisyyden turvaamiseksi (emt., 783–784).
 1950-luvulla kunnat alkoivat kilpailla keskenään teollisuuslaitosten sijoittumisesta,
ja monet kunnat ryhtyivätkin tuona aikana luomaan edellytyksiä elinkeinoelämän mo-
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nipuolistumiselle esimerkiksi teollisuusalueita kaavoittamalla ja luovuttamalla yrityk-
sille maata vastikkeetta. Elinkeino- ja teollistamislautakuntia perustettiin kuntiin kii-
vaassa tahdissa. (Soikkanen 1966, 786–787.)
 Kuntien elinkeinotoiminnan synty kulkee siis käsi kädessä teollisuuden kehittymi-
sen kanssa lähtien liikkeelle teollisuuslaitosten syntymisestä ja kaupungistumisen al-
kamisesta 1950-luvulla, kun väestöä alkoi muuttaa sankoin joukoin maaseudulta kau-
punkeihin työn perässä. Voimakkaimmillaan kaupungistuminen ja elinkeinoraken-
teen muutos olivat 1960-luvulla. Kuntien elinkeinopolitiikka ei vielä tuossa vaiheessa
ollut koko maan kattavaa, vaan kyse oli lähinnä kaupunkien toteuttamasta elinkei-
nopolitiikasta. Kaupungit loivat toimintaedellytyksiä yrityksille erityisesti liittyen
maankäyttöön ja liikenteeseen, joskin jo tuolloin kuntia koskevassa lainsäädännössä
kuntia velvoitettiin yleisten toimintaedellytysten luomiseen. (Kahila 1997, 108.) Kyse
oli ennemminkin elinkeinoelämälle suotuisan infrastruktuurin luomisesta, kuin var-
sinaisesti elinkeinopolitiikasta ainakaan sellaisena, kuin se 2010-luvulla ymmärretään.
 1960-luvulla kuntien elinkeinopolitiikassa otettiin uusi askel kohti aktiivisempaa
elinkeinotoimintaa teollistamisen myötä. Maaltamuutto ja elinkeinorakenteen muu-
tokset toivat elinkeinotoiminnan myös maaseudun kuntien tehtäväksi. Teollistamista
vauhditettiin valtion aluepoliittisin toimenpitein tekemällä teollisuuden sijaintipää-
töksiä maaseutukuntien hyväksi. Yritystoimintaa tuettiin kunnissa mm. myöntämällä
ja takaamalla yrityksille lainoja, tekemällä investointeja teollisuustiloihin sekä osallis-
tumalla yritystoimintaan osakkaina. Hyvinvointivaltion rakentamisen aikakaudelle
ajoittuu kuntien elinkeinotoiminnankin näkökulmasta merkittävä kunnallislain
(953/1976) muutos. Kunnat saivat uuden lain myötä entistä vapaammin tukea alu-
eensa elinkeinotoimintaa, ja kuntien tekemät teollisuustilainvestoinnit ja lainojen
myöntäminen yrityksille lisääntyivätkin merkittävästi. Elinkeinotoiminta ei ollut ai-
van riskitöntä, vaan kunnat kärsivät mittaviakin taloudellisia menetyksiä. Elinkei-
nopolitiikan vahvistumisen aikakaudella kuntiin alettiin palkata elinkeinoasiamiehiä
1970-luvun puolivälissä samanaikaisesti yrityselämään kohdistuvien tukitoimien li-
sääntymisen myötä. Kuntien elinkeinotoiminnan merkityksen tärkeyttä tuona aikana
korostaa esimerkiksi se, että valtio tuki elinkeinoasiamiesten palkkaamista myöntä-
mällä kunnille taloudellista avustusta. 1970- ja 1980-lukujen vaihteessa elinkeinotoi-
minta oli vakiinnuttanut paikkansa osana kuntien toimintaa ja hallintoa, tosin paino-
piste oli muuttunut teollisuuden tukitoimista palvelujen kehittämiseen tähtäävään
suuntaan. (Kahila 1997, 110–111.) Elinkeinoelämän edistämistä pidettiin ennen kaik-
kea kunnan kehittämisperustan lujittajana; sen tarkoituksena oli luoda runko kunnan
muulle kehittämistoiminnalle kuntalaisten elinolojen ja viihtymisen parantamiseksi
(Jokela 1976, 397–398).
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 Yhtenä osana kuntaa näyttäytyy kuntien asema paikallisyhteisöinä, mikä korostui
erityisesti autonomian ajan kunnissa. Kunnan merkitys paikallisyhteisönä jäi vähäi-
semmäksi kuntien tehtävien laajetessa ja hyvinvointiyhteiskunnan rakentamisen ai-
kana palvelujen korostuessa kuntien toiminnan keskiössä. Kuntayhteisöön liittyviä
asioita tuotiin kuitenkin esille kunnan vapaaehtoisiin tehtäviin kuuluvan ns. kotiseu-
tutyön kautta. Siinä keskeistä oli paikallisen kulttuurihistorian vaaliminen ja oman
kotiseudun merkityksen korostaminen sekä viihtyisyyden lisääminen kuntalaisten ko-
tiseutuaan kohtaan tunteman kiintymyksen lisäämiseksi. Tavoitteena oli tällä tavoin
osaltaan lisätä kuntalaisten hyvinvointia. (Eskola 1976, 463–464, 467.)
 Kuitenkin yhteisön merkitys kunnan näkökulmasta alkoi selvästi heikentyä 1960-
luvulle tultaessa, eikä yhteisöä enää pidetty niin merkittävänä tekijänä kuntajaon suh-
teen kuin aiemmin. Kuntia alettiin arvioida ennemminkin tuotantotaloudellisin pe-
rustein; palvelujen tehokas tuottaminen edellytti riittävän suurta väestöpohjaa. Kun-
tien arvioinnissa nojattiin siis ennen kaikkea suuruuden ekonomiaan ja tehokkuuteen
tasa-arvoisen palvelutuotannon aikaansaamiseksi. (Mennola 1992, 12; Heuru, Men-
nola & Ryynänen 2001, 21.) Kuntakoon kasvattamiseen tähtääviä uudistuksia tehtiin
myös Norjassa, Ruotsissa ja Tanskassa; kyse ei siis ollut pelkästään suomalaisesta
ilmiöstä, vaan laajemmin kuntien asemasta ja roolista osana pohjoismaista hyvinvoin-
tivaltiomallia. Uudistusten taustalla oli kaikkialla ajatus siitä, että kuntien tulisi olla
riittävän suuria kyetäkseen vastaamaan julkisista palveluista. (Ks. myös Page 1991,
133–134.) 1960-luvulla Suomessa siis voimistui kuntien arviointi niiden suoriutumis-
kyvyn perusteella. Sama linja on edelleen nähtävissä valtion kuntapolitiikassa ja hal-
linnonuudistamisprosesseissa.
 Suomen kuntajako on historiallisesti tarkasteluna perustunut yleiseurooppalaiseen
periaatteeseen, jossa jokainen paikallisyhteisö on oma kuntansa. Hyvinvointivaltion
rakentamiskaudelta alkaen kuntajakoa ja kuntien toimintaa ohjaavassa lainsäädän-
nössä ja uudistamispolitiikassa alettiin kuitenkin tavoitella ennen kaikkea hyvinvoin-
tivaltion palvelujen tuotannon kannalta tarkoituksenmukaista kuntarakennetta sen
sijaan, että lähtökohtaisesti ohjaavana perusteena olisi ollut esimerkiksi kuntien muo-
dostumisen taustalla oleva yhteisöpohjaisuus, joka eurooppalaisessa keskustelussa on
nähty arvokkaaksi ja merkitykselliseksi demokratian kannalta. Yleiseurooppalainen
näkökulma on suosinut enemmän sellaista linjaa, jossa laajempaa väestöpohjaa edel-
lyttäviä tehtäviä varten on suositeltu paikallista itsehallintoa täydentäviä seudullisia ja
maakunnallisia itsehallintojärjestelyjä kuntaliitosten ja kuntakoon kasvattamisen si-
jasta. (Heuru ym. 2001, 119.) Suomessa tähän suuntaan on menty vahvemmin vasta
viimeisimmässä, nyt käynnissä olevassa, sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksessa.
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 Koivukoski (1976, 271) kirjoittaa uuden kunnallislain (953/1976) voimaantulon
kynnyksellä kunnallisia tehtäviä olevan tulevaisuudessa ”riittämiin” mainiten keskei-
simpinä 1970-luvun loppupuolen ajankohtaisina kuntien palvelutehtäviä korostavina
asioina mm. peruskoulu-uudistuksen (1972–1977), kuntien ylläpitämien ammatillis-
ten oppilaitosten määrän kasvun, sairaaloiden kehittämisen ja sosiaalihuollon tarpeen
kasvun samoin kuin kiihtyvän kaupungistumisen myötä kasvavat tarpeet kunnallis-
tekniikassa ja asuntopolitiikassa. Yhä enenevässä määrin alkoi voimistua myös kun-
nan yleistoimialaan kuuluvien tehtävien, kuten kulttuuri- ja liikuntapalvelujen yhteis-
kuntapoliittinen merkitys hyvinvoinnin kannalta (kulttuuripolitiikan kehityksestä ks.
esim. Halila 1984). 1960–1970-luvulla myös ympäristöasiat alkoivat tulla osaksi kun-
tien toimintakenttää vesiensuojelun, jätehuollon ja rakennusvalvonnan kautta (Man-
ner 1976, 411). Kuntien tehtäväkentän laajeneminen tarkoitti kuntien yhteiskunnal-
lisen ja taloudellisen painoarvon kasvamista sekä muokkasi kuntakäsitystä kuntien
palvelutehtävän ensisijaista merkitystä korostavaan suuntaan.
 Möttönen (2011, 67) toteaa hyvinvointivaltion aktiivisen luomisen aikakauden al-
kaneen 1960-luvun loppupuolella valtion tiukassa ohjauksessa. Vaikka kunnilla peri-
aatteessa oli jonkinlainen mahdollisuus päättää toiminnastaan, valtio piti niitä tiukasti
otteessaan rahoituksen keinoin; jos toimintaan haluttiin valtionrahoitusta, kuntien
tuli noudattaa valtion asettamia normeja. Kuntien lakisääteisiä tehtäviä ja valtionval-
vontaa siis edelleen lisättiin itsehallinnon ollessa suppea. Hyvinvointiyhteiskunnan
laajentamisen myötä kuntien rooli osana yhteiskuntaa korostui täten entisestään.
Kröger (1997) määrittelee tämän aikakauden kunnan hyvinvointikunnaksi tarkoit-
taen sitä merkitystä, joka kunnilla on ollut hyvinvointiyhteiskunnan rakentamisessa.
 Tätä aikakautta voi Möttösen (2011, 67) mukaan pitää taitekohtana, jossa omak-
suttiin kuntien palvelutehtävää korostava kuntakäsitys; keskeiseksi kunnan toimintaa
ohjaavaksi ajatukseksi nousi palvelujen tehokas tuottaminen valtion tiukassa ohjauk-
sessa. Kuntien olemassaolo ja toiminta siis perustuivat niiden rooliin valtion tahdon
paikallisina toimeenpanijoina. Erityisesti korostui valtion suorittama taloudellinen
ohjaus valtionosuusjärjestelmän kautta hyvinvointijärjestelmän luomiseksi. Valtion
keskushallinnossa myös päätettiin, minkälaisia palveluja kuntien tulee tuottaa.
 Tuona aikana omaksuttiin laajemmin yhteiskunnallista toimintaa ohjaavaksi suun-
naksi pohjoismainen hyvinvointikäsitys, jonka pyrkimyksenä oli turvata kaikille kan-
salaisille tasa-arvoisesti asuinpaikasta riippumatta yhdenvertaiset, laadukkaat julkiset
hyvinvointipalvelut. Yhdenvertaisuuden idea ohjasi järjestelmän luomista niin vah-
vasti, että kunnat näyttäytyvät tuona aikakautena ennemminkin valtion määrittämien
universaalipalvelujen tuotanto-organisaatioina ja hyvinvointivaltion toimeenpanoko-
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neiston osina, kuin paikallisina itsehallintoyhteisöinä. Kuntien toimiminen tässä roo-
lissa edisti hyvinvointivaltion laajenemista ja sen tavoitteiden toteutumista. (Ks. esim.
Julkunen 2001, 115–116; Anttiroiko & Jokela 2002, 131.)
 Kuntien roolina oli toimia hyvinvointipalvelujärjestelmän saavuttamiseksi, mikä
merkitsi kasvavan tehtäväkuorman ja tiukan valtion ohjauksen ja sääntelyn vuoksi
varsin suppeaa kunnallista itsehallintoa. Kunnat keskittyivät toiminnassaan yhteis-
kunnassa yleisesti hyväksi katsottujen tavoitteiden edistämiseen valtion asettamia
tehtäviä hoitamalla. Kyse ei ollut kuitenkaan pelkästään vahvasta valtionohjauksesta,
vaan myös kunnissa päämäärä nähtiin tärkeänä, joten rooli yleisen hyvinvoinnin edis-
täjänä palvelutehtävien kautta omaksuttiin varsin helposti. Kröger (1997, 56–57, 70)
toteaa, että vaikka kunnat vastustivat itsehallinnon kaventamista, ne kuitenkin toimi-
vat hyvässä yhteistyössä valtion kanssa hyvinvointiyhteiskunnan rakentamiseksi.
Kunnille hyvinvointivaltion laajeneminen merkitsi myös niiden yhteiskunnallisen
painoarvon kasvamista ja työpaikkoja, joista erityisesti väestökadosta kärsivissä peri-
ferian kunnissa oli puutetta. Möttösen (2011, 67–68) mukaan sopeutumista edisti
myös valtion ohjaus- ja rahoitusjärjestelmän vakaus, joka takasi sen, että kuntien ra-
hoitus oli turvattu. Näin kuntien toimintakin oli suunnitelmallista perustuen pysy-
vyyteen. Keskitetty ohjaus hyvinvointivaltion palvelujärjestelmän rakentamiseksi
nähtiin toimivana ratkaisuna toimintaympäristön ollessa vakaa (emt., 81). Myös Krö-
ger (1997, 157–158) nostaa esiin rahan merkityksen hyvinvointiyhteiskunnan laajen-
tamisessa; valtion voimakas tuki hyvinvointipalvelujen lisäämiseksi paransi erityisesti
pienten maalaiskuntien taloudellista asemaa, mikä edesauttoi palveluroolin omaksu-
mista kunnissa. Tämä lisää sävyjä myös tämän aikakauden toisinaan varsin musta-
valkoisena tulkittuun kunta-valtiosuhteeseen, jossa valtion on katsottu alistaneen
kunnat tahtoonsa.
 Kuntiin kohdistuva valtionvalvonta ilmeni erityisesti alistamisvelvollisuutena.
Alistusviranomaisten (lääninhallitukset, ministeriöt, keskusvirastot) tehtävänä oli tut-
kia paitsi päätöksenteon prosessuaalista ja sisällöllistä lainmukaisuutta myös tarkoi-
tuksenmukaisuutta. (Hannus 1976b, 30.) Kyse ei siis ollut valtion taholta pelkästään
lain noudattamisen valvomisesta kuntapäätöksenteossa, vaan valtiolla oli merkittävä
rooli tarkoituksenmukaisuusharkinnan myötä paikallisen politiikan muotoiluun osal-
listujana.
 Kuntien roolia palvelutehtävien hoitajina pyrittiin vahvistamaan valtion toimen-
pitein. Tänä aikakautena toteutettiin esimerkiksi vuoden 1977 kuntauudistus, jonka
tavoitteena oli kasvattaa kuntakokoa, jotta kunnat pystyisivät paremmin huolehti-
maan niille laissa määritellyistä palvelutehtävistä. Tämä kuvastaa hyvin aikakauden
kuntakäsitystä, joka perustui vahvasti kuntien palvelutehtävän varaan.
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 Lisäksi vuoden 1976 kunnallislaissa toteutettiin kuntamuotomuutos, jossa pois-
tettiin aiemmassa lainsäädännössä olleet erot kaupunkien ja kuntien asemassa, mikä
vahvisti universalistista ajatusta siitä, että kaikilla kunnilla on samat tehtävät koosta
riippumatta. Hannuksen (1976, 34) mukaan uuden kunnallislain keskeisenä periaat-
teena oli lainsäädännön yhdenmukaistaminen eri kuntien kesken. Uudessa laissa py-
rittiin myös lisäämään kuntien vapautta ja vähentämään valtionvalvontaa mm. pää-
tösten alistamisvelvoitetta löyhentämällä. 1980-luvulla alkoivat nousta aiempaa vah-
vemmin esiin kuntien ohjausjärjestelmän tiukkuuteen ja yksityiskohtaisuuteen liitty-
vät ongelmat. Esimerkiksi valtionosuusjärjestelmä nähtiin niin kunnissa kuin valtiolla
jäykkänä ja toimimattomana. (Möttönen 2011, 68.)
 Kolmatta kehitysvaihetta, sotien jälkeistä hyvinvointivaltion rakentamisen aika-
kautta, kuvaa kuntien edelleen voimistunut rooli hyvinvoinnin jakajana ja palvelujen
tuottajana. Kuntien palvelutehtäväkenttä laajeni entisestään, ja palveluja käyttävien
määrä kasvoi, kun julkisia palveluja alettiin tarjota voimallisemmin myös muille kuin
hädänalaisille. Hyvinvointivaltion toiminta alkoi selkeämmin ulottua kaikkiin väestö-
ryhmiin, kun myös keskiluokka alkoi käyttää kuntien järjestämiä hyvinvointipalveluja.
Tänä aikana kunnat toteuttivat valtion niille asettamia hyvinvointipalveluja niin sosi-
aali- ja terveyspalveluja kuin koulutus-, vapaa-ajan ja kulttuuripalveluja tuottaen. (Ks.
esim. Rönkkö 2007a, 97–98.) Lisäksi kunnat hoitivat myös itselleen ottamiaan palve-
lutehtäviä. Kuntien rooli hyvinvoinnin edistäjinä kilpistyikin tänä aikana leimallisesti
palvelujen, ja aivan erityisesti sosiaali- ja terveyspalvelujen sekä perusopetuksen jär-
jestämiseen.
 Kuntaorganisaatioiden palvelujen järjestämistehokkuus nousi päällimmäiseksi
mittapuuksi ja pyrkimykseksi palvelujärjestelmää rakennettaessa niin, että kunnallis-
hallinnon arvot – vapaus ja osallistuminen – jäivät taka-alalle. Kunnan laitostuessa ja
laajentuessa se samalla etääntyi ihmisten jokapäiväisestä elämästä (Mennola 1992,
13).
 1980-luvun nousukauden hyvinvointipolitiikassa alkoi kuitenkin olla jo nähtävissä
muutoksia koskien hyvinvointivaltion palveluarsenaalin laajuutta, kuntien tehtäviä ja
niiden rahoitusta. Uusi vuosikymmen aloitti jälleen uuden aikakauden suomalaisen
kunnallishallinnon historiassa muuttaen kunnan asemaa.
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4.4 Hyvinvointivaltion supistamiskausi (1990–2000)

Hyvinvointivaltion purkamisen ja laman aikakautena 1990-luvun vaihteesta 2000-lu-
vun alkuun saakka kuntien lakisääteisiä tehtäviä ja kuntia koskevaa sääntelyä ja val-
vontaa vähennettiin, mikä lisäsi kuntien itsehallintoa. 1990-luvulle tultaessa suoma-
laisen kunnallisen itsehallinnon historiassa alkoi laajentuvan itsehallinnon aikakausi.
Kuntien kannalta tälle aikakaudelle oli merkityksellistä tapahtuneet muutokset niiden
tehtäväkentässä20. Julkisen sektorin leikkausten myötä kuntien tehtäväkuorma pie-
neni. Valtion harjoittamaa normiohjausta vähennettiin ja valvontaa purettiin merkit-
tävästi. Samanaikaisesti kunnille annettiin enemmän vapauksia hoitaa tehtävänsä ha-
luamallaan tavalla, ja paikalliset ratkaisut saivat aiempaa enemmän tilaa kuntien toi-
minnassa. Toisaalta suuri merkitys oli 1990-luvun lamalla, joka merkitsi myös kuntien
näkökulmasta rajusti niukkenevia resursseja, mikä pienensi niiden liikkumavaraa.
 Tätä aikakautta kuvaavat desentralisaatio, eli hallinnon hajauttaminen ja deregu-
laatio, eli sääntelyn purkaminen sekä niiden rinnalla, ja osin niitä edistäen 1990-luvun
alun lama. Kyse ei ollut pelkästään kunnallisesta itsehallinnosta, vaan taustalla vai-
kutti yleisempi hajautusideologia, erityisesti 1980-luvulla Suomeenkin rantautunut
New Public Management -ajattelu (NPM). Sen keskeisinä lähtökohtina ovat keski-
tettyjen ohjausjärjestelmien karsastaminen ja tehokkuuden korostaminen, joihin
myös vallan hajauttamisella pyritään. (Ks. esim. Julkunen 2001, 117, 120; Möttönen
2011, 69.) Ajatuksellisesti uuteen aikaan suuntaamista edustaa siis 1980-luvulta läh-
tien kiihtynyt julkisen sektorin rationaliteetin siirtyminen hyvinvointikysymyksistä te-
hokkuusajattelun voimistumiseen (Julkunen 2001, 98; Niemelä & Saarinen 2012,
178–179). Tähän kytkeytyvät myös tuona aikakautena yleistyneet hallinnonuudistuk-
set, joissa kunnatkin olivat vahvasti osallisina. Osaltaan suunnanmuutos keskitetystä
ohjauksesta hajautettuun järjestelmään perustui ajatukseen paremmasta riskienhallin-
nasta epävakaassa toimintaympäristössä. (Möttönen 2011, 81.) Tuona aikakautena
kuntajohtamisessa tapahtunutta muutosta Haveri (2002, 4) kuvaa paradigmaattiseksi
byrokraattis-legalistisen hallintoparadigman siirtyessä syrjään uuden julkisjohtamisen
tieltä. Uuden julkisjohtamisen ajattelumallit näkyvät voimakkaasti myös 1980–1990-
luvun hallinnonuudistamisessa (Haveri 2002, 15–17).

20 1990-luvun sosiaalipoliittisella suunnanmuutoksella on toki laajempiakin vaikutuksia yleisen
yhteiskuntapolitiikan muotoiluun ja sitä kautta kuntiin esimerkiksi universaalin sosiaalipolitiikan
ideaalista luopumisen myötä. Keskityn tässä kuitenkin erityisesti siihen, miten yhteiskunnalliset
muutokset ovat vaikuttaneet kuntien asemaan, tehtäviin ja kunnalliseen itsehallintoon.
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 1990-luvulla kuntien tehtäviä alettiin karsia, ja selityksenä tälle on usein pidetty
valtion tulojen supistumista laman myötä. Toisenlaisen tulkinnan esittää Julkunen
(2001, 11, 63), jonka mukaan hyvinvointivaltion politiikassa on kuitenkin jo 1980-
luvulta alkaen siirrytty kasvusta hyvinvointivaltion supistamisen aikaan päättäen kol-
mikymmenvuotisen sosiaalipolitiikan ja hyvinvointivaltion laajentamisen aikakauden,
ja 1990-luvun laman myötä julkisten menojen leikkausohjelma oli mahdollista toteut-
taa sellaisena kuin talouseliitit jo 1980-luvulla olivat tavoitelleet. Hyvinvointivaltion
osalta oli 1980-luvulla saavutettu pitkälti sille asetetut tavoitteet, eikä näköpiirissä
enää juurikaan ollut syitä järjestelmän laajentamiselle (Julkunen 2001, 62).
 Kuntien ohjaukseen ja valvontaan liittyvät ongelmat johtivat vuonna 1989 käyn-
nistyneen vapaakuntakokeilun syntyyn. Vapaakuntakokeilun tavoitteena oli hankkia
kokemuksia mahdollisuuksista vahvistaa kunnallista itsehallintoa, ottaa paremmin
huomioon paikalliset olosuhteet, tehostaa kuntien toimintaa, parantaa kuntapalveluja
ja lisätä kuntalaisten osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia (Niiranen 1994, 77).
Vapaakuntakokeilulle leimallista oli hallinnon hajauttaminen (Haveri 2002, 10). Kun-
nille tarjottiin enemmän vapauksia päättää paikallisesti asioistaan, kuten esimerkiksi
hallintorakenteistaan. Tavoitteena oli yhtäältä lisätä kuntien omaa päätösvaltaa erityi-
sesti organisaationsa muodostamisessa ja toisaalta vähentää valtionohjausta. Vaikka
vapaakuntakokeilulla ei ollutkaan suuria konkreettisia vaikutuksia kunnallisen itsehal-
linnon vahvistamiseksi, se toi uusia näkökulmia kunta-valtio-suhteen tarkasteluun li-
säten kuntien toimintaympäristön, paikallisasiantuntemuksen ja paikallisen toimival-
lan merkitystä osana kuntien toimintaa. (Möttönen 2011, 68.) Vapaakuntakokeilu an-
toi mahdollisuuden kunnallisen itsehallinnon vahvistumiseen ja loi perustaa kunnan
poliittista roolia korostavalle tavalle nähdä kunta suhteellisen itsenäisenä paikallisista
oloista vastaavana yhteisönä (Ryynänen 2015, 131, 141).
 Osana kuntien toimintavapauksien lisäämistä, luontevana jatkona vapaakuntako-
keilulle, uudistettiin perusteellisesti myös kuntien valtionosuusjärjestelmä (kuntien
valtionosuuslaki 688/1992), mikä tarjosi kunnille enemmän mahdollisuuksia päättää
tehtäviensä hoitamisesta ja rahoituksen kohdentamisesta paikallisesti. Uudistuksen
tausta-ajatuksena oli kuntien vastuun korostamisen lisäksi valtionosuusmenojen vä-
hentäminen sekä niiden hallittavuuden lisääminen (Julkunen 2001, 117). Valtion-
osuusuudistuksessa luovuttiin korvamerkityistä valtionosuuksista ja siirryttiin lasken-
nallisiin valtionosuuksiin. Kunnat saivat sen myötä käyttöönsä laajemman keinovali-
koiman talouden sopeuttamiseksi. Myös tämä lisäsi kuntien itsehallintoa ja päätös-
valtaa taloudellisesti ja sen suhteen, kuinka ne hoitavat niille laissa määritellyt tehtä-
vät. (Ks. myös Haveri 2002, 13.)
 Uudistus oli ajatuksellisestikin merkittävä, sillä siinä murrettiin normien noudat-
tamisen ja valtionosuuksien välinen yhteys, kun tehtäväkohtaisista valtionosuuksista
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siirryttiin tarvepohjaisiin ja laskennallisiin valtionosuuksiin. Kunnat saivat uudistuk-
sessa läpi tavoitteensa siitä, että ne voisivat vapaammin päättää valtionosuuden käyt-
tämisestä paikallisesti. Valtionhallinnossa sektoriministeriöt vastustivat uudistusta
peläten sen vaarantavan kansalaisten yhdenvertaisuuden sekä vaikeuttavan valtion
ohjausta. (Möttönen 2011, 68–69.)
 Samaan vapaakuntakokeilusta alkunsa saaneen uudistusten sarjan kokonaisuuteen
voi katsoa kuuluvan myös vuoden 1995 kuntalakiuudistuksen. Vuonna 1995 tuli voi-
maan kuntalaki (365/1995), jota voi luonnehtia mahdollistavaksi: sen tarkoituksena
oli edeltäjiään paremmin huomioida kuntien erilaisuus ja mahdollistaa aiempaa pa-
remmin paikallisten valintojen tekeminen kunnissa. Lisäksi aluehallinnon uudistami-
nen ja valtion keskusvirastojen lakkauttaminen liittyivät valtionohjauksen heikkene-
miseen (Julkunen 2001, 117).
 Yhteiskunnan toimintaan liittyvä perusongelma, rajattomien tarpeiden ja rajallis-
ten resurssien yhteensovittamattomuus, alkoi 1980-luvulla olla entistä selvemmin nä-
kyvissä. Valtion taloudelliset resurssit eivät enää kasvaneet samaa tahtia kasvavan
palvelutarpeen kanssa (Kröger 1997, 61). Laman myötä alkaneen hyvinvointiyhteis-
kunnan palvelujärjestelmän supistamisen strategiaksi valittiin hajauttaminen, eli kun-
nille annettiin aiempaa enemmän valtaa paikallisesti määritellä, minkälaisia säästötoi-
menpiteitä hyvinvointipalveluista tehdään. Keskitetyn ohjauksen purkamisen ja val-
tionosuusjärjestelmän uudistamisen myötä kunnille siirtyi vapauden myötä myös
merkittävästi vastuuta, mikä konkretisoitui lamasta selviytymisen kamppailuna. Jul-
kunen (2001, 118) tulkitsee valtion laittaneen kunnat finanssikriisin selvittelijöiksi.
Vaikka kuntien toimintavapautta lisättiin, aikakautta leimasivat talouslama ja hyvin-
vointivaltion rahoituskriisi, mitkä entisestään lisäsivät kuntien paineita talouden so-
peuttamiseen. Kuntien taloustilanne oli heikko, mutta ne saivat laajemmin vapauksia
päättää vähäisten resurssien käytöstä. Niukkuuden jakaminen oli siis pitkälti kuntien
vastuulla.
 Kuntien vapauden lisääntyessä ja taloustilanteen kiristyessä tehtiin merkittäviä hy-
vinvointiyhteiskunnan peruspalveluja koskevia kavennuksia. Kriisi jätti jälkensä yh-
teiskuntaan. Kun valtava joukko ihmisiä menetti työnsä, ja samanaikaisesti säästöjen
nimissä julkista sektoria supistettiin, veroastetta pienennettiin ja yhteiskunnallisia tur-
vaverkkoja alettiin purkaa, seuraukset olivat monin paikoin tuhoisia. Laman jäljet
ovat edelleen nähtävissä monin tavoin ilmeten esimerkiksi lamavuosina lapsuutensa
eläneiden lisääntyneinä mielenterveysongelmina, kouluttautumattomuutena ja kor-
keana työttömyytenä. Esimerkiksi vuonna 1987 syntyneitä lapsia koskevan viran-
omaisrekisteritietoihin perustuvan tutkimuksen mukaan lähes joka viides (18,5 %
ikäluokasta, n. 11 000 henkilöä) ei ollut suorittanut peruskoulun jälkeistä tutkintoa
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viisi vuotta peruskoulun päättymisen jälkeen ja joka viides (20,1 %) näistä lama-ai-
kana lapsuutensa eläneistä oli käyttänyt psyykenlääkkeitä tai ollut psykiatrisen erikois-
sairaanhoidon asiakkaana. Lama-aikana tehdyt päätökset esimerkiksi lasten ja perhei-
den palvelujen karsimisesta ja ennaltaehkäisevien palvelujen vähentämisestä näkyvät
tuloksissa ja heijastuvat edelleen tänä päivänäkin. Ennaltaehkäisevä ja hyvinvointia
tukeva työ ei vieläkään ole kunnissa samalla tasolla kuin ennen 1990-luvun lamaa.
Hyvinvointiyhteiskunnan palvelujen purkaminen yhdistettynä heikkoihin lähiyhtei-
söihin oli omiaan lisäämään pahoinvointia. (Ks. tarkemmin Paananen, Ristikari, Me-
rikukka, Rämö & Gissler 2012.)
 Kunnallisen itsehallinnon näkökulmasta kuntien itsehallinnon voi 1990-luvulla
tulkita kasvaneen paikallisten elinolojen määrittelyssä ja tehtävien hoitamisessa valti-
onvalvonnan vähenemisen myötä, mutta samanaikaisesti kuntien taloudelliset voi-
mavarat heikkenivät yleisen taloustilanteen huonontuessa ja valtionosuusleikkauk-
sien myötä. Kuntien taloudellinen liikkumavara siis pieneni, mikä vähensi kuntien
taloudellista itsenäisyyttä ja vaikutti siten kunnallista itsehallintoa rajoittavasti. Nor-
matiivisesti tarkasteltuna kunnallinen itsehallinto vahvistui, mutta taloudellisen itse-
näisyyden näkökulmasta itsehallinnon edellytykset heikkenivät.
 Kunnallishallinnon neljännen kehitysvaiheen kannalta olennaisin yhteiskunnalli-
nen muutos oli siis hyvinvointivaltion ajautuminen rahoituskriisiin. Vuosikymmeniä
jatkuneen tehtävien laajenemisvaiheen jälkeen kuntien tehtäviä alettiin vähentää ta-
louslaman ja ideologisten valintojen seurauksena. Julkisen vallan vastuulla oleva pal-
velutarjonta tuli uudelleenarvioitavaksi, ja samanaikaisesti parannettiin kuntien itse-
hallinnollista asemaa suhteessa valtioon. Päätösvaltaa hyvinvointipalveluissa desent-
ralisoitiin valtiolta kunnille muun muassa purkamalla yksityiskohtaista sääntelyä,
muuttamalla valtionosuusjärjestelmää ja vähentämällä valtion kuntiin kohdistamaa
valvontaa. Kuntien toimintavapauden lisäämisellä pyrittiin edistämään kuntien mah-
dollisuutta sopeuttaa toimintaansa laman kourissa. Vaikka kunnat saivatkin lisää val-
taa päättää asioista paikallisesti, taloudellinen liikkumavara kunnissa oli yleisen ta-
loustilanteen vuoksi erittäin heikko, mikä vaikutti rajoittavasti siihen, kuinka kunnat
tosiasiallisesti pystyivät itsehallintoaan käyttämään. Hyvinvointipalvelut olivat edel-
leen kunnan toiminnan keskiössä, joskin kunnan rooli muuttui tiukasti valtio-ohja-
tusta palveluagentista ja palvelujen tuottajasta enemmän paikallista päätösvaltaa hyö-
dyntäväksi palvelujen järjestäjäksi julkisten palvelujen markkinoitumisen lisääntyessä.
(Ks. esim. Rönkkö 2007a, 97–98.)
 Hyvinvointipalvelujen lisäksi 1990-luvulle tultaessa, 1980-luvun puolivälistä al-
kaen elinkeinopolitiikan merkitys kuntien toiminnassa korostui ja kokonaisvaltaistui.
Kuntien nykyaikaisen elinkeinopolitiikan juuret ovat tässä aikakaudessa.
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 Hyvinvointivaltion supistamiskaudeksi määriteltävissä oleva aikakausi oli lyhyt,
mutta kuntien kannalta se merkitsi huomattavaa muutosta niiden asemassa. Uuden
vuosituhannen lähestyessä vapaus kunnallishallinnon arvona ja perusteluna alkoi
vuosikymmenien tauon jälkeen saada jälleen hieman lisää painoarvoa. On kuitenkin
huomattava, että perimmäisenä toimintaa oikeuttavana ja ohjaavana arvona taustalla
oli kuitenkin tehokkuus. Valtio siirsi kunnille valtaa, mutta samalla myös vastuun la-
mavuosien leikkausten tekemisestä ja vaikeasta taloustilanteesta selviämisestä.
 1990-luvun vaihteessa alkanutta aikakautta kesti uuden vuosituhannen alkuun
saakka. Itsehallinnon korostumisen aika jäi siis varsin lyhyeksi, kun itsehallinnon toi-
mintapiiriä kaventavia toimenpiteitä alettiin jälleen lisätä 2000-luvulle tultaessa. (Ks.
esim. Haveri, Stenvall & Majoinen 2011, 8.) Esimerkiksi jo vuoden 1995 perusoi-
keusuudistus toi kunnille jälleen lisää velvoitteita (Ryynänen 2015, 131). 2000-luvun
alkaessa edessä oli jälleen suunnanmuutos kuntien tehtäväkentän ja kunnallisen itse-
hallinnon kannalta.

4.5 Reformien, resentralisaation ja reregulaation kausi (2000–)

1990-luvun vaihteessa alkaneen desentralisaation ja deregulaation sekä kunnallisen
itsehallinnon vahvistumisen aikakausi oli varsin lyhyt. Jo 1990-luvun puolivälissä
kuntien toimintaan kohdistuvaa sääntelyä alettiin taas hiljalleen lisätä, ja 2000-luvun
alussa valtakunnallisessa kuntapolitiikassa toiminnan keskittämiseen tähtäävät pyrki-
mykset alkoivat saada enemmän painoarvoa. Valtion taholta liikkeelle saatettujen uu-
distusten keinovalikoima koostui lähinnä kuntakoon kasvattamiseen ja kuntien yh-
teistyön lisäämiseen tähtäävistä toimista.
 Nimitän tätä aikakautta reformien, eli uudistusten, resentralisaation, eli uudelleen-
keskittämisen ja reregulaation, eli uudelleensääntelyn aikakaudeksi. Kuntien lakisää-
teisiä tehtäviä on 2000-luvulle tultaessa jälleen lisätty, ja norminpurkutalkoista huoli-
matta kuntien tehtäväkuorma on toistaiseksi kasvanut. Lisäksi yksityiskohtainen
sääntely esimerkiksi työntekijämääriä ja tiloja koskevine mitoituksineen ja palvelujen
tarjoamiseen liittyvine aikarajoineen on heikentänyt kuntien itsehallinnollista asemaa
vähentäen paikallisen valinnan mahdollisuuksia kunnissa. Sääntelyn tiukentamisen
tavoitteena on ollut pyrkimys tarjota kansalaisille palveluja mahdollisimman tasapuo-
lisesti ja yhdenvertaisesti koko maassa. Perusoikeuksien toteuttaminen palvelujen
osalta on siis jälleen asettunut vastakkain kunnallisen itsehallinnon kanssa. Palve-
lunäkökulma on saanut suuremman painoarvon päätöksenteossa kunnallisen itsehal-
linnon merkityksen ollessa pienempi.
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 2000-luvulle tultaessa kuntien itsehallinnollista asemaa on siis jälleen kavennettu.
Haveri, Stenvall ja Majoinen (2011, 8) väittävät hivenen dramaattisesti, joskin perus-
tellusti, kunnallisen itsehallinnon olevan kriisissä; syiksi itsehallinnon kriisiytymiselle
he näkevät kuntien tehtävien ylikuorman, sääntelyn lisääntymisen, ja valtiojohtoisten
hallinnonuudistusten.
 Vaikka 2000-luvulla ei voidakaan puhua perinteisen normiohjauksen paluusta,
valtio on kuitenkin monin tavoin kiristänyt otettaan kunnista. Tämä näkyy esimer-
kiksi subjektiivisten oikeuksien lisäämisenä, uusien tehtävien antamisena, kuntiin
kohdistuvan valvonnan kiristymisenä ja hoitotakuun kaltaisten sanktiojärjestelmien
luomisena. (Möttönen 2011, 72.)
 Palvelujen rinnalla elinkeinotoiminnan merkitys osana kuntien toimintaa on kas-
vanut 2000-luvulla entisestään. Kyse ei enää ole kuntien näkökulmasta pelkästään
teollisuuden ja yritystoiminnan tukemisesta, vaan laajemmin tarkasteltuna kunnan
kehittämisestä, jonka osatekijöinä ovat myös asuntotuotanto, julkiset palvelut ja
muut kunnan elinolosuhteiden viihtyvyyteen vaikuttavat tekijät. (Kahila (1997, 111.)
Elinkeinopolitiikan käsite on laajentunut yleisemmän elinvoimapolitiikan suuntaan,
jossa elinkeinopolitiikka on vain yksi kunnan elinvoimaisuuteen tähtäävä osatekijä21.
 2000-lukua ovat kaiken kaikkiaan kuntien näkökulmasta leimanneet valtakunnal-
liset uudistushankkeet, joissa on etsitty ratkaisuja erilaisiin olennaisesti kuntien roo-
liin ja tehtäviin liittyviin kysymyksiin. Uudistustarvetta on perusteltu taloudellisilla
syillä, erityisesti poliittisessa retoriikassa viljellyllä kestävyysvajeella, mutta myös pal-
velujen laadun ja saatavuuden turvaamisella. Kuntia on velvoitettu tekemään oma
osuutensa kestävyysvajeen umpeen kuromiseksi, millä on perusteltu esimerkiksi kun-
tiin kohdistuneet valtionosuusleikkaukset ja tuottavuuden parantamiseen tähtääviin
toimenpiteisiin ohjaaminen. (Möttönen 2011, 73.) Näin kunnille on langennut sama
rooli kuin 1990-luvun laman aikana. 2000-luvun globaalien taloussuhdanteiden heik-
kenemisen seurauksena toteutettu säästöpolitiikka on myös kaventanut kunnan ylei-
sen toimialan merkitystä (Ryynänen 2015, 141).
 Kuntien roolia vuosikymmenien ajan voimakkaasti määrittänyt palvelutehtävä ja
siihen liittyen erityisesti sosiaali- ja terveyspalvelut ovat 2000-luvun aikana olleet jat-
kuvan julkisen keskustelun kohteena. Palveluiden tiukka historiallinen kytkös kuntiin

21 Elinvoima on käsitteenä vakiintumaton ja sitä käytetään monessa merkityksessä. Paananen,
Haveri & Airaksinen (2014, 96–97, 100–102) ovat tarkastelleet kuntaa elinvoiman johtajana ja
paikallisen elinvoimaisuuden edistäjänä resurssien, uuden luomisen ja vuorovaikutuksen näkökul-
mista. He tarkoittavat elinvoimalla sellaisia toimia, jotka kokonaisvaltaisesti tähtäävät kunnan ole-
massaolon ja toiminnan mahdollistamiseen. Kyse ei ole pelkästään taloudellisesta elinvoimaisuu-
desta, vaan elinvoima nähdään kuntajohtamisen perustehtävänä.
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on liittänyt kunnat kiinteäksi osaksi tätä keskustelua. Keskusteltaessa julkisista palve-
luista ja palvelurakenteista keskustellaan väistämättä myös kunnista, niiden tehtävistä,
asemasta ja roolista. (Ks. myös Laamanen 2007, 254–255.)
 2000-luvulle ominainen toinen toistaan seuraavien reformien sarja ilmentää val-
tion uudenlaista tapaa ohjata kuntia. Vuonna 2005 alkaneessa hallitusohjelman ulko-
puolelta käynnistetyssä pääministeri Vanhasen I hallituksen kunta- ja palveluraken-
neuudistuksessa (Paras-hanke) alettiin julkisen talouden ja palvelujen järjestämiseen
liittyvien haasteiden perusteella voimallisesti patistaa kuntia ja julkisia palveluja suu-
rempiin yksiköihin tavoitteena muodostaa suurempia kuntia ja kuntien tiiviimpää yh-
teistyötä sosiaali- ja terveyspalvelujen sekä ammatillisen koulutuksen järjestämiseksi,
jolloin kunnan muut perustehtävät jäivät vähemmälle huomiolle. Uudistamista oh-
jaavana ajatuksellisena taustana oli tuottavuuden parantaminen (ks. myös Niemelä &
Saarinen 2012, 180–181). Sama palveluajattelu jatkui myös pääministeri Kataisen hal-
lituksen kuntauudistuksessa ja sosiaali- ja terveyspalvelujen uudistuksessa, joissa ta-
voiteltiin suurempia kuntia ja suurten sosiaali- ja terveyspalvelualueiden muodosta-
mista. Palvelujen kokoamiseen tähtäävä ajattelu on edelleen vahvasti läsnä pääminis-
teri Sipilän hallituksen sosiaali- ja terveydenhuoltoa koskevassa uudistamispolitii-
kassa.
 Uudelleenmäärittelyn kohteena eivät siis ole pelkästään palvelurakenteet, vaan
kyse on leimallisesti myös kunnista ja niiden roolista osana yhteiskuntaa. Toistaiseksi
näkökulma uudistuksissa on painottunut siten, että kuntien roolina on valtion anta-
mien tehtävien hoitaminen, minkä perusteella uudistamisen logiikka onkin toimiva.
Jos katsantokantaa muutetaan, uudistamisen logiikka ei enää näytäkään yhtä kirk-
kaalta ja perustellulta; esitetty keinovalikoima ei ole optimaalinen, jos kunnalla näh-
dään muukin kuin valtion sille osoittamien tehtävien hoitajan rooli. (Möttönen 2011,
74.) Kuntajako, ja siis kuntien optimaalinen koko, perustuu siihen, mitä varten kun-
tien katsotaan olemassa (Mennola 1992, 12). Tästä näkökulmasta tarkasteltuna on
selvää, millä tavalla kunnan olemassaoloa, sen tarkoitusta ja oikeutusta valtion kun-
tapolitiikassa on jo 1960-luvulta lähtien, ja edelleen 2000-luvulla arvioitu. Tavoitteena
kunnallishallinnon uudistamisessa on ollut hyvinvointipalvelujen turvaaminen ja
kuntien toimintakyvyn vahvistaminen siinä (ks. esim. Sipponen 2016, 111). Paikalli-
suuden merkitys niin historiallisena perintönä samoin kuin potentiaalisena resurssina
julkisen sektorin kohtaamien haasteiden käsittelyssä on Anderssonin ja Sjöblomin
(2013, 254) mukaan 2000-luvun hallinnonuudistamisessa hylätty, millä arvioidaan
olevan kauaskantoisia vaikutuksia niin paikallisen demokratian kuin syrjäseutujen ke-
hittämisen kannalta.
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 Parhaillaan käynnissä olevaa, 2000-luvun alussa sääntelyn kiristymisellä ja vallan
keskittämispyrkimyksillä alkanutta ajanjaksoa kuvaa kunnallishallinnon näkökul-
masta tempoilevuus. Kyse ei ole pelkästään suomalaisesta ilmiöstä, vaan esimerkiksi
Englannissa sarjamuotoisena tapahtuvat uudistukset seuraavat toisiaan osin päällek-
käisinä, toisiinsa limittyvinä ja ristiriitaisinakin (Stewart 2014, 836). Palvelujen järjes-
tämiseen liittyviä kysymyksiä on pyritty ratkaisemaan niin kunta- kuin palveluraken-
teita muuttamalla. Uudistamisen tuoksinassa käydään jatkuvaa valtataistelua niin po-
liittisten puolueiden, kuntien ja valtion keskushallinnon kuin professioiden välillä.
Keskustelu palvelurakenteista on nostanut esiin niihin ja kuntien rooliin liittyvät jän-
nitteet, mikä purkautuu tempoilevana ja epäjohdonmukaisena valtion toimintana,
jossa jokainen hallitus vuorollaan esittää oman keinovalikoimansa uudistuksiin täh-
tääviksi rakenteellisiksi ratkaisuiksi, ja jossa kunnille on jäänyt sivustaseuraajan rooli
(ks. tarkemmin Stenvall, Syväjärvi, Vakkala, Virtanen & Kuoppala 2015).
 Valtio on 2000-luvulla jälleen lisännyt kuntien tehtäviä ja niihin kohdistuvaa sään-
telyä pyrkimyksenään keskusjohtoisesti varmistaa kansalaisten yhdenvertaisuus eri
puolilla maata. Kuitenkin tälle aikakaudelle ominaisten kompleksisuuden, sirpaloitu-
misen ja epävarmuuden sekä kuntien erilaistumisen voi katsoa edellyttävän strategi-
sesti erilaista lähestymistä, jossa päätösvaltaa tulisi pikemminkin hajauttaa ja huomi-
oida paikallisten olosuhteiden erilaisuus. Lisäksi on syytä huomata, että keskitetyn
ohjauksen ongelmat on huomioitava myös kuntatasolla. Kyse ei siis ole pelkästään
siitä, minkälaiset toimivaltuudet kunnilla on suhteessa valtioon, vaan kunnallisen it-
sehallinnon vahvistamiseksi toimivaltaa tulisi myös kunnissa hajauttaa lähelle kunta-
laisia parantamalla kuntalaisten osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia. (Ks.
esim. Möttönen 2011, 81–82; Stenvall ym. 2015, 94.)
 Erilaiset rakenteelliset uudistukset vaihtuvine keinovalikoimineen ja niihin liittyvä
epäjohdonmukaisuus kuluneen vuosikymmenen aikana ovat vieneet kuntia eri suun-
tiin. Osa kunnista on ryhtynyt toteuttamaan valtakunnassa kulloinkin vallassa olevan
hallituksen päätöksiä esimerkiksi kuntaliitoksia tekemällä ja palvelujenjärjestämisyh-
teistyötä lisäämällä yhteistoiminta-alueita ja sote-piirejä muodostaen. Osa kunnista
on osoittanut tyytymättömyytensä valtion toimintaan vastustaen kaikenlaisia uudis-
tuksia jättäytymällä tyystin niiden ulkopuolelle. Osa kunnista on tehnyt uudistuksia,
joilla voi estää keskusohjattujen uudistusten kohteeksi joutumisen. Osa kunnista
puolestaan on vapaaehtoisesti ja omaehtoisesti ryhtynyt muiden kuntien kanssa laa-
jamittaiseen yhteistyöhön palvelujen turvaamiseksi tai tehnyt oma-aloitteisesti vapaa-
ehtoisia kuntaliitoksia, koska niitä eri syistä on pidetty järkevinä. Kuntien rooli on
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vaihdellut huomattavasti eri kuntien kesken osan toimiessa proaktiivisesti toimin-
tansa kehittämiseksi, osan reagoidessa passiivisesti valtion toimiin ja osan vältellessä
passiivis-aggressiivisesti uudistamista22.
 2000-luvun kunnan toimintaa leimaa lisääntynyt yhteistyö palvelutuotannossa
niin kuntien välillä kuin yksityisen ja kolmannen sektorin toimijoiden kanssa. Kun-
tien toiminta on muuttunut verkostomaisempaan suuntaan. Hyvinvointipalveluja kil-
pailutetaan, ja entistä useammin kunta toimii palvelunjärjestäjänä tuottajaorganisaa-
tioiden ja tuotantotapojen moninaistuessa. Toinen leimallinen kuntien hyvinvointi-
tehtävän toteuttamiseen vaikuttava piirre on reregulaatio: sääntelyn lisääntyminen
näkyy erityisesti sosiaali- ja terveyspalveluissa. Kolmanneksi 2000-luvulla on valtion
tasolla alettu kiinnittää yhä enemmän huomiota sosiaali- ja terveydenhuollon raken-
teisiin ja niiden uudistamiseksi on käynnistetty valtakunnallisia hankkeita alkaen
kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta ja edeten sosiaali- ja terveydenhuollon uudis-
tukseen uudistamisen edelleen jatkuessa. Uudistusten keinovalikoiman muotoutu-
mista on ohjannut resentralisaatio, päätösvallan uudelleen keskittäminen kunnista
suuremmille alueille.
 Tämän vuosituhannen alkupuolella on kunnallishallinnon arvojen osalta palattu
jälleen viime vuosisadan viitoittamalle tutulle polulle, jossa kuntien olemassaoloa pe-
rustellaan ennen muuta tehokkuuden kautta; kuntien olemassaolon oikeutusta arvi-
oidaan sen perusteella, miten tehokkaasti ne pystyvät erilaisia palveluja järjestämään
(ks. esim. Sipponen 2016, 111). Tehokkuus arvona on korostunut kenties vielä aiem-
paakin voimakkaammin, mikä on näkynyt erityisesti valtion reformipolitiikassa, jossa
lähtökohtana on ollut kuntien elinkelpoisuuden ja olemassaolon oikeutuksen arvi-
ointi pääasiassa niiden palvelukyvyn perusteella. Varsinaisista kunnallishallinnon pe-
rusteista osallistuminen on noussut vahvemmin agendalle, kun lainsäädännössä
(esim. uusi kuntalaki 410/2015) on mahdollistettu ja ohjattu uudenlaisten osallistu-
miskeinojen lisäämiseen kunnissa.
 Yhteenvetona voi todeta, että 2000-luvun kuntien toimintaa, roolia ja asemaa sä-
vyttää monenlaisten murrosten aika. Suunnitteilla olevan sosiaali- ja terveydenhuol-
lon uudistuksen toteutuessa kunnat asettuvat jälleen uudenlaiseen tilanteeseen, jossa
tulee määriteltäväksi se, mikä kunta oikeastaan on, mitä varten kunta on olemassa.

22 Anttiroiko (1995, 157) määrittelee kolme strategista lähestymistapaa suhteessa organisaation
kulttuuriseen muutokseen: aktiivinen sopeuttamisstrategia, passiivinen, valtion komentoon aset-
tuva sopeutumisstrategia ja pakkotilanteen sanelema muutos.
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Näin kunnan asemaan liittyvä, ja erityisesti kunnallisen itsehallinnon ja valtion kun-
nille antamien palvelutehtävien välinen jännite näyttävät edelleen säilyvän keskeisenä
osana niin kuntapolitiikkaa kuin kuntatutkimusta.
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5 Tutkimusaineisto ja analyysi: kuntajohto
kuntamuutoksen tulkitsijana

Tutkimukseni analyysi perustuu kainuulaisen kuntajohdon teemahaastatteluista
koostuvaan aineistoon. Lähestyn aineistoa sisällönanalyysin keinoin nojaten groun-
ded theory -ajatteluun pyrkimyksenäni muodostaa aineistolähtöisesti kuntaa jäsen-
tävä käsiterakennelma. Tarkastelen kuntaa alati muuttuvana kontekstisidonnaisena
konstruktiona, jota tässä tutkimuksessa tuottavat kunnan tehtäväkenttää rajaavan
hallinnonuudistuksen, Kainuun hallintokokeilun, myötä muutoksen kohteena ole-
vien kuntien kunnanjohtajat ja johtavat luottamushenkilöt.

5.1 Kuntajohdon teemahaastattelut tutkimusaineistona

Tämän tutkimuksen aineistona ovat teemahaastattelut. Teemahaastattelu on ns. puo-
listrukturoitu haastattelu, jonka aihepiiri eli teemat on päätetty etukäteen, mutta ky-
symysten muoto, määrä ja järjestys voivat vaihdella haastattelutilanteissa (ks. esim.
Hirsjärvi & Remes & Sajavaara 1997, 204–205; Ruusuvuori & Tiittula 2005, 11). Me-
todologisesti teemahaastattelussa korostuvat ihmisten tulkinnat asioista, heidän asi-
oille antamansa merkitykset sekä se, miten merkitykset syntyvät vuorovaikutuksessa
(Hirsjärvi & Hurme 2001, 48). Teemahaastattelu mahdollistaa siis esimerkiksi tarken-
tavien kysymysten tekemisen, ja siten haastattelijalle mahdollisuuden varmistaa, että
on ymmärtänyt, mitä haastateltava tarkoittaa.
 Teemahaastattelu aineistonkeruumetodina soveltui hyvin tähän tutkimukseen,
koska se on samanaikaisesti riittävän fokusoitu abstraktiotasoltaan varsin korkean
ilmiön, muutoksen, kannalta ja joustava mahdollistaen erilaisten merkitysten, tulkin-
tojen ja painotusten huomioimisen tutkittaessa ilmiötä, josta tiedetään vasta vähän
(vrt. Nyholm 2008, 108). Teemahaastatteluilla sain sellaista sisällöllisesti rikasta ai-
neistoa, jonka avulla pystyin vastaamaan tutkimusongelmaani (ks. myös Charmaz
2006, 27).
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 Koska olin kiinnostunut kuntajohdon, siis kunnanjohtajien ja johtavien luotta-
mushenkilöiden käsityksistä, oli luontevaa, että selvitän asiaa kysymällä sitä ko. hen-
kilöiltä. Haastattelun sopivuutta aineistonkeruumenetelmänä kuvaakin hyvin esimer-
kiksi Robsonin (1995, 227) toteamus: ”Kun tutkitaan ihmisiä, miksi ei käytettäisi hy-
väksi sitä etua, että tutkittavat itse voivat kertoa itseään koskevia asioita?”.
 Teemahaastattelun valintaan aineistonkeruumetodiksi vaikutti erityisesti se, että
metodin tuli olla riittävän väljä, jotta sillä pystyy pääsemään kiinni niihin asioihin,
jotka eivät aineistonkeruun alussa vielä olleet tiedossani. Kun tarkoituksenani oli tut-
kia, millä tavalla kunnan tehtäväkentän kapeneminen vaikuttaa kunnan perustehtä-
viin ja rooliin, oli minulla etukäteen vain joitakin arveluja siitä, minkälaisia teemoja
haastateltavat mahdollisesti nostavat esiin. Tutkimusmetodologisesti ajatuksena oli,
että haastateltavat voivat esittää aivan uudenlaisia ajatuksia ja ideoita, joten halusin
rakentaa haastattelutilanteet sellaisiksi, että vapaa keskustelu ja erilaisten teemojen
esiin nostaminen ovat mahdollisia. Ennalta olin määritellyt väljästi joitakin teemoja,
joista halusin haastateltavien kertovan. Teemojen määrittely etukäteen ohjasi haas-
tattelutilannetta ja auttoi keskittymään näkemyksiin kunnasta ja sen roolista osana
mittavaa hallinnonuudistusta. Haastatteluteemat on esitelty liitteessä 1. Haastattelu-
aineistoa käytettiin myös Kainuun hallintokokeilun arviointitutkimuksen23 tekemistä
varten. Sille oli määritelty tietyt arviointikriteerit, joihin haastatteluaineiston avulla
pyrittiin tuottamaan tietoa, joten teemojen määrittely oli tärkeää tämänkin vuoksi.
Tällainen puolistrukturoitu menetelmä osoittautui hyväksi aineistonkeruutavaksi tut-
kimusongelmien kannalta. Mikäli olisin valinnut täysin strukturoidun metodin, esi-
merkiksi kyselyn, vastausmahdollisuudet olisivat olleet ennakolta rajattuja, ja jotakin
olennaista olisi voinut jäädä tulematta tietoon, koska en välttämättä olisi edes osannut
tehdä oikeita kysymyksiä.
 Lisäksi aineistonkeruun aikana oli mahdollista hyödyntää prosessin aikana kasva-
vaa ymmärrystä ilmiöstä, mikä mahdollisti myös uusien aspektien nostamisen mu-
kaan haastatteluihin (ks. myös esim. Charmaz 2006, 25–26.) Aineistonkeruutapa

23 Kainuun hallintokokeilun arvioimista varten oli vuosina 2005–2010 käynnissä sisäasiainminis-
teriön (myöh. valtiovarainministeriön) rahoittama Kainuun hallintokokeilun arviointi -hanke,
jossa ulkopuolisen, riippumattoman arvioinnin tekijäksi valittiin professori Arto Haverin johtama
tutkimusryhmä Tampereen yliopistosta. Työskentelin arviointihankkeessa vuosina 2005 ja 2009–
2010. Jälkimmäisenä ajankohtana toteutettiin kokeilun loppuarviointi, jonka yhteydessä tarkastel-
tiin myös kokeilun vaikutuksia kuntien asemaan. Tätä tutkimusta varten keräämääni aineistoa on
hyödynnetty myös arviointihankkeen viimeisessä vaiheessa, jonka tulokset on julkaistu teoksessa
Jäntti, Airaksinen & Haveri (2010) Siniset ajatukset – vapaasta pudotuksesta hallittuun sopeutta-
miseen.
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osoittautuikin aineiston analysointivaiheessa hyväksi ratkaisuksi, koska niin aineis-
tonkeruuvaiheessa, aineistoon perehtyessäni kuin varsinaisessa analyysivaiheessa
myös näkökulmani tutkimukseen muuttui aineistosta esiin tulleiden ajatusten myötä.
Haastattelutilanne mahdollistaa myös selventävien ja syventävien kysymysten esittä-
misen, mitä esim. lomakekysely ei mahdollista.
 Teemahaastattelun soveltuvuutta kokemusten tutkimiseen on kritisoitu, koska ky-
symykset ohjaavat ja rajaavat haastateltavaa, ja siten on mahdollista, että aineisto voi
määrittyä tutkijan intressien mukaiseksi (ks. esim. Laine 2001, 35). Tämän haasteen
tiedostaen pyrin haastattelutilanteissa pitämään kysymykset sellaisina, että ne antavat
mahdollisimman hyvin haastateltaville tilaa tuoda esille näkemyksiään laajasti, mutta
kuitenkin kytkeytyen kiinnostukseni kohteena olevaan aihepiiriin. Aineistolähtöinen
tutkimusote, teemojen väljyys, moninaisille tulkinnoille tilaa antava aineistoon pereh-
tyminen ja grounded theory -vaikutteinen aineistolähtöinen sisällönanalyysi meto-
dina toivat analyysiin väljyyttä ja itse asiassa hieman muuttivatkin näkökulmaani tut-
kimuksen keskeisestä sisällöstä. Näin ollen pystyin jossakin määrin vapautumaan tut-
kimuksen tekemistä siihen asti ohjanneista ennakkokäsityksistä ja antamaan tilaa
niille kiinnostaville ajatuksille, joita informanttini haastatteluissa nostivat esiin. Täl-
lainen eteneminen tutkimusprosessissa on olennaista aineistolähtöiselle sisällönana-
lyysille ja erityisesti ns. grounded theory -lähestymistavalle. Voikin sanoa, että tutki-
mukseni pohjaakin vahvasti tämän tyyppiseen lähestymiseen, joskaan en eksplisiitti-
sesti nojaa grounded theory -ajatteluun tutkimuksen tekemisen tapana. Grounded
theoryn vaikutteet näkyvät tutkimuksessani juuri em. tavassa suhtautua aineistonke-
ruuseen, mutta erityisesti analyysiprosessissa, jota avaan tarkemmin luvussa 5.2.
 Koska tutkimusotteeni ja lähestymistapani aiheeseen, kuntajohdon käsityksiin
muutoksesta, kunnan perustehtävistä ja roolista, on konstruktionistinen, haastatelta-
vien rooli tutkimuksessani on merkityksiä luova. Kyseessä on myös vähän tutkittu
aihealue, jota oli hyvä lähestyä haastattelun keinoin. Haastattelujen avulla sain kerät-
tyä niitä näkemyksiä ja kokemuksia, joita kuntajohdolla oli käytännön kuntaelämästä
ja kunnan olemuksesta hallinnonuudistamisen kontekstissa. Aineistoni analyysin
myötä sain käsityksen siitä, miten hallinnonuudistus on vaikuttanut kuntaan, ja mitä
kuntajohto kunnasta ajattelee.
 Laadullisessa tutkimuksessa pyritään kuvaamaan ja ymmärtämään jotain ilmiötä
tai antamaan teoreettisesti mielekäs tulkinta jollekin ilmiölle, joten on tärkeää, että
henkilöt, joilta tietoa kerätään, tietävät tutkittavasta ilmiöstä mahdollisimman paljon
tai että heillä on kokemusta ko. asiasta. Tässä mielessä tiedonantajien valinnan tulee
olla harkittua ja tarkoitukseen sopivaa. (Ks. esim. Tuomi & Sarajärvi 2002, 87–88.)
Keskityn tässä tutkimuksessa kuvaamaan kunnan perustehtäviä ja roolia kuntajoh-
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don ydintoimijoiden kokemusten kautta. Kuntajohdon valintaan haastateltaviksi vai-
kutti se, että kuntajohto käytännössä kuntaa johtaessaan monin tavoin vaikuttaa sii-
hen, millä tavalla kunta toimii ja minkälaiseen kuntakäsitykseen kunnan toiminta no-
jaa.
 Aineistonkeruu koostui kahdesta vaiheesta. Ensimmäinen osio haastatteluaineis-
tosta on kerätty huhtikuun 2009 ja toukokuun 2010 välillä, toinen helmi-huhtikuussa
2015. Valitsin haastateltaviksi ensimmäisellä aineistonkeruukierroksella henkilöitä,
jotka olivat olleet tehtävässään jo ennen hallinnonuudistusta, koska arvelin heidän
pystyvän arvioimaan myös mahdollisia muutoksia kunnan toiminnassa, tehtävissä ja
roolissa. Tämä rajasi potentiaalisten haastateltavien määrän kahteenkymmeneenkah-
teen (22), joista kaksi kieltäytyi haastattelusta. Haastatteluihin osallistui siis ensimmäi-
sellä kierroksella 20 kuntien ylimpään johtoon kuuluvaa henkilöä Kainuun hallinto-
kokeilussa mukana olevista kunnista (Hyrynsalmi, Kajaani, Kuhmo, Paltamo, Puo-
lanka, Ristijärvi, Sotkamo, Suomussalmi). Haastateltavista kolme oli kunnanjohtajia
ja 17 kunnanhallitusten jäseniä. Toisella aineistonkeruukierroksella, vuonna 2015,
haastatteluja tehtiin 10 (joista kaksi oli parihaastatteluja, eli haastattelussa oli yhtä ai-
kaa läsnä kaksi haastateltavaa). Haastateltavia oli jokaisesta hallintokokeiluun osallis-
tuneesta kunnasta samoin kuin ensimmäiselläkin kierroksella. Haastateltavia oli yh-
teensä 13, joista neljä oli kunnanjohtajia, viisi kunnanhallituksen puheenjohtajia,
kaksi kunnanvaltuuston puheenjohtajia ja kaksi toimialajohtajaa. Yhteensä koko ai-
neisto koostui siis 30 haastattelusta. Valitsin haastateltaviksi nimenomaisesti kuntien
ylintä viranhaltija- ja poliittista johtoa, koska oletin heillä olevan asemansa ja tehtä-
vänsä puolesta kattava käsitys kunnan kokonaistoiminnasta ja olemuksesta. Tämän
perusteella uskoin saavani heiltä haastatteluin syvällistä ja laaja-alaista tietoa kiinnos-
tukseni kohteena olevasta ilmiöstä.
 Tutkimuksen teon aikana pohdin, onko haastatteluaineisto riittävä. Yksi keino ar-
vioida aineiston riittävyyttä laadullisessa tutkimuksessa on saturaation periaate. Satu-
raatiolla tarkoitetaan tilannetta, jossa informantit eivät tuota tutkimusongelman kan-
nalta enää uutta tietoa, vaan aineisto alkaa toistaa itseään. Tietyn määrän aineistoa
katsotaan riittävän tuomaan esiin sen teoreettisen peruskuvion, joka tutkimuskoh-
teesta on mahdollista löytää. (Tuomi & Sarajärvi 2002, 89.) Aineisto ikään kuin kyl-
lääntyy. Omassakin aineistossani kävi haastatteluprosessin myötä näin, joskaan en
pidä saturaatiota takeena laadullisen tutkimuksen luotettavuudesta tai edes edellytyk-
senä sille, vaan tärkeämpää on tutkimusasetelma metodologioineen, kysymyksenaset-
teluineen, analyyseineen, tarkoituksineen ja ylipäänsä toteutustapoineen. Keräsin li-
säaineistoa vielä vuoden 2015 alussa toisen tutkimushankkeen (Pirkanmaan kunta-
kehityshanke) yhteydessä. Tämän uuden aineiston tarkoituksena oli vahvistaa ole-
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massa olevaa aineistoa ja fokusoida vielä tarkemmin sellaisiin analyysissa esiin tullei-
siin teemoihin, joista kaipasin lisätietoa. Vaikka ensimmäisen aineistonkeruukierrok-
sen alun ja toisen kierroksen lopun välillä oli kulunut kuusi vuotta, aineisto näytti
varsin koherentilta kokonaisuudelta. Uusi aineisto oli linjassa vanhemman aineistoni
kanssa vahvistaen ja tuoden lisävarmistusta jo tekemälleni analyysille. Käsittelen en-
simmäisessä ja toisessa vaiheessa tehtyjä haastatteluja yhtenä aineistokokonaisuutena.
 Haastattelut olivat kahta parihaastattelua lukuun ottamatta yksilöhaastatteluja ja
kestoltaan 30–120 minuutin mittaisia, yleisimmin haastattelu kesti noin tunnin.
Tein24 haastattelut pääasiallisesti Kainuussa eri kuntien kunnanvirastoissa ja Kainuun
maakunta -kuntayhtymän tiloissa. Yhden haastattelun tein Kuntatalolla Helsingissä.
Haastattelutilanteen aluksi kerroin haastateltaville tekeväni haastattelun aikana muis-
tiinpanoja, ja pyysin saada nauhoittaa haastattelut myöhemmin tapahtuvaa litterointia
varten. Kaikki haastateltavat suostuivat tähän. Kerroin haastateltaville, että haastat-
telun pohjalta tehtävän analyysin tulokset raportoidaan siten, että haastateltavien
anonymiteetti on turvattu eikä yksittäistä haastateltavaa voi siten tunnistaa. Haastat-
telutilanteessa kerroin tekeväni Kainuun hallintokokeilun arviointi -hankkeen ulko-
puolista, riippumatonta arviointia ja toisessa vaiheessa Pirkanmaan kuntakehitys-
hankkeeseen liittyvää tutkimusta kuntien tulevaisuudesta. Kerroin myös kerääväni
samalla aineistoa kunnan roolia käsittelevää väitöskirjaani varten. Korostin haastatel-
tavilleni, että olen kiinnostunut juuri haastateltavan kokemuksista ja näkemyksistä
(en esimerkiksi mahdollisesta kunnan virallisesta näkökannasta), ja pyysin heitä vas-
taamaan kysymyksiini omasta positiostaan, omia näkemyksiään avaten.
 Koska olin päättänyt keskittyä aineiston analysoinnissa kommunikaation sisällön
tarkasteluun, haastattelujen litteroinnissa ei ollut tarpeen kirjata ylös esimerkiksi tau-
koja, yskäisyjä tms., vaan tärkeintä oli saada kirjoitettua ylös kaikki puhutut lauseet,
virkkeet ja sanat. Haastattelut on purettu siis sanasta sanaan. Litteroitua haastattelu-
aineistoa kertyi yhteensä 356 sivua. Litteroinnissa puhekieltä ei ole muutettu yleiskie-
lelle, vaan olen halunnut säilyttää niissä paikoin esiintyvän Kainuun murteen. Haas-
tateltavien anonymiteetin suojaamiseksi olen poistanut henkilöiden ja kuntien nimet
sekä muut tunnistamisen mahdollistavat ilmaisut ja korvannut ne käyttämällä haka-
sulkeisiin laitettua yleisempää nimitystä, esimerkiksi [meidän kunnassa]. Jos lainaus
on katkaistu, käytän sen osoittamiseen kahta yhdysmerkkiä,
(– –).

24 Haastatteluja teki toisella aineistonkeruukierroksella lisäkseni kaksi muuta tutkijaa.



104

5.2 Grounded theory -vaikutteinen sisällönanalyysi
analyysimenetelmänä

Haastatteluaineiston analyysissa tarkastelun kohteena on useimmiten joko kommu-
nikaation sisältö, jolloin on relevanttia valita metodiksi jonkinlainen sisällönanalyysi-
menetelmä, tai kommunikaatio prosessina, jolloin metodina voi olla esimerkiksi dis-
kurssianalyysi. Sisällönanalyysin ja diskurssianalyysin erona on Tuomen ja Sarajärven
(2002, 48) mukaan se, että edellinen tarkastelee kommunikaatiota ”todellisuuden ku-
vana”, jälkimmäinen ”todellisuuden rakentamisena”. Keskityn tässä tutkimuksessa
tarkastelemaan kommunikaation sisältöä, joskaan en näe eroa kommunikaation sisäl-
lön ja rakentamisen välillä niin jyrkkänä kuin Tuomi ja Sarajärvi, vaan ennemminkin
hämärärajaisena aaltoliikkeenä, jossa haastateltavat sekä elävät, rakentavat, kuvaavat
että puhuvat todellisuuttaan.
 Analyysimetodinani on grounded theory -menetelmästä ammentava aineistoläh-
töinen sisällönanalyysi. Tutkimukseni ei ole täysin puhdasoppisesti alkuperäisen
grounded theory -tutkimusotteen (Glaser & Strauss 1967) mukaisesti toteutettu, jos-
kin Strauss (1987, 8) toteaakin, että vaikka grounded theoryyn liittyy nyrkkisääntöjä,
joita suositellaan käytettäväksi, niitä voi kuitenkin muokata oman tutkimuksensa tar-
peiden mukaisesti, kontekstin huomioiden, niin kuin menetelmien kehittämisessä
yleensäkin. Analyysiani voi luonnehtia konstruktionistiseksi grounded theoryksi,
jonka johtavana kehittäjänä pidetään Charmazia (esim. 1996, 2000, 2006), joskin sen
juurten voidaan katsoa ulottuvan Straussin (1987) sekä Straussin ja Corbinin (esim.
1998) relativistisen ontologian paljastaviin kehittelyihin (ks. esim. Mills ym. 2006, 30–
31).
 Sisällönanalyysi on väljä kattokäsite erilaisille kirjoitettujen, kuultujen tai nähtyjen
sisältöjen analyysille. Sisällönanalyysia ei voi pitää ainoastaan laadullisen tutkimuksen
analyysimenetelmänä, vaan siitä on erotettavissa kvantitatiivinen sisällönanalyysi tai
sisällönerittely, jossa keskitytään erittelemään esim. tekstin tai puheen sisältöä mää-
rällisesti. (Tuomi ja Sarajärvi 2002, 93.) Sisällönanalyysin tekemiseen on olemassa
monenlaisia ohjeita, joista osassa hyvinkin tiukasti opastetaan tietynlaiseen tapaan
analysoida aineistoa, ja jotka mekaanisuudessaan tuntuvat jopa huvittavilta. Yksin-
kertaistettuna sisällönanalyysiin saatetaan ohjeistaa seuraavasti: päätä, mikä aineis-
tossa kiinnostaa, käy aineisto läpi ja merkitse asiat, jotka sisältyvät kiinnostukseesi,
jätä kaikki muu pois tutkimuksesta, luokittele jäljellejäänyt aineisto, kirjoita yhteen-
veto (ks. esim. emt., 93–94). Tällaiset tiukat ohjeet toki lisäävät metodin luotetta-
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vuutta esimerkiksi sen läpinäkyvyyden parantamiseksi, mutta osaltaan heijastavat sel-
laista tutkimuksentekotapaa, joka ei istu esimerkiksi aineistolähtöiseen tarkasteluun.
Jos itse olisin noudattanut tällaista tiukkaa lukutapaa, mielestäni kiinnostavin anti
haastatteluaineistossa olisi jäänyt käsittelemättä. Lisäksi tällainen käsittelytapa on oi-
keastaan vasta analyysin pohjatyötä, aineiston järjestämistä sellaiseen muotoon, jonka
pohjalta on mahdollista ryhtyä varsinaiseen analyysiin, tulkintaan ja johtopäätösten
tekemiseen; kyse on ennemminkin jonkinlaisesta sisällön erittelystä kuin analyysista.
 Aineistolähtöisessä sisällönanalyysissa (erotuksena teorialähtöisestä sisällönana-
lyysista) pyritään luomaan teoreettinen kokonaisuus tutkimusaineistosta. Teorian
merkitys analyysin ohjaajana näkyy siten, että tutkimuksessa julkilausutut metodolo-
giset sitoumukset ohjaavat analyysia. Tutkimuksen tuloksena pyritään luomaan teo-
reettinen ymmärrys, perusteltu selitys kohdeilmiöstä. (Tuomi & Sarajärvi 2002, 97.)
Puhtaan aineistolähtöisen analyysin tekeminen on hankalaa, jopa mahdotonta, koska
tutkija on aina kyllästetty joillakin teoreettisilla ja/tai empiirisillä ennakkokäsityksillä,
mikä näkyy jo esimerkiksi tutkimusaiheen valinnassa. Emme voi täysin vapautua kai-
kesta siitä tiedosta, niistä näkemyksistä ja kokemuksista, joita meillä on, joten täysin
objektiivinen tapa lähestyä aineistoa tai tehdä tutkimusta on käytännössä mahdoton.
(Ks. esim. Rastas 2010, 79.)
 Haastatteluaineiston analyysi koostuu aineistolähtöisessä sisällönanalyysiproses-
sissa erilaisista, osin päällekkäin menevistä vaiheista. Ennen varsinaista analyysia ai-
neistoon tutustutaan, sitä järjestetään ja luokitellaan. Tämä vaihe toimii pohjana ai-
neiston kanssa keskustelemiselle, varsinaiselle analyysiprosessille, tulkinnalle ja esi-
merkiksi teoreettisten mallien muodostamiselle. (Ruusuvuori, Nikander & Hyväri-
nen 2010, 10.)
 Sisällönanalyysin prosessina voi tiivistää myös Milesin ja Hubermanin (1984, 21–
23) tapaan kolmeen vaiheeseen: redusointi eli pelkistäminen, klusterointi eli ryhmit-
tely ja abstrahointi eli käsitteellistäminen. Pelkistäminen tarkoittaa tutkimustehtä-
västä riippuen joko informaation tiivistämistä tai pilkkomista. Aineistosta koodataan
tutkimustehtävän kannalta olennaiset ilmaisut. Ryhmittelyssä aineisto tiivistyy, kun
koodatuista alkuperäisilmauksista etsitään samankaltaisuuksia ja/tai eroavaisuuksia
kuvaavia käsitteitä, ja näiden pohjalta muodostetaan luokkia tai kategorioita. Käsit-
teellistämisvaiheessa muodostetaan teoreettisia käsitteitä ja johtopäätöksiä alkuperäi-
sinformaation käyttämistä kielellisistä ilmauksista. Käsitteitä yhdistelemällä ja niiden
välisiä suhteita tarkastelemalla muodostetaan tulkinta, jossa edetään empiirisestä ai-
neistosta käsitteellisempään näkemykseen tutkittavasta ilmiöstä. Empiirinen aineisto
liitetään teoreettisiin käsitteisiin ja tuloksena esitetään empiirisestä aineistosta muo-
dostettu malli, käsitejärjestelmä, teoria, käsitteet tai aineistoa kuvaavat teemat.
(Tuomi & Sarajärvi 2002, 112–115.) Ruusuvuori ym. (2010, 19) kuvaavat hyvin, mistä
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aineiston analyysivaiheessa pohjimmiltaan on kyse: ”saada aineistosta systemaatti-
sesti läpikäyden irti jotain, joka suorissa lainauksissa ei sellaisenaan ole läsnä”.
 Monia sisällönanalyysilla toteutettuja tutkimuksia kritisoidaan keskeneräisyydestä:
tutkija saattaa kuvata analyysinsa hyvinkin tarkasti, mutta ei ole tehnyt johtopäätök-
siä, vaan esittelee pelkän järjestetyn aineiston tutkimuksen tuloksina (Tuomi & Sara-
järvi 2002, 105). Varsinaiset tulokset ja johtopäätökset edellyttävät analyysin nosta-
mista käsitteelliselle tasolle ja kytkemistä tieteelliseen keskusteluun; pelkkä luokkien
muodostaminen ja niiden sisällön ja suhteiden kuvaaminen ei riitä. Kritiikin kohteena
on nähdäkseni ennemminkin menetelmän käyttötapa kuin menetelmä itsessään.
Kyse lienee tällaisissa tapauksissa varsinaisen sisällönanalyysin sijaan sisällöneritte-
lystä, jossa aineistoa ikään kuin järjestetään uudelleen, mutta jätetään vaille tulkintoja
ja teoreettisia kytkentöjä.
 Tässä tutkimuksessa käyttämääni aineistonanalyysitapaa luonnehdin grounded
theory -pohjaiseksi, aineistolähtöiseksi sisällönanalyysiksi, jossa on tiettyjä teoreetti-
sen esiymmärryksen mukanaan tuomia teoreettisia kytkentöjä. Analyysistani on siis
tunnistettavissa teoreettinen esiymmärrys, mutta aikaisemman tiedon merkitys on
ennemminkin uusia ajatusuria aukova kuin aiemmassa tutkimuksessa esitettyä teoriaa
testaavaa (vrt. Tuomi & Sarajärvi 2002, 98).
 Grounded theory (GT) on amerikkalaissosiologien Straussin ja Glaserin 1960-
luvulla kehittämä tutkimusmenetelmä, -tapa tai -ote, jonka tarkoituksena on tuottaa
empiriaan perustuva, tapauskohtaisesti tai paikallisesti selittävä teoria25. GT onkin
syntynyt kritiikkinä tuona aikakautena sosiologisen tutkimuksen kenttää hallinneita
ns. suuria teorioita (grand theory) kohtaan. (Strauss 1987, 5; Luomanen 2010, 351.)
Analyysintekotapana GT on suunniteltu erityisesti teorian luomista varten (Strauss
1987, xi, 5). GT:n filosofiset ja historialliset juuret kurottuvat pragmatismiin ja Chi-
cagon (sosiologiseen) koulukuntaan. Näissä keskeistä GT:n kannalta on sosiaalisen
vuorovaikutuksen ja sosiaalisten prosessien tärkeä merkitys tutkimuksen ytimessä.
(Emt., 5–6.)
 Menetelmän luojien ajauduttua erimielisyyksiin menetelmään liittyvistä lähtökoh-
dista 1990-luvulla, syntyi grounded theoryn ympärille kaksi koulukuntaa, joista gla-
serilainen korostaa ns. puhdasta grounded theory -menetelmää, jossa teoreettiset esi-

25 Grounded theory -menetelmää on käytetty ja kehitetty sosiologian lisäksi erittäin paljon esi-
merkiksi hoitotieteessä ja psykologiassa, mutta sitä käytetään laajasti monilla muillakin tieteen-
aloilla (ks. esim. Mills ym. 2006, 26, 31). Suomalaisessa kuntatutkimuksessa GT:n käyttö on yleis-
tynyt 2000-luvulla. Esimerkiksi Nyholm (2008), Airaksinen (2009) ja Lundström (2011) ovat so-
veltaneet grounded theorya kunnallispolitiikan alaan kuuluvissa väitöskirjoissaan.



107

oletukset eivät ole sallittuja, kun taas straussilaisen koulukunnan mukaan aiempi tut-
kimus ja empiirinen aineisto ovat suhteessa toisiinsa. (Ks. tarkemmin esim. Glaser &
Strauss 1967; Charmaz 2000, 510–513; Strauss 1987.) Omassa tutkimuksessani läh-
tökohtana on straussilainen, väljempi näkemys, joka ei edellytä täydellistä teoreettis-
ten esioletusten poissaoloa.
 GT-menetelmässä on yksinkertaistettuna kyse siitä, että tutkimuksessa lähdetään
liikkeelle yksittäisistä tapauksista, ja niitä analysoimalla asteittain abstraktiotasoa nos-
tamalla kehitetään käsitteellisiä kategorioita, joilla voidaan selittää ja ymmärtää aineis-
toa ja tunnistaa siinä olevia käsitteiden välisiä suhteita. Tämän pohjalta muodostetaan
aineistolähtöinen teoreettinen analyysi. (Charmaz 1996, 27–28.)
 Grounded theory -menetelmän erityispiirteitä ovat: (1) aineistonkeruu- ja analyy-
sivaiheiden päällekkäisyys, (2) aineistolähtöinen kategorioiden ja käsitteiden luomi-
nen etukäteen muodostettujen hypoteesien sijaan, (3) prosesseja ja käyttäytymistä se-
littävän teorian kehittäminen, (4) muistioiden tekeminen kirjoittamalla analyyttisia
huomioita prosessin aikana, (5) muodostettavien kategorioiden ja teorian jatkuva tes-
taaminen suhteessa aineistoon ja (6) teoreettisen viitekehyksen muotoilun viivästyt-
täminen, jotta analyysi on mahdollista pitää mahdollisimman aineistolähtöisenä.
(Charmaz 1996, 28.)
 Grounded theory -tutkimustavan mukaista varsinaista analyysimenetelmää kutsu-
taan koodaukseksi. Koodaus tarkoittaa analyyttistä prosessia, jossa aineisto pilkotaan,
käsitteellistetään ja kootaan yhteen teorian muodostamiseksi. Analyysi on tutkijan ja
aineiston välistä vuorovaikutusta. Koodausprosessin tarkoituksena on testaamisen
sijaan ennemminkin rakentaa ja kehittää teoriaa. Koodaus auttaa tunnistamaan, ke-
hittämään ja suhteuttamaan toisiinsa teorianmuodostuksen kannalta olennaisia käsit-
teitä. Koodausprosessissa tutkija samanaikaisesti toimii systemaattisesti että luovasti
muodostaessaan kategorioita. (Strauss & Corbin 1998, 3, 13.) Koodauksessa tutkijan
tulee pysytellä avoimena aineistolle ja pyrkiä siihen, että koodit olisivat lyhyitä, ana-
lyyttisiä ja yksinkertaisia (Charmaz 2006, 49–50).
 Charmaz (2006, 45) kuvaa grounded theory -menetelmään kuuluvaa koodausta
osuvasti prosessina, jonka tuloksena syntyvät analyysin luut. Teoreettinen integraatio
syntyneiden käsitteiden ja kategorioiden välillä puolestaan yhdistää nämä luut luuran-
goksi. Vaiheittain etenevän koodausprosessin tehtävänä on siis muotoilla se analyyt-
tinen kehys, jonka varaan analyysi rakentuu, ja johon muodostettava teoria pohjau-
tuu.
 GT-ajattelu näkyy työssäni monin tavoin. Ensinnäkin noudatan grounded theo-
rya menetelmällisesti tutkimuksessani analyysintekotapana, jossa aineistonkeruu ja
analysointi kytkeytyvät toisiinsa. Olen aloittanut analyysiprosessin heti tehtyäni en-
simmäiset haastattelut, mikä on ohjannut aineistonkeruun edetessä fokusoimaan



108

haastatteluteemoja orastavassa analyysissani tutkimuksellisesti kiinnostavilta vaikut-
taviin asioihin. Analyysin olen toteuttanut GT-menetelmän mukaisesti etenemällä
avoimen koodauksen kautta aksiaaliseen koodaukseen ja edelleen selektiiviseen koo-
daukseen. Käsitteellisen analyysin luomisen jälkeen olen GT-prosessille ominaisesti
uppoutunut oman jäsennykseni kannalta keskeiseen tutkimuskirjallisuuteen verratak-
seni, miten oma analyysini suhteutuu aiempaa tutkimukseen, ja tuonut teoreettiset
kytkennät analyysiin. Lisäksi tavoitteenani on grounded theoryn päämäärän mukai-
sesti aineistolähtöisesti, ilman ennalta asetettuja hypoteeseja, jäsentää kuntaa teoreet-
tisesti luomalla sitä kuvaava, aineistoon perustuva käsitejärjestelmä, jonka kytken
aiempaan tutkimukseen.
 Tutkimusaineiston pohjalta pyrin muodostamaan ymmärtämistä ja konstruktivis-
mia korostavan teorian, jossa tunnistetaan useat rinnakkaiset todellisuudet ja totuu-
den tilapäisyys. Tällainen ymmärtämistä korostava, tulkinnallinen teoria pyrkii (1) kä-
sitteellistämään tutkimuksen kohteena olevan ilmiön ja ymmärtämään sitä abstraktilla
tasolla, (2) tuomaan esiin teoreettiset väittämät, (3) tunnustamaan teoretisoinnin sub-
jektiivisuuden ja (4) tarjoamaan kekseliään tulkinnan. (Ks. Charmaz 2006, 125–128.)
 Konstruktivistinen lähestymistapa GT-menetelmällä rakennetussa teoriassa tun-
nustaa teorian tulkinnallisuuden; teoria on riippuvainen sen muodostaneen tutkijan
näkemyksistä ja tulkinnasta. Tällöin tutkimuksessa korostuu ennakko-oletusten tun-
nistamisen ja esiintuomisen merkitys sekä refleksiivisyys suhteessa omiin tulkintoi-
hin. (Charmaz 2006, 130–131.) Grounded theory -menetelmällä luodun teorian luo-
tettavuus kytkeytyy analyysiprosessin aikana tehtävään jatkuvaan testaukseen, jossa
tutkija vertaa aineistonsa pohjalta muodostamiaan käsitteitä ja kategorioita aineis-
toon, ja siten varmistaa, että muodostetut käsitteet ovat palautettavissa aineistoon
(ks. esim. Glaser & Strauss 1967, 26–27; Mills, Bonner & Francis, 2006, 27). Tämä
tarkoittaa siis sitä, että kategoriat ja ydinkategoria ovat johdettavissa aineiston alku-
peräisilmauksista. Grounded theory -menetelmää käytettäessä tehtyjä tulkintoja ja
muodostettuja käsitteitä voidaan testata ja rikastaa aineistonkeruuprosessin jatkuessa
samanaikaisesti analyysiprosessin kanssa. Analyysin tekeminen ja siihen pohjautuva
teoretisointi on siis jatkuvaa vuoropuhelua tutkijan ja aineiston välillä.
 Teoretisointi grounded theory -menetelmää käytettäessä on Charmazin (2006,
135–137) mukaan pysähtymistä, pohtimista ja uudelleen ajattelua. Kyse ei ole mekaa-
nisesta prosessista, vaan ennemminkin teoreettisesta leikkisyydestä, joka voi johtaa
uutuuden näkemiseen jossakin arkipäiväisessä. Jotta analyysi ei jäisi pelkästään kuvai-
levaksi, kannattaa kiinnittää huomiota siihen, että koodaa mieluummin toimintaa
kuin teemoja.
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 Toteutin ensimmäiset tutkimushaastattelut kainuulaiselle kuntajohdolle Kajaa-
nissa kevään 2009 aikana esioletusteni vallassa. Olin alun perin määrittänyt tutkimus-
tehtäväkseni selvittää, millä tavalla kuntapalvelujen siirto maakunnalle, ja siten kun-
nan tehtäväkentän kapeneminen, vaikuttaa kunnan rooliin. Esiymmärrykseni koostui
opiskelujeni ja työni kautta omaksumistani näkemyksistä, joissa eli vahvana suoma-
laisen kunnallishallinnon historian saatossa muotoutunut käsitys koskien kunnan
roolia. Sitä voimisti retoriikka, jossa kunnat nähdään ennen kaikkea palvelujen järjes-
tämis- ja tuottamisroolinsa kautta merkityksensä saavina instituutioina, joiden toi-
minnassa sosiaali- ja terveyspalveluilla jo palvelukokonaisuuden volyymin vuoksi on
erityisen tärkeä merkitys. (Ks. myös Laamanen 2007, 256.) Toisaalta olin viehtynyt
Rhodesin (1994, 138–139; 1996, 661) teoriaan valtion onttoutumisesta (hollowing
out of the state). Ajatuksenani oli tarkastella sen soveltuvuutta analogiana kuntata-
solle: onttoutuvatko kunnat, jos niiltä siirretään merkittävä määrä tehtäviä alueta-
solle?
 Näiden lähtöoletusteni valossa ensimmäiset haastattelut olivat hyvin hämmentä-
viä. Olin odottanut haastateltavieni puhuvan siitä, ettei kunnalla koeta uudistuksen
myötä olevan enää juurikaan merkitystä, että kunnat olisivat hallinnonuudistuksen
myötä käyneet jokseenkin tarpeettomiksi. Haastateltavieni puhunta yllätti minut täy-
sin. Ensimmäisinä haastattelemani henkilöt eivät kokeneetkaan kunnan roolin mitä-
töityneen, vaan he - päinvastoin - näkivät, että kunnalla on edelleen paikkansa ja tar-
koituksensa, ja että kunnan rooli on jopa vahvistunut, tosin tehtäväsisällöt ovat
muuttuneet. Toisaalta aineistonkeruun edetessä osa haastateltavista näytti kuitenkin
kiinnittyvän nimenomaan kunnan palvelutehtävän, ja erityisesti sosiaali- ja terveys-
palvelujen, merkitykseen keskeisenä osana kunnan olemusta, mikä ilmeni käsityksinä
kunnan olemassaolon vahvasta kytkennästä sen palvelutehtäviin. Puhe kunnasta ja
muutoksesta oli ristiriitaista.
 Alkuhämmennyksen jälkeen ymmärsin, että olin ollut esioletusteni vietävissä. Ha-
vaitsin, miten eri tavalla käytännön tasolla kunnissa muutosta toteuttavat henkilöt
asian kokevat, ja mitä he siitä ajattelevat. Oletukseni ilmiön yksiulotteisuudesta ja
suoraviivaisuudesta tuli heti aineistonkeruun alettua kyseenalaistetuksi, ja aloin oival-
taa, että kyseessä onkin huomattavasti olettamaani monimutkaisempi ja ristiriitai-
sempi ilmiö. Tutkimusongelmani vaikutti nimensä mukaisesti todella ongelmalta.
Suuren mysteerin selvittäminen oli alkava.
 Koska aineistonkeruun ensimmäisessä vaiheessa ensimmäisen ja viimeisen haas-
tattelun välillä oli noin vuosi aikaa, olin viimeisiä haastattelujani tehdessä jo ehtinyt
myös lukea aiemmin tekemieni haastattelujen litterointeja ja aloittanut analyysin te-
kemisen grounded theory -menetelmän mukaisesti samaan aikaan aineistonkeruun
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kanssa. Kerätessäni uutta aineistoa alkuvuodesta 2015 olin jo tehnyt yhden analyy-
sikierroksen. Täydensin jo tehtyä analyysia uudella aineistolla.
 Analyysiprosessissa vaiheet menivät siis päällekkäin aineistonkeruun, siihen tutus-
tumisen ja analyysin osalta. Jokaisen haastattelun myötä sain lisää ymmärrystä ja tie-
toa, kuulin erilaisia kokemuksia ja näkemyksiä suhteessa tutkimaani ilmiöön, ja pys-
tyin rikastamaan orastavaa analyysiani fokusoimalla haastatteluteemoja tarkemmin
sellaisiin aiheisiin, jotka vaikuttivat problemaattisilta. Näin aineiston analyysi- ja tul-
kintaprosessit alkoivat jo aineistonkeruuvaiheessa, mikä onkin tyypillistä grounded
theory -menetelmälle.
 Varsinainen analyysiprosessi alkoi siis tutustumalla aineistoon. Aloitin aineistoko-
konaisuuteen tutustumisen lukemalla litteroidun haastatteluaineiston läpi. Ensim-
mäisellä lukukerralla tarkastelin jokaisen haastattelun ns. päälinjaa, keskeistä sisältöä,
sanomaa tai tarinaa. Kirjoitin jokaisesta haastattelusta muistion, lyhyen tiivistyksen
niistä seikoista, jotka jäivät erityisesti mieleeni ja vaikuttivat kiinnostavilta tai epäsel-
viltä. Pyrin tiivistämään näihin kuvauksiin kunkin haastattelun keskeisen sanoman ja
annin itselleni. Tämän jälkeen siirsin aineiston varsinaista koodausprosessia varten
QSR NVivo -tietokoneohjelmaan26, jonka avulla aineiston hallinta ja käsittely helpot-
tuivat.
 Alasuutarin (2001, 218) mukaan tutkimustyössä tavoitteena on löytää tutkimusai-
neistosta tai ilmiöstä paradokseja, järjettömiltä tai epäjohdonmukaisilta näyttäviä asi-
oita. Niitä aineistoni tuntui suorastaan pursuilevan. Tutkimusprosessin aikana olin
toistuvasti alkanut miettiä perustavanlaatuista kunnan olemukseen pureutuvaa kysy-
mystä: mikä on kunta? Minua vaivasi se, että aineiston perusteella vaikutti siltä, kuin
haastateltavat puhuisivat keskenään eri asioista, vaikka lopputulema olikin samankal-
tainen; kunta-käsitettä käytettiin niin monenlaisin tavoin ja niin erilaisia asioita ku-
vaamaan, että kokonaisuus näyttäytyi tavattoman sekavana ja epämääräisenä.
 Päätin fokusoida tarkemmin tutkimuskysymystäni ja keskittyä tutkimaan yhtäältä
niitä merkityksiä, joita kuntajohto kunnalle antaa muutostilanteessa ja toisaalta sitä,
minkälaisia kuntaan liittyviä vaikutuksia muutoksella on. Alkuperäistä tutkimuside-
aani, kunnan tehtäväkentän kapenemisen vaikutuksia, kiinnostavammaksi kysy-
mykseksi analyysiprosessin aikana nousi siis kysymys siitä, mikä on kunta. Kuitenkin
nämä kaksi teemaa liittyivät toisiinsa, ja vaikutusten analysointi johdatti minut kun-
nan olemuksen tutkimiseen. Päätin jakaa analyysin kahteen osioon. Ensimmäisessä

26 QSR NVivo on laadullisen aineiston tietokoneavusteinen analyysiohjelma, jota voi käyttää
teksti-, kuva- ja multimedia-aineistojen analysoinnin apuvälineenä. Ohjelman käyttö helpottaa ai-
neiston käsittelyä ja hallintaa esimerkiksi sitä järjestettäessä ja luokiteltaessa.
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osiossa keskityn hallinnonuudistuksen kuntaa koskeviin vaikutuksiin. Pääpaino ana-
lyysissani on toisessa osassa, jossa tarkastelen sitä, mikä kunta on, minkälaisia merki-
tyksiä kuntajohto kunnalle antaa. Muutoksen ja kunnan välinen suhde kytkeytyy yh-
teen johtopäätöksissäni.
 Ensimmäisessä osiossa tarkastelin siis sitä, millä tavalla kunnan tehtäväkenttää ka-
ventava hallinnonuudistus aineistoni perusteella vaikuttaa kuntaan. Analyysikysy-
myksenäni tässä osiossa oli, ”minkälaisia kuntaan liittyviä muutoksia kuntajohto nos-
taa esiin?”. Toisessa osiossa analysoin aineistoa etsimällä siitä niitä ilmaisuja, joita
kuntajohto käyttää puhuessaan kunnasta. Palasin siis perimmäisten kysymysten ää-
relle ja kysyin aineistolta: ”mikä on kunta?”, ”mistä kuntajohto puhuu, kun se puhuu
kunnasta?”.
 Taustana näille analyysikysymyksille oli tutkimuskysymykseni, joka oli tässä vai-
heessa tutkimusprosessia muokkautunut muotoon ”Minkälaisena kunta näyttäytyy
sen tehtäväkenttää kaventavan hallinnonuudistuksen kontekstissa ja minkälaisia kun-
tiin liittyviä vaikutuksia tällaisella hallinnonuudistuksella on?”. Tarkoituksenani oli
hahmottaa, minkälaisia muutoksia hallinnonuudistuksesta aiheutuu, ja miten kunta-
johto merkityksellistää kuntaa kunnan tehtävien vähentyessä. Näitä havaintoja tar-
kastelin suhteessa aiempaan tutkimukseen ja kuntaa koskeviin määritelmiin. Tämän
merkitysten tarkastelun avulla päätavoitteenani oli muodostaa kunnan perustehtäviä
ja ydintehtävää jäsentävä käsiterakennelma. Näin tutkimusaiheeni asettui kuntatutki-
muksen yllättävän tutkimattomaksi jääneeseen keskiöön.
 Analyysissa lähdin liikkeelle sisällönanalyysille tyypillisestä aineiston pelkistämi-
sestä. Grounded theoryssa tästä vaiheesta käytetään nimitystä avoin koodaus. Siinä
aineisto käydään lause lauseelta läpi ja tiivistetään haastateltavan sanoman sisältö
lause tai ajatuskokonaisuus kerrallaan. Siinä etsitään ilmiötä kuvaavia käsitteitä ja jär-
jestetään aineistoa muodostamalla alustavia kategorioita aineistosta.
 Tämän ensimmäisen vaiheen jälkeen tarkastelin tekemiäni pelkistyksiä ja etsin nii-
den välisiä yhteyksiä: mitkä asiat liittyvät toisiinsa? Tässä vaiheessa tarkastelun abst-
raktiotaso oli noussut edellistä vaihetta korkeammalle. Muodostin toisiinsa yhteen-
kuuluvista asioista kategorioita, joiden luomisen jälkeen tarkastelin vielä niiden välisiä
yhteyksiä: minkälaisia yhdistäviä tekijöitä kategorioille löytyy? Mistä laajemmasta il-
miöstä niissä on kyse? Hahmottelin kategorioita yhdistelemällä erilaisia kombinaa-
tioita, ja tämän työvaiheen pohjalta löysin yhdistäviä teemoja. Yhdistin kategoriat
yläkategorioiksi, minkä seurauksena analyysi nousi alkuperäisaineiston käytännön ta-
son kuvauksesta abstraktiotasoa nostamalla käsitteelliselle tasolle. Tätä analyysivai-
hetta kutsutaan GT:ssa aksiaaliseksi koodaukseksi.
 Analyysin ja tulkintojen läpinäkyvyyden lisäämiseksi ja luotettavuuden arvioi-
miseksi analyysitekstissäni on suoria lainauksia haastateltavien puheesta. Tämä tuo
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näkyväksi sen, millä tavalla tutkimustulokseni ovat aineistolähtöisesti rakentuneet.
Olen valinnut esimerkkisitaateiksi sellaisia sitaatteja, jotka selkeimmin avaavat tulkin-
tani taustalla olevaa aineistoa. Sitaattien valinnassa olen myös kiinnittänyt huomiota
siihen, että ne kuvaavat mahdollisimman hyvin aineiston rikkautta ja monipuoli-
suutta.
 Analyysi on jaettu kolmeen osaan. Luvussa 6 tarkastelen niitä muutoksia, jotka
aineistoni perusteella näyttävät liittyvän kuntien tehtäväkenttää kaventavaan hallin-
nonuudistukseen. Analyysin pääpaino on luvuissa 7 ja 8, joissa esittelen neljä aineis-
ton perusteella muodostamaani kunnan perustehtävää, sekä niistä nousevan ja niitä
samanaikaisesti yhdistävän kunnan ydintehtävän. Tämän pohjalta rakennan kuntaa
koskevan käsitejärjestelmän, jota tarkastelen aikaisemman tutkimuksen valossa.
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6 Muuttuuko kunta, ja mihin suuntaan?
– Hallinnonuudistuksen moninaiset vaikutukset

Tutkimusprosessini alkuvaiheessa olin erityisen kiinnostunut siitä, minkälaisia vaiku-
tuksia kunnan tehtäväkenttää kaventavalla hallinnonuudistuksella on kuntaan. Ai-
neistonkeruun ja siihen kytkeytyneen analyysiprosessin aikana alkoi näyttää siltä, että
hallinnonuudistukseen kytkeytyvien vaikutusten arviointi on vaikeaa. Näin oli mo-
nestakin syystä. Ensinnäkin tunnistin saman haasteen, jonka hallinnonuudistuksia ar-
vioivat tutkijat yleensäkin kohtaavat. Suoranaisesti hallinnonuudistuksesta johtuvien
vaikutusten erittely sellaisista vaikutuksista, jotka olisivat voineet tapahtua ilman hal-
linnonuudistustakin, on vaikeaa. Ylipäänsä hallinnonuudistusten arviointi on hanka-
laa, ja se edellyttää monenlaisten näkökulmien huomioimista, kuten esimerkiksi Ny-
holm ja Airaksinen (2011, 306) toteavat. Aivan erityisesti omassa tutkimuksessani
korostui se, että alkuperäiseen kysymyksenasetteluuni kuntien tehtäväkenttää kaven-
tavan hallinnonuudistuksen vaikutuksista kuntaan näytti olevan vaikeaa vastata. Ky-
symys siitä, mikä kunta ylipäätään on, ei aineistossani näyttäytynyt lainkaan yksiselit-
teisenä, mikä vaikeutti kuntaan kohdistuvien vaikutusten tutkimista. Kysymys kun-
nasta siirsi kiinnostukseni kuntaan liitettävien merkitysten tutkimiseen.
 Kävi niin kuin laadullisessa tutkimuksessa usein käy, että aineisto johdattikin mi-
nut kauemmas alkuperäisestä kiinnostuksenkohteestani, ja päätin keskittyä ensisijai-
sesti tutkimaan sitä, minkälaisena kunta näyttäytyy hallinnonuudistamisen konteks-
tissa, ja vasta toissijaisesti sitä, minkälaisia kuntiin liittyviä vaikutuksia hallinnonuu-
distuksella on. Kuntaan kohdistuviin vaikutuksiin liittyvässä analyysissa erityisen
kiinnostavalta vaikuttivat kuntakäsitykseen liittyvät muutokset, mikä sai minut tutki-
maan juuri tätä kysymystä aivan erityisesti. Hallinnonuudistukseen liittyvien vaiku-
tusten tutkiminen vei minut siis perimmäisten kysymysten äärelle. Uudistuksen vai-
kutusten analyysissa esiin nousseet muutospuheeseen liittyvä ristiriitaisuus ja kunta-
käsitykseen liittyvät muutokset toimivat siltana kunnan empirialähtöiseen analyysiin
ja kunnan olemuksen tutkimiseen.
 Kainuun hallintokokeilu kuntiin kohdistuvana hallinnonuudistuksena on aineis-
toni perusteella saanut aikaan monenlaisia muutoksia. Osa muutoksista on ollut odo-
tettavissa, osa muutoksista puolestaan on sellaisia, joihin kokeilua suunniteltaessa ei
ole suoraan osattu varautua. Tämä on hyvin linjassa aiemman hallinnonuudistamista
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koskevan tutkimuskirjallisuuden kanssa (ks. esim. Wright 1997, 8–9; Pollitt &
Bouckaert 2000, 6–7). Tarkastelen näitä hallinnonuudistukseen liittyviä muutoksia
empirialähtöisesti GT-analyysiprosessin mukaisesti.
 Hallinnonuudistuksen vaikutuksista kuntaan liittyen muodostin aineistolähtöi-
sesti kolme yläkategoriaa kuvaamaan niitä muutoksia, joita uudistuksesta on aiheutu-
nut. Nämä yläkategoriat olivat:

1. organisatoriset ja toiminnalliset muutokset

2. johtamiseen liittyvät muutokset ja

3. kuntakäsitysten muutokset.27

 Analyysiprosessin käytännön etenemistä haastatteluaineistossa olevista alkuperäi-
silmauksista pelkistettyjen ilmausten ja kategorioiden muodostamisen kautta yhdis-
tävien yläkategorioiden luomiseen on kuvattu esimerkinomaisesti organisatoriset ja
toiminnalliset muutokset -yläkategorian osalta taulukossa 1.

27 Pollitt & Bouckaert (2000, 98–99) jäsentävät hallinnonuudistusten vaikutuksia operationaali-
siin, prosessuaalisiin, systeemisiin ja uudistuksen taustalla olevan vision täyttämiseen liittyviin vai-
kutuksiin.
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Alkuperäinen sitaatti
haastatteluaineistosta

Pelkistys Kategoria Yläkategoria

”Lautakunta on jäänyt pois,
niin se on helpottanut sillä ta-
valla hallitustyöskentelyä sit-
ten. On keventänyt, ja kyllä
sen huomaa ihan merkittä-
västi.”

toimielinraken-
teessa tapahtuneet
muutokset

Rakenteelliset
muutokset

Organisato-
riset ja toi-
minnalliset
muutokset

”– – kuitenkin on pijettävä
yllä nämä kaikki rakennuk-
set ja  tämmönen loppu virka-
koneisto täällä, niin kyllä
siinä ei sitten investointeihin
oo oikkein paljon varraa, se
on suhteellisen pieni ossuus ra-
hamäärästä, mikä jää sitten
siihen lopun pyörittämiseen.”

taloudellisen liik-
kumavaran kape-
neminen

Taloudelliset
muutokset

”Tietysti on voemavaroja näi-
hin jäljellejääviin tehtäviin
enemmän paneutua.”

voimavarojen uu-
delleensuuntaami-
nen

Toiminnalliset
muutokset

Taulukko 1. Esimerkki hallinnonuudistuksen aiheuttamiin muutoksiin liittyvästä analyysipro-
sessista: alkuperäisilmaisujen pelkistämisen kautta kategorioiden ja yläkategorioiden luomiseen.

 Kun olin muodostanut pelkistetyistä ilmauksista kategoriat ja niiden pohjalta ylä-
kategoriat analyysin tuloksena syntyi hallinnonuudistukseen liittyviä kuntaan liittyviä
muutoksia kuvaava kategoriakehikko, joka on esitetty kuviossa 4.
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Kuvio 4. Kuntaan liittyviä muutoksia kuvaava kategoriakehikko.

 Uudistuksen vaikutuksiin liittyen aineistoa väritti, sitoi yhteen ja samanaikaisesti
hajottikin muutokseen liittyvän puheen ristiriitaisuus. Ristiriitainen muutospuhunta
kosketti niin kunnan muutosta ja muuttumattomuutta kuin muutoksen luonnetta.
Kuviossa 5 olen jäsentänyt näitä erilaisia hallinnonuudistuksesta aiheutuneita muu-
toksia ja muutokseen liittyvää ristiriitaisuutta muutospuhuntaa läpileikkaavana tee-
mana.
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Kuvio 5. Muutoksen ulottuvuudet.

6.1 Ristiriitainen muutospuhe: kunnan roolin muutos,
muuttumattomuus ja muutoksen luonne

Kuntajohdon muutospuhunta on kiinnostavalla tavalla ristiriitaista ja monenlaisten
tulkintojen sävyttämää. Keskeinen havainto aineistoa tarkasteltaessa on hallinnonuu-
distuksesta aiheutuvaan muutokseen liittyvän puheen kaksijakoisuus, mikä on ha-
vaittu myös aiemmassa tutkimuksessa (ks. Haveri, Airaksinen, Jäntti & Härkönen
2015, 5–6). Kaksijakoisuus liittyy ensinnäkin siihen, koetaanko hallintokokeilun yli-
päänsä muuttaneen kunnan roolia. Toiseksi kaksijakoisuus näkyy siinä, minkälaisena
muutos koetaan.
 Aineisto pitää sisällään vahvoja näkemyksiä siitä, että Kainuun hallintokokeilun
myötä kunnan rooli on muuttunut täysin, ja toisaalta läsnä ovat myös näkemykset
siitä, että kunnan rooli ei olekaan muuttunut. Kunnan roolissa tapahtuneen muutok-
sen puolesta puhuvat perustelevat näkemyksiään eri tavoin.
 Kunnan roolin muutoksen kuvaaminen kytkeytyy erittäin vahvasti kunnan järjes-
tämiin palveluihin. Kuntajohto jäsentää kunnan roolissa tapahtunutta muutosta etu-
päässä kuntapalvelujen näkökulmasta. Kunnan rooli rakentuu kuntajohdon puhun-
nassa vahvasti kunnan palvelurepertuaarin tarkastelun kautta.

Hallinnonuudistuksen
vaikutukset kuntaan

Organisatoris-toi-
minnalliset muu-

tokset

Johtamisessa ta-
pahtuneet
muutokset

Kuntakäsityksen
muutokset

Ristiriitainen muutospuhunta



118

”No sehän on sillä laella paljon pienentyny kunnan rooli, siellä ei oo kun tekninen puoli
nyt kunnalla, ja sitten tuo hallinto, ja osa koulupuolta, ala-aste, että onhan se sillä lailla
merkittävästi muuttunu.” (650044)

”Kyllähän silloin, kun hallintokokeilu alkoi, niin kunnan rooli muuttui meillä täällä to-
taalisesti.” (650071)

 Keskeisimmin, ja aivan erityisesti, näyttää korostuvan sosiaali- ja terveydenhuol-
lon palvelujen tärkeä merkitys osana kunnan toimintaa, ja sen siirtämisestä johtuva
muutos. Muutosta ja sen koettua suuruutta perustellaan sosiaali- ja terveyspalvelujen
suurella volyymilla, minkä vuoksi se on perinteisesti ollut keskeinen ja mittava osa
kunnan toimintaa niin toimialan laajuuden kuin sen taloudellisen merkityksen vuoksi.
Kunnan roolin muutos kytketään ensisijaisesti sosiaali- ja terveydenhuollon tehtävien
siirtoon.

”No onhan se merkittävä muutos kokonaisuudessaan, koska sosiaali- ja terveyspalvelut
on kuitenkin suurin toimiala ja myöskin talouden kannalta.” (650032)

”Kyllähän se on tietysti muuttunu, koska tuota sanottaan sote-puoli kokonaan siirty ja se
oli niin suuri toimiala – – että kyllähän se on muuttuna täysin.” (650047)

”No kyllä kai se on aika radikaalistikin muuttunut, kun suurimpia palaveluryhmiä on
nimenomaan ollu tämä terveys- ja sosiaalipuoli, jotka nyt on kokonaan hävinny kunnasta,
niin siinä mielessähän se muutos on ollu aika suuri.” (650010)

 Toisaalta aineistosta nousee esiin myös toisenlaisia näkemyksiä, joiden mukaan
kunnan rooli ei hallinnonuudistuksen myötä ole muuttunut. Hallinnonuudistus tul-
kitaan tällaisissa näkökannoissa ennemminkin teknisluonteisena uudistuksena, jossa
siirtyy rahaa ja päätösvaltaa, mutta joka sinänsä ei vaikuta kuntainstituutioon.

”Niin ei täällä oo muuttunu periaatteessa mikkää. Peruskunnat ellää sitä entistä elä-
määsä.” (650062)

”No ei se oikeastaan minun mielestä ole muuten muuttunut, mutta kuin että se yksi osa
on jäänyt pois siitä, suurempi osa budjettia.” (650012)

 Muutoksen kokemisen lisäksi muutoksen luonne värittyy niin ikään aineistossani
kaksijakoisena. Muutokselle annetaan yhtäältä hyvin myönteisiä merkityksiä, joissa
korostuu kokemus muutoksen vapauttavasta, tilaa antavasta luonteesta, muutoksesta
jonkinlaisena uuden alkuna. Toisaalta taas muutos näyttäytyy kielteisessä merkityk-
sessä, vallan menetyksenä, ja jopa lopun alkuna. Tämä tuo hyvin esiin aiemmassa
tutkimuskirjallisuudessa korostetun tarpeen tutkia uudistuksia monista näkökulmista
(ks. myös Nyholm & Airaksinen 2011, 309).
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 Muutoksen vapauttava luonne rakentuu kuntajohdon muutospuhunnassa pääasi-
assa henkisten resurssien vapautumisen näkökulmasta.  Muutoksen koetaan vapaut-
taneen resursseja keskittyä kunnan toiminnassa paikallisesti tärkeinä pidettyihin asi-
oihin, sellaisiin asioihin, joissa kunnalla aidosti on päätösvaltaa, ja joihin kunnan on
mahdollista vaikuttaa.

”On kuitenkin niin kun levveet hartiat tullu, niin se on vappauttanu myös henkisiä ja
varmaan taloudellisia resursseja muuhun toimintaan.” (650053)

”Se, että kunta keskittyy kehittämiseen, elinvoiman kasvattamiseen ja laajaan sivistystyö-
hön ja koulutukseen, sopii kunnalle itse asiassa aika hyvin.” (650069)

”Hallitukselle on jäänyt sellainen ohjaava rooli siinä, ja voidaan sitten muuten keskustella
siitä kunnan kehittämisestä, mitä täällä nyt ylipäänsä voidaan kehittää. Tässä oli myös
ajatuksena se, että kun se raskas sote päätettäisiin muualla, niin kunnalle jäisi aikaa
keskittyä muuhun.” (650071)

 Nimenomaan sosiaali- ja terveyspalvelujen siirtäminen maakunta-kuntayhtymälle
näkyy aineistossa monin paikoin helpotuksena. Kunnan päätöksenteossa ei enää sa-
malla tavalla tarvitse huomioida volyymiltaan suurta, jatkuvasti kasvavaa ja vaikeita-
kin päätöksiä vaativaa toimialaa, jonka päätöksenteossa kyse on lähinnä niukkuuden
jakamisesta, ja jossa päätöksentekijöiden kädet ovat pitkälti ennalta sidotut toi-
mialaan liittyvän vahvan valtionohjauksen vuoksi.

”No kunnan näkökulmasta se on tietysti helpottanut – –, kun tämä perusturvan puoli on
mennyt tuonne maakunnalle. Ja ennen kaikkea nämä subjektiiviset oikeudet, siellä on
aika paljon näitä ollut, ja ne ovat menneet maakunnalle. Nyt ei kunnalla ole niistä
huolta.” (650012)

”Perusajatus ylikunnallisista sote-palveluista on hyvä, kukaan ei vakavissaan halua ta-
kaisin aikaan ennen hallintokokeilua.” (650069)

 Toisaalta taas muutoksen luonne saa kielteisiä merkityksiä. Keskeisimpänä tulo-
kulmana tähän on näkemys vallan menettämisestä, siitä että kunta ei enää itse saa
päättää sosiaali- ja terveyspalveluista, eikä sillä ole riittäviä vaikutusmahdollisuuksia
ko., maakunnan järjestämiin palveluihin. Kunnan kyvyn huolehtia sen asukkaille tar-
jottavista palveluista koetaan hallinnonuudistuksen myötä heikenneen.

”No kyllä ne on aika heikot ne vaikuttamismahollisuudet. Voijaanhan sieltä kyllä viestiä
laittaa luottamusmiesten mukana, mutta – – siihen on pienellä kunnalla aika heikot ne
mahollisuuvet vaikuttaa. Täällä on niin isoja kuntie, niin kyllä ne pienet kunnat jyrejää
siellä, sieltä on enämpi niitä edustajia.” (650044)
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”Koko ajan tuntuu, että on puolustusasemissa, että peleko on semmonen että viejjään vii-
mesetkin palavelut. Ja yrittää sitten pittää kynsin hampaen kiinni, että edes joitakin pala-
veluja säilytettäisiin lähipalaveluna.” (650049)

 Muutospuheen ristiriitaisuus ja erilaiset tulkinnat ylipäänsä siitä, onko kunnan
rooli muuttunut ja toisaalta kunnan roolin muutoksen luonnetta koskevien näkemys-
ten erilaisuus herättävät kysymyksen siitä, mitä näiden erilaisten näkemysten taustalla
on, miksi muutos nähdään niin eri tavoin. Näkemykseen kunnan roolin muutoksesta
näyttää vaikuttavan se, minkälaisesta näkökulmasta kuntaa tarkastellaan, minä kuntaa
pidetään. Lisäksi kyse on myös siitä, miten muutokseen suhtaudutaan. Kunnan roo-
lin lähestyminen sen palvelurepertuaarin kautta tuottaa erilaisen käsityksen muutok-
sesta kuin sellainen lähestymistapa, jossa hallinnonuudistus nähdään lähinnä tekni-
senä tehtävien ja päätösvallan siirtona, jossa kyse on ennemminkin organisatorisesta
uudelleenjärjestelystä kuin kunnan olemukselliseen perustaan kohdistuvasta muutok-
sesta. Näkyväksi tulee se, miten eri tavoin kuntajohto kokee uudistuksen vaikutukset.
 Hallinnonuudistuksesta aiheutuvien kuntaan kohdistuvien muutosten merkitys
siis avautuu eri tavoin kuntajohdon puheessa. Kun puhutaan kunnasta, taustalla vai-
kuttaa se, miten kunta oikeastaan ymmärretään, minkälainen kuntakäsitys muutos-
puhetta ohjaa ja minkälaisista lähtökohdista kuntaa ja kuntamuutosta tulkitaan.
 Muutospuheen ristiriitaisuudesta huolimatta aineistosta erottuu selvästi kolme
erilaista muutosta, jotka ovat lähteneet liikkeelle hallinnonuudistuksesta. Organisato-
riset ja toimintaan liittyvät muutokset ovat näistä olletikin sellaisia muutoksia, joita
hallinnonuudistuksen myötä on osattu odottaakin. Myös johtamisessa tapahtuneet
muutokset ovat osaltaan tällaisia odotettavissa olleita muutoksia. Kolmantena muu-
toksena nostan esiin kuntakäsityksiin liittyvän muutoksen, jota voi luonnehtia odot-
tamattomana muutoksena, eräänlaisena hallinnonuudistuksen sivuvaikutuksena.

6.2 Organisatoriset ja toiminnalliset muutokset

Kuntien tehtäväkentän kapeneminen on vaikuttanut kokeilussa mukana olleiden
kuntien organisaatioihin. Nämä organisatoriset muutokset ilmenevät kuntaorganisaa-
tioon liittyvinä rakenteellisina, hallinnollisina ja taloudellisina muutoksina. Kyse on siis
muutoksista, jotka ovat aivan konkreettisesti havaittavissa ja mitattavissa. Nämä
muutokset ovat sellaisia, jotka ovat kenties selkeimmin olleet odotettavissa hallin-
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nonuudistuksen myötä. Kun kuntien palvelutehtäväkenttää on karsittu, myös orga-
nisaatiota on voitu kaventaa tältä osin ja tehdä hallintojärjestelmään ja
-rakenteeseen liittyviä muutoksia. (Ks. myös esim. Stewart 2014, 838–840, 845.)
 Yksi tällainen organisatorinen muutos on hallinnonuudistuksen seurauksena kun-
nan organisaatiorakenteeseen tehdyt muutokset. Näiden muutosten taustalla on kuntien
henkilöstömäärän väheneminen, yhden kokonaisen toimialan katoaminen kuntaor-
ganisaatiosta ja sen myötä kunnassa päätettävien asioiden määrän väheneminen.
 Päätöksentekoon liittyvät muutokset näkyvät konkreettisesti siten, että kuntien
organisaatiorakenteita, erityisesti lautakuntarakenteita on muutettu. Lautakuntien
määrää on vähennetty, kun kunnan päätöksenteon piirissä olevien asioiden määrä on
pienentynyt yhden kokonaisen toimialan, sosiaali- ja terveyspalvelujen siirtyessä maa-
kunnan vastuulle. Sosiaali- ja terveysasioita käsitteleviä lautakuntia ei muutoksen
myötä kunnissa enää ole, ja joissakin kunnissa on samassa yhteydessä vähennetty
lautakuntia muutenkin yhdistelemällä niiden tehtäviä ja siirtämällä asioita kunnanhal-
lituksen päätösvallan alaisuuteen.

”Lautakunta on jäänyt pois, niin se on helpottanut sillä tavalla hallitustyöskentelyä sitten.
On keventänyt, ja kyllä sen huomaa ihan merkittävästi.” (650012)

”Meillä ei ole enää tätä lautakuntajakoa. Meillä on hallitus, joka hoitaa ne asiat.”
(650019)

 Muutoksen myötä kuntien työntekijämäärä on pienentynyt merkittävästi sosiaali-
ja terveystoimen työntekijöiden siirryttyä pois kunnan organisaatiosta, mikä on mer-
kinnyt yhden kokonaisen, perinteisesti kunnan toiminnassa keskeisen toimialan ka-
toamista kunnan organisaatiosta. Sosiaali- ja terveystoimen tehtävien ja työntekijöi-
den siirron myötä myös sosiaali- ja terveysalan osaaminen ja asiantuntemus on hei-
kentynyt kunnassa. Sosiaali- ja terveyspalvelut ovat siis aivan konkreettisesti menet-
täneet niille aiemmin kuuluneen paikkansa, joka monissa kunnissa on ennen uudis-
tusta ollut aivan kunnan toiminnan ytimessä.
 Hallinnollisesti vaikutukset näkyvät kunnan päätöksenteon piirissä olevien asioiden
vähenemisen myötä esimerkiksi luottamushenkilöelinten kokoontumistiheyden pie-
nentymisenä kokousten määrän vähentyessä. Erilliset hallintojärjestelmät luovat
haasteensa myös tietojärjestelmien hallinnoinnille tiedonkulun varmistamiseksi.

”Ennen oli joka toinen viikko hallituksen kokkous, nyt saattaa mennä viiskin viikkoo ja
enämpiki kun on hallituksen kokkous, ja ei oo paljon niitä asioita sittenkään.” (650044)

 Muutoksen vaikutukset näkyvät myös taloudellisesti. Kuntien määräysvallassa oleva
budjetti on pienentynyt, kun noin 60 prosenttia kuntien tuloista on ohjattu maa-
kunta-kuntayhtymän hoitamien tehtävien rahoittamiseen. Budjettivallan osalta on
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syytä kuitenkin muistaa, että kuntien varsinainen valinnanvara ja vapaa päätösvalta
ovat merkittävältä osin sosiaali- ja terveyspalveluissa varsin rajoitettuja johtuen näi-
hin palveluihin liittyvistä mm. henkilöstömitoitusta, palveluun pääsyä ja tiloja koske-
vista säännöksistä. Joka tapauksessa kuntien toimintaan käytettävissä oleva budjetti
on aiempaa merkittävästi pienempi, ja sen suuntaamisessa kunnan toimintaan keski-
tytään muutoksen myötä voimakkaammin muihin kunnan tehtäviin sosiaali- ja ter-
veyspalvelujen sijaan.

”– – kuitenkin on pijettävä yllä nämä kaikki rakennukset ja  tämmönen loppu virkako-
neisto täällä, niin kyllä siinä ei sitten investointeihin oo oikkein paljon varraa, se on suh-
teellisen pieni ossuus rahamäärästä, mikä jää sitten siihen lopun pyörittämiseen.”
(650062)

 Hallinnonuudistus kuntien tehtäväkenttää kaventavana muutoksena on vaikutta-
nut myös kunnan toimintaan. Tällä tarkoitan muutosta, joka tulee ilmi siinä, miten
kuntaan jäljellejääneitä resursseja muutoksen jälkeen käytetään ja minkälaisia muu-
toksia toimintaan tehdään. Taloudellisia resursseja muutoksessa ei ole vapautunut,
vaan kuntien päätösvallassa oleva budjetti on pienentynyt, joten resurssien osalta
kyse on ennen muuta kuntien viranhaltijajohdon ja luottamushenkilöiden henkisistä
resursseista ja niiden vapautumisesta.

”Tietysti on voemavaroja näihin jäljellejääviin tehtäviin enemmän paneutua.” (650059)

”Toiminnallisilla muutoksilla tarkoitan sitä että, tehdään asioista eri tavalla kuin ennen.
Kuka tekee ja miten tekee ja niin edelleen – –.” (650032)

 Vapautuneita resursseja hyödynnetään eri tavoin eri kunnissa. Joissakin kunnissa
resurssien uudelleensuuntaaminen on sujunut luontevasti ja toiminnan uudet paino-
pisteet ovat löytyneet helposti. Näissä kunnissa resursseja on kohdennettu erilaisin
tavoin elämisen edellytysten luomiseen kunnan alueella; kunnat panostavat elin-
keinotoimintaan, kunnan muihin palveluihin, hyvinvoinnin ja demokratian edistämi-
seen ja yhteisöllisyyden tukemiseen. Tässä tulee hyvin ilmi kuntien keskinäinen eri-
laisuus ja paikallisuuden korostuminen. Jossakin kunnassa vapautuneet resurssit oh-
jataan itsestään selvästi koulutus- ja sivistyspalvelujen kehittämiseen, jossakin keski-
tytään entistä enemmän matkailun edistämiseen, jossakin huomio kiinnittyy infra-
struktuurin parantamiseen tai kuntayhteisön voimistamiseen.
 Erityisen paljon korostuu elinkeinopolitiikan ja yleisemmin kunnan kehittämisen
merkitys osana kunnan toimintaa. Painopistettä on siirretty siihen suuntaan. Vaikka
merkittävä tehtäväkokonaisuus onkin siirretty kunnilta maakunnalle, kunnalla on
edelleen monia tehtäviä, joihin keskittyä.
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”Kyllä se näin on, että kun meijän ei tarvitse paneutua sote-asioihin niin ja käyttää aikaa
niihin, niin onhan se selvä asia, että on saatu aikaa jonnekin muualle. Ja me käytämme
sitä elinkeinojen kehittämiseen.” (650040)

”Siihen elinkeinopolitiikkaan voijaan niin kun keskittyä enemmän ja niihin peruspalve-
luihin, mitkä meillä on, ja tuotetaan tehokkaasti sitä nyt.” (650047)

 Myös yleisemmin kansalaisten hyvinvointiin liittyvien palvelutehtävien merkitystä
osana kunnan toimintaa korostetaan. Vapautuneita resursseja käytetään esimerkiksi
sivistys-, kulttuuri- ja vapaa-ajan palveluihin. Kyse on sellaisista panostuksista, joilla
on merkitystä kuntalaisten arkielämän sujuvuuden kannalta.

”Se resurssi, kun se oikein kanavoidaan, niin se sitten voidaan suunnata tänne kunnan
muuhun kehittämiseen, eli elinkeinopolitiikkaan, alueiden käyttöön, kaavoitukseen, perus-
opetukseen, vapaa-ajan palveluihin ja tekniikan palveluihin.” (650015)

 Osassa kuntia resurssien uudelleensuuntaaminen on kuitenkin ollut vaikeaa. Kun-
nassa on esimerkiksi saatettu kuluttaa paljon aikaa ja energiaa muutostilanteessa kun-
nan päätösvallan piirin ulkopuolelle jääneiden sosiaali- ja terveyspalvelujen pohtimi-
seen. Muutos tapahtuu eritahtisesti eri kunnissa. Hallinnonuudistuksen vaikutukset
nähdään joissakin kunnissa aikaisemmin kuin toisissa, ja niihin tartutaan eri tahdissa.
Muutoksen sisäistämiseen tarvittava aika vaihtelee.

”On osa täällä Kainuussa sitä mieltä, että koko maakuntakokeiluakaan ei olisi saanut
käynnistää, eivätkä he ole siitä vieläkään toipuneet. – – asioille pitää antaa aikaa. Että
ensimmäinen vuosi on vaikea, ja sekavakin, eikä se silti tarkoita, ettei sillä toiminnalla
voisi jatkaa. Ja luottamushenkilöille ja henkilöstölle on annettava aikaa sopeutua ja ym-
märtää, mistä on kyse ja mitä tapahtuu.” (650069)

”Jotkut saavuttavat sen yhteisen ajattelun nopeasti, ja jotkut hitaasti. Näin isoissa proses-
seissa on oltava kärsivällisyyttä, pitkäjänteisyyttä ja taitoa tehdä kompromisseja. Ihmisille
pitää antaa aikaa tähän muutokseen orientoitua. Muutokset on hitaita. Ensimmäinen
vuosi, niin kaikki on sekaisin, toisena vuonna päästään oikeasti rakentamaan sitä toi-
mintaa, ja kolmas vuosi alkaa näyttää jo tolkulliselta.” (650070)

 Osin kunnissa on muutoksen myötä jouduttu tuuliajolle. Muutostarve on voitu
tunnistaakin, mutta muutoksen tekemiseen on ollut vaikeaa tarttua, kunnan uutta
suuntaa on ollut vaikeaa löytää. Joissakin kunnissa on ikään kuin lamaannuttu ja jäh-
metytty odottamaan, mitä tuleman pitää sen sijaan, että aktiivisesti olisi muodostettu
tilannekuvan perusteella näkymä tulevaisuuteen ja alettu toimia sitä kohti pyrki-
miseksi. Kunnissa ei siis välttämättä ole vielä löydetty uutta suuntaa hallinnonuudis-
tuksen myötä tapahtuneen tehtäväkentän kaventumisen jälkeen. Vuosikymmeniä
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kestänyt tapa toimia kuntana on juurtunut syvään, eikä suunnanmuutos tapahdu het-
kessä.

”No kyllähän se on siinä mielessä, että kun on pois ne sote-palvelut, jotenkin kunta kokkee
tiettyä rapulaa. Että kun se toimintakenttä [on] kaventunut, niin tuota ei oikeen tiietä,
että mihin pitäs keskittyä. – –. On kyllä aika vaikeeta niin ku suuntautua toisin, että
jotenki tähän tyyliin se tuntusi olevan.” (650046)

”Jos Rooma ois rakennettu päivässä, niin me ois sammaa urakoitsijaa käytetty tässäkin.”
(650062)

 Aineistosta käy kuitenkin selvästi ilmi myös se, että osassa kuntia muutos on su-
junut varsin jouhevasti. Uusi rooli on löydetty ilman suurempia synnytystuskia. Kyse
näyttää olevan siitä, että kunnassa on pystytty nojaamaan jo aiemminkin tärkeinä pi-
dettyihin tehtäviin, sellaisiin, joihin panostaminen uudessa tilanteessa on luonteva
jatkumo kunnan toiminnalle.

”No se elinkeinopolitiikka on se merkittävin, että siihen enemmän nyt voi käyttää sitten
kans. Vaikka [meidän kunnassamme] tietysti on ollu tämä elinkeinopolitiikan rooli mer-
kittävä jo sillon aikasemminkin – –.” (650059)

 Nämä organisatoriset ja toiminnalliset muutokset näkyvät ennen kaikkea kunta-
organisaation sisällä. Kyse on muutoksista, jotka tapahtuvat luonnollisena seurauk-
sena kunnan tehtäväkentän kapenemisesta. On odotettavissa, että tällaisia muutoksia
tapahtuu laajemminkin sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksen toteutuessa.

6.3 Johtamiseen liittyvät muutokset

Muutos kuntien tehtäväkentässä on vaikuttanut myös kuntien johtamiseen. Vaikutuk-
set johtamiseen ilmenevät johtamisen käytäntöjen ja rajapinnoissa tapahtuvien painopiste-ero-
jen muutoksen kautta. Muutokset liittyvät johtamisen tasoihin, tapoihin ja suuntiin. Johta-
mista muokataan kontekstin mukaan (ks. myös Stewart 2014, 845; Haveri, Airaksi-
nen & Paananen 2015, 136–138).
 Kuntien sisäiset hallinnonrajat ylittävän yhteistyön johtaminen on saanut entistä
vahvemmin rinnalleen tarpeen hallita ja hallinnoida ylikunnallisesti kuntalaisten elin-
oloihin liittyviä asioita. Vaikka aiemminkin kunnat ovat tehneet paljon ylikunnallista
yhteistyötä muiden kuntien ja kuntayhtymien kanssa, muutoksen myötä entistä suu-
rempi osa kunnan toiminnasta on kytköksissä muiden tahojen, Kainuun tapauksessa
erityisesti maakunta-kuntayhtymän, toimintaan. Käytännössä tämä tarkoittaa sitä,
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että kunnat ovat osallisina monissa sellaisissa ihmisten jokapäiväiseen elämään vai-
kuttavissa palvelukokonaisuuksissa, joissa vastuu on jakautunut usean eri toimijan
kesken.

”Korostan sitä, että toimialueiden sisällä, mutta yhteistyötä myös julkisen, yksityisen ja
kolmannen sektorin kanssa. Siihen liittyy monenlaista näkökulmaa.” (650032)

 Hyvinvoinnin luominen ja edistäminen on tällainen erityisen keskeinen kunnan
perustehtävä, jonka toteutumiseen vaikuttaa voimakkaasti myös ylikunnallisen orga-
nisaation, maakunta-kuntayhtymän, toiminta. Kunnan ja kuntayhtymän välinen raja-
pinta nousee erittäin merkitykselliseksi kokonaisuuden hallinnan ja johtamisen kan-
nalta. Kunnilla on vastuu kuntalaisten hyvinvoinnin edistämisestä, ja se toteuttaa tätä
vastuutaan laajalla rintamalla yhteistyössä muiden toimijoiden kanssa. Yhteistyön
johtamisessa korostuu verkostomainen ote, vaikka valittu hallintomalli onkin hie-
rarkkinen. Suoran vallan sijaan johtaminen perustuu yhteisten etujen ja synergian löy-
tämiseen.

”Siinä varmaan on eroja sitten, että miten tiukasti tulkihtoo sitä, että mikä kuuluu maa-
kunnalle ja mikä kunnalle jossain vanahusten ynnä nuorten hyvinvoinnissa. Siinä on pal-
jon semmosia asioita, joilla voidaan vaikuttaa sote-puolen kustannuksiin ja ihmisten hy-
vinvointiin.” (650063)

”Ongelmana on jonkin verran se, että kuntayhtymä ei varsinaisesti keskity ennaltaehkäi-
seviin palveluihin, vaan kyllä se on korjaavaa toimintaa, mitä he tekevät, etenkin sosiaali-
palveluiden osalta. Ja laajasti hyvinvoinnin ymmärtämisessä tärkeää olisi myös se, että olisi
hyvät kytkennät kunnan tekemiin asioihin.” (650069)

 Johtamisessa korostuu muutoksen myötä entistä enemmän kunnan suhde myös
muihin kuin julkisen sektorin toimijoihin. Hyvinvoinnin, osallisuuden, yhteisöllisyy-
den ja talouden uusintamisen edistämiseen tähtäävä johtaminen ei rakennu yksistään
kuntaorganisaatiossa. Näiden elämisen edellytysten luomiseen liittyvien osatekijöi-
den synnyttäminen, ylläpitäminen ja edistäminen edellyttävät julkisen sektorin sisällä
tehtävän yhteistyön lisäksi yhteistyötä kunnan sekä yksityisen ja kolmannen sektorin
välillä unohtamatta ns. neljännen sektorin eli järjestäytymättömän kansalaisyhteis-
kunnan merkitystä kunnan ydintehtävän toteuttamisessa.

”Että tämmösellä kuntaverkostolla on merkitystä, kaikilla näellä vapaaehtois- ja urheilu-
seoroilla, kaikilla niillä, niin minun mielestä ne niin kun tukevat sitä asiata [kuntalaisten
hyvinvointia] jollakin tapaa.” (650060)
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 Verkostojen merkitys korostuu erityisesti elinkeinopolitiikassa, ja siihen monissa
kunnissa onkin hallinnonuudistuksen myötä tartuttu entistä hanakammin, kun teh-
täväkentän kapeneminen on vapauttanut ylimmän johdon resursseja. Satsaukset elin-
keinopolitiikkaan edellyttävät laajalle ulottuvaa, kansainvälistäkin yhteistyötä ja ver-
kostomaista toimintatapaa kunnan johtamisessa.

”Tulee yhdessä muiden kanssa etsiä teitä, millä löydetään juuri näitä uusia juttuja. Se
tarkoittaa silloin myös sitä, että sinulla pitää olla ja löytyä aikaa tietynlaisten verkostojen
rakentamiseen. – – ei pelkästään tähän ympäröivään yhteiskuntaan ja maakuntaan vaan
rakentaa kansallisesti ja kansainvälisesti verkostoja. Ja sitten sitä kautta löytää uusia
menestystekijöitä tälle omalle yhteisölleen. Ne jutut eivät löydy pelkästään tästä maakun-
nan sisältä, ja välttämättä ne eivät löydy Oulusta eikä Kuopiosta, ei Jyväskylästä eikä
Tampereelta, vaan sitten pitää ihan rohkeasti ajaa yli ja mennä kauemmas.” (650006)

 Uudessa tilanteessa painottuvat erilaiset asiat johtamisessa. Kun kunnan toimin-
nan fokus siirtyy, myös johtamisen edellytykset muuttuvat. Aineistossa korostuu ko-
konaisuudenhallinnan merkitys osana johtamista, kyky hallita ja koordinoida laajem-
pia asiakokonaisuuksia ja ymmärtää ja nähdä erilaisia näkökulmia, asioiden välisiä yh-
teyksiä ja vaikutuksia. Yhteistyön merkitys korostuu monitasohallintomallissa, jossa
kokonaisuus on usean eri toimijan käsissä.

”Näissä asioissa tosiasiallisesti pitää sitten olla kykyä nähdä ja havainnoida asioita mo-
nesta näkökulmasta, useammasta näkökulmasta kuin vain omasta vinkkelistä. – –.
Enemmän vaaditaan sosiaalisia taitoja ja kykyä tällaiseen yhteispeliin. Sitä tarvitaan aina,
mutta se on sillä tavalla vaikeampaa tässä Kainuun maakuntamallissa tässä yhteispelissä
toimiminen, kun siellä on kuitenkin samanlaisia vahvoja persoonia enemmän siinä saman
pöydän ympärillä. Siellä samassa paketissa, myllyssä, pyörii paljon kovia kiviä yhtä aikaa.
Siellä pitää olla kyky olla samaan aikaan sekä kova että pehmeä näissä asioissa.”
(650015)

”Yhteistyötaitoja tarvitaan enemmän, kuitenkin maakunnan sisällä on sovittava yhteisistä
asioista.” (650063)

 Asioiden monimutkaistuminen ei liity pelkästään hallinnonuudistuksen myötä tul-
leeseen hallintomalliin, mutta sillä kuitenkin katsotaan olevan suuri merkitys moni-
mutkaistumisen osatekijänä. Ylipäänsä monimutkaistumisen katsotaan edellyttävän
kuntajohdolta, niin luottamushenkilöiltä kuin viranhaltijoilta, rohkeutta, näkemyksel-
lisyyttä, halua ja kykyä ottaa asioista laajasti selvää, seurata yhteiskunnallista keskus-
telua ja myös maailman menoa. Myös jatkuvan muutoksen ymmärtämistä pidetään
tärkeänä johtamisen kannalta. (Ks. myös Haveri, Airaksinen & Paananen 2015, 131.)
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”Se on just tämä ympäristössä tapahtuvan muutoksen ymmärtäminen. Ja sitten tietysti
tuota, miten se palvelujentuottamisen puolella tulee se muutostarve. Että se maalima muut-
tuu niin monelta osin, se tämä ympäristö muuttuu tietyllä tavalla, että tämän väestöraken-
teen ja näitten kautta. Vaan sitten tämä palveluitten ja hallinnon järjestäminen, niin tämä
tietotekniikka tuo mahollisuuksia. Se muuttuu koko ajan, ellää sitten. Että varsin no-
peesti nyt. Että se on mahollista, mikä ei ennen ollu mahollista. – – se kuitenkin vaatii
tämä ympäristössä tapahtuva muutos sitte luottamushenkilöiltä. Ei niinku yhen asian ih-
misille oo sijaa nyt. Sehän, se ei oo koulutuksesta kiinni. Se on ajan seuraamisesta ja
tämmösestä kaikesta." (650059)

”Pitää olla tämmönen, kuulla, nähä, mitä ympäristössä tapahtuu, keskustella ihmisten
kanssa, viedä näitä ihmisten huolia, tätähän se.” (650063)

”Sanotaan näin, että semmonen innovoiva [kunnanjohtaja], joka pystyy tosiaan tulevai-
suuteen näkemään, se on enemmän kuin painonsa arvonen kultaa. – – ei voida ajatella,
että sinne [kunnanjohtajaksi] menis kuhan joku vaan. Just niin kun aatellaan tätä elin-
keinopolitiikkaa täällä, niin jos meillä ei näitä visionäärejä oo täällä, niin eihän meillä ois
mittää.”(650066)

 Muutostilanteessa näkyy johtamistaitojen ja niiden muutoksen merkityksen ko-
rostuminen. Kuntien luottamushenkilö- ja viranhaltijajohdolta edellytetään aineiston
mukaan monenlaisia taitoja ja kykyjä, jotta hyvä johtaminen olisi mahdollista. Johta-
juuden roolit muuttuvat, mikä on tietenkin kytköksissä siihen, minkälaiset perusteh-
tävät kunnassa painottuvat (ks. myös Haveri, Airaksinen & Paananen 2015, 122–
123). Johtajan ja johtamisen joustavuus ja roolivaihdokset tilanteiden mukaan mää-
rittävät muuttuvan kunnan johtamista.

”Ei voi olla enää semmoista ihan vanhakantaista sosionomi-merkonomi-vatkaamista,
vaan se on tietyllä tavalla uuden sukupolven modernit johtajat, joiden pitää olla juuri niitä,
jotka aktiivisesti rakentavat verkostoja. – –. Se entinen hieno rooli, että on kyläpäällikkö,
niin se kyläpäällikön rooli on muuttumassa, ei enää olla kyläpäälliköitä. Mutta toisaalta
ei olla myöskään pelkkiä yritysjohtajia, koska tämä ei ole pelkkä yritys. Tämä on sellai-
nen, että siinä pitää pystyä sopeutumaan sellaisiin hyvin ristiriitaisiin paineisiin, joita tulee
joka puolelta.” (650006)

 Kunnan tehtäväkentän kapeneminen ei aineiston perusteella näytä helpottaneen
kunnan johtamista, pikemminkin päinvastoin. Johtamisen vaativuuden koetaan li-
sääntyneen. Päätettävien asioiden määrä kunnissa on pienentynyt, mutta kunta on
edelleen tekemisissä samojen kuntakokonaisuuteen liittyvien asioiden kanssa. Asi-
oissa, joihin kunnissa muutoksen jälkeen keskitytään, voidaan vaatia toisenlaista joh-
tamista ja johtamisen vaikeusaste voi kasvaa.
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”Kun sisältä päin tätä kattoo, niin kyllä se on entistä vaativampi. – –. Pitää ottaa niin
monta muuttujaa, ja niin monta asiaa huomioon ja yrittää tehdä hyviä päätöksiä. Ei se oo
helppoa aina.” (650034)

”Enempihän tämä on haasteelliseksi käymässä kunnan luottamushenkilön rooli ylipää-
tänsä. Tänä päivänä tullee niin paljon materiaalia, että näitä pitää osata analysoida, pitää
käyttää aikaa niijen lukemiseen ja olla yhteydessä sitten eri instansseihin siitä, että osaa
muodostaa oman käsityksen. Jollain tavalla minä koen, että nämä menee vain entistä enem-
män haasteelliseksi nämä tehtävät. – – nyt kyllä täytyy seorata, mitä maakunnassa tapah-
tuu, ja tämmöstä kunnan kehittämistä peilataan myös siitä näkökulmasta, ja pitäs olla
tämmönen näkijä. Kyl se tuota enemmän haastetta jollain tavalla on tuonu päätöksenteki-
jän näkökulmasta.” (650063)

”Ei voida laskea niin, kun puhuttiin kunnanjohtajan palkkauksesta esimerkiksi, että
eihän sille tarvitse maksaa palkkaa, kun sen työt ovat vähentyneet 60 %. Se oli aika
brutaalisti sanottu.” (650006)

 Tapausesimerkin tarkastelun avulla ilmenneet muutokset kunnan johtamisessa
tarjoavat näkymän siitä, minkälaisia muutoksia on mahdollisesti luvassa myös muissa
kunnissa, kun niiden tehtäviä siirretään alueellisen tason toimijoille. Verkostojohta-
misen ja rajapintojen ylittämisen tärkeys tullevat entistä näkyvämmiksi myös muissa
kunnissa. Samoin tarkasteltavaksi nousevat kunnan suhteet sen keskeisiin sidosryh-
miin. Vaikuttaa siltä, että kuntajohtamisessa painottuvat tämän perusteella aiempaa
voimakkaammin verkostojohtamisen piirteet, mikä korostaa hallinnan merkitystä
hallinnon rinnalla ja kenties jopa sitä vahvemmin haastavana johtamistapana. Kes-
keisintä johtamisessa näyttää kaiken kaikkiaan olevan paikallisesti sopivan johtamis-
tavan löytäminen ja johtamisen joustavuus ja muuttaminen tilanteiden mukaan (ks.
tarkemmin myös Haveri, Airaksinen & Paananen 2015, 113). Kyse on siis siitä, että
johtamista sovitetaan tilanteen ja kontekstin mukaan. Ei ole olemassa yhtä ainoaa
oikeaa tapaa johtaa kuntaa, tai oikeanlaista tapaa suuren kaupungin tai pienen kunnan
johtamiseen, vaan johtamista rakennetaan eri tavoin eri yhteyksissä.

6.4 Kuntakäsitysten muutokset

Kolmanneksi muutos on tuonut näkyväksi kuntajohdon kuntakäsitykset, joita hallin-
nonuudistus on osin myös muuttanut. Kunnissa, joissa resurssien uudelleensuuntaa-
minen on onnistunut vaivattomasti, taustalla näyttää olevan monimuotoinen käsitys
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kunnasta itsehallinnollisena paikallisyhteisönä, jonka olemassaolo ja toiminta perus-
tuvat paikalliseen politiikan muotoiluun ja elämisen edellytysten luomiseen monella
saralla.
 Aineisto tuo esiin näkymän siitä, miten eri tavoin kunta käsitetään, minkälaisia
merkityksiä kunnalle annetaan. Kunnan tarpeellisuutta ja olemassaolon syytä perus-
tellaan edelleen monin paikoin kunnan järjestämisvastuulla olevien, niin kunnalle
laissa säädettyjen kuin kunnan vapaaehtoisesti hoitaakseen ottamien palvelujen
kautta.

”No kyllä se on tämä palveluitten säilyminen, että me saahaan piettyä vahvana nämä
liikuntamahollisuuet, ja kulttuuripalveluita tarjoamaan. Tämmöset omaehtoset mitä meillä
on. Että se ei oo isosta rahastakaan kysymys.” (650059)

 Kunnan tehtävä elinkeinopolitiikassa, työllisyydenhoidossa ja yrittäjyyden tuke-
misessa sekä yleisemminkin kunnan kehittämisessä ja elinvoiman edellytysten luomi-
sessa nähdään aineiston perusteella merkittävänä kunnan olemassaolon perusteena.
Sitä pidetään keskeisenä osana kuntana olemista, jonka varaan kuntakäsitystä raken-
netaan.

”No tietysti kehittäminen, sehän on kunnan tehtävä, ja yrittäjien etsiminen sinne ja ole-
massa olevien yritysten tukeminen ja niitten kehittäminen. – – ei se uutta [ole], ainahan se
on kunnan rooli ollu, että pittää elinkeinoelämää tukkee ja kehittää.” (650010)

”Kunta tämmösenä paikallisten olosuhteiden järjestäjänä, niin se on ehottoman tärkeätä,
että kunta pysyy elinvoimasena. Niin siihen tietysti sisältyy nämä työllisyys, elinkeinopoli-
tiikka, koulutuskysymykset, edunvalvonta yleensä – –.” (650063)

 Aineistossa korostuu päätöksenteon läheisyyden merkitys ja kunnan tärkeä rooli
siinä. Pitkien etäisyyksien maakunnassa tämä seikka lienee erityisen tärkeä. Paitsi pal-
velujen tarjoajana ja elinkeinopolitiikan kehittäjänä, kunta nähdään siis myös demo-
kraattisena päätöksentekokanavana, joka pystyy huomioimaan kuntalaisten näke-
mykset ja viemään niitä eteenpäin paitsi omalla alueellaan, myös ylikunnallisessa pää-
töksenteossa.

”Kyllä minun mielestä tarvihtoo [kuntaa], kun miettii, meilläkin omassa kunnassa kun-
nanjohtajallakin työhuoneen ovi on koko ajan auki. Elikkä sinne on kuntalaisen heleppo
[mennä], ja varsinkin eläkeläisen, eläkeläiset ja vanahempi väestö. Siinä on suora yhteys
siihen päätöksentekoon, ja sitä kautta voi viijä myös niitä maakunnallisia asioita etteen-
päin. – –. Ne palvelut, mitkä on tuolla peruskunnissa tällä hetkellä, niin ne pystytään
kuntalaisen näkökulmasta hoetamaan paremmin. Se jotenkin menee etäälle se päätöksen-
teko [muuten] kuitenkin. – – lakkaako kunta sitten tavallaan olemasta, jos tuota nämä
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[loputkin] palvelut vielä hävitetään? Niin se päätöksenteko mennee, tämmönen paekallinen
demokratia jollain tavalla myös kärsii siitä.” (650063)

 Kunnan merkitys nähdään myös yleisemmän viihtyvyyden edellytysten luomi-
sessa, kuntalaisten omaehtoisen aktiivisuuden tukemisessa. Kyse on laajasti katsot-
tuna niin asumiseen liittyvistä vaihtoehdoista, työpaikoista, vapaa-ajanviettomahdol-
lisuuksista kuin yleisestä ilmapiiristä. Myönteistä kuntakuvaa rakennetaan monin kei-
noin, jolloin myös taustalla oleva kuntakäsitys nojaa laajempaan näkemykseen kun-
nasta.

”Ja tämmönen kansalaisten aktiivisen omatoimisuuen tukeminen. Siinäkin ollaan vahvoja,
että monenlaista toimintaa täällä järjestetään, että on ihmisiä saatu mukaan. Tämän yllä-
pitäminen, tämmösen hengen. Sillonhan se tuo paikkakunnan tietoon. Nytkin on onnis-
tuttu näitä uusia asukkaita saamaan, että on tänne ruvennu rakentamaan. Uskoo tähän
paikkakuntaan ja tykkää, että ei oo heti muuttamassa muualle. Tämä on sillä keinon
vahvuus meilläkin, että on hyviä rakennuspaikkoja, ja on tätä muutaki tarjontaa täällä
sitte, että ihmiset viihtyvät, ja kaupan palvelut myös siinä. – – Että sekin sitä viihtymistä
tukkee, että on mielekästä tekemistä ihmisille.” (650059)

 Kuntakäsityksen monipuolisuudessa ja laaja-alaisuudessa näyttää olevan ennen
kaikkea kyse siitä, millä tavalla, mistä näkökulmista kuntaa kyetään tarkastelemaan.
Lukkiutuminen vanhoihin ajattelumalleihin ja ulkopuolelta omaksuttuun käsitysta-
paan vaikeuttaa laaja-alaisemman kuntakäsityksen omaksumista. Lopulta kyse on pit-
kälti siitä, minkälaiseen ajatukseen kunnasta kunnan toiminta ja johtaminen peruste-
taan.

”On kysymys siitä, että on riittävästi näkemystä. Ja toinen seikka on se, että luottamus-
henkilöjoukko sen näkemyksen myös omaksuu, ja sitten lähtee mukaan siihen prosessiin.
Se on joskus vaikeaa. Saattaa olla, että on hulluja virkamiehiä, jotka hakevat kaikenlai-
sia uusia ajatuksia.” (650015)

”Tämä osoittaa sen, miten ihmiset käsittävät tämän kokonaisuuden, missä eletään. Tai
eivät käsitä. Eli ne eivät hahmota sitä, mutta hahmottavat sen vain tämmöisinä tiettyinä
palveluina pelkästään. He eivät näe, että tämä on tämmöinen suurempi kokonaisuus.”
(650006)

 Hallinnonuudistuksen tuoma uusi tilanne on Kainuun kunnissa avannut mahdol-
lisuuden tarkastella ja toteuttaa laajemmin kunnan tehtävää. Kunnan tehtäviä vähen-
tävä muutos on muuttanut kunnan roolia. Uusi rooli on löytynyt helpommin niissä
kunnissa, joissa olemassaolon perusta on tasaisemmin nojannut useaan tukijalkaan,
ja joissa jo ennen muutosta on panostettu useaan eri perustehtävään. Kunnissa, joissa
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on ennen uudistusta keskitytty lähinnä valtion kunnille antamien tehtävien, siis eri-
tyistoimialan, toteuttamiseen, ja olemassaolo on perustettu kunnan palveluroolin va-
raan, kenties suppean, sosiaali- ja terveyspalveluihin nojaavan kuntakäsityksen perus-
talle, uuden roolin löytäminen näyttää sen sijaan olleen vaikeampaa.
 Taustalla vaikuttavat erilaiset kuntakäsitykset, joista ensimmäinen korostaa kun-
nan itsehallinnollista luonnetta ja monipuolista perustehtäväkokonaisuutta ja jälkim-
mäinen kuntaa valtion jatkeena painottaen kunnan tarkoitusta julkisten palvelujen
hoitajana (ks. myös Laamanen 2007, 256–257). Nämä käsitykset juontavat juurensa
kunnallishallinnon historiasta. Korostuneen palveluorientoitunut kuntakäsitys on ol-
lut hegemoninen viime vuosikymmenten ajan erityisesti seurauksena hyvinvointival-
tion rakentamisen ja laajentamisen aikakaudesta. Hallinnonuudistuksen aiheutta-
massa muutostilanteessa on tarjoutunut hyvä mahdollisuus tarkastella kriittisestikin
näitä vallitsevia käsityksiä ja muotoilla uudelleen sellainen kuntakäsitys, johon kun-
nan toiminnassa nojataan.
 Hallinnonuudistus kuntiin kohdistuvana ja kuntien toteuttamana muutoksena ai-
heuttaa monenlaisia muutoksia. Näistä muutoksista keskeisimmäksi ja vaikutuksil-
taan laaja-alaisimmaksi nostan kuntakäsitykseen liittyvät muutokset. Kuntakäsitys
vaikuttaa kunnan todellistumiseen ohjaten kunnan johtamisen, toiminnan ja organi-
soinnin tapoja, samoin kuin kunnan suhdetta ympäröivään yhteiskuntaan (ks. myös
Haveri, Airaksinen & Paananen 2015, 116–117).
 Kuntakäsitykset ja niihin liittyvät muutokset kytkeytyvät kysymykseen siitä, mikä
kunta on. Tähän kysymykseen keskityn analyysini toisessa osiossa (luvut 7 ja 8). Ana-
lyysini tuo näkyväksi ne erilaiset lähestymistavat, joiden kautta kuntaa käsitteelliste-
tään ja kunnan olemassaoloa ymmärretään ja perustellaan, ja jotka siten vaikuttavat
kunnan olemukseen ja kuntana olemiseen.
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7 Mikä kunta on? – Kuntajohdon tulkintoja
kunnasta

Analysoidessani kuntien tehtäväkentän kapenemisen vaikutuksia kuntaan huomioni
kiinnittyi niihin moniin erilaisiin tulkintoihin, joilla kunnasta aineistossani puhuttiin.
Kuntapuhunnan kirjavuus ja monimerkityksellisyys saivat minut pohtimaan kysy-
mystä siitä, mitä kunnalla oikeastaan tarkoitetaan, mistä puhumme puhuessamme
kunnasta, mikä kunta on. Näistä kuntaa luonnehtivista merkityksistä muodostui tut-
kimukseni ydinkysymys, ja analyysini pääpaino on tässä tarkastelussa.
 Alasuutari (2001, 237) toteaa, että tutkimuksen pyrkimyksenä on selittää ilmiö,
tehdä se ymmärrettäväksi. Tavoitteenani on tämän tutkimuksen avulla tehdä näky-
väksi ja analysoida niitä erilaisia merkityksiä, joita kuntaan sisältyy, mistä nämä mer-
kitykset juontavat juurensa, mitä merkitysten moniselitteisyys tarkoittaa, ja mihin se
johtaa. Näitä merkityksiä analysoimalla olen muodostanut kunnan olemusta jäsentä-
vät kunnan perustehtävät.
 Muodostin aineistoon perustuen analyysiprosessin seurauksena aineistoon sisäl-
tyvistä kuntaa koskevista merkityksistä neljä kunnan perustehtävää kuvaavaa yhdistävää
yläkategoriaa. Nimesin nämä yläkategoriat seuraavasti:

1. kunta kansanvallan ja paikallisen valinnan toteuttamisen perusyksikkönä

2. kunta talouden uusintajana

3. kunta yhteisönä ja kiinnittymiskohtana

4. kunta hyvinvoinnin luojana.

 Analyysiprosessin käytännön etenemistä haastatteluaineistossa olevista alkuperäi-
silmauksista pelkistettyjen ilmausten ja kategorioiden muodostamisen kautta yhdis-
tävien yläkategorioiden luomiseen on kuvattu esimerkinomaisesti demokratia ja itse-
hallinto -yläkategorian osalta taulukossa 2.
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Alkuperäinen sitaatti haastat-
teluaineistosta

Pelkistys Kategoria Yläkategoria

”Kyllähän nää, jotka on päätök-
senteossa tuolla peruskunnissa
mukana, niin tuohan ne viestie
ympäri kuntaa, miten siellä elet-
tään ja näitä kehitysnäkymiä,
että se säilyy se yhteys kuntalai-
siin. – – sehän on päätöksenteki-
jän tärkein rooli, että se katsoo
sitä että miten kuntalaiset voivat
ja miten elävät, mitä palveluita
siellä pyritään järjestämään, se
eläminen ja oleminen on siellä yli-
päätään mahdollista.”

linkki kuntalais-
ten ja maakun-
nallisen päätök-
senteon välillä

Kunta demo-
kratia-kana-
vana

Kunta kan-
sanvallan ja
paikallisen
valinnan to-
teuttamisen
perus-yksik-
könä

”Ja sanotaan näin, että kun täm-
mönen pieni kunta, tietty ryhmä
alueellinen, niin se pystyy parem-
min sitä ihmistä lähempänä ole-
maan päätöksenteossa mukana.
Nyt me ollaan ite täällä, toimi-
taan tämmösenä itsehallintona, eli
ite pijetään itestä huolta.”

itsehallinnolli-
nen kuntalaisia
lähellä oleva pai-
kallis-hallinnon
ja päätöksenteon
taso

Kunta itse-
hallinnol-li-
sena yksik-
könä

”– – kyllä siinä sitten tämmönen
edunvalvojan rooli on, se on ehkä
tärkein tehtävä suhteessa kunta-
laisiin.”

edunvalvonta-
tehtävä

Kunta edun-
valvojana

Taulukko 2. Esimerkki kunnan perustehtäviin liittyvästä analyysiprosessista: alkuperäisilmai-
sujen pelkistämisen kautta kategorioiden ja yläkategorioiden luomiseen.
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 Muodostettuani pelkistetyistä ilmauksista kategoriat ja niiden pohjalta yläkatego-
riat analyysin tuloksena syntyi kategoriakehikko, joka on esitetty kuviossa 6. Siitä il-
menevät neljä kunnan perustehtäviä kuvaavaa yläkategoriaa ja niihin sisältyvät kate-
goriat.28

Kuvio 6. Kunnan perustehtäviä kuvaava kategoriakehikko.

28 Grounded theory -menetelmässä edetään tästä vaiheesta vielä eteenpäin selektiiviseen koodauk-
seen, jonka tarkoituksena on muodostaa aineistolähtöisesti ydinkategoria. Kuvaan tätä luvussa 8.
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7.1 Kansanvallan ja paikallisen valinnan toteuttamisen
perusyksikkö

“Ite pijetään itestä huolta.” (650060)

Tämän tutkimuksen perustana olevasta haastatteluaineistosta erottuu kuntajohdon
käsitys paikallisen demokratian ja itsehallinnon olennaisesta merkityksestä kunnan
olemuksen keskiössä ja perustana. Tästä yläkategoriasta käytän nimitystä kunta kan-
sanvallan ja paikallisen valinnan toteuttamisen perusyksikkönä. Se muodostuu viidestä ka-
tegoriasta, jotka ovat kunta demokratiakanavana, kunta itsehallinnollisena yksikkönä, kunta
edunvalvojana, kunta paikallisasiantuntijana ja kunta paikallisen valinnan toteuttajana (ks. ku-
vio 7). Tämän tutkimuksen aineiston perusteella yksi kunnan perustehtävistä on siis
demokratiatehtävä.

Kuvio 7. Kunnan demokratiatehtävää ilmentävät kategoriat.

 Empiriasta vahvasti nouseva kunnan demokratiatehtävä on linjassa jo aiemmin
tiedetyn kanssa. Niin suomalaisessa yhteiskunnassa ja hallintojärjestelmässä kuin
kansainvälisestikin kuntaa voidaan pitää edustuksellisen demokratian perusyksik-
könä, joka kykenee kokoamaan kansan tahdon ja välittämään sen niin oman alueyh-
teisönsä toimintaan kuin muille tahoille, jotka toiminnallaan vaikuttavat kuntalaisten
elinoloihin (ks. esim. Anttiroiko 1992a, 4; Pratchett 2004, 359; Valkama 2007, 232).
Kunnan merkitystä demokratian näkökulmasta kuvaa hyvin esimerkiksi Millin jo
1800-luvulla esittämät näkemykset kuntatasosta demokratian kouluna, jossa kansa-
laiset voivat kaikkein helpoimmin ja luontevimmin kehittää poliittisia ja hallinnollisia
taitojaan (Mill 1991 [1861], 413). Näin ollen demokratia osana kuntaa näyttäytyy it-
seisarvoisena.

Kunta kansanvallan ja paikallisen
valinnan toteuttamisen

perusyksikkönä

Itsehallinto Edunvalvonta Paikallis-asian-
tuntemus

Paikallisen va-
linnan toteut-

taminen
Demokratiakanava
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 Demokratia kuntatasolla on siis kuntalaisten osallisuutta heitä itseään koskevaan
päätöksentekoon (ks. esim. Siitonen 2007, 243). Tämä määritelmä tuo demokratian
hyvin lähelle itsehallintoa. Toimiva demokratia edellyttää Ryynäsen (2007a, 159) mu-
kaan sekä mahdollisuutta kansan tahdon muodostumiseen että sen tehokasta välitty-
mistä.
 Kunta on ihmisiä lähimpänä oleva demokraattisen päätöksenteon taso, jonka
kautta kanavoituvat kuntayhteisön jäsenten toiveet ja tarpeet paikallisiksi valinnoiksi.
Kunnallinen itsehallinto vallan hajauttamisena ja kuntien vapautena valtiosta suojelee
totalitarismilta ja luo osaltaan edellytykset demokraattisen yhteiskunnan toiminnalle.
Toisaalta itsehallinto tarkoittaa kuntalaisten mahdollisuutta osallistua itseään koske-
vaan päätöksentekoon ja edistää tärkeinä pitämiään asioita paikallistasolla. (Ks. esim.
Goldsmith 1992, 393; Haveri & Anttiroiko 2009, 194.)
 Analyysin tuloksena muodostuva kunnan perustehtävä kansanvaltaisena paikal-
lista valintaa toteuttavana instituutiona rakentuu siis erityisesti demokratian ja itse-
hallinnon käsitteiden kautta. Itsehallinto ja demokratia ovatkin olleet paikallishallin-
non ja kuntien toiminnan perustana kautta aikain. Suomalainen kunnallishallinto on
syntyhetkistään alkaen perustunut paikallisen itsehallinnon idealle, demokraattisen
päätöksenteon paikalliseksi tasoksi. Paikallisen itsehallinnon pohjana on ollut mui-
naisgermaaninen ja -pohjoismainen näkemys vapaiden miesten oikeudesta ja velvol-
lisuudesta itse päättää yhteisistä asioista (Soikkanen 1966, 9).
 Itsehallinto ja demokratia kytkeytyvätkin kuntakontekstissa niin tiiviisti toisiinsa,
että niiden erottaminen toisistaan käsitteellisesti saati käytännöllisesti on vaikeaa.
Kunnista puhuttaessa itsehallintoa ja demokratiaa onkin luontevaa käsitellä yhdessä
niiden vahvan kytköksen vuoksi. Tämä kytkös tulee selvästi esille tämän tutkimuksen
haastatteluaineistossa ja näyttäytyy yleisemminkin tutkimuskirjallisuudessa (ks. esim.
Pratchett 2004, 358; Heuru 2001; Harisalo 2011, 47). Paikallinen demokratia on en-
sisijainen perustelu paikalliselle itsehallinnolle, ja paikallisessa demokratiassa on kyse
paikallisesta itsehallinnosta. Jotta paikallista demokratiaa voidaan toteuttaa, tarvitaan
paikallista itsehallintoa. Vaikka paikallisen itsehallinnon ja demokratian välinen suhde
on selvä, se on myös monimutkainen. (Pratchett 2004, 362, 373.) Paikallinen itsehal-
linto siis luo puitteet paikallisen demokratian toteuttamiselle.
 Pelkistetysti itsehallinnon voidaan sanoa tarkoittavan paikallisen väestön oikeutta
päättää omavastuisesti omista asioistaan, kuten esimerkiksi Ryynänen (2007b, 32) to-
teaa. Mennolan (2014) mukaan ”[k]unnallinen itsehallinto on avain järjestyneeseen
paikalliseen yhteiselämään”. Itsehallinnon arvo liittyy paikallisen politiikan muotoi-
luun: itsehallinnon avulla voidaan nostaa esiin paikallisia voimia ja ideoita (Ryynänen
2015, 130).
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 Harisalo (2011, 41) tiivistää kunnallisen itsehallinnon kriteereiksi itsenäisyyden,
itsehallinnollisen vallan, itsehallinnon alueellisen ja sosiaalisen ulottuvuuden, päätök-
senteko-organisaation demokraattisuuden, taloudelliset resurssit, kunnan toimialan
vapauden ja paikallisen vastuun paikallisten asioiden hoidosta. Paikallisen itsehallin-
non perusedellytyksenä on paikallinen vapaus valtiosta tai muista ylemmistä hallin-
nontasoista. Paikallisessa itsehallinnossa ei kuitenkaan ole kyse pelkästään normatii-
visesti määritellystä kuntien itsenäisyydestä, mikä yleensä ymmärretään kuntien va-
pautena jostakin, siis valtiosta tai muista ylemmän asteen hallinnontasoista. Tärkeä
osa itsehallintoa ja kuntien itsenäisyyttä on myös se, että kunnilla on vapaus, mah-
dollisuus ja kyky kehittää aluettaan haluamaansa suuntaan ja ilmaista paikallista iden-
titeettiä demokraattisen päätöksenteon kautta paikallistasolla. Itsehallinto on vah-
vimmillaan, kun kaikki kolme edellä mainittua osatekijää toteutuvat. (Pratchett 2004,
359, 363–364, ks. myös esim. Stoker 1996b, 189.)
 Paikallinen itsehallinto ankkuroituu johonkin tiettyyn alueeseen. Suomessa, poik-
keuksena valtaosasta eurooppalaisia hallintomalleja, on koko kunnallishallintojärjes-
telmämme olemassaolon ajan ollut Ahvenanmaata lukuun ottamatta vain yksi paikal-
lisen itsehallinnon taso: kunnat. Lähes kaikissa muissa Euroopan valtioissa on kun-
tatason lisäksi alueellista itsehallintoa (Local and Regional Government in Europe
2012). Kunnallinen itsehallinto on Suomessa suojattu perustuslailla (731/99), jonka
mukaan kuntien hallinnon tulee perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon. Lisäksi
itsehallinnon säädöspohjan taustalla on kansainvälisiä vaikutteita Euroopan paikalli-
sen itsehallinnon peruskirjasta (SopS 65, 66/1991). Paikallisen itsehallinnon perus-
kirja myös sitoo oikeudellisesti Suomea sen ollessa peruskirjan sopimusosapuolena.
 Kunta itsehallinnollisena organisaationa ilmentää julkisen vallan organisaation ha-
jauttamista. Itsehallintoa ohjaa paikallinen, alhaalta ylöspäin suuntautuva kuntalaisten
tahdonmuodostus, joka kanavoituu demokraattisesti kuntaorganisaatiossa. Osaltaan
kuntalaisten osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet kuntatasolla toteuttavat kan-
sanvaltaisuutta, joka on perustuslain yksi perusperiaate. (Jyränki & Husa 2012, 211,
213.)
 Yhtenä kunnan keskeisenä tehtävänä demokratiatehtävän toteuttamisessa voi-
daan aineistoni perusteella pitää kunnan toimimista demokratiakanavana.  Kunta  ja
siellä toimivat viranhaltijat sekä luottamushenkilöt ovat aineistoni mukaan demokra-
tian solmukohtana, linkkinä kuntalaisten ja päätöksentekijöiden välillä niin kuntata-
solla kuin suhteessa maakuntaan ja valtakunnan sekä EU-tason päätöksentekoon.
Kunta toimii eri tahojen ja tasojen välissä kanavoiden jäsentensä viestejä.
 Tätä kunnan poliittis-hallinnollista roolia on käsitelty myös tutkimuskirjallisuu-
dessa keskeisenä osana kunnan toimintaa. Kunta on Suomessa kansalaisia lähimpänä
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oleva demokraattisen päätöksenteon taso. Kunnan kautta välittyvät kuntalaisten tär-
keinä pitämät arvot paikalliseen päätöksentekoon. Kuntalaisilla on mahdollisuus vai-
kuttaa paikallisesti elinoloihinsa sekä välillisesti äänestämällä edustajansa päättämään
yhteisistä asioista että itse osallistumalla päätöksentekoon asettumalla ehdokkaaksi
kunnallisvaaleissa tai käyttämällä muita osallistumis- ja vaikuttamiskanavia esimer-
kiksi palvelujenkäyttäjän roolissa tai kuntalaisaloitteita tekemällä. (Ks. esim. Pratchett
2004, 360.)
 Aineistossani korostuu kuntatason päättäjien rooli osana kuntayhteisöä, mikä
mahdollistaa asioiden tarkastelun oman elinympäristön näkökulmasta olosuhteet ja
ihmiset tuntien. Myös kontaktit niin kunnan asukkaisiin kuin kunnan alueella toimi-
viin yhdistyksiin ja yrityksiin tuottavat kuntapäättäjille tietoa paikallisista asioista. Lä-
heinen yhteys kuntalaisiin auttaa paikallisen tiedon ja erilaisten näkemysten kanavoi-
tumisessa päätöksentekoon.

”Kyllähän nää, jotka on päätöksenteossa tuolla peruskunnissa mukana, niin tuohan ne
viestie ympäri kuntaa, miten siellä elettään ja näitä kehitysnäkymiä, että se säilyy se yhteys
kuntalaisiin.” (650063)

 Näkemys kunnasta ihmisiä lähimpänä olevana itsehallinnollisena yksikkönä on vah-
vasti läsnä aineistossani. Kunta nähdään Kainuussa hallintokokeilun myötäkin edel-
leen tärkeänä paikallistason instituutiona, jonka välityksellä kuntalaisten mielipide
pääsee esille. Kunta on lähellä kansalaisia, sillä on omaa päätösvaltaa ja kuntalaisilta
tuleva mandaatti toimia. Läheisyyden nähdään lisäävän kuntalaisten luottamusta
omaa elinympäristöään koskeviin vaikutusmahdollisuuksiinsa ja hälventävän pelkoja
vaikuttamismahdollisuuksien kapenemisesta. Lähidemokratia kuntatasolla koetaan
myös mutkattomammaksi kuin alueellinen demokratia: kuntajohdon mukaan kunta-
laisten on helpompi lähestyä lähellä olevaa instituutiota. Päätösvalta kunnan toimi-
valtaan kuuluvissa asioissa on Kainuussa kokeilun jälkeenkin säilynyt kunnan alueella
oman yhteisön näkökulmista ammentaen ja paikallistuntemusta hyödyntäen. Kun-
nan ja kunnallisen itsehallinnon olemassaolo nähdään osallistumis- ja vaikuttamis-
mahdollisuuksien näkökulmasta jopa itseisarvoisena. Oma kunta on kuin institutio-
naalinen oljenkorsi, merkki siitä että kuntalaisella on mahdollisuus tulla kuulluksi,
vaikuttaa omiin elinoloihinsa ja olla osallisena yhteiskuntajärjestelmässä.

”Kuntalaiset vielä kokkee, että heillä on jotain vaikuttamismahollisuutta.” (650064)

 Tämä havainto kunnan läheisyyden tärkeydestä liittyy Euroopan paikallisen itse-
hallinnon peruskirjaankin sisältyvään subsidiariteettiperiaatteeseen (käytetään myös
nimityksiä läheisyysperiaate tai toissijaisuusperiaate), jonka mukaan julkisen vallan
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päätökset tulisi tehdä mahdollisimman lähellä niitä ihmisiä, joita ne koskevat. Ylem-
mille hallinnontasoille tulisi em. periaatteen mukaisesti viedä vain ne asiat, joita kan-
salaista lähimpänä olevalla hallinnontasolla ei voida käsitellä. Läheisyysperiaatteen
mukaisesti ajatuksena hallinnon hajauttamisessa eri tasoille on se, että lähimpänä kan-
salaisia olevalla hallinnontasolla päätöksentekijöillä on mahdollisimman paljon pai-
kallista tietoa ja hyvät mahdollisuudet tutustua paikallisiin olosuhteisiin. (Euroopan
paikallisen itsehallinnon peruskirja; ks. myös Pratchett 2004, 360.)
 Kainuun hallintokokeilussa sosiaali- ja terveystoimen tehtävien siirron myötä
myös päätösvalta näissä tehtävissä siirtyi kunnilta maakunnalle. Aineiston perusteella
kunnilla täytyy olla riittävä määrä päätösvaltaa, jotta sillä on toimintaedellytykset. Val-
lattoman kunnan uskotaan luovan apatiaa sen sijaan, että se pystyisi herättämään toi-
voa ja aktivoimaan kuntalaisia yhteisten asioiden hoitamiseksi ja sitouttamaan heidät
omaa elinympäristöään koskevaan päätöksentekoon. Kiinnostus yhteisten asioiden
hoitamista kohtaan voi vähentyä, jos vaikutusmahdollisuuksien koetaan olevan hei-
kot. Tämän vuoksi kunnan demokratiatehtävän toteuttamisen kannalta nähdäänkin
tärkeänä, että kunnilla on aidosti mahdollisuudet toteuttaa asukkaidensa itsehallintoa.

”Kun tämä päätösvalta on vähentyny kunnanhallitukselta ja -valtuustolta, niin ihmisiä ei
kiinnosta ennää, et se on ainakin havaittavissa tuolla pienissä pitäjissä. Että tunnettaan
tavallaan avuttomuutta, että kun nähhään, et asioille pitäs tehä jotakin, mut et ei voija
tehä mittää.” (650049)

 Mahdollisuuden vaikuttaa omaa elämää koskevaan päätöksentekoon katsotaan li-
säävän myös halukkuutta ottaa vastuuta yhteisistä asioista. Aineistossa korostuu nä-
kemys siitä, että päätöksenteon kasvollisuus ja tunne kuntatason päätöksenteon vai-
kuttavuudesta madaltavat kynnystä lähteä mukaan kuntapolitiikkaan ja kiinnostua yh-
teisten asioiden hoitamisesta.

”Että saadaan sen alueen omia ihmisiä päättämään näistä asioista.” (650019)

 Vaikka kunnallinen itsehallinto perustuslaillisen määritelmänsä mukaisesti onkin ni-
menomaan kunnan asukkaiden, siis kuntalaisten itsehallintoa, siitä puhutaan usein
kuntien itsehallintona. Kahta näkökulmaa kunnalliseen itsehallintoon voi tarkastella
ensinnäkin yhteiskunnallisen toiminnan vapautena valtiosta ja kunta-valtio-suhtee-
seen liittyvän vallanjaon näkökulmasta ja toisekseen itsehallintoyhdyskunnan jäsen-
ten omaehtoisena ja omavastuisena toimintana yhteisten asioittensa hoitamisessa
sekä kunnan jäsenyyteen liittyvänä kokemuksena (ks. esim. Heuru 2001, 14; Niiranen
2011, 223). Käytän tästä kaksijakoisuudesta nimitystä kunnallisen itsehallinnon kaksois-
merkitys, jolla tarkoitan yhtäältä käsitystä itsehallinnosta kunnan vapautena valtiosta
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sekä toisaalta kuntalaisten valtana itseään koskevaan päätöksentekoon kunnan alu-
eella29. Käytännöllisesti tarkasteltuna suomalaista ja laajemmin myös pohjoismaista
kuntakuvaa voi ymmärtää paremmin dynaamisena tilana, jossa kunta yhtäaikaisesti
on itsenäinen, itsehallinnollinen toimija, mutta samalla kuitenkin osa valtiota (Sellers
& Lidström 2007, 610–611).
 Heuru (2001, 14–15) puhuu kunnallisesta itsehallinnosta yhtäältä juuri kuntalais-
ten itsehallintona, toisaalta kuntien itsehallitsemisena. Edellisessä itsehallinnollisen
yhteisön (tässä kunta) valta nähdään paikallisyhteisön alkuperäisenä valtana ja itse-
hallinnon historia kansan yhteistoiminnan tarpeesta nousevana (emt., 11–12). Tämä
näkemys nojaa ajatukseen siitä, että kunnat ovat valtiota vanhempia instituutioita.
Tähän käsitykseen itsehallinnosta liittyy itsehallinnon poliittinen ja yhteiskunnallinen
näkökulma, ja fokus painottuu itsehallinnollisen kuntayhteisön suhteessa kuntalai-
siin. Keskiössä ovat kunnan itsensä asettamat tavoitteet ja paikallinen politiikan muo-
toilu. Tulokset ja sisältö muodostavat toiminnan ytimen. (emt., 13–14, 104.) Kunta
on siis olemassa kuntalaisia varten, ja sen tulisi toiminnassaan pyrkiä sellaisiin ratkai-
suihin, jotka ovat kuntalaisten hyväksi (ks. myös Haveri & Anttiroiko 2009, 197).
 Jälkimmäisessä, itsehallitsemista korostavassa, näkemyksessä kuntayhteisön valta
nähdään valtion kunnille delegoimana. Näkökulma on oikeudellinen korostaen val-
tiolta lainsäädännöllä siirrettyä valtaa paikallistasolle. Keskeistä tästä näkökulmasta
on itsehallintoyhteisön suhde valtioon ja kunnan rooli valtion asettamia tavoitteita
eteenpäin vievänä ja valtakunnallista tahdonmuodostusta toteuttavana organisaa-
tiona. Toiminnassa korostuu muoto sisällön ja tulosten kustannuksella. (Heuru 2001,
13–14.)
 Tämä jaottelu kuvastaa hyvin kunnallisen itsehallinnon käsitteen epäselvyyttä. It-
sehallitsemisen näkökulma on Suomessa painottunut selvästi itsehallinnosta puhut-
taessa. Syitä tähän voidaan hakea niin itsehallitsemisen näkökulman korostumisesta
erityislainsäädännössä kuin siitä, että itsehallinto joutui tekemään tilaa muille tärkeinä
pidetyille tavoitteille hyvinvointivaltiota rakennettaessa. Kuntien tehtäväksi muotou-
tui tämän kehityksen myötä lähinnä valtion asettamien tehtävien täytäntöönpano.
Tämän historiallisen kehityksen seurauksena itsehallinnon käsite yksipuolistui, mikä
on leimannut käsityksiämme kunnallisesta itsehallinnosta tähän päivään saakka
(Heuru 2001, 23, 27.) Harisalon (2011, 42) tulkintaan viitaten kyse lienee ollut siitä,
että kuntia on pitkään tarkasteltu valtiovallalle alisteisina operatiivisina toimijoina,

29 Hoikka & Borg (1990, 21) puhuvat tästä itsehallinnon kaksijakoisuudesta yhtäältä kuntain hal-
lintona ja toisaalta kuntalaisten itsehallintona.
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valtion tahdonmuodostuksen toteuttajina, minkä vuoksi paikallisella itsehallinnolla ei
ole katsottu olevan erityistä arvoa.
 Itsehallinnon kaksoismerkitys tulee ilmi myös tämän tutkimuksen aineistona ole-
vissa haastatteluissa. Kuitenkin itsehallintokäsityksen orientaatiosta riippumatta
haastatteluaineistosta nousevat tunnusomaisiksi itsehallinnollista kuntaa määrittä-
viksi tekijöiksi paikallisuus, omavoimaisuus ja itsenäisyys.
 Paikallisuudella itsehallinnon osatekijänä tarkoitan paikallisten olosuhteiden ja
tarpeiden huomioonottamista kunnan toiminnan ja päätöksenteon pohjana. Aineis-
tossani tämä näkyy muun muassa siten, että oli kyse sitten teiden aurauksesta tai vaik-
kapa kulttuuripalveluihin panostamisesta, taustalla nähdään paikallisten olosuhteiden
merkitys pohjana kunnallisen itsehallinnon toiminnalle, mikä muovaa kuntien valin-
toja eri suuntiin. Paikallistasolla on paras asiantuntemus paikallisista olosuhteista, jol-
loin on luontevaa, että myös päätöksenteko tapahtuu paikallistasolla. Näin kuntien
valinnat poikkeavat toisistaan. Paikallishallinnon perusajatuksena onkin, että paikal-
lishallinnon yksiköt ovat keskenään erilaisia (ks. esim. Stewart 1983, vii; Pratchett
2004, 366–367).

”Kyllä me tunnetaan nämä olosuhteet tietysti, ja tämä kunnan jäljelle jäävä raha tai raho-
jenkäyttö, kyllähän se ohjautuu ihan eri tavalla.” (650059)

 Itsehallinnon ydintä on myös ajatus siitä, että paikallisilla ihmisillä on mahdolli-
suus ja oikeus päättää paikallisista asioista omavastuisesti ja omavoimaisesti. Suoma-
laisessa yhteiskunnassa kunta on se hallinnontaso, joka antaa tälle asukkaiden itsehal-
linnon toteuttamiselle institutionaaliset puitteet. Itsehallinto on kuntalaisten tahdon
ja tarpeiden kanavoitumista kuntaorganisaation kautta kuntalaisten hyväksi. Oikeus
vaikuttaa itseään koskevaan päätöksentekoon kytkee kuntalaiset osaksi muodosta-
maansa kuntaa ja antaa edellytykset ottaa vastuuta yhteisistä asioista. Pratchett (2004,
365) kuvaa tätä paikallisen itsehallinnon ulottuvuutta vapautena toimia, eli kunnilla
on normatiivisen lainsäädäntöperusteisen itsenäisyytensä lisäksi vapaus ja valta toi-
mia paikallisesti haluttujen vaikutusten aikaansaamiseksi. Valta-aspekti on itsehallin-
non ydintä: itsehallinnossa on kyse alueen asukkaiden vallasta ja vastuusta huolehtia
ja päättää omista asioistaan. Aineistossa tämä ilmenee kuntalaisten oikeutena päättää
omista asioistaan.

”Ja sanotaan näin, että kun tämmönen pieni kunta, tietty ryhmä alueellinen, niin se pystyy
paremmin sitä ihmistä lähempänä olemaan päätöksenteossa mukana. Nyt me ite täällä
toimitaan tämmösenä itsehallintona, eli ite pijetään itestä huolta.” (650060)
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 Itsenäisyys itsehallinnon osana avautuu aineistossa kahdessa merkityksessä. Yh-
täältä puhutaan itsenäisyydestä taloudellisena itsenäisyytenä, toisaalta henkisenä itse-
näisyytenä. Taloudellinen ja henkinen itsenäisyys ovat toki tiiviisti kytköksissä toi-
siinsa, mutta ne näyttäytyvät kuitenkin omanlaisinaan näkökulmina itsenäisyyteen30.
 Taloudellinen itsenäisyys tarkoittaa luonnollisestikin sitä, että itsehallinto edellyt-
tää riittävän vahvaa taloudellista pohjaa: pystyäkseen tekemään itsenäisesti päätöksiä
kunnalliseen itsehallintoon nojautuen, kunnalla on oltava riittävä liikkumavara bud-
jetissaan, jotta se voi priorisoida taloudellisia panostuksiaan tarpeidensa mukaisesti.
Taloudellinen itsenäisyys on keskeinen edellytys itsehallinnolle ja siitä säädetäänkin
sekä kuntalaissa, perustuslaissa että Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjassa
kunnallisen itsehallinnon suojaamiseksi (kuntalaki 410/2015, perustuslaki 731/1999,
Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirja 9 art.). Kuntien lainsäädännössä mää-
ritelty, poliittinen ja organisatorinen itsenäisyys ovat merkityksettömiä, jos kunnilla
ei ole taloudellista itsenäisyyttä (Pratchett 2004, 364).
 Taloudellinen itsenäisyys tarkoittaa ensinnäkin sitä, että kunnilla tulee olla riittävät
taloudelliset voimavarat, jotta ne voivat suoriutua tehtävistään. Toisekseen kunnilla
tulisi olla mahdollisuus vapaasti päättää varojensa käytöstä. Taloudellisten voimava-
rojen ja kunnille laissa määrättyjen velvoitteiden tulisi olla suhteutettu toisiinsa niin,
että kuntien on käytännössä mahdollista hoitaa tehtävänsä niihin osoitetuilla resurs-
seilla. Tähän liittyy keskeisesti myös kunnan verotusoikeus, joka vähentää kuntien
riippuvuutta valtiosta ja lisää niiden taloudellista itsenäisyyttä sekä liikkumavaraa. Jos
taloudellista itsenäisyyttä ei ole, kunnan itsemääräämisoikeus ja itsehallinnon edelly-
tykset kaventuvat taloudellisen liikkumavaran pienentyessä. (Ks. myös Euroopan
paikallisen itsehallinnon peruskirja 9 art.)
 Aineistossa tulee ilmi myös henkisen itsenäisyyden merkitys itsehallinnon osate-
kijänä. Henkinen itsenäisyys ilmenee aineiston perusteella erityisesti omaleimaisuu-
tena kunnan tekemissä valinnoissa. Se on kytköksissä paikalliseen ja kulttuuriseen
omaleimaisuuteen ja siten tiiviisti sidoksissa kuntaan paikallisyhteisönä. Henkinen it-
senäisyys liittyy myös kunnan oikeudelliseen liikkumavaraan, siis siihen minkälaiset
valtuudet kunnalla on paikallisesti päättää sen toimintaa kuuluvista asioista. Henkisen
itsenäisyyden käsite tulee lähelle Pratchettin (2004, 366–367) määritelmää kunnan
itsenäisyyteen kuuluvasta paikallisen identiteetin heijastumisesta paikallisen demo-
kraattisen päätöksenteon välityksellä.

30 Haveri, Stenvall & Majoinen (2011, 7) jäsentävät itsehallintoa taloudellisen, poliittisen ja oikeu-
dellisen näkökulman avulla korostaen niiden keskinäisiä kytköksiä.
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 Itsenäisyyden osatekijät liittyvät ja vaikuttavat toisiinsa. Normatiivinen, lainsää-
dännössä määritelty kuntien itsenäisyys luo kunnan toiminnan raamin, ne puitteet,
joissa kunta valtiosta vapaana ja suvereenina voi toimia. Taloudellinen itsenäisyys
mahdollistaa normatiivisen itsenäisyyden toteuttamisen ja luo edellytykset henkiselle
itsenäisyydelle. Toisaalta henkisen itsenäisyyden katsotaan mahdollistavan sellaiset
toimenpiteet esimerkiksi kunnan kehittämistoiminnassa, jotka voivat lisätä kunnan
taloudellista itsenäisyyttä. Yhdessä nämä konkretisoituvat kunnan asukkaiden itse-
näisyytenä, siis itsehallinnollisena valtana kunnan aluetta koskeviin asioihin paikalli-
sen päätöksenteon kautta. (Ks. myös Pratchett 2004, 358.)

”Kun me ollaan taloudellisesti vahvoja, niin kyllä se tuo sitä henkistäkin vahvuutta tähän
päätöksentekoon – –, ollaan vähän niin kun itsellisiä enemmän näissä asioissa. – –. Niin
kyllä se semmosta itsenäisyyttä on meillä erittäin paljon, että ei olla riippuvaisia. Että
ollaan niin kun oman tiensä kulkijoita näissä asioissa sitten, positiivisissa mielin. Että
kun on vahva tämä kuntatalous, niin me voijaan kattoo kuntalaisen kannalta näitä, tär-
keinä pidetyt muutkin palvelut pystytty hoitamaan.” (650059)

 Kunta edunvalvojana -kategoriassa ilmenee selkeästi jo aiemmin esiin nostamani
kunnallisen itsehallinnon kaksoismerkitys. Yhtäältä kyseessä on kuntalaisten, toi-
saalta kunnan edun valvominen. Edellinen korostaa kuntainstituution merkitystä
kuntalaisten puolesta ja hyväksi toimivana paikallishallinnon itsehallintoyksikkönä,
jälkimmäinen taas kuntaa hallinnollisena organisaationa itseisarvoisesti suhteessa
muihin hallinnontasoihin. Kunnan roolia kuntalaisten edunvalvojana voi pitää kun-
nan tehtäväkentän ydinsisältönä, kuntajohdon perustehtävänä, johon kaikki kunnan
toiminta pohjimmiltaan perustuu.

”Se kunnanjohtajan tehtävähän on kuitenkin ajaa tämän kunnan asukkaiden, veron-
maksajien, etua.” (650006)

”No kyllä se kunnanjohdon tehtävä on ottaa yhteyksiä ja pittää puoliaan siellä ennen
varsinaista päätöksentekkoo.” (650010)

 Kunta kuntaorganisaation edunvalvojana, kunnan puolestapuhujana on sisällöl-
tään monitahoinen. Siinä korostuu kuntaorganisaation itseisarvona näyttäytyvä mer-
kitys kuntajohdolle, mikä voi saada negatiivisia muotoja ja kääntyä varsinaista tarkoi-
tustaan vastaan: kunta toimii kuntaorganisaation olemassaolon eduksi, mikä voi olla
ristiriidassa kuntalaisten etua vastaan. Kunnan olemassaolon puolustaminen voi
nousta tärkeimmäksi prioriteetiksi, vaikka kunnan, siis kuntalaisten, parhaaksi voisi-
kin olla esimerkiksi kuntien yhdistäminen, jos sillä pystyttäisiin parantamaan vaikkapa
palvelujen laatua ja saatavuutta sekä pienentämään verotusta (ks. myös Haveri & Ai-
raksinen 2011, 59). Kunnan edunvalvonta voi myös nousta yhteistyön esteeksi tai
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vaikeuttaa kuntaa suurempaa aluetta koskevien ratkaisujen tekemistä. Kuitenkin
edunvalvonta palaa siihen perustaan, että asioita tehdään kuntalaisten puolesta, mutta
toiminnan muoto voi nousta sen sisältöä merkittävämmäksi, mikä hämärtää perim-
mäiset syyt edunvalvonnalle. Heuru (2001, 15) nimittää tätä itsehallitsemiseksi, jossa
keskeiseksi nousee nimenomaan kuntaorganisaatio itsessään.

”Nyt vain valitettavasti on sillä tavalla, että – – kaikki pitävät omistaan kiinni. – –. Jos
sinä ihan aidosti yrität, että on tämmöinen koko maakuntaa käsittävä juttu, niin se ei
vain tunnu onnistuvan.” (650006)

”Varsinkin nää pienet kunnat pittää kynsin hampaen kiinni siitä, että on olemassa, niin
en ymmärrä ollenkaan sitä.” (650046)

”Meillä on täällä ongelma, että ihmiset vähenee koko ajan paljon, ja osa meistä ei vielä sitä
ymmärrä, vaan luulevat, että täällä on vielä mahdollisuus jatkaa itsenäisenä, mutta ei
meillä ole. – – . Ihan kaikki luottamushenkilöt eivät vielä ymmärrä, että näin ei voi jat-
kaa, mutta kohta ymmärtävät.” (650071)

”Kunnalla on arvoa, jos hallinto toimii tehokkaasti ja lyö kipinää, että elinkeinoja saadaan
kehitettyä. Jos se on passiivista, ei sillä ole mitään arvoa.  Olemassaolon tarkoitus ei voi
olla pelkästään passiivinen olemassaolo. Jos hallinto toimii pelkästään siinä, se odottaa
vain viimeistä iskua.” (650068)

 Paikallisen itsehallinnon toteuttaminen pohjaa paikallisasiantuntemukseen. Kunnissa
katsotaan tunnettavan parhaiten paikalliset olosuhteet, kuntalaisten toiveet ja tarpeet.
Tämä korostuu erityisesti pienissä kunnissa. Taustalla voi hahmottaa subsidiariteet-
tiperiaatteen ja siihen pohjautuvan desentralisaation eli päätösvallan hajauttamisen
idean, joiden mukaisesti päätökset tulisi tehdä kansalaisia mahdollisimman lähellä
olevalla tasolla aina, kun se on mahdollista. Suomessa kunnat ovat tämä lähimpänä
kansalaisia oleva itsehallinnollinen päätöksenteon taso. Päätöksenteossa paikallisasi-
antuntemuksella on tärkeä merkitys ja subsidiariteettiperiaatteeseen viitaten sitä voi-
daankin pitää yhtenä päätöksentekoa ohjaavana arvona per se. Paikallisten olosuhtei-
den tunteminen on luonnollisesti parhaimmillaan mahdollisimman pienissä yksi-
köissä: kauempaa ohjattaessa paikallisasiantuntemus heikkenee.

”Tunnetaan olosuhteet, ja vois sanoa jopa että tunnetaan ihmiset.” (650066)

 Yhteys kuntalaisiin ja paikallisasiantuntemus koetaan aineiston perusteella tär-
keiksi kunnan poliittis-hallinnollisen toiminnan kannalta, sillä niiden katsotaan mah-
dollistavan kuntajohdon toimimisen kuntalaisten hyväksi. Haastatteluaineistossani
korostuu näkemys siitä, että hallintoa ja toimintoja keskitettäessä ja päätöksentekoa
siirrettäessä kauemmas kuntalaisista, menetetään paikallisasiantuntemusta, ja sen
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myötä heikkenevät kuntajohdon mahdollisuudet toimia alueen asukkaiden parhaaksi.
Myös tutkimuskirjallisuudessa on nostettu esiin paikallisasiantuntemuksen merkityk-
sen taustalla oleva ajatus, jonka mukaan asiantuntijavalta ja ammattiasiantuntemus
eivät yksistään riitä päätöksenteon pohjaksi, vaan lisäksi tarvitaan kuntalaisilla ja luot-
tamushenkilöillä olevaa paikallisasiantuntemusta (ks. esim. Axelsson 2005, 5). Paikal-
lisasiantuntemuksen ja ammattiasiantuntemuksen välinen ristiriita liittyy myös kunta-
valtio-suhteeseen ja kärjistyy aika ajoin kamppailuksi siitä, kenellä päätösvalta tulisi
olla (ks. tarkemmin Nyholm 2011, 133–134).

”On järkevää, että kuitenkin pikkusen isompi joukko kahtoo sitä kuntalaisen näkökul-
maa. Sehän on päätöksentekijän tärkein rooli, että se katsoo sitä, että miten kuntalaiset
voivat ja miten elävät, mitä palveluita siellä pyritään järjestämään, se eläminen ja oleminen
on siellä ylipäätään mahdollista.” (650063)

”Lähidemokratia häviää, vaikutusvalta todella heikkenee. Kun on nämä matkat näin
pitkät, ja se näkökulma sitten sieltä, että ei pystytä miettimään sitä, että siellä Hossan
perukalla tai Kuhmon Saunajärvessä, minkälaiset ne elinolosuhteet on siellä, valitettavasti
se on niin.” (650056)

 Paikallisasiantuntemuksen nähdään antavan pohjan paikallisten valintojen toteuttami-
selle kunnassa. Aineistossa tähdennetään näkemystä siitä, että kuntien ja niiden toi-
mintaympäristön ja -kulttuurien erilaisuus sekä erilaiset tavat toimia vaikuttavat sii-
hen, minkälaisia päätöksiä kunnassa tehdään, ja minkälaisia asioita pidetään tärkeinä:
siis siihen, miten paikallinen politiikka muotoutuu. Kuntien erilaisuus tulee näkyviin
paikallisen valinnan toteuttamisen kautta. Paikallinen valinta tarkoittaa paikallisten
resurssien suuntaamista paikallisen päätöksenteon ohjaamana paikallisten asioiden
hoitamiseksi paikallisten tarpeiden ja arvostusten mukaisesti. Esimerkiksi Stewart
(1983, 1) pitää paikallisten valintojen tekemistä yhtenä perimmäisenä kunnan tarkoi-
tusta määrittävänä tehtävänä palvelutehtävän rinnalla.
 Paikallisen valinnan mahdollisuus monimuotoistaa kuntakenttää ja tuo vapauksia
kunnille hoitaa asioitaan itsenäisesti omista lähtökohdistaan. Liikkumavara kunnan
järjestämissä palveluissa koetaan tärkeäksi. Harkinnanvaraisissa, ei-lakisääteisissä pal-
veluissa liikkumavara on suurempi, kun taas palveluissa, joihin liittyy subjektiivisia
oikeuksia, kunnan liikkumavaran nähdään olevan pieni, eikä paikallisen valinnan to-
teuttamiselle ole juurikaan tilaa.

”Kun seuraa näitä kuntien palvelujen järjestämistapoja, kulttuureja, niin jos ne kaikissa
asioissa siirtys näin ison alueen päätöksenteon alle, niin kyllä minä vähän sitä vierastan.
Sote-palvelut on pitkälti tämmösiä lakisääteisiä palaveluja, ja sinne se ehkä paremmin
soppii, mutta sitten on niin hirvittävän paljon erilaisia harkinnanvarasia asioita, mitkä
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kunta haluaa itsenäisesti päättää, niin niissä on kyllä niin kirjava käytäntö, ja olosuhteet
Kainuun sisällä muuttuu aika tavalla, toimintaympäristö. Ja jos miettii näitä haja-alueita
ja syrjä-alueita, niin aika vaikkeessa tilanteessa oltas. Siellä kuitenkin kunnissa otetaan
aika pieniin asioihin kantaa, ja monesti se ihmisille isolle osalle on tärkeimpiä ne niin
sanotut ei-lakisääteiset asiat. Toisaalta nehin päätökset vaikuttaa siihen, että miten paljon
pystytään hoitamaan ihmisen hyvinvointiin liittyvät asiat, ja millä tavalla ne vaikuttaa
näihin sote-puolen kysymyksiin, mikä tietysti on vähän sitten ongelma, missä se rajapinta
on.” (650063)

 Kunta voidaan siis aineistoni perusteella tulkita kansanvallan ja paikallisen itsehal-
linnon perusyksiköksi. Tämä osa-alue muodostaa kunnan ytimen ja luo edellytykset
kunnan toiminnalle itsehallinnollisena yksikkönä. Demokratia ja itsehallinto ovat
erottamaton osa kuntaa. Nämä teemat nousevat vahvasti esiin aineistossani kunta-
johdon puheessa ja kytkeytyvät myös aiempaan tutkimuskirjallisuuteen. Itsehallinto
ja demokratia ovat keskeinen osa paikallishallintoa ajasta ja paikasta riippumatta. Nii-
den aste vaihtelee eri aikakausina ja eri maissa, mutta ne ovat kunnan kovaa ydintä,
sen olemassaolon ehto. Aineistoni perusteella itsehallinto- ja demokratiatehtävä näyt-
tää luovan pohjan kunnan olemassaololle ja siten sen kaikille muille perustehtäville,
joskin sillä on myös oma itseisarvoinen merkityksensä kunnan tarkoituksen määrit-
täjänä.

7.2 Talouden uusintamisen moottori

”Se, miten tämä rakennelma pidetään pystyssä, on elinkeinopolitiikan ja
yrittäjyyden varassa.” (650006)

Haastatteluaineiston analyysissa yhtenä esiinnousseena näkökulmana kuntana olemi-
seen on kunnan perustehtävä elinvoiman edistäjänä talouden uusintamisen kautta:
tässä tehtävässään kunta näyttäytyy elinkeinopolitiikan toteuttajana ja talouden so-
peuttajana pystyäkseen huolehtimaan sille määritellyistä tehtävistä ja hyvinvoinnin
luomisesta kuntalaisille. Näiden tehtävien kautta kunta pyrkii siis taloudellisesti tur-
vaamaan toimintaansa tarvittavat resurssit. Kuntien oman, verotulojen kautta saata-
van rahan merkitys osana kunnan toimintaa ja kunnallista itsehallintoa liittyy kunnan
tehtävään talouden uusintajana. Oman organisaationsa sisällä tapahtuvan toiminnan
lisäksi kunta myös rahoittaa maakuntatasolla, ja muuten yhteistyössä, järjestettäviä
palveluja. Kuviossa 8 näkyvät kunnan taloustehtävää jäsentävät kategoriat.
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Kuvio 8. Kunnan taloustehtävää jäsentävät kategoriat.

 Talouden uusintamisella nähdään olevan yhtäältä, ja ennen kaikkea, välinearvoa,
kun kunta resursseja uudelleenjärjestelemällä ja tulojen luomiseen tähtäävillä elinkei-
nopoliittisilla pyrkimyksillään kohdentaa syntyviä resursseja hyvinvoinnin luomiseen
kunnassa. Toisaalta elinkeinopoliittisten pyrkimysten taustalla katsotaan kuitenkin
olevan myös yleisen toimeliaisuuden vahvistaminen, eli tavoitteena on taloudellisten
resurssien kasvattamisen lisäksi työpaikkojen luomisen ja yritystoiminnan lisäämi-
seen kautta tarjota kuntalaisille työllistymismahdollisuuksia ja palveluja sekä vaikuttaa
täten myös hyvinvoinnin, myönteisen ilmapiirin ja tulevaisuususkon luomiseen kun-
nassa. Myönteisellä ilmapiirillä ja tulevaisuususkolla nähdään olevan myönteisiä vai-
kutuksia myös talouskehitykseen. Kyseessä nähdäänkin siis olevan eräänlainen kehä,
jossa talouden uusintamisen eri osa-alueet ruokkivat toisiaan.
 Kuntatalouden luonne toimeksiantotaloutena tarkoittaa, että kunta hoitaa erilaisia
tehtäviä kuntalaisten, ja valtion, toimeksiannosta kuntalaisten varoilla. Kunta järjes-
tää palveluja kuntalaisille, ja kuntalaisilla on oikeus odottaa, että valtaa ja taloudellisia
resursseja käytetään kunnassa kuntalaisten hyväksi tuloksellisella tavalla. (Meklin, Ra-
jala, Sinervo & Vakkuri 2009, 181; Sinervo, Meklin & Vakkuri 2015, 97.) Niukkuutta
jaettaessa kunnassa täytyy tehdä valintoja sen suhteen, mihin resursseja allokoidaan:
miten rajalliset resurssit tuottaisivat eniten hyvinvointia? Taloudellisen oikeudenmu-
kaisuuden näkökulmasta oikeansuuntaisten valintojen lisäksi keskeisessä asemassa
on kuntaorganisaation tuloksellinen toiminta, siis resurssien käyttö valittuihin tarkoi-
tuksiin mahdollisimman vaikuttavasti ja kustannustehokkaasti myös tulevat sukupol-
vet huomioiden. (Meklin et al. 2009, 188, Sinervo et al. 2015, 102–103.) Kunnissa
tämä tarkoittaa siis sellaisten investointien sekä verotukseen ja palveluihin liittyvien
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päätösten tekemistä, jotka ottavat huomioon paitsi kunnan sen hetkiset asukkaat ja
heidän tarpeensa myös rakentavat pohjaa tulevien asukkaiden hyvinvoinnille.
 Kunnan taloustehtävä ei näytä Kainuun hallintokokeilun myötä merkittävästi
muuttuneen tai ainakaan heikentyneen, vaikka kunta onkin luopunut merkittävästä
osasta sille aiemmin kuuluneita tehtäviä, ja sen budjetti on tämän muutoksen myötä
olennaisesti aiempaa pienempi. Hallintokokeilun mukanaan tuoman henkisten re-
surssien vapautumisen päinvastoin koetaan antavan jopa aiempaa enemmän edelly-
tyksiä keskittyä kunnan taloudellisten voimavarojen lisäämiseen tähtäävään elinkei-
nopolitiikkaan. Kuitenkin tehtävien siirrosta ja kunnan budjetin pienenemisestä joh-
tuva taloudellisen liikkumavaran kaventumisen koetaan vähentävän sopeuttamisen
mahdollisuuksia ja kaventavan mahdollisuuksia kohdentaa resursseja paikalliseen va-
lintaan perustuen. Edellytykset hoitaa talouden uusintamisen tehtävää ovat siis erilai-
set kuin ennen sosiaali- ja terveydenhuollon tehtävien siirtoa.

”Silloin, kun on aikaa panostaa esim. paikallisen yritystoiminnan kehittämiseen ja sen
kanssa yhdessä asioiden pohdintaan, niin se antaa aivan uusia mahdollisuuksia kunnan
kehittymiselle ja myös sille, että pienetkin kunnat pystyvät tulevaisuuttaan rakentamaan
toisella tavalla. Nyt tämä maakuntayhtymä on antanut siihen taloudellisia vapauksia, jol-
lekin kunnille ainakin.” (650015)

 Kunnan konkreettinen palvelutoiminta perustuu siihen, minkälaiset ovat sen ta-
loudelliset edellytykset huolehtia sille kuuluvista tehtävistä. Kuntien toiminnan rahoi-
tus koostuu niiden omista verotuloista, valtionosuuksista eli valtion kunnille osoitta-
mista julkisten palvelujen hoitamiseen tarkoitetuista varoista ja kunnan perimistä
maksuista ja taksoista. Tästä näkökulmasta kuntaa voi tarkastella kuntalaisille palve-
luja järjestävänä organisaationa, jolla tulee olla riittävät resurssit palvelu- ja muiden
tehtäviensä hoitamiseen.
 Yksi kunnallisen itsehallinnon keskeisiä elementtejä on kunnan riittävä taloudelli-
nen riippumattomuus. Käytännössä tämä ilmenee ensinnäkin kuntien verotusoikeu-
tena: kunta päättää talousarvion hyväksymisen yhteydessä tulovero- ja kiinteistöve-
roprosenteista sekä muiden verojen, maksujen ja taksojen perusteista. Toisekseen ta-
loudellinen itsehallinto tarkoittaa kunnan oikeutta lainsäädännön asettamissa rajoissa
päättää itse kunnan käytettävissä olevien rahojen suuntaamisesta paikallisiin tarpei-
siin ja toiveisiin perustuen. Näiden taloudellisten reunaehtojen sisässä kunta toteuttaa
tarkoitustaan, joka pitää sisällään kuntalaista (410/2015) johdetut tavoitteet kunnan
asukkaiden hyvinvoinnin ja alueen elinvoiman edistämisestä.
 Pystynen (1965, 53–55) toteaa, että kunnallistalous on yksi kunnan toiminnallisen
tarkoituksen, eli kuntafunktion perusaineksista yhdessä kunnan tehtäväpiirin kanssa.
Kunnan perustekijät, alue ja väestö, määräävät kunnan kaksiulotteisen muodon, kun
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taas kunnan toiminnallista jakoa ilmentävä talous voidaan nähdä toimivan kunnan
kolmantena ulottuvuutena. Paitsi palveluja järjestävänä organisaationa, eli ns. toi-
meksiantotaloutena, kuntaa voi tarkastella taloudellisesta näkökulmasta myös paikal-
listaloutena, jolloin tarkastelutapaan yhdistyvät Pystysenkin (emt.) mainitsemat kun-
nan perustekijät: alue ja väestö. Kunta on siis tästä näkökulmasta rajattu maantieteel-
linen alue, jossa ihmiset elävät, ja kunta vaikuttaa omalla toiminnallaan alueeseensa
ja kunnan alueella elävään väestöön. Vaikka talouden näkökulmasta kuntaa voidaan-
kin tarkastella kahdella erilaisia merkityksiä tuottavalla tavalla, palveluja järjestävänä
organisaationa ja paikallistaloutena, on tärkeää huomata, että nämä eri tarkastelutavat
ovat kiinteässä yhteydessä toisiinsa. Yhtäältä kuntaorganisaatio voi vaikuttaa paikal-
listalouteen esimerkiksi elinkeinopoliittisin toimenpitein, toisaalta vireä ja hyvin toi-
miva paikallistalous lisää kuntaorganisaation käytettävissä olevia, palvelujen järjestä-
miseen tarvittavia verotuloja. (Sinervo et al. 2015, 100–101.) Lisäksi kunnallinen pal-
velu- ja hallintojärjestelmä on tärkeässä asemassa kuntien kilvoitellessa keskenään
asukkaista ja yritysten sijoittumispäätöksistä: hyvin toimivat, laadukkaat ja monipuo-
liset kuntapalvelut, hyvin hoidettu infrastruktuuri sekä erityisesti yritysten näkökul-
masta tärkeäksi nouseva sujuva päätöksenteko auttavat kuntia houkuttelemaan uusia
asukkaita ja yrityksiä, mikä puolestaan auttaa parantamaan kuntien taloudellista ka-
pasiteettia kasvavina verotuloina.
 Aivan keskeinen merkitys kunnan taloudellisten toimintaedellytysten ja talouden
uusintamisen kannalta on kunnan elinkeinotoiminnalla. Elinkeinopoliittisilla toimen-
piteillä kunta pyrkii edistämään elinkeinotoimintaa sekä luomaan työpaikkoja kunnan
alueella tarkoituksenaan kasvattaa verotulojaan. (ks. myös esim. Sallinen 2007, 1; Paa-
nanen, Haveri & Airaksinen 2014, 44.) Kunnan tehtävänä elinkeinopolitiikan näkö-
kulmasta on vastata elinkeinoelämän paikallisista edellytyksistä luomalla ja edistä-
mällä yritysten yleisiä toimintaedellytyksiä (Kahila 1997, 98–99). Elinkeinotoiminnan
katsotaan nykyisin olevan keskeinen osa kuntien toimintaa, vaikka se ei olekaan kun-
tien lakisääteinen tehtävä.
 Elinkeinotoiminta yhdessä kunnan verotusoikeuden kanssa luo taloudellisen pe-
rustan kunnan toiminnalle. Kunnan omien tulojen osuuden kasvaessa myös sen itse-
hallinnollisen aseman voidaan katsoa kasvavan taloudellisen liikkumavaran lisätessä
paikallisen valinnan mahdollisuuksia. Kunnan omat tulot ja oikeus kohdentaa ne ha-
luamallaan tavalla lisäävät sen taloudellista itsenäisyyttä, riippumattomuutta valtiosta,
ja mahdollistavat siten paremmin paikallisen valinnan ja itsehallinnon toteutumisen.
(Ks. esim. Heuru, Mennola & Ryynänen 2001, 130–131.)
 Elinkeinotoiminnan korostumisen kuntien toiminnassa voi katsoa johtuvan kun-
nallislainsäädännössä tapahtuneista ja Euroopan unionin jäsenyyden mukanaan tuo-
mista muutoksista kuntien elinkeinotoiminnan ja aluekehittämisen vahvistumisessa,
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mutta myös taustalla olevista johtamisoppien muutoksista. Keskeinen vaikutuksensa
on 1980-luvulla Suomen julkiselle sektorille rantautuneella New Public Management
-ajattelulla (NPM, uusi julkisjohtaminen), joka on tuonut yrityspuolen johtamisop-
peja ja toimintatapoja julkisjohtamiseen (ks. Kahila 1997, 113–114). Hoikka ja Ant-
tiroiko kutsuvat tätä kunnallishallinnon kehityssuuntaa liberalistiseksi paradigmaksi,
joka korostaa talouselämän toimintaedellytyksiä, vapautta, paikallisuutta ja aineellisen
hyvän hankkimista kuntien toiminnassa (Hoikka 1993, 165). Vaikka NPM-ajattelu
onkin monin tavoin tehnyt tilaa uudelle hallinta-ajattelulle (New Public Governance,
NPG) kuntien johtamisoppina, se on kuitenkin jättänyt jälkensä erityisesti kunnan
taloustehtävän hoitamiseen.
 Kunnan perustehtävään alueensa elinvoiman edistäjänä ja taloudellisten toimin-
taedellytysten luojana liittyy hyvin keskeisesti elinkeinopolitiikan toteuttaminen. Elinkei-
nojen kehittämisen avulla tapahtuvalla yritystoiminnan edistämisellä ja työllisyyden
lisäämisellä sekä niiden synnyttämillä verotuloilla pyritään luomaan taloudellinen
pohja kunnan konkreettiselle toiminnalle kuntalaisten hyvinvoinnin edistämiseksi.
Kainuun kunnissa koetaan hallintokokeilun myötä vapautuneen henkisiä resursseja
elinkeinotoimintaan panostamiseksi.

”Kunnissa on nyt sitten paneuduttu kunnan kehittämiseen entistä enemmän kyllä, elikkä
siis yritystoimintaan ja omaehtoiseen kehittämiseen. – –. Kyllä se näin on, että kun meijän
ei tarvitse paneutua soteasioihin ja käyttää aikaa niihin, niin onhan se selvä asia, että on
saatu aikaa jonnekin muualle. Ja me käytämme sitä elinkeinojen kehittämiseen. Jossakin
muissa kunnissa se voidaan käyttää johonkin muuhun tai ei käytetä mihinkään.”
(650040)

”Ennen kaikkea nyt kunnan rooli on voimistunut elinkeinopolitiikan hoitamisessa, koska
se, miten tämä rakennelma pidetään pystyssä, on elinkeinopolitiikan ja yrittäjyyden va-
rassa. Sieltä se raha syntyy, ja se kunnan rooli on näin voimistunut siellä.” (650006)

 Vaikka elinkeinopolitiikan tärkeä merkitys osana kunnan toimintaa ja talouden
uusintamisen tehtävää tunnistetaankin, näyttää kuitenkin siltä, että kaikissa kunnissa
vapautuneita resursseja ei ole kyetty kohdentamaan tärkeinä pidettyjen asioiden hoi-
tamiseen. Tehtävä on olemassa, mutta siihen ei välttämättä pystytä tarttumaan riittä-
vällä tavalla.

”No ei aina oo kyllä tartuttu, elinkeinopolitiikka on yks. Se on hirmu tärkeä, sitä ei vielä
tajuta.” (650034)

 Kun elinkeinopolitiikka toimii hyvin, myös mahdollisuudet huolehtia kunnan
muista toiminnoista koetaan paremmiksi. Kunnan alueen aktiivinen yritystoiminta ja
korkea työllisyysaste näkyvät korkeina verotuloina ja toisaalta myös mahdollisesti
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pienempinä menoina, kun sosiaalietuuksien maksamiseen menee pienempi osuus
kunnan käytettävissä olevista varoista. Kunnan hyvä taloustilanne luo vakaan pohjan
kunnan toiminnalle ja mahdollistaa panostamisen kunnan tarjoamiin palveluihin.
Siksi kunnissa koetaankin tärkeänä juuri satsaukset elinkeinojen kehittämiseen.

”Pitäs kehittää elinkeinotointa. Kaikki siihen pitäs nyt tarmo täällä panna. Ja asennoitua
siihen uuella tavalla. – –. Kun on kohtuullisesti rahaa käytettävissä, myös muut palvelut
pelaa paremmin.” (650035)

 Näkyväksi elinkeinotoiminnan osalta tulee kuntien erilaisten olosuhteiden ja ka-
pasiteetin merkitys kunnan elinvoimaisuuden vahvistamisessa. Vaikka tahtoa olisikin,
osassa kuntia resurssit ja kapasiteetti talouden uusintamiseen elinkeinoja kehittämällä
ei tunnu riittävän. Tiukka taloustilanne pakottaa keskittymään lakisääteisten tehtävien
hoitamiseen, jolloin kehittämisen mahdollisuudet ovat heikot.

”Me ollaan tällä hetkellä liian pieni ja heikko, että meillä olisi mahdollisuuksia. Nyt me
ei pystytä investoimaan ja kehittämään niin, että tulisi voimakas elinvoimatekijä.  Nyt me
kamppaillaan ihan sen kanssa, että saatais rahat riittämään näiden perustehtävien toteut-
tamiseen.” (650071)

 Kuntien elinkeinotoiminnassa korostuu aineiston perusteella vahvasti paikalli-
suus. Elinkeinopolitiikassa menestystekijäksi nostetaan kunnan omaleimaisuus,
vaikka myös alueellisen ulottuvuuden merkitys on tärkeä suurten ja vaikuttavien
hankkeiden aikaansaamiseksi. Paikallisen kehittämisen katsotaan olevan vahvasti kyt-
köksissä kuntien itsehallintoon, paikallisasiantuntemukseen ja paikallisen valinnan
mahdollisuuksiin. Kuntakulttuurien erot ja kuntien erilaiset vahvuudet, olosuhteet ja
edellytykset elinkeinopolitiikan toteuttamiseen heijastuvat kuntajohdon kommen-
teista, joissa painotetaan sitä, että elinkeinopolitiikka halutaan suurelta osin pitää kun-
nan omissa käsissä. Erottautuminen muista kunnista, mutta myös seuduista ja laa-
jemmista alueista sekä erikoistuminen paikallisiin vahvuuksiin tukeutuen nähdään
elinkeinopolitiikan kulmakivinä, mikä saa vahvistusta myös tutkimuskirjallisuudesta
(ks. esim. Anttiroiko & Jokela 2002, 142). Toisaalta kulttuuriset erot näkyvät myös
suhtautumisessa erilaisiin toimintoihin.

”En minä voi kuvitella, että meidän kunnan elinkeinopolitiikkaa ohjaisi semmoinen hal-
litus, jossa istuisi muiden kuntien edustajia, kun se on meidän juttu, ja meidän tulee pitää
huolta omista jutuista. – –. Ja sitten siinä osaamisessakin todella meidän pitää löytää
semmoisia osaamisalueita, että me ei tehdä samoja asioita kuin tekee kaikki muut. – –
että tehdään sitä, mitä muut eivät tee ja sieltä sitten saadaan todella menestystä.” (650006)
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”On kai meillä täällä sitä kulttuuristakin ongelmaa, että alueen tarjoamia mahdollisuuk-
sia ei välttämättä osata hyödyntää. On sellainen melankolia, joka voi olla ihan kulttuu-
rissa.” (650071)

 Elinkeinopolitiikan merkitys kunnan toiminnassa näyttäytyy aineiston perusteella
ennen kaikkea suoraviivaisen taloudellisena ja siten välineellisenä. Ensisijaisena tar-
koituksena kunnan elinkeinotoiminnalla on yritystoiminnan ja työllisyyden lisäämi-
sen myötä lisätä kunnan käytettävissä olevia verotuloja. Kuitenkin elinkeinopolitiikan
tavoitteisiin katsotaan liittyvän myös toinen näkökulma, joka korostaa työllisyyden
edistämisen tärkeyttä. Tästä näkökulmasta elinkeinojen kehittäminen nähdään paitsi
kunnan talouden kohentamiseen tähtäävänä toimintana myös työllistymismahdolli-
suuksien luomisena kuntalaisille, jolloin taustalla on ajatus työstä tärkeänä hyvinvoin-
tia luovana ihmiselon osatekijänä. Työn merkityksestä ihmisen hyvinvoinnin osate-
kijänä kirjoittavat myös esimerkiksi Lammi-Taskula ja Salmi (2009, 38) sekä Vaa-
rama, Moisio ja Karvonen (2010, 281), joiden mukaan työ on erittäin keskeisessä
asemassa työikäisten elämänlaadussa, sillä niin työttömyys, työkyvyttömyys kuin toi-
meentulotuen asiakkuuskin heikentävät ihmisten tyytyväisyyttä elämäänsä. Työhön
kytkeytyy toki myös taloudellinen aspekti niin yksilön oman taloudellisen aseman
kohentumisesta työnteosta saatavien tulojen avulla kuin työtätekevän ihmisen osal-
listumisesta kuntayhteisön toiminnan rahoitukseen työtuloista maksamiensa verojen
kautta.

”Kyllä se tämä elinkeinopolitiikka on varmasti se kaikista tärkein, että meillä ois työtä ja
toimeentulloo. Ja tavallaan se mahollistaa sitten meille nämä kaikki muut asiat, kun se
puoli toimii.” (650066)

 Kolmanneksi elinkeinojen kehittämiseen liittyy aineiston perusteella näkemys
elinkeinopoliittisesti aktiivisesta ja taloudellisesti hyvin toimeentulevasta kunnasta
yleisemminkin toimeliaisuutta lisäävänä, kuntalaisia aktivoivana instituutiona. Vireän
elinkeinotoiminnan nähdään piristävän yleistä ilmapiiriä ja lisäävän kuntalaisten tule-
vaisuususkoa.

”Lähtökohta on se, että ihmisille töitä. Paluumuuttajia haluttas kuntaan takasin, – – ,
nämä ovat ne lähtökohat, jotka ovat pontimena siihen, että me halutaan panostaa siihen
elinkeinopolitiikkaan. Koska ymmärrän, että se hyöty on verotulojen osalta, mutta että
kuntalaisten hyvinvointiinhan se vaikuttaa myös sitten yleensä.” (650063)

 Elinkeinopolitiikalla pyritään lisäämään kunnan tuloja, mutta talouden uusintami-
nen kunnan tehtävänä liittyy lisäksi menojen karsimiseen, taloudellisen kokonaisuu-
den hallintaan muuttuvassa toimintaympäristössä. Talouden vakaudesta huolehtimi-
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sen nähdään luovan edellytykset kunnan toiminnalle, tehtävien hoitamiselle ja kun-
talaisten hyvinvoinnin edistämiselle. Kuntatalouden sopeuttamisen näkökulmasta kes-
keisiksi keinoiksi esiin nostetaan kunnan toiminnan rationalisointi, toimintatapojen
uudistaminen ja resurssien uudelleensuuntaaminen. Näiden toimenpiteiden ja elin-
keinotoiminnan avulla kunnan taloutta pyritään pitämään tasapainossa.

”Tänä päivänä pääpaino on talouden tasapainottamisessa selkeästi. Sitä käydään hyvin
tiukalla tahilla, koska on tehty kerta kaikkiaan päätös, että talous on saatava tasapai-
noon. Tulevaisuuden rakentaminen on vaikeeta, jos me kokoajan ryvetään isoissa veloissa
ja ei päästä eteenpäin.” (650032)

 Aineiston perusteella kunnan talouden uusintamisen tehtävä muodostuu elinkei-
nopolitiikan rinnalla siitä, että kunta sopeuttaa toimintaansa ja talouttansa toimin-
taympäristön muutosta vastaaviksi. Kunta siis operoi kahdesta näkökulmasta talou-
den uusintamisen saralla. Yhtäältä tämä näyttäytyy panostuksina kunnan alueella ta-
pahtuvan taloudellisen toimeliaisuuden lisäämiseksi elinkeinotoimintaa kehittämällä
ja työllisyyttä edistämällä ja toisaalta resurssien uudelleenkohdentamisena kuntaor-
ganisaation sisällä ja yhteistyönä muiden toimijoiden kanssa. Talouden uusintaminen
kohdistuu siis sekä ympäröivään paikallistalouteen että kuntaorganisaatioon.
 Maailmantaloudellisista suhdanteista, väestörakenteen muutoksesta ja aluetalou-
dellisesti heikosta asemasta johtuvan tiukan taloustilanteen yhdistettynä hallinnon-
uudistuksesta johtuviin kuntahallinnon muutoksiin katsotaan edellyttävän kunnan
toimintojen ja rakenteiden kriittistä tarkastelua sekä yhteistyön lisäämistä muiden toi-
mijoiden kanssa. Tämä tarkoittaa priorisointia eli toimintojen karsimista ja keskitty-
mistä kunnassa tärkeimmiksi pidettyihin toimintoihin. Hallintoa kevennetään, hen-
kilöstön määrää vähennetään eläköitymisen myötä ja tehtäväpainotuksia muutetaan
uudistuvan organisaation ja sen painopisteiden mukaisiksi. Hallinnonuudistuksesta
aiheutuneen rakenteellisen muutoksen nähdään avanneen tilaisuuden muokata kun-
taorganisaatiota vastaamaan paremmin uusiin tarpeisiin.

”Organisaatiot on viilattu tähän kutistuvaan kuntaan, rakenteita henkilöstön osalta muu-
tettu, ja organisointia, otettu tavallaan huomioon se että näitä tehtäviä on siirtyny.”
(650063)

 Yhteistyön lisääminen ja tiivistäminen muiden kuntien ja muiden toimijoiden
kanssa on yksi kuntien sopeuttamisen strategioista. Synergiaetuja haetaan niistä toi-
minnoista, jotka voidaan hoitaa tehokkaammin yhteistyössä muiden kuntien, yksityi-
sen tai kolmannen sektorin toimijoiden kanssa. Hallintokokeilu on Kainuussa tuonut
esille ne toiminnot, joissa yhteistyöllä voidaan saada aikaiseksi tehokkuutta.
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”Pitäs pystyä reilusti sanomaan, ja nähä tämä tilanne, että mitä ei pysty yksin tekemään,
niin sitten kimpassa. Maakuntakokeilussa on niin paljon näyttöö, että mitä muutoksia on
saatu aikaan.” (650035)

 Haastatteluaineistossa korostuu kunnan oman rahan merkitys. Se liittyy kunnallisen
itsehallinnon taloudelliseen puoleen: kuntien taloudelliseen itsenäisyyteen. Kuntien
käytettävissä olevan, oman päätösvallan alaisuudessa olevan rahan koetaan aiheutta-
van ristivetoa maakunnan kuntien välillä. Niissä kunnissa, joissa kunnan oma vero-
tulokertymä jää pieneksi ja sosiaali- ja terveyspalvelujen maksuosuuksia kuntayhty-
mälle pidetään suurina, taloudellinen itsenäisyys koetaan heikoksi ulkoisten tekijöi-
den vuoksi. Toisaalta taas kunnissa, joissa taloudellista liikkumavaraa on suuremman
verotulokertymän vuoksi enemmän, kyseenalaistetaan heikommassa taloudellisessa
asemassa olevien kuntien elinmahdollisuudet ja jopa niiden olemassaolon oikeus. Li-
säksi kuntien välillä on erimielisyyttä siitä, mihin tarkoitukseen kunnille maksettavat
valtionosuudet on suunnattu. Kaiken kaikkiaan riittävä taloudellinen itsenäisyys näh-
dään kuitenkin olennaisena osana kunnan olemassaoloa: jos kunnalla ei ole käytettä-
vissään omaa rahaa, sen on vaikeaa toteuttaa itsehallintoaan.

”Tulevaisuudessa pitää ottaa huomioon se, – – että eivät heikot kunnat voi tulevaisuudessa
elää pelkän valtionosuusjärjestelmän varassa. Se on mahdottomuus – –. – – jokaisella
kunnalla pitäisi olla sillä tavalla tätä itsenäisyyttä juuri, että sillä on tietyllä tavalla myös
omaa rahaa. Ja minusta on väärin, jos se oma raha on semmoista rahaa, mikä on saatu
valtionosuuksilla laskennallisilla periaatteilla. Minä tarkoitan semmoista omaa rahaa,
mikä syntyy jonkun tekemisen kautta eikä jonkun valtiojärjestelmän kautta.” (650006)

 Talouden uusintamiseen liittyy myös kunnan roolin muuttuminen palvelujen jär-
jestäjästä palvelujen maksajaksi sosiaali- ja terveyspalvelujen osalta. Kun Kainuun
hallintokokeilussa sosiaali- ja terveyspalvelut siirtyivät kokonaisuudessaan kunnilta
maakunta-kuntayhtymälle, kunnilla ei enää ollut palvelujen järjestämisvastuuta, vaan
valitussa rahoitusmallissa em. palvelujen rahoitus kiersi kuntien kautta laskennallisen
mallin mukaisesti. Tästä rahoituksesta käytiin neuvotteluja kuntien ja maakunnan vä-
lillä, mutta viime kädessä päätösvalta kunnan tuloista (verotulot ja valtionosuudet)
perittävästä maksuosuudesta oli maakuntavaltuustolla. Kunnilla ei siis periaatteessa
ollut lainkaan valtaa maksuosuuden määrittelyssä.
 Rahoittajan rooli näyttäytyy kunnissa kahdella tavalla. Ensinnäkin se ilmenee siinä,
että kunta nähdään passiivisessa maksumiehen roolissa, jossa maakunta-kuntayhty-
mälle on maksettava sen järjestettäväksi annettujen palvelujen hoitamisesta ilman
merkittävää ohjausmahdollisuutta. Tämän ei nähdä aineistoni mukaan poikkeavan
esimerkiksi perinteisistä sairaanhoitopiirien laskutusmalleista, jotka ovat käytössä
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muualla maassa. Niissä kunnilla koetaan olevan samalla tavalla maksajan rooli varsin
heikkoine ohjausmahdollisuuksineen.

”Periaatteessahan maakunta aika itsellisesti päättää rahoitusprosentista ja koko siitä
problematiikasta, mikä liittyy siihen, ja tämmönen peruskunta joutuu sitä katseellaan seu-
raamaan viime kädessä.” (650034)

 Toiseksi rahoittajan roolia lähestytään aineistossa rahoitusjärjestelmään liittyen
kuntien välisen menotasauksen ja oikeudenmukaisuuden näkökulmasta. Hallintoko-
keilu on nostanut esiin kuntien välisiä ristiriitoja maksuosuuksista. Aineistostani käy
ilmi, että kunnissa, joissa maksuosuuteen käytetään valtionosuuksien lisäksi kunnan
keräämiä verotuloja, hallintokokeilun rahoitusmallia pidetään epäoikeudenmukai-
sena, koska maakunnassa on myös kuntia, jotka pystyvät kattamaan maksuosuutensa
pelkästään valtionosuuksilla, ja valtionosuuksia jää käytettäväksi kunnan muiden pal-
velujen ylläpitämiseen. Näissä kunnissa koetaan, että omista verotuloista joudutaan
maksamaan muidenkin kuntien palveluja, kun taas osa kunnista saa pitää verotulonsa
ja jopa osan valtionosuuksista kunnan oman toiminnan kehittämiseen. Näin keskus-
telu vertautuu yleisempään, valtakunnalliseen keskusteluun kuntien valtionosuusjär-
jestelmästä, jossa verotulojen tasauksen vuoksi osa kunnista rahoittaa enemmän hy-
vinvointiyhteiskunnan toimintaa toisten ollessa voimakkaammin riippuvaisia valtion-
osuuksista. (Vrt. esim. Moisio 2004, 50.) Verotuloihin perustuvassa valtionosuuksien
tasauksessa tuetaan köyhimpiä ja palvelutarpeiltaan epäsuotuisimpia alueita, kuten
juuri Kainuuta. Verotuloiltaan rikkain alue, Uusimaa, kantaa suurimman vastuun ve-
rotulojen tasauksesta ja saa vähiten valtionosuuksia. (Lehtonen & Moisio 2007, 29.)
Hallintokokeiluun liittyvän rahoitusjärjestelmän osakseen saama kritiikki kohdistuu
siis nimenomaan kokemuksiin eri kuntien keskenään epätasa-arvoisesta tilanteesta.

”Semmonen tunne on monta kertaa, että maksaa muitten kuntien palveluja.” (650066)

”Ja kyllähän se siitä ajattelusta aika pitkälle lähtee, että muut tätä hoitaa valtionosuuk-
silla tätä asiaa, mutta [meidän kunta] joutuu sitten verorahoituksestaankin laittamaan,
mikä ei ihan kaikkea totuutta tietenkään kerro, mutta on osa totuutta kumminkin.”
(650012)

 Kunnan kokemus roolistaan palvelujen maksajana ja rahoittajana on kunnan ole-
muksen kannalta merkittävä. Jos kunnassa nähdään, että sen olemassaolon tarkoitus
typistyy rahoittajan rooliin, eikä sillä olemattoman taloudellisen liikkumavaran vuoksi
ole mahdollisuuksia vaikuttaa omaan toimintaansa ja olosuhteisiinsa, vaarana on kun-
nan apatia. Esimerkiksi kuntalaisten hyvinvoinnin lisäämiseksi kunnissa tehtävät
ponnistukset voivat vaikuttaa taloudellisesti turhilta, jos kuntien tekemät panostukset
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eivät millään tavalla näy niille lankeavien maksujen tasossa. Tämä on olennainen kun-
tien ja niiden yhteistyöelinten rahoitusjärjestelmiin yleisemminkin liittyvä asia, jonka
ratkaiseminen edellyttää rajapintojen toiminnan tarkastelua, rahoitusmallien kannus-
tavuuden ja erilaisten rahoitusvaihtoehtojen pohtimista ongelmien välttämiseksi.
 Edellä kuvaamani perusteella kuntajohdon tulkinnan mukaan yksi kunnan keskei-
sistä tehtävistä on talouden uusintaminen. Tämä tehtävä palvelee kunnan muita teh-
täviä luoden perusedellytyksiä kunnan mission toteuttamiseksi. Talouden uusintami-
nen on kytköksissä niin kunnan palvelutehtävien hoitamiseen kuin kunnallisen itse-
hallinnon toteuttamiseen ja liikkumavaraan. Ennen muuta kyse on siis talouden uu-
sintamisen välinearvosta, joskin talouden uusintamisen tehtävään liittyy myös abst-
raktimpia tavoitteita kunnan vireyden ja siihen liittyvän myönteisen ilmapiirin luomi-
sessa.

7.3 Yhteisö ja kiinnittymiskohta

”Kyllä sitä pietään tärkeenä, omaa kuntaa.” (650065)

Kolmannen kunnan perustehtävää määrittävän kategorian lähtökohtana on kainuu-
laisen kuntajohdon näkemys siitä, että kuntaorganisaation avulla voidaan jäsentää
institutionaaliset edellytykset kunnan asukkaiden muodostaman yhteisön olemassa-
ololle ja toiminnalle. Yksi kunnan keskeinen tehtävä onkin tämän mukaisesti yhtei-
söllisyyden tukeminen. Kunnan tehtävänä tästä näkökulmasta on aineiston perus-
teella luoda edellytyksiä ja näyttää suuntaa sille, että sen asukkaat, poliittiset päätök-
sentekijät, viranhaltijat, työntekijät, kunnassa sijaitsevat yritykset, yhdistykset ja muut
toimijat yhdessä työskentelevät kuntayhteisön yhteiseksi hyväksi. Sen sijaan, että
kunta instituutiona huolehtisi kuntalaisista kuntalaisten puolesta, kunnan tulisi luoda
edellytyksiä paikallisyhteisön omaehtoiselle toiminnalle. Kunnalla on siis tästä näkö-
kulmasta aktivoijan, mahdollistajan ja suunnannäyttäjän rooli suhteessa kuntalaisiin
ja muihin kunnan alueella oleviin toimijoihin31.
 Kunta paikallisena, alueellisena ja hallinnollisena entiteettinä tarjoaa kiinnittymis-
kohdan asukkailleen ja kanavan kunnan jäsenten muodostaman yhteisön tarpeiden

31 Vaarama, Moisio ja Karvonen (2010, 280–281) lähestyvät tätä asiaa hyvinvointia tarkastelles-
saan korostaen yhteiskunnan merkitystä ihmisten hyvinvoinnin lisäämisessä nimenomaan siitä
näkökulmasta, että yhteiskunta voi luoda sellaiset puitteet, jotka osaltaan mahdollistavat hyvän
elämän.
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ja toiveiden toteuttamiselle sekä kunnan jäsenten omaehtoisen toiminnan mahdollis-
tamiselle. Suomalaisen kuntajärjestelmän juuret ovat alun perin sukujen ja niiden laa-
jentuessa muodostuneiden kylien muodostamissa yhteisöissä. Vaikka nykyinen kun-
tajärjestelmä onkin muodostettu pitkälti seurakuntarakenteen pohjalta, paikallisen it-
sehallinnon historia ulottuu Suomessa pakanalliseen aikaan muinaiskäräjille ja toi-
saalta eurooppalaisen kaupunkilaitoksen syntyyn. Paikallishallinnon, ja kuntajärjes-
telmän, taustalla ovat siis yhteisöjen tarpeet tavalla tai toisella järjestäytyä päättämään
yhteisistä asioista. Suomalainen paikallishallinto on muodostunut seurakuntajaon
pohjalta, seurakunnat puolestaan ovat muodostuneet niiden taustalla olevien yhtei-
söjen varaan. (Ks. esim. Hoikka & Borg 1990, 34–35, Anttiroiko 1992b, 84; Heuru
2001, 10–12.) Paikallishallinto pohjautuu siis yhteisöjen tarpeeseen paikallisesti huo-
lehtia elinoloistaan. Kunta paikallisena alueyhdyskuntana on pohjimmiltaan nimen-
omaan ihmisyhteisö, jonka toimintaa ja olemista jäsennetään poliittis-hallinnollisin
prosessein kunnallispolitiikassa (Anttiroiko 1992b, 80).
 Kuntaa yhteisönä ja kiinnittymiskohtana voi lähestyä sosiaalisen pääoman käsit-
teen avulla. Sosiaalinen pääoma on monitulkintainen käsite, mutta sen sisältöä voi
tiivistäen ja pelkistäen kuvata ihmisten välisissä suhteissa syntyväksi ja vuorovaiku-
tuksessa tuottamaksi resurssiksi, jossa keskeistä ovat ihmisten muodostamat verkos-
tot ja niihin liittyvät vastavuoroisuuden säännöt (ks. esim. Putnam & Goss 2002, 3).
Sosiaalisen pääoman merkitys yhteisön elinolojen parantamisessa ei suinkaan ole mi-
kään uusi ilmiö, vaan ihmisten keskinäisen yhteistyön ja verkostojen hyvää tekevistä
vaikutuksista niin yksilön kuin laajemman yhteisönkin hyvinvoinnin kannalta sosiaa-
lisen pääoman käsitteen kautta on puhunut Hanifan jo vuosisata sitten (Ks. Putnam
& Goss 2002, 4–5). Viime vuosikymmeninä sosiaalisesta pääomasta on tehty valta-
vasti tutkimuksia, jotka ovat vahvistaneet Hanifanin havaintoja. Perusoletuksena so-
siaalisen pääoman teorian mukaisesti onkin, että sosiaalisilla verkostoilla on merki-
tystä niin kollektiivisen kuin yksilön hyvinvoinnin kannalta. (Ks. tarkemmin emt., 6–
7.)
 Tässä tutkimuksessa sosiaalisen pääoman käsite on kiinnostava siitä näkökul-
masta, miten kunnalla aineistoni perusteella näyttää olevan merkittävä rooli sosiaali-
sen pääoman syntymisen mahdollistajana. Kunta organisaationa luo edellytyksiä yh-
teisöllisyyden ja sosiaalisen pääoman syntymiselle kuntayhteisössä ja siihen sisälty-
vissä alayhteisöissä. Kunnan tehtävänä ei siis nähdä niinkään varsinaisen sosiaalisen
pääoman luomista, mikä vastaa myös käsitteellisesti sosiaalisen pääoman perusaja-
tusta siitä, että sosiaalinen pääoma syntyy nimenomaan ihmisten ja yhteisöjen väli-
sistä vuorovaikutussuhteista. Esimerkiksi Lowndes ja Wilson (2001, 631) korostavat
julkisen hallinnon ja erityisesti paikallishallinnon merkitystä sosiaalisen pääoman luo-
misen edistämisessä. Myös esimerkiksi Paananen ym. (2014, 49–50, 54) nostavat
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esille kunnan roolin sosiaalisen pääoman syntymisen myötävaikuttajana ja mahdol-
listajana kunnan elinvoimaisuuden näkökulmasta.
 Sosiaalisen pääoman peruselementteihin kuuluvat siis yhteisöt ja ajatus yhteisölli-
syyden hyvinvointia lisäävästä vaikutuksesta. Yhteisön merkityksestä osana hyvin-
vointia vallitsee varsin vahva konsensus hyvinvointitutkimuksen piirissä (ks. esim.
Allardt 1976, 43–44.) Yhteisöllisyyteen liittyy keskeisesti identiteetti. Kuntaidentitee-
tillä tarkoitan tässä tutkimuksessa löyhästi kuntalaisten samastumista kuntaansa alu-
eena. Kyse ei ole kuitenkaan pelkästään tietyn alueellisen kokonaisuuden muokkaa-
masta identiteetistä, vaan kuntaidentiteettiä määrittävät rajatun alueen lisäksi sen
kulttuuriset, historialliset ja ympäristölliset piirteet (vrt. Zimmerbauer 2008, 27–28).
Laamanen (2007, 263) nostaa esille myös kuntaidentiteettiin liittyvän itsehallinnolli-
sen näkökulman osana kuntarakennekeskustelua: kuntien itsemääräämisoikeus ja
kuntapalvelujen turvaaminen lähellä kuntalaisia kytketään kuntaidentiteetin kulttuu-
risiin ja historiallisiin ulottuvuuksiin. Kuntaliitosprosesseissa kunnan alueen itsehal-
linnollisen aseman menettäminen voikin nousta merkittäväksi liitoksia vastustavaksi
argumentiksi, johon liittyy paikallisen päätösvallan menettämisen lisäksi pelko iden-
titeetin menettämisestä.
 Zimmerbauerin (2008, 66, 68) mukaan identiteetin merkitys kunnan toiminnan ja
päätöksenteon kannalta onkin suuri, mikä näkyy erityisesti muutostilanteissa, kuten
kuntaliitosprosesseissa. Vaikka alueellista identiteettiä ja sen merkitystä onkin vaikea
mitata, sopivan vahva alueidentiteetti vaikuttaa myönteisesti aluekehittämiseen, ja
toisaalta taas heikko identiteetti vähentää kiinnostusta kehittämistoimintaan (emt.,
71). Analogiana ja tämän tutkimuksen aineistosta nousevana empiirisenä havaintona
voidaan myös esittää tulkinta, jonka mukaan vahva kuntaidentiteetti auttaa juurrut-
tamaan kunnan asukkaat ja muut toimijat kuntaan sekä kiinnostumaan kuntansa ke-
hittämisestä ja kuntayhteisön hyväksi toimimisesta. Näin kuntalaisille välittyy näke-
mys yhteisestä kunnasta, jonka puolesta ja eteen ollaan valmiita tekemään asioita.
Yhteisöllisyyden ja identiteetin suhde toimii myös toisinpäin: vahva yhteisöllisyys voi
edistää kuntaidentiteetin voimistumista.
 Kunta yhteisönä ja kiinnittymiskohtana -yläkategoria muodostuu kunnan perus-
tehtävästä identiteetin, turvallisuuden ja läheisyyden sekä yhteisön edun ylläpitäjänä
(ks. kuvio 9). Näiden neljän kategorian kautta avaan kunnan merkitystä yhteisöllisyy-
teen ja identiteettiin liittyvissä asioissa. Yhteisöllisyyden ja identiteetin näkökulmat
esiin nostava perustehtävä luo pohjan kunnan toiminnalle kuntalaisten hyväksi.
Tämä tehtävä on merkittävä kunnan legitimiteetin kannalta: kuinka hyväksymisenar-
voisena kuntajärjestelmä näyttäytyy kuntalaisille?
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Kuvio 9. Kunnan yhteisötehtävää jäsentävät kategoriat.

 Kuntaidentiteetin ylläpitäminen näyttäytyy aineistossa kuntien mahdollisuutena
korostaa niiden välistä erilaisuutta ja paikallisia lähtökohtia. Vaikka Kainuussa on
varsin vahva kainuulainen maakuntaidentiteetti, myös kotikuntarakkaus ja -identi-
teetti ovat monin paikoin voimakkaita; Kainuussa siis identifioidutaan sekä maakun-
taan että kuntaan. Erityisesti keskisuurissa kunnissa kuntaidentiteetin nähdään olevan
vahva. Pienissä kunnissa kiinnittymisen raja voi tulla vastaan, jos kunnan toiminta
käy liian pieneksi ja olemassaolon edellytykset ovat heikot.

”Kyllä [meidän kuntalaiset] ovat hyvin kotikuntarakkaita, mutta sitte toisaalta meillähä
on iha samalla tavalla tämä kainuulaisuus, että tämmöne maakuntaidentiteetti on myös
vahva.” (650065)

”Kajaanissa on kenties löyhin identiteeteistä; väkeä tulee ja menee. Arvostetaan ehkä enem-
män asumisen, työpaikkojen ja koulutuksen takia kuin sen takia, että tunnetaan, että on
kiihkeästi kajaanilainen. Mutta kun mennään seuraavan kerroksen kuntiin: Kuhmo,
Suomussalmi, Sotkamo, niin se identiteetti nousee kerralla. Identiteetti on paljon vahvempi.
Pikkukunnissa identiteetti voi olla vähän väljähtänyt, jos kunta alkaa olla tyhjä, niin kuin
vaikka Ristijärvi. Sen kylän läpi voi ajaa keskellä päivää näkemättä yhtään ihmistä. Oon
joskus testannu sitä, ja muutaman kerran oon onnistunu ajamaan keskellä arkipäivää
niin, etten oo nähny yhtään elävää sielua siellä, kuolleista en tiiä, onko niitä. Keskikoon
kunnissa tunneside kuntaan on minusta vahvempi.” (650066)

 Kuntien nähdään aineiston perusteella olevan omaleimaisia alueensa kulttuuristen
ja historiallisten sekä ympäristöllisten piirteiden ilmentäjiä ja kuntayhteisöä koossa-
pitäviä kiinnittymiskohtia, mikä nousee esille erityisesti kuntaliitoksia koskevissa nä-
kemyksissä. Kainuun hallintokokeilun, ja sen jälkeen jatkuneen maakunnallisen pal-
velujenjärjestämisyhteistyön etuna tässä suhteessa nähdään mahdollisuus siihen, että

Kunta yhteisönä
ja kiinnittymis-

kohtana

Kuntaidentiteetin
ylläpitäminen

Turvallisuuden
luominen Läheisyys
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kunnat voivat keskinäisen yhteistyönsä lisäämisen myötä säilyä itsenäisinä ja edelleen
huolehtia alueyhteisönsä asioista paikallisesti. Kuntaliitosten sen sijaan pelätään hei-
kentävän paikallisten ja kulttuuristen näkökohtien huomioonottamista päätöksente-
ossa. Jo hallintokokeilun aikana niissä asioissa, joissa päätösvalta siirtyi kunnilta maa-
kunta-kuntayhtymälle, päätöksenteon keskittämisen on Kainuussa koettu jättävän
maakunnan reuna-alueet vähemmälle huomiolle ja heikentävän elämisen edellytyksiä
syrjäseuduilla. Mallin ansiosta kunnilla kuitenkin on vielä päätösvaltaa asioiden jär-
jestämiseksi kuntatasolla, mitä pidetään alueiden elinkelpoisuuden näkökulmasta
välttämättömänä.

”Maakunnan eri osissa on erilaisia tarpeita, ja pitää lähteä sieltä kansalaisen tarpeista.
Ei ne ole samanlaiset kansalaisen tarpeet Hossassa tai Kajaanin keskustassa ja niin edel-
leen, niin miks ihmeessä me ei voida ajatella kansalaisen tarpeen tai yrityksen näkökul-
masta tai järjestöjen näkökulmasta tai näin edelleen ja lähteä enempi paikallisen ajattelun,
eli alhaalta suunnitellun toiminnan kautta palveluja toteuttamaan, joka tarkottas että
siellä olis monimuotoisia eikä aina niin tasapäisiä ne palvelut.” (650032)

 Kainuussa pitkien etäisyyksien koetaan vaikuttavan osaltaan siihen, että ajatus esi-
merkiksi yhdestä yhteisestä Kainuun kunnasta on kainuulaiselle kuntajohdolle vieras
ja epätarkoituksenmukainen. Belgian valtion kokoisessa maakunnassa pitkät etäisyy-
det tuovat haasteensa ensinnäkin palvelujen järjestämiseen. Jotta välimatkat eivät
muodostuisi kohtuuttomiksi, palveluverkon kattavuus nähdään tärkeänä, vaikka se
tarkoittaisi keskimääräistä kalliimpia palvelukustannuksia. Keskittämisestä saatavat
edut nähdään haittoja pienempinä.

”Jos matkat olis lyhyet, niin ei mitään. Mutta tämmönen, että jos miettii tätä Kainuuta
kokonaisuutena, niin ne matkat on liian pitkät, että ne häviäis ne palvelut syrjäseuduilta.
Se on vaan niin. Se on jo nähty osaltansa hallintokokeilun aikana jo, että ne keskittyy. –
–. Valitettavasti niitä esimerkkejä on jo niin paljon. Minä en usko siihen, että hallinto
kevenee [keskitettäessä], vaan byrokratia lisääntyy. Palveluita ei pietä pystyssä sillä, että
kunnat lyyään yhteen ja aatellaan, että nyt sitä on sitä rahhaa. Höpöhöpö! – – . Kun
kartalta kahtoo, nii eihä ne edes ymmärrä tuolla Helsingissä sitä, että jos pitäs lähteä
kävelemää, Hossasta kävellä ensin Kajaaniin ja Kajaanista sitte Saunajärvelle, ja sitte
kenties Vartiuksen rajanylityspaikalta Venäjän puolella käyä kattomassa, ni sitte vasta
ymmärtää, mitä tällä matkalla tarkotetaan. Iha oekeesti ollaan tuolla korvessa. Kannattas
tulla kattommaan. – – . Siinä vois hetki vierähtää, kannattaa varata aikaa iha reilusti.”
(650056)
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 Lisäksi Kainuussa korostetaan, että pitkät välimatkat ovat historiallisesti muokan-
neet toisistaan kaukana olevista kunnista omanlaisiaan. Kulttuuriset erot jopa kuulu-
vat murteen piirteiden vaihteluna eri puolilla Kainuuta. Kunnan paikalliset ominais-
piirteet ja vahvuudet määrittävät kuntaidentiteettiä ja näkyvät myös kuntajohdon kä-
sityksissä kuntien erilaisuutena. Kuntaa katsotaan tarvittavan identiteetin ja paikallis-
ten vahvuuksien tukemisessa.
 Kuntien omaleimaisuuden katsotaan näkyvän eroina myös esimerkiksi siinä, mi-
ten erilaisia toimintatapoja eri kunnissa on, miten organisaatiokulttuurit eroavat toi-
sistaan, ja miten erilaisia painotuksia kuntien toiminnassa on. Joissakin kunnissa ko-
rostuu vahva elinkeinopoliittinen ote, toisissa satsataan paljon matkailuun, kulttuu-
riin tai vaikkapa liikuntaan.

”Jokaisessa pitäjässä on oma kulttuurinsa ja omat tarpeensa. Ja siinähän se sitten on, jos
tämmösiltä älyttömiltä pitkiltä matkoilta laitetaan yhteen, ja asiat ruvetaan niin sanotusti
tasapäistämään, että joka paikassa samanlaista, niin siinä mennään petäjikköön.”
(650056)

”Sotkamossahan on liikunta ja urheilu omassa sarjassaan. Kuhmolaiset on tottuneet elä-
mään rahan kanssa, ja ne on pitkään ollu parempia ku muut. Suomussalamella ja Ylä-
Kainuussa, se on historiassa ollu vähän niinku eristettynä, eikä ne oo tienny kuuluuko ne
ittään vai länteen vai Suomeen, vai mihinkä ne kuuluu. Ja siellä näkkyy tässä teatteritoi-
minnassa ja näissä asioissa se ossaaminen. Ristijärvi vaan ellää päivästä toiseen. Palta-
mossa on sitten tämä Oulujärven vaikutus ja Kajaanin läheisyys, niin on yhteisymmärrystä.
Kajaanilla ja Sotkamolla on vetovastuu.” (650057)

 Ajatus yhdistymisestä yhdeksi Kainuun kunnaksi ei aineistoni perusteella juuri-
kaan saa kuntajohdon keskuudessa kannatusta. Kuntaliitoksen pelätään uhkaavan
erilaisuuden ilmenemistä, aiheuttavan ristiriitoja ja tasapäistämistä. Toisaalta yhden
kunnan Kainuun ei nähdä tuovan lisäarvoa kainuulaisille: kuntaliitoksessa olisi vaa-
rana, että sen myötä menetykset ja haitat olisivat suuremmat kuin liitoksen myötä
saatavissa oleva hyöty32.

”Vaikka meillä on asukkaita vähän, meillä etäisyydet on niin erilaiset ja kulttuuritkin.
– – nää kulttuuriset erot on yllättävän isot Kainuussa eri osioitten välillä.” (650032)

32 Yhden kunnan Kainuu ei saa kannatusta kansalaistenkaan keskuudessa, vaan parempana vaih-
toehtona pidetään maakunnallista palvelujen järjestämismallia, jossa kunnat säilyvät itsenäisinä
(ks. tarkemmin Jäntti ym. 2010, 176).
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 Kuntaan paikallishallinnon perusyksikkönä institutionalisoituu osaltaan paikallis-
yhteisön identiteetti: kunta tarjoaa kiinnittymiskohdan. Kunnissa koetaankin, että
paikallinen identiteetti voidaan turvata kuntainstituution olemassaolon avulla. Tällä
tavoin pyritään nostattamaan kunnan asukkaiden keskinäistä yhteishenkeä sekä luo-
maan tulevaisuususkoa sekä positiivista ilmapiiriä kuntalaisten keskuuteen.

”Ja sitten on semmoinenkin niin tyhmä asia, että miten sinä pidät yllä semmoista positii-
vista ihmisilmapiiriä, että tämä on meidän [kunta]. Ei sitä joku kuntayhtymä, jossa on
kaikkien kuntien edustajia, ei niitä kiinnosta se, vaan kyllä se on meidän pidettävä huoli
tästä omasta.” (650006)

”Kunta on asukkaiden yhteisö. Se kokoaa tämän alueen asukkaat yhteen, identiteettiasia
on myös tärkeä.” (650067)

”Se on aika vahva se identiteetti, kyllä halutaan oma kunta säilyttää. – – se ei oo oikein
konkreettisilla asioilla selitettävissä. Ehkä siinä on historialliset syyt, ja ihmisten mielissä,
mitä siellä nyt sitten liikkuu, mutta kyllä sitä pietään tärkeenä, omaa kuntaa. Ei siihen
semmosta konkreettistakaan tarvetta näytä tarvihtevan.” (650065)

 Aineistossa näkyy myös identiteetin merkityksen ja kuntainstituution olemassa-
olon toinen puoli. Kuntainstituution olemassaolo voi nimittäin näyttäytyä muutosta
rajoittavana itseisarvona, mikä liittyy aiemmin tarkastelemaani itsehallitsemisen kä-
sitteeseen (ks. luku 7.1). Vaikka useat kunnan toimintakykyyn ja olemassaolon edel-
lytyksiin liittyvät tekijät ajaisivat kuntaliitoksen suuntaan, kuntainstituution olemas-
saolo saatetaan nähdä identiteetin kannalta niin tärkeänä, että kuntaidentiteetti voi
nousta muutoksen esteeksi. Kunnan hallinnollinen olemassaolo voi tällöin nousta
itseisarvoksi, joka peittää alleen kunnan perustehtävän asukkaidensa hyvinvoinnin
luojana ja turvaajana. Kuntaidentiteetin käsitteen monitulkintaisuus tulee näkyväksi
tällaisissa kuntaorganisaation olemassaoloa uhkaavissa konfliktitilanteissa. Kuntalii-
toskeskustelussa painottuu usein kuntaidentiteetin alueeseen kiinnittyvä (itse)hallin-
nollinen puoli peittäen alleen kunnan alueeseen kiinnittyvät kulttuuriset, historialliset
ja ympäristöön liittyvät identiteettiä rakentavat aspektit.

”Nyt on kyllä monesti, että tää identiteettikysymys menee kaikkien ohi. Vaikka taloudel-
liset numerot näyttäs kuinka synkiltä, ja toiminta ei pelaa, niin silti katsotaan, että meillä
täytyy olla se oma kunta, meidän identiteetti.” (650034)

 Kunnan olemassaolo ei siis voi perustua pelkästään identiteettikysymykseen.
Kuntaidentiteetti on vain yksi osa laajempaa kunnan olemisen tarkoitusta. Kunnan
olemassaolon katsotaan edellyttävän kykyä huolehtia sen toiminnasta ja taloudesta:
pelkkä identiteetin ylläpitäminen ei riitä kunnan olemassaolon syyksi.
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 Haastatteluaineistossa kunnasta puhutaan myös turvallisuutta tuovana instituu-
tiona. Turvallisuus tarkoittaa tässä yhteydessä ajatusta siitä, että kunta pelkällä ole-
massaolollaan luo turvallisuudentunnetta ja pysyvyyttä sekä luottamusta kuntalaisille:
kunta on olemassa kuntalaisia varten ja pitämässä kuntalaisten puolta. Kokemus tu-
vallisuudesta lisää yksilöiden kiinnittymistä kuntayhteisöön ja luo yhteisöllisyyden-
tunnetta.

”Että eläs niinku se henki, että on kuitenkin kunta. Kun se on vanhemmalle väestölle ja
näkkyy jollekin nuoremmallekin olevan aivan semmonen henki ja elämä. Toisin sannoen
saattaa olla sitten semmonen peikko, että jos kaikki [tehtävät] pannaan maakunnan alle,
niin nyt se on viimenen päivä elokuuta, pelätään. – – .Määrätynlaista turvallisuutta se
tuo. – – se kunnanvirasto näyttää kuitenkin olevan semmonen yhtä pyhä kuin kirkko, se
antaa semmosen oman leponsa ja rauhan.” (650062)

 Kuntaan turvataan monissa asioissa, ja sen arvellaan olemassaolollaan luovan tu-
levaisuususkoa kuntalaisille. Haastatteluaineistosta välittyy ajatus siitä, että kunnan
koetaan olemassaolollaan merkittävästi vaikuttavan ihmisten kokemukseen siitä, että
heistä pidetään huolta: kun kunta hallinnollisena yksikkönä on olemassa, kuntalaisten
elämisen mahdollisuudet palveluista vaikuttamismahdollisuuksiin omassa asuinym-
päristössään eivät ole niin uhattuina kuin ilman kuntaa.

Se [kunta] luopi sitä henkeä, että tässä mennään etteenpäin. Sillä tavalla se niin kun
pelkorajoja poistaa siinä.” (650062)

 Yhteisöllisyyteen ja identiteettiin liittyy myös kunnan läheisyys kuntalaisia lähim-
pänä olevana itsehallinnollisena paikallistason toimijana. Kunnan katostaan antavan
kasvot päätöksenteolle, mikä erityisesti pienemmissä kunnissa näkyy jopa siten, että
päättäjät tuntevat kuntalaisensa. Läheisyyden koetaan ilmenevän myös mutkatto-
muutena asioiden hoidossa. Päättäjät ja viranhaltijat ovat helposti lähestyttävissä, ja
yhteys kuntalaisiin säilyy. Tämä aineistossa korostuva näkemys kunnan tarpeellisuu-
desta läheisyyden vuoksi saa tukea aiemmista kunnan olemassaolon syitä ja tarpeelli-
suutta koskevista tutkimuksista (ks. esim. Jones & Stewart 1983, 6).

”Ja mitä isompaan mennään, mitä isompiin yhtälöihin mennään tämmösestä normaalista,
tavallisesta kansalaisesta, niin se aina etääntyy ja kaukenoo ja muuttuu entistä kasvotto-
mammaksi se päätös.” (650060)

”Kunta palvelee ihmisten ympäristön kehittämistä ja ihmisten vuorovaikutusta. Ei kenel-
läkään ole niin laajaa kosketuspintaa elinympäristöön kuin kunnalla.” (650068)
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 Läheisyys on myös fyysistä läheisyyttä palvelujen kautta: koetaan että kunnalla on
esimerkiksi maakuntatasoa paremmat mahdollisuudet huolehtia palvelujen tarjoami-
sesta kuntalaisille paikallisten olosuhteiden ja tarpeiden mukaisesti. Haastatteluaineis-
tossa nousee esiin ajatus ihmisen kokoisesta kunnasta, joka on kuntalaisen näkökul-
masta helposti lähestyttävä ja hahmotettava. Läheisyyden myös katsotaan lisäävän
yhteisön vastuuta omista elinoloistaan ja kiinnostusta yhteisten asioiden hoitamiseen.

”Mikä koetaan läheiseksi ja tutuksi, niin siihen helpoimmin otetaan kantaa juuri kun-
nallisvaaleissa, mihin on totuttu osallistumaan. Maakunta, kun se ei ole enää se kunta,
vaan se koetaan semmoisena epämääräisenä möykkynä, joka on sentään kymmenen kun-
nan kokoinen, niin se on heti semmoinen, että me emme siitä enää ymmärrä niin paljoa.
Eikä se silloin kiinnosta, vaikka sen tosiasiassa pitäisi kyllä kiinnostaa, eikä vähiten
soten takia.” (650019)

 Kainuussa on varsin vahva maakuntaidentiteetti sen lisäksi, että myös kunnissa,
erityisesti maakunnan reuna-alueilla on vahva kotikuntaidentiteetti. Kainuun hallin-
tokokeilu yhteistyömallina, jossa merkittävä osa kuntien järjestämisvastuulla olleista
tehtävistä siirrettiin maakunta-kuntayhtymälle, on osittain ollut mahdollinen juuri
vahvan maakuntaidentiteetin vuoksi: kainuulaiset ovat kokeneet olevansa osa maa-
kuntaansa. Kuitenkin vahvat kotikuntaidentiteetit ja niihin liittyen eroavaisuudet
kuntien kulttuureissa ja toimintatavoissa yhdistettynä pitkiin etäisyyksiin Kainuun
kuntien välillä korostavat edelleen kuntien merkitystä yhteisöllisyyden ja paikallista-
soon kiinnittymisen näkökulmista.

”Tämä on laaja alue, mutta identiteetti on hirveän vahva, se kainuulainen, että okei me
olemme näin.” (650006)

”Se on se kulttuuri Kainuussa, kun Puolanka on oma rotunsa, Kuhmokin on omanlai-
sensa ja tietysti sotkamolaisetkin.” (650057)

 Palveluvastuun jakautuminen maakunnan ja kuntien kesken näyttää aiheuttavan
jonkin verran ristivetoa toimijoiden välillä. Se ilmenee oman kunnan ja yhteisen, maa-
kunnallisen, edun kohtaamisena, joka välillä aiheuttaa jännitteitä. Tärkeimmäksi kun-
tajohdon näkökulmasta nousee oman kunnan asukkaiden puolien pitäminen ja elin-
mahdollisuuksista huolehtiminen omassa kunnassa. Kuitenkin Kainuussa korostuvat
myös kuntien välisen yhteistyön välttämättömyys, yhteisen edun ajaminen ja pienem-
mistä kunnista huolehtiminen.

”Aina täytyy kuitenkin muistaa että [meidän kuntamme] ei tule selviämään tulevaisuu-
dessa yksinään. Me tarvitaan yhteistyötä ja me tarvitaan koko maakuntaa selvitäksemme
täällä, ja siinä mielessä puolustan maakunta-kuntayhtymän olemassaoloa ja sen merkitystä



165

kunnalle. – – .Kyllä tässä pikkuinen Robin Hood -ajattelu on, että pidetään näistä pie-
nemmistäkin kunnista huolta.” (650032)

 Yhteisen palvelujärjestelmän katsotaan edistäneen yhteisen hyvän ajamista, vaikka
tilanne aika ajoin onkin kärjistynyt kuntien välisiksi erimielisyyksiksi. Niukkuuden ja-
kaminen on luonut tilanteen, jossa taloudellisesti vahvemmissa kunnissa on koettu,
että joudutaan muiden kuntien palvelujen maksumiehiksi, kun taas pienemmissä ja
maakunnan reuna-alueilla sijaitsevissa kunnissa on koettu, että palveluja keskitetään
liikaa isompiin kuntiin.
 Yhteiseen palvelujärjestelmään siirtyminen on mahdollistanut kuntarakenteen säi-
lymisen kutakuinkin ennallaan: ilman hallintokokeilua ja maakunnallista palvelujen-
järjestämismallia Kainuussa olisi todennäköisesti tapahtunut enemmän kuntaliitok-
sia33. Yhteistyömallia pidetään hyvänä mahdollisuutena pienempien kuntien kan-
nalta, koska ne voivat näin säilyttää kuntaorganisaationsa ja huolehtia asukkaidensa
elinympäristöön liittyvistä asioista paikallistasolla.
 Kuntien perustehtävä yhteisönä ja identiteetin ylläpitäjänä, kuntalaisten kiinnitty-
miskohtana, näyttäytyy Kainuun kunnissa eri tavoin ja se kytkeytyy erilaisiin näkö-
kulmiin. Kuntayhteisön yhtenäisyyden ja yhteisöllisyyden sekä kuntaidentiteetin kat-
sotaan olevan vahvempia keskikokoisissa ja pienemmissä, ”ihmisen kokoisissa” kun-
nissa. Kuitenkaan kuntakoko pelkästään ei näytä olevan ainoa merkittävä seikka sen
suhteen, miten ihmiset kiinnittyvät kuntaansa.
 Kunnan onnistuminen yhteisötehtävässään riippuu sen toiminnan kokonaisuu-
desta ja toimintakyvystä. Toimintakyvyllä tarkoitan tässä ensinnäkin kunnan talou-
dellista mahdollisuutta selviytyä tehtävistään ja toisekseen poliittis-hallinnollisen jär-
jestelmän toimivuutta kuntalaisten hyvinvoinnin ja alueen elinvoimaisuuden edistä-
miseksi. Kuntalaiset voivat kiinnittyä kuntaan esimerkiksi arkielämää helpottavan hy-
vin toimivan ja monipuolisen palvelujärjestelmän vuoksi. Myös vireä kulttuuri- ja lii-
kuntatoiminta, turvallinen elinympäristö sekä luonto-olosuhteet hyvine harrastus- ja
vapaa-ajan mahdollisuuksineen edistävät ihmisten kiinnittymistä kuntaansa. Toi-
saalta, mikäli kunnan toimintakyky on liian heikko, myös yhteisötehtävä on vaarassa
rapautua. (Ks. myös Harisalo 2011, 44; Paananen ym. 2014, 54.) Olennaista on se,
miten kunta itsehallinnollisena paikallisyhteisönä onnistuu toteuttamaan kuntalaisten
tahtoon perustuvia paikallisia valintoja, jotka konkretisoituvat kuntalaisille tärkeinä

33 Kainuun hallintokokeilun aikana maakunnassa on tehty yksi kuntaliitos: Vuolijoen kunta liittyi
Kajaanin kaupunkiin vuonna 2007. Taustalla olivat Vuolijoen kunnan jo pitkään jatkuneet talous-
vaikeudet.
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elinympäristöön, palveluihin ja elinkeinoihin liittyvinä tekoina. Tätä myötä rakentuu
myös kuntien legitimiteetti. (Haveri & Airaksinen 2011, 52.)
 Yhteisöllinen ilmapiiri ja vahva kuntaidentiteetti voivat muodostua esimerkiksi
historiallisesti jaetuista kokemuksista sekä yhtenäisestä ja tiiviistä kuntayhteisöstä.
Toisaalta kunta voi merkittävästi vaikuttaa yhteisöllisyyden luomiseen omalla toimin-
nallaan tukemalla kuntalaisten omaehtoista toimintaa. (Ks. myös Paananen ym. 2014,
52.) Keskeiseksi tekijäksi yhteisöllisyyden edistämisen näkökulmasta näyttää nouse-
van kunnan viranhaltijoiden ja luottamushenkilöiden asennoituminen kuntalaisiin,
kuntayhteisöön, yhteisöllisyyden ja sosiaalisen pääoman merkitykseen. Kainuussa
kuntien tehtäväkentän kapeneminen on luonut tilaa yhteisötehtävän voimistumiselle.
Tämä mahdollistaa entistä paremmin yhteisön kehittämispotentiaalin hyödyntämisen
ja omaehtoisen toiminnan vahvistamisen paikallisyhteisön hallinnoinnin sijaan, mitä
pidetään edellytyksenä kansalaisyhteiskuntaan pohjautuvaan kunnallishallintoon siir-
tymiselle (ks. Anttiroiko ja Jokela 2002, 132).
 Kuntajohdon tulkinnoissa kunta saa osaltaan merkityksensä yhteisöllisyyden ja
identiteetin kautta. Kunnan yhteisötehtävä voi jäsentyä monin eri tavoin, mutta kun-
tayhteisö, siis kuntalaiset, luo perustan kunnan kaikelle toiminnalle. Kunnan nähdään
olevan olemassa taustayhteisöään, kuntalaisia varten. Tämän vuoksi kunnan tulisi
kaikessa toiminnassaan ottaa huomioon kuntalaisten etu. Itsehallinto tulee näkyväksi
kuntayhteisön tahdonmuodostuksen mukaisesti tapahtuvina paikallisina valintoina.
Mennola (2014) kuvaa tätä ajatusta kunnasta osuvasti: ”On korkea aika huomata, että
kunta olemme me itse, ei kunnan organisaatio”. Viime kädessä kuntayhteisö legitimoi
kuntaorganisaation olemassaolon.

7.4 Hyvinvoinnin luoja

”Toivosin, että se edelleen välittysi, että täällä on hyvä olla.” (650066)

Kunnat ovat suomalaisessa yhteiskuntajärjestelmässä olleet hyvinvointiyhteiskunnan
peruskivi. Kuntien tehtävänä on ollut paikallistasolla edistää hyvinvointia huolehti-
malla asukkaidensa hyvinvoinnin edellytyksistä jo kuntien perustamisesta lähtien, ja
tämä tehtävä on kirjattu myös voimassaolevaan kuntia koskevaan lainsäädäntöön:
”Kunta edistää asukkaidensa hyvinvointia ja alueensa elinvoimaa sekä järjestää asuk-
kailleen palvelut taloudellisesti, sosiaalisesti ja ympäristöllisesti kestävällä tavalla.”
(Kuntalaki 410/2015).
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 Kunnan tärkeä rooli hyvinvoinnin edistäjänä näkyy myös aineistossani. Yhdeksi
tarkastelunäkökulmaksi suhteessa kuntaan olenkin nostanut tämän tutkimuksen ai-
neistosta juuri kuntien hyvinvointitehtävän. Hyvinvointitehtävällä tarkoitan kunnan
toimintaa laajasti hyvinvointia ja sen edellytyksiä luovana instituutiona keskittyen nii-
hin hyvinvointiin liittyviin osatekijöihin, joihin kunnalla on mahdollisuus vaikuttaa.
 Hyvinvointi käsitteenä on laaja ja monimerkityksellinen ja sen voidaan katsoa kat-
tavan kaikki inhimillisen elämän osa-alueet (ks. esim. Bardy 2009, 226, 228). Klassi-
sena perusmääritelmänä hyvinvoinnille voidaan pitää Erik Allardtin kolmijakoa,
jonka osatekijät ovat having, loving ja being. Having pitää sisällään hyvinvoinnin ma-
teriaalisia ulottuvuuksia avaavat elinolot, kuten toimeentulon, asuinympäristön ja
työn. Loving puolestaan viittaa sosiaalisen elämän ja yhteisön merkitykseen osana
hyvinvointia sisältäen niin perhe- ja ystävyyssuhteet kuin kuulumisen osaksi paikal-
lisyhteisöä. Being tarkoittaa itsensä toteuttamista, siis mahdollisuutta vaikuttaa
omaan elämään ja osallistua oman elämän kannalta keskeisten päätösten tekemiseen.
(Allardt 1976, 37–38.) Näiden kolmen osatekijän summana muodostuu hyvinvoinnin
kokonaisuus. Käytän tätä hyvinvoinnin perusmääritelmää lähtökohtana tässä tutki-
muksessa rajaten kuitenkin tarkastelunäkökulmaa siihen, millä tavoin kunta voi edis-
tää ihmisten hyvinvointia näiden eri osatekijöiden suhteen. Näin tarkastelun ulko-
puolelle jää esimerkiksi perhe- ja muiden ihmissuhteiden keskeinen merkitys osana
ihmisen hyvinvointia. Tästä huolimatta voitaneen kuitenkin perustellusti sanoa, että
kunnilla on Suomessa merkittävä rooli hyvinvoinnin jakamisen toisessa vaiheessa jul-
kisen vallan tasoittaessa markkinoiden toteuttamaa hyvinvoinnin jakoa34.
 Käsitys hyvinvoinnista ja hyvinvoinnin käsite muuttuvat jatkuvasti, kuten Saulin
ja Simpuran (2005) tutkimus hyvinvoinnin käsitteen sisällöllisistä muutoksista osoit-
taa. Heidän mukaansa 1960-luvulla hyvinvointia tarkasteltiin Pohjoismaissa ennen
kaikkea toimeentulon ja tarpeiden näkökulmasta painotuksen vaihtuessa 1970-lu-
vulla hyvinvoinnin resurssinäkökulmaan. 1980-lukua kuvataan hyvinvointitutkimuk-
sen erilaistumisen aikakautena ja 1990-luvulla hyvinvoinnin käsitteen katsotaan ku-
tistuneen erityisesti resurssinäkökulmaan. 2000-luvun keskustelu hyvinvoinnista on
puolestaan painottunut marginaaliryhmiin ja huono-osaisuuteen, kun hyvinvointitut-
kimuksenkin keskiössä ovat olleet vahvasti esimerkiksi köyhyys ja syrjäytyminen. Tä-
hän hyvinvointikäsityksen ja -käsitteen painotuksissa tapahtuneeseen muutokseen

34 Hyvinvoinnin jakamista kuvataan kaksivaiheisena. Ensimmäisessä vaiheessa hyvinvointi jaetaan
ansioperusteisesti niiden kesken, jotka osallistuvat tuotantoon. Toisessa vaiheessa julkinen valta
tasoittaa ensimmäisen vaiheen jakoa julkisen palvelutarjonnan, sosiaaliturvan ja verotuksen avulla.
(Ks. esim. Rönkkö 2007a, 89–90.)
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liittynee myös se, että kuntien hyvinvointitehtävä on näyttäytynyt niiden toiminnassa
pitkälti palvelujen, ja aivan erityisesti sosiaali- ja terveyspalvelujen järjestämisen
kautta. Hyvinvointitehtävä on siis kilpistynyt etenkin kuntien palvelutehtävään.
 Kuitenkin hyvinvointiin ja kunnan perustehtävään hyvinvoinnin edistäjänä sisäl-
tyy palvelunäkökulman lisäksi myös muita näkökohtia, jotka ovat niin sosiaalipolitii-
kassa, valtakunnallisessa kuntapolitiikassa, kuin myös kuntien toiminnassa jääneet
vähäisemmälle huomiolle. Esimerkiksi Karisto (2008, 28) lähestyy asiaa problemati-
soiden hyvinvoinnin käsitettä ja hyvinvointijärjestelmäämme siitä näkökulmasta, että
sosiaalipolitiikassa hyvinvointi rakentuu lähtökohtaisesti sen vastakohdan eli pahoin-
voinnin torjumisen kautta, jolloin kyse on oikeastaan pahan eliminoimisesta hyvän
tuottamisen sijaan. Kariston mukaan sosiaalisten ongelmien torjumisessa ja lievittä-
misessä onnistuminen ei kuitenkaan tarkoita sitä, että ihmiset voisivat hyvin, vaan
hyvinvointi on paljon laajempi kokonaisuus. Myös Giddens (2006, 106–107) koros-
taa tarvetta määrittää hyvinvointi myönteisen hyvinvointikäsityksen kautta, jolloin
hyvinvointia määriteltäessä painottuvat muut kuin riskien ja ongelmien torjumiseen
liittyvät asiat. Hän peräänkuuluttaa uudenlaista suhtautumista hyvinvointiin ja sosi-
aalipolitiikan suunnanmuutosta, jossa hyvinvointi määriteltäisiin positiivisten tavoit-
teiden, kuten vapauden, terveyden ja jatkuvan oppimisen näkökulmista. Myönteisyy-
den avulla hyvinvointia lähestyvä näkökulma muuttaisi suuntaa hyvinvointia heiken-
tävien ongelmien korjaamisesta hyvinvointia edistävien tekijöiden painottamiseen.
(Giddens 2007, 97, 100.)
 Suomalaisten hyvinvointia tutkineiden Vaaraman, Moision ja Karvosen (2010,
280) mukaan suomalaisten hyvinvoinnin ydin muodostuu hyvästä terveydestä ja tur-
vatusta toimeentulosta. Terveys ja toimeentulo ovat sellaisia hyvinvoinnin osateki-
jöitä, jotka vaihtelevat niin ihmisen elämänvaiheen, asuinalueen kuin sosioekonomi-
sen aseman mukaan. Nämä tekijät vaikuttavat siten myös kansalaisten välisiin hyvin-
vointieroihin.
 Kunnan hyvinvointitehtävään katson sisältyväksi paitsi perinteiset terveys- ja so-
siaalipolitiikan palvelutehtävät, myös, ja ennen kaikkea, muut hyvinvointiin liittyvät
näkökulmat, joissa kunta toimijana on osallisena. Näitä näkökulmia ovat elinoloihin
liittyen asuinympäristö, jossa erityisesti kunnan yhdyskuntasuunnittelulla on merkit-
tävä rooli sekä työllisyys ja toimeentulo, joihin kunta pyrkii vaikuttamaan työllisyy-
denhoidolla ja elinkeinopolitiikalla. Esimerkiksi Vaarama, Moisio ja Karvonen (2010,
281) toteavat, että keskeisessä asemassa hyvinvoinnin kokemuksen kehystämisessä
ovat ihmisten toimeentulo, elinolot, terveys ja asuinympäristö. Nämä kaikki ovat sel-
laisia hyvinvoinnin osatekijöitä, joihin kunta osaltaan voi toiminnallaan vaikuttaa, ja
joiden merkitys osana hyvinvointia korostuu myös aineistossani.
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 Lisäksi aineistoni perusteella kuntien hyvinvointitehtävän voi katsoa kytkeytyvän
hyvinvoinnin yhteisölliseen puoleen osallisuuden mahdollistamiseksi, ihmisten yh-
teen saattamiseksi ja yhteisöllisyyden vahvistamiseksi tähtäävien toimenpiteiden
kautta sekä kunnan eri toimialojen, koulutus-, sivistys-, kulttuuri-, liikunta- ja vapaa-
ajanpalvelujen, merkitykseen osana kuntalaisten hyvinvointia. Myös Vaarama ym.
(2010, 281, 283) korostavatkin, että hyvinvoinnin kokonaisuuteen liittyvät myös
psyykkinen hyvinvointi, sosiaaliset suhteet ja osallisuus, joiden merkitys korostuu eri-
tyisesti, kun hyvinvoinnin perusedellytykset, terveys ja työllisyys, ovat turvattuina.
Kunnat osana julkista valtaa voivat vaikuttaa hyvinvoinnin kokemuksen vahvistami-
seen toimillaan osallisuuden, sosiaalisen luottamuksen ja yhteisön kiinteyden lisää-
miseksi. Vaaraman ym. (emt., 280–281) mukaan yhteiskunta voi lisätä ihmisten hy-
vinvointia luomalla sellaiset puitteet, jotka mahdollistavat hyvän elämän. Juuri tähän
näkökulmaan kytkeytyy oma näkemykseni kunnan hyvinvointitehtävästä, jossa hy-
vinvointi näyttäytyy laaja-alaisena ja moniulotteisena, useista osatekijöistä koostu-
vana ilmiönä.
 Aineistoni perusteella voikin todeta, että kunnat eivät sosiaali- ja terveyspalvelujen
järjestämisvastuun siirtymisen myötä ole suinkaan menettäneet hyvinvointitehtä-
väänsä. Kunnissa koetaan edelleen vahvasti, että kunnalla on myös uudessa tilan-
teessa sen tehtäväkentän kaventuessa tärkeä tehtävä ja merkitystä hyvinvoinnin luo-
jana.

”Ehkä siinä toiminnassa korostuu nykyisin enemmän ennaltaehkäisy, kun yritetään tie-
verkkoa ylläpitämällä mahdollista ihmisten turvallinen liikkuminen, liikunnalla ja kult-
tuurilla parantaa sekä ruumiin että sielun terveyttä ja elinkeinopolitiikalla luoda työtä ja
yritteliäisyyttä ihmisille.” (650070)

 Olen analyysissani jäsentänyt kunnan perustehtävää hyvinvoinnin luojana aineis-
toni perusteella kunnan tehtäviin palvelujen järjestäjänä, hyvinvoinnin edistäjänä,
lainsäädännön toteuttajana ja koordinoijana35 (ks. kuvio 10). Seuraavassa tarkastelen
näitä neljää kategoriaa kunnan hyvinvointitehtävää kuvaavina osatekijöinä.

35 Hyvinvointiin ja kunnan hyvinvointitehtävään liittyvät toki vahvasti myös esimerkiksi demo-
kraattisen järjestelmän toimivuus, kunnan harjoittama elinkeinotoiminta ja yhteisöllisyys, joita
olen tarkastellut edellisissä luvuissa. Rajaan tarkastelun tässä luvussa kuitenkin selkeyden vuoksi
em. kategorioiden käsittelyyn.
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Kuvio 10. Kunnan hyvinvointitehtävää jäsentävät kategoriat.

 Hyvinvointiyhteiskunnan luomisen myötä kuntien tehtäväkentän keskiössä on ol-
lut julkisten palvelujen järjestäminen tasapuolisesti kaikille kansalaisille. Kansainväli-
sesti vertailtuna suomalaisilla kunnilla on erittäin, jopa poikkeuksellisenkin, laaja vas-
tuu julkisten palvelujen järjestämisestä. Huomionarvoista on palvelutehtävien uni-
versaalisuus, se että kaikilla kunnilla niiden koosta riippumatta on Suomessa ollut
sama lakisääteinen tehtäväkenttä, samat velvollisuudet. Kuntien tehtäväkenttä kat-
taakin oikeastaan kaikki keskeiset ihmisen arkielämään liittyvät palvelut sosiaali- ja
terveyspalveluista kulttuuri- ja liikuntapalveluihin ja infrastruktuurin luomisesta ja yl-
läpitämisestä sivistyspalveluihin ja työllisyydenhoitoon. Kunnilla on siis merkittävä
rooli osana ihmisten jokapäiväistä elämää. (Ks. myös esim. Anttiroiko, Haveri,
Karhu, Ryynänen & Siitonen 2007, 7; Rönkkö 2007b, 11, 20–22; Sallinen 2007, 57.)
Keskeisistä hyvinvointiin liittyvistä palveluista vain yleiseen järjestykseen ja turvalli-
suuteen liittyviä tehtäviä, kuten poliisitoimi sekä osa sosiaalietuuksia koskevista pää-
töksistä ja maksatuksesta ovat Suomessa valtion eivätkä kuntien vastuulla.
 Osa hyvinvointiin liittyvistä kuntien tehtävistä kuuluu ns. erityistoimialaan, eli sel-
laisiin tehtäviin, jotka jokaisen suomalaisen kunnan on lain mukaan järjestettävä. Täl-
laisia tehtäviä ovat esimerkiksi sosiaali- ja terveyspalvelut, koulutuksen järjestäminen
ja rakennusvalvonta. Osa tehtävistä kuuluu puolestaan ns. yleistoimialaan, eli niihin
tehtäviin, jotka kunta itsehallintonsa nojalla voi halutessaan ottaa hoitaakseen. Näi-
den tehtävien laajuus ja sisältö vaihtelevat kunnittain. Tällaisia vapaaehtoisia kuntien
tehtäviä ovat esimerkiksi liikuntapalvelujen järjestäminen ja yhdistystoiminnan tuke-
minen sekä monet kulttuuripalvelut. Kuntapalvelujen järjestämisessä on kaiken kaik-
kiaan kyse eri tavoin kuntalaisten hyvinvoinnille edellytyksiä luovien ja hyvinvointia

Kunta hyvinvoinnin
luojana

Palvelujen
järjestäminen

Hyvinvoinnin
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Lainsäädännön
toteuttaminen

Koordinointi
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turvaavien olosuhteiden järjestämisestä niin fyysisen elinympäristön toimivuuden,
toimeentulon turvaamisen kuin erilaisten palvelujen kautta.
 Suomalainen kuntakäsitys on viime vuosikymmeninä pitkälti rakentunut perus-
tuen kuntien palvelutehtävään niin kunnissa kuin valtakunnan kuntapolitiikassa. Ää-
rimmillään palvelujen järjestämistehtävään perustuva kuntakäsitys on näyttäytynyt
näkemyksenä kunnista valtion jatkeena, palvelukoneena, jolloin kunnan merkitys on
rakentunut voimallisesti pelkästään palvelujen järjestämisen kautta muokaten kunta-
käsitystä varsin yksioikoiseksi. Kunnalla nähdään tällaisen kuntakäsityksen mukai-
sesti lähinnä välinearvoa lakien toimeenpanijana, koneiston osana. (Ks. myös Men-
nola 1992, 5, 26; Haveri & Airaksinen 2011, 55.)
 Keskiössä tällaisessa kuntakäsityksessä ovat olleet erityisesti juuri sosiaali- ja ter-
veyspalvelut, jotka yhdessä aluekehitystehtävien ja toisen asteen koulutuksen kanssa
olivat myös Kainuun hallintokokeilun ydintä. Sosiaali- ja terveyspalveluiden merkitys
hyvinvointiyhteiskunnassa ja kuntien tehtäväkentässä on ollut ja on osittain edelleen-
kin jopa niin vallitseva, että se usein peittää alleen muut kansalaisten hyvinvointiin ja
kunnan olemukseen liittyvät näkökulmat. Sosiaali- ja terveysmenojen osuus kunnan
kokonaismenoista on noin puolet, mikä osaltaan selittää sosiaali- ja terveystoimen
näkyvyyttä ja merkitystä osana kuntien toimintaa. Lisäksi kyse on sellaisista palve-
luista, jotka tavalla tai toisella koskettavat suurta osaa väestöstä, ja joita käytetään
kohtalaisen usein.
 Haastatteluaineiston analyysin perusteella hyvinvoinnin luomisen ja ylläpitämisen
näkökulmasta sosiaali- ja terveyspalveluilla on edelleen tärkeä merkitys kuntien toi-
minnassa, vaikka kunnilla ei olisikaan suoraa päätösvaltaa ja vastuuta niiden järjestä-
misestä. Sosiaali- ja terveyspalvelut nähdään keskeisenä osana hyvinvointia, ja niihin
yritetään vaikuttaa monin tavoin, vaikka niitä koskeva päätösvalta onkin kunnan ul-
kopuolella. Kuntien välisen palvelujenjärjestämisyhteistoiminnan rahoittaminen ja
kansalaisten kokemusten tulkitseminen ja välittäminen maakunnan päätöksentekoon
tapahtuvat kunnan kautta.

”Sotehan on edelleen keskeinen kunnan toiminnassa, se ei oo muuttunu minnekään. Rooli
vaan on muuttunu sillä tavalla, että meiänhän täytyy sitä rahotuskuviota kattoo, ja miten
kansalaiset reagoi. Tämähän on enempi hallinnollinen juttu. Eli kyllä se sote edelleen on
osa tätä ympäristöä, vaikka se ei meillä ookaan omassa organisaatiossa. – – . Kyllä kun-
talaiset kokee, että kunta on vastuussa siitä [sosiaali- ja terveydenhuollosta]. Kunta kerää
rahat, ja mehän palvellaan kuntalaisia. Kyllähän meiänkin täytyy olla vastaamassa siitä,
että se sotekin toimii.” (650066)
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 Kuitenkaan sosiaali- ja terveyspalveluilla ei nähdä yksistään voitavan vastata hy-
vinvoinnin luomisesta, vaan käsitys hyvinvointia tuottavista palveluista ja kunnan pe-
rustehtävästä hyvinvoinnin edistäjänä on huomattavasti laajempi. Hyvinvointia voi-
daankin edistää itse asiassa paljolti muiden kuin pitkään hyvinvointipalvelujen keski-
össä pidettyjen sosiaali- ja terveyspalvelujen kautta, kuten myös esim. Vaarama ym.
(2010, 281, 283) toteavat. Kulttuuri-, liikunta ja muilla vapaa-ajan palveluilla sekä yh-
teisöllisyydellä on oma tärkeä roolinsa hyvinvoinnin luomisen näkökulmasta36. Tilat,
toiminnot ja tavat tuoda ihmisiä yhteen ja omaehtoisen toiminnan äärelle edistävät
hyvinvointia merkittävästi. Kunta toimii hyvinvointitehtävänsä hoitamiseksi edel-
leenkin palvelujen järjestäjänä.

”Otetaan nyt vaikka esimerkiksi tällainen liikuntapalvelut, jotka on osa hyvinvointia ja
ennalta ehkäisevää terveydenhoitoa. Nehän kuuluu tänä päivänä peruskunnalle. – – kun
puhutaan hyvinvoinnista ja tällasista, sehän ulottuu hyvin monenlaiseen lonkeroon sivistys-
puolelle, tekniseen ja liikuntapuolelle ja kulttuuripuolelle ja niin edelleen.” (650032)

 Fyysinen elinympäristö kuntalaisten hyvinvoinnin luomisen kannalta on aivan
kunnan toiminnan ytimessä. Tähän liittyvät sekä luontoympäristö että rakennettu
ympäristö. Kunnan kaavoitustoiminnalla sekä muilla maankäytön, asumisen ja liiken-
teen ratkaisuilla luodaan kuntalaisten fyysinen elinympäristö, siis ne perusrakenteet,
joissa kuntalaiset elävät. Vesi- ja jätehuolto, tiestön kunto, joukkoliikenneyhteydet,
asuinympäristön turvallisuus ja viihtyisyys sekä tietoliikenneyhteydet ovat esimerk-
kejä sellaisista kuntien vastuulla olevista kuntalaisten hyvinvointiin vaikuttavista teh-
tävistä, joita usein pidetään itsestäänselvyyksinä, koska ne ovat niin keskeisessä ase-
massa jokapäiväisessä elämässämme. Kyse on tehtävistä, jotka tulevat usein näkyviksi
vasta silloin, jos ne eivät syystä tai toisesta toimi. Näillä asioilla on kuitenkin paljon
merkitystä ihmisten hyvinvoinnin kannalta, minkä vuoksi ne tulisi yhä laajemmin ym-
märtää ja ottaa huomioon päätöksenteossa osana hyvinvoinnin luomisen ja ylläpitä-
misen kokonaisuutta.
 Kainuulaisilla kunnilla siis edelleen on laajalti myös hyvinvointiin liittyviä tehtäviä
ja siten oma, tärkeä roolinsa hyvinvoinnin edellytysten luomisessa ja kuntalaisten hy-
vinvoinnin edistämisessä. Sosiaali- ja terveyspalvelujen siirtäminen maakunnalle ei

36 Muutamissa suomalaisissa kunnissa (ainakin Kajaani, Lapua, Sotkamo, Turku) on sosiaali- ja
terveydenhuollossa jaettu esimerkiksi kulttuuri- ja teatterireseptejä kuntalaisille terveyden ja hy-
vinvoinnin parantamiseksi, mikä osaltaan kuvastaa hyvinvointikäsityksen laajenemista (ks. myös
Sosiaali- ja terveysministeriö 2015, 48).
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ole vienyt pois hyvinvointitehtävää kunnilta, mutta maakunnallisen sosiaali- ja ter-
veysyhteistyön vuoksi hyvinvointitehtävä rakentuu nyt kunnissa eri tavalla kuin en-
nen kokeilun aloittamista.
 Tehtävien siirron myötä kunnan palvelutehtävään liittyvät laajasti katsottuna kun-
nan järjestettäviksi jääneiden palvelujen ja maakunta-kuntayhtymän järjestämien pal-
velujen lisäksi myös muut julkiset palvelut sekä yksityisetkin palvelut. Kunta pyrkii
omalla toiminnallaan edunvalvonnan ja elinkeinojen kehittämisen myötä vaikutta-
maan siihen, että kunnallisten palvelujen lisäksi kunnan alueella olisi tarjolla myös
muita julkisia palveluja ja yksityisiä sekä kolmannen sektorin tuottamia palveluita, ja
että palvelut toimisivat mahdollisimman hyvin ja siten edistäisivät kuntalaisten hy-
vinvointia. Julkisista palveluista tärkeinä pidetään maakunta-kuntayhtymän järjestä-
mien palvelujen lisäksi esimerkiksi Kelan ja TE-toimistojen toimipisteitä. Yksityisistä
palveluista ihmisten arkielämän kannalta tärkeitä ovat muun muassa pankki- ja kaup-
papalvelut. Yhdistysten tarjoamista palveluista esimerkiksi liikuntaseurojen ja kult-
tuuriyhdistysten tuottamat vapaa-ajan palvelut täydentävät merkittävästi hyvinvoin-
tipalvelujen kokonaisuutta. Toimivien julkisten, yksityisten ja kolmannen sektorin
palvelujen katsotaan lisäävän osaltaan kunnan elinvoimaisuutta ja kuntalaisten hyvin-
vointia ja viihtymistä. Viime kädessä kunnalla on kuitenkin valtaa vaikuttaa vain sen
järjestämisvastuulla oleviin palveluihin, joten niihin panostetaan paljon.

”– – täällä on enemmän tilaa huolehtia nyt niistä asioista, joita pidetään tärkeinä. Totta
kai nämä ns. hyvinvointivaltion peruspalvelut ovat tärkeitä, mutta sitten koko tämä muu
kenttä, eli että kunnassa on elinvoimaa.” (650006)

”Kunnan merkitys on olla liikkeelle laittaja, sytytystulppa, että saataisiin moottori käyn-
tiin. Kunta iskee kipinää, ja sitten kun moottori on käynnissä, niin sitten etsitään taas
uusia tapoja ja paikkoja iskeä sitä kipinää ja tuoda yhteen erilaisia toimijoita, ja yrittää
luoda sitä elinvoimaa tänne ja hyödyntää niitä resursseja, joita on. – –. Kunnalla on yksi-
nään todella rajattu vaikutusvalta. Ilman elinkeinoelämää, kuntalaisia ja järjestöjä ei
päästä missään eteenpäin eikä saada mitään aikaan.” (650068)

 Kunta näyttäytyy Kainuussa edelleen myös perinteisen palvelutehtävän kautta hy-
vinvointipalveluja järjestävänä julkisen vallan toimijana, vaikkakaan ei samalla tavalla
eikä niin voimakkaasti kuin aiemmin. Kunnan eri tehtävien ja palvelujen välinen
suhde on järjestämisvastuun siirron myötä aiempaa tasapainoisempi: kunta ei ole vain
palvelujen järjestäjä, vaan sen toiminta koostuu monista osatekijöistä. Tämä aineis-
tosta vahvasti esiin nouseva näkemys kunnasta on linjassa sen kanssa, mitä tutkimus-
kirjallisuudessa olemme tottuneet kunnasta ymmärtämään. Kunnassa on kyse muus-
takin kuin palvelujen järjestämisestä (ks. esim. Stoker 1991, 1, 15–16).
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”Ihan oikeasti se, että se kunta on muutakin, ja se toiminta on muutakin, kuin joku
palikka, joka on siirretty toiseen hallintoon.” (650006)

”Meille on jäänyt tehtävistä kuitenkin aika tärkeitä asioita. Meillä on lasten päivähoito,
liikunta-, sivistys- ja infrastruktuuripalvelut, jotka on kaikki ihmisten arjen kannalta
tärkeitä. Kunta katsoo kuitenkin tätä edelleen kokonaisuutena. Sotepalvelut hoidetaan
maakunnasta, mutta kyllä meillä on vastuu siitä, että ihmiset täällä voivat hyvin. Päivä-
hoidon ja soten yhteys on kiinteä, sivistys ja liikunta toimivat hyvällä tavalla ennaltaeh-
käisynä, ja sitten meillä on infra, jolla pidetään perusasiat kunnossa. Ja ehkä yhtenä olen-
naisimmista on vielä se, että pitää olla työtä ja aktiivisuutta. Että kyllä kunnalla tekemistä
riittää sotenkin jälkeen.” (650070)

 Liikkumavara ja paikallinen valinta korostuvat kuntien päätöksenteossa, kun jäl-
jellejääneet palvelut ovat paljolti sellaisia, joita ei ole niin tarkkaan säännelty kuin so-
siaali- ja terveyspalveluita. Tämä mahdollistaa eri tavalla keskittymisen niihin asioihin,
jotka kunnassa koetaan tärkeiksi. Paikalliset olosuhteet, tarpeet ja toiveet saavat näi-
den palveluiden kohdalla paljon painoarvoa. Kunnat luovat hyvinvointia järjestä-
mällä niin koulutukseen, sivistykseen, joukkoliikenteeseen kuin kulttuuriin ja liikun-
taan liittyviä palveluja. Lisäksi kunnat pyrkivät edistämään asukkaidensa hyvinvointia
tukemalla omaehtoista, kuntalaislähtöistä toimintaa ja panostamalla kaavoituksen,
asumisen ja liikennejärjestelyjen kautta toimivan asuinympäristön sekä infrastruktuu-
rin luomiseen ja parantamiseen kunnan alueella.

”Kyllä se on tämä palveluitten säilyminen. Että me saahaan piettyä vahvana nämä liikun-
tamahollisuuet ja kulttuuripalveluita tarjoamaan. Tämmöset omaehtoset mitä meillä on.
Että se ei oo isosta rahastakaan kysymys. Ja kansalaisten aktiivisen omatoimisuuen tuke-
minen. Siinäkin ollaan vahvoja, että monenlaista toimintaa täällä järjestetään sitten, että
on ihmisiä saatu mukaan. Niin että tämän ylläpitäminen, tämmösen hengen. Sillonhan se
tuo paikkakunnan tietoon. Nytkin on onnistuttu näitä lääkäreitä saamaan ja muitaki
ihmisiä, että on tänne ruvennu rakentamaan. Uskoo tähän paikkakuntaan ja tykkää,
että ei oo heti muuttamassa muualle. Että tämä on niinku sillä keinon vahvuus meilläkin,
että on hyviä rakennuspaikkoja ja on tätä muutaki tarjontaa täällä sitte, että ihmiset
viihtyvät. Ja kaupan palvelut myös siinä.” (650059)

”Tärkein tehtävä on kuntalaisten hyvinvoinnin ylläpitäminen. – – me halutaan lisätä hy-
vinvoinnin tietoisuutta  ja vaikutusten ymmärrystä kaikin tavoin. Vaikka kun tehdään
leikkauksia, niin analysoidaan vaikutuksia. Kaikki ihmisiin vaikuttavat päätökset ana-
lysoidaan omalla kehikolla, jossa on määritelty ne vaikutukset ihmisiin, joita arvioida ha-
lutaan. Kaavatyössä esimerkiksi käytetään aina tätä hyvinvointivaikutuksia kartoittavaa
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arviota. – – on kaikissa päätöksissä alettu ottamaan huomioon tämä arviointinäkö-
kulma.” (650068)

 Kuten todettua, hyvinvointiyhteiskunnan rakentamisen perintönä kunnille muo-
dostunut hyvinvointipalvelutehtävä on erittäin vahvasti säännelty. Kansalaisten yh-
denvertaisuuden ja perusoikeuksien näkökulmasta perusteltu sääntely voi asettua
vastakkain kunnallisen, siis kunnan asukkaiden, itsehallinnon kanssa. Lainsäädännöl-
listen rajoitteiden katsotaan osin kahlitsevan kuntia, mikä vaikeuttaa itsehallinnon to-
teuttamista ja paikallisten valintojen tekemistä. Kuntien hyvinvointitehtävään liittyy-
kin tästä näkökulmasta voimallisesti kuntien tehtävä lainsäädännön toteuttajina.
 Vaikka Kainuun kunnat hallintokokeilun myötä virallisesti luopuivatkin tehtävis-
tään ja päätösvallastaan sosiaali- ja terveystoimen sekä toisen asteen koulutuksen
osalta, tilannetta ei voi kuitenkaan tarkastella suoraviivaisesti kunnan päätösvallan
katoamisena. Erityisesti sosiaali- ja terveydenhuollon tehtävistä monet ovat sellaisia,
joita säädellään tiukasti niin laein kuin asetuksin ja erilaisin suosituksin. Käytännössä
tämä tarkoittaa sitä, ettei kunnilla juurikaan ole liikkumavaraa tehdä paikallisia valin-
toja sosiaali- ja terveyspalveluista päätettäessä. (Ks. myös Ryynänen 2015, 131.) Kun-
tien on kansalaisten perusoikeuksien turvaamiseksi, sanktioiden uhalla, tarjottava
laissa säädetyt palvelut kuntalaisille. Lakisääteisten palveluiden valikoiman lisäksi
myös palveluiden toteuttamistavat ovat säänneltyjä sisältäen palvelujentarjoamispaik-
koja, palvelujen laajuutta, palvelujen tarjoamiseen liittyviä aikarajoja ja henkilöstöä
koskevia kriteereitä, mikä rajaa merkittävästi kunnan mahdollisuutta itse määritellä,
millä tavalla se hoitaa sille annetut tehtävät. Aineistossa korostuu näkemys siitä, että
kunnan vapaa harkintavalta sosiaali- ja terveyspalveluihin liittyvissä päätöksissä on
keskushallinnon vahvan sääntelyn vuoksi varsin rajoittunut, minkä takia tehtävien
siirtoa ei suoranaisesti koeta vallanmenetyksenä.

”Käytännössä pitää sekin pystyä tunnistamaan, että aikaisemmin nää soteasiat oli sellai-
sia, että rahamäärä meni sinne sotepuolelle, tehtiin siitä päätöksiä tai ei. – –. Ei siinä
kovin paljon pystytty päättämään, kun kunnissa tietty määrä meni sinne. Tietenkin toi-
menpiteistä sosiaalilautakunta pystyi päättämään, sanotaan näistä muutamista pienistä
asioista. Suurin piirtein kuitenkin ne meni sillä lailla, ettei niihin pystytty puuttumaan.”
(650040)

”– – jossain päin koetaan se sillä tavalla, että se on niin kuin vallan menetys, kun budjetti
on puolitettu, se omassa päätösvallassa oleva, vaikka tosiasiassa STM ja valtioneuvostohan
siitä päättävät.” (650019)

 Lainsäädännön toteuttaminen hyvinvointitehtävän osana kuitenkin jatkuu kun-
nissa edelleenkin. Kuten kuntalaissakin (410/2015) todetaan, kuntien tulee edistää
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asukkaidensa hyvinvointia. Myös muita kuin sosiaali- ja terveyspalveluja koskevassa
lainsäädännössä on määräyksiä koskien kuntapalvelujen järjestämistä. Jäljellejää-
neissä tehtävissä sääntely on tiukinta varhaiskasvatuksen ja koulujen ryhmäkokojen
ja henkilöstömitoitusten osalta sekä ympäristöön liittyvissä tehtävissä. Kuitenkin ko-
konaisuutena arvioiden liikkumavara siinä, miten lainsäädäntöä paikallisesti noudate-
taan ja toteutetaan, miten hyvinvointia edistetään, nähdään kunnissa muiden palve-
lujen osalta laajempana kuin tiukasti säänneltyjen sosiaali- ja terveyspalvelujen järjes-
tämisessä.
 Monimutkaistuvan toimintaympäristön seurauksena kuntien toiminta suuntautuu
entistä voimallisemmin kuntaorganisaatiosta ulospäin monitasohallintana ja verkos-
tomaisena toimintatapana: kunnan johtamisessa korostuu niin sanotun ulkopolitii-
kan merkitys. Yhteistyö yksityisen ja kolmannen sektorin toimijoiden sekä ns. neljän-
nen sektorin eli vapaan kansalaisyhteiskunnan kanssa muuttaa kunnan toimintaa, hal-
lintoa ja johtamista verkostomaiseen suuntaan. Useiden toimijoiden yhteistyö edel-
lyttää kunnilta uudenlaisia tapoja hallita kokonaisuutta. (Ks. myös esim. Haveri &
Anttiroiko 2009, 210; Lundström 2011, 82–83; Haveri, Airaksinen & Paananen 2015,
24.)
 Aineistoni perusteella kunnan tehtävänä nähdäänkin toimiminen solmukohtana
kuntalaisten puolesta eri toimijoiden keskiössä ja kuntalaisten edusta huolehtiminen.
Kunta koordinoi toimintoja, pyrkii hallitsemaan kokonaisuutta, oli kyse sitten palve-
lukokonaisuuksien linkittymisestä kunnan eri toimialojen välillä tai yhteistyöstä kun-
taorganisaation ulkopuolisten tahojen, kuten muiden kuntien, maakunnan, valtion,
yritysten tai järjestöjen kanssa. Koordinointi kunnan tehtävänä on monisäikeisen ko-
konaisuuden hallintaa. Kunta yhteen sovittaa eri toimijoiden pyrkimyksiä ja kehittää
toimintaedellytyksiä, hallinnoi kokonaisuutta (Anttiroiko 1995, 166; Wollmann 2012,
65).

”Pitää hahmottaa se kokonaisuus, ei sitä että käövvään kunnanhallituksen kokouksessa.
Pitää niin kun tietää, että miten se toimii sitten kokonaesuutena.” (650047)

”Kunnalla on tärkeä rooli asioiden eteenpäin puskijana ja koordinaattorina. Jos ei kukaan
pane alulle asioita, niin ei mitään synny.” (650059)

 Kunta voi toimia koordinoijana saattaen yhteen erilaisia toimijoita. Kunnalla on
monialaisen luonteensa vuoksi hyvät edellytykset tarkastella hyvinvointia kokonai-
suutena ja tuoda yhteen erilaisia intressiryhmiä. Tämä liittyy yleisemmin kunnan roo-
lin muutokseen palvelujen tuottajasta palveluja yhteistyössä muiden toimijoiden
kanssa järjestäväksi toimijaksi. Kyse on siis yleisemmin tarkasteltuna siirtymästä hal-
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linnosta hallintaan kuntien toiminnan johtamisessa (ks. esim. Lundström 2011; Ha-
kari 2013). Tosin on lisättävä, että verkostomaisen johtamistavan yleistyessä kunnalla
kuitenkin on myös vahvasti perinteinen hallinto-rooli (ks. myös Wollmann 2012, 65).
 Koordinointitehtävä on erityisen tärkeä myös kunnan sisäisen toiminnan johta-
misessa, joka sekin on entistä verkostomaisempaa. Laaja käsitys hyvinvoinnista edel-
lyttää aivan toisenlaista johtamis- ja työskentelytapaa kuin perinteinen toimialoittain
siiloutunut hierarkkinen virasto-organisaatio. Kunta koordinoi ja johtaa hyvinvoin-
nin kokonaisuutta monilla tasoilla. Ensinnäkin johtamisessa tulee huomioida kunta-
laisten ja palvelujen käyttäjien tarpeet ja heidän mukanaolonsa palvelujen suunnitte-
lussa ja toteuttamisessa. Toiseksi korostuu eri toimialojen välisen yhteistyön merkitys
kuntaorganisaation sisällä: hyvinvoinnin kokonaisuus edellyttää yhteistyötä niin sivis-
tys-, kulttuuri-, liikunta- ja vapaa-ajan kuin teknisissä palveluissa ja kokonaisnäke-
myksen muodostamista siitä, miten eri toiminnot kytkeytyvät ja vaikuttavat toisiinsa.
Kolmantena tasona hyvinvoinnin johtamisessa on kunnan ja muiden hyvinvointipal-
veluja järjestävien toimijoiden välisten yhteistyösuhteiden johtaminen. Tässä avain-
asemassa ovat sosiaali- ja terveyspalveluja järjestävät tahot, kuten Kainuussa maa-
kunta-kuntayhtymä sekä paikalliset yksityisen ja kolmannen sektorin toimijat. Kun
sosiaali- ja terveyspalvelut keskeisenä osana hyvinvointipalvelujen kokonaisuutta on
siirretty maakunnalle, kunnalla on erityisen merkittävä välittäjän ja edunvalvojan rooli
maakunnan ja kuntalaisten välillä. Neljäntenä tasona on valtion kanssa tehtävä yh-
teistyö hyvinvointiin liittyvissä tehtävissä. Tässä tehtävässä korostuu edunvalvonnan
ja kuntien välisen yhteistyön merkitys paikallistason näkökulmien esiintuomisessa.
Monitasoinen, verkostomainen johtaminen hyvinvoinnin edistämiseksi edellyttää,
että kunnassa kyetään hahmottamaan hyvinvoinnin monimuotoisuus ja ottamaan se
kokonaisvaltaisesti haltuun.
 Kainuun kokemuksiin pohjautuvan aineiston perusteella voi todeta, että kuntien
toiminnan ytimessä oleva hyvinvointitehtävä ei ole hallintokokeilun myötä kadonnut,
vaan kunnilla edelleen on merkitystä myös hyvinvoinnin luojina, jopa niin, että hy-
vinvointi on keskeisessä asemassa kunnan toiminnassa. Kuntajohto tulkitsee kunnan
rakentuvan myös hyvinvointitehtävän kautta. Kunta toimii paikallistasolla edelleen
samojen lainsäädäntöönkin kirjattujen tavoitteiden mukaisesti pyrkien edistämään
kuntalaisten hyvinvointia, vaikka tehtäväsisältö ja toimintatavat ovatkin muuttuneet.
Käsitys hyvinvoinnista näyttäytyy kunnissa kenties laajempana kuin ennen hallinto-
kokeilua, kun se ei enää samalla tavalla kytkeydy hyvinvointipalvelujen ja sosiaalipo-
litiikan keskiössä olleisiin sosiaali- ja terveyspalveluihin, vaan hyvinvoinnin nähdään
ulottuvan monipuolisesti eri toimintoihin ja siten sen edistämisen nähdään ulottuvan
myös muille toimialoille. Having-loving-being -jaottelun mukaisesti hyvinvointi kat-
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taa kaikki inhimillisen elämän osa-alueet, joten sen voi nähdä näin ollen liittyvän kun-
nan kaikkeen toimintaan. Muutos kuntapalvelujen järjestämisessä haastaa kunnat
muuttamaan hyvinvoinnin johtamista ja konkreettisia toimintatapojaan, mutta myös
käsityksiä siitä, mikä on kunta ja mitä on hyvinvointi.
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8 Kunta elämisen edellytyksiä luovana
itsehallinnollisena paikallisyhteisönä

”Että kuntalaisilla ois mahdollisimman hyvä elämä.” (650063)

Kainuulaisten kunnanjohtajien ja johtavien kunnallisten luottamushenkilöiden haas-
tatteluista koostuvan aineistoni analyysiin perustuen olen jäsentänyt kunnan perus-
tehtäviä neljän edellä esitellyn yläkategorian mukaisesti. Kunnan perustehtävänä on
siis ensinnäkin demokratiatehtävä, jonka puitteissa kunta toimii kansanvallan ja pai-
kallisen valinnan toteuttamisen perusyksikkönä. Kyse on siis kuntalaisten tahdon ka-
navoitumisesta demokratian ja itsehallinnon avulla paikallisesti kunnan kautta. Toi-
nen perustehtävä, taloustehtävä, määrittyy kunnan taloudellisesta elinvoimaisuudesta
talouden uusintamisen näkökulmasta, jolloin kyseessä on kunnan pyrkimys taloudel-
lisesti turvata toimintaedellytyksensä. Kolmas perustehtävä on yhteisötehtävä, jossa
kunta näyttäytyy yhteisönä ja kiinnittymiskohtana korostaen kunnan merkitystä kun-
talaisten identiteetin ja yhteisöllisyyden luomisessa, ylläpitämisessä ja vahvistami-
sessa. Kunnan neljäntenä perustehtävänä on hyvinvointitehtävä, kunnan tehtävänä
on siis toiminnassaan tähdätä hyvinvoinnin luomiseen kuntalaisille.
 Analyysin tuloksena syntyneet kategoriat ja niistä muodostamani yläkategoriat ku-
vaavat kunnan olemusta monipuolisesti. Kuntajohto puhuu kunnasta monesta eri
näkökulmasta, mikä hankaloittaa yksiselitteisen kuvan muodostamista kunnasta.
Kunta kokonaisuutena ei taivu tarkasteltavaksi vain yhdestä näkökulmasta. Kunta
voi tarkoittaa eri ihmisille aivan eri asioita, ja yksittäinen haastateltava voi puheessaan
tuoda ilmi useita erilaisia lähestymistapoja kuntaan. Erilaiset näkökulmat ilmentävät
kunnan olemuksen monipuolisuutta ja moninaisuutta sekä sen erilaisia merkityksiä
kuntajohdolle. Näkyväksi tulevat kuntajohdon erilaiset tulkinnat siitä, mikä on kunta.
Tämä auttaa ymmärtämään kuntien erilaisuutta ja erilaisia muutoksen jälkeisiä kehi-
tyspolkuja.
 Muodostamani kuntaa jäsentävät yläkategoriat ovat kytköksissä toisiinsa monin
tavoin. Vaikka aineistosta ensiksi muodostamani kategoriat liittyvätkin selkeästi jo-
honkin tiettyyn yläkategoriaan, osa niistä sisältyy jossakin määrin myös muihin ylä-
kategorioihin. Jako siis jäsentää kunnan erilaisia perustehtäviä, mutta se ei sulje pois
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näihin perustehtäviin sisältyvien piirteiden yhtäläisyyksiä eri perustehtävien välillä.
Kunnan perustehtävät ja niitä kuvaavat attribuutit limittyvät ja risteävät eri näkökul-
mista tarkasteltuina. Perustehtävien välillä ei siis ole selkeitä, tiukkoja rajoja, vaan en-
nemminkin kyse on jatkumoista ja liikkeestä perustehtävien kesken.
 Perinteinen aineistolähtöinen sisällönanalyysi voidaan luokittelun osalta jättää
tälle tasolle. Grounded theoryssa analyysiprosessia kuitenkin jatketaan vielä eteen-
päin yhdistämällä ja kehittelemällä luotuja kategorioita tavoitteena löytää aineistosta
ydinkategoria. Tätä analyysiprosessin vaihetta kutsutaan selektiiviseksi koodaukseksi.
Tarkennuksena todettakoon, että selektiivinen koodaus ei ole muusta analyysipro-
sessista irrotettavissa oleva erillinen vaihe, vaan se alkaa jo analyysiprosessin alussa
kategorioita muodostettaessa.
Straussin (1987, 36) mukaan kriteeristönä ydinkategorialle on, että

1. se on keskeinen osa aineistoa, kytköksissä mahdollisimman moniin katego-
rioihin,

2. se toistuu aineistossa usein,

3. se on looginen ja johdonmukainen,

4. siinä on viittauksia yleisemmän teorian muodostamiseksi,

5. sen pohjalta voidaan havaittavasti viedä teoriaa eteenpäin ja

6. sen avulla on mahdollista selittää vaihtelua.

 Seuraavassa luvussa esittelen ne aineistosta esiin nostamani keskeisimmät merki-
tykset, jotka liittyvät kuntaan, ja kuvaan, miten näistä käsitteistä muodostuu kuntaa
kuvaava ydinkategoria, joka yhdessä kunnan perustehtävien kanssa toimii teoreetti-
sena mallinnuksena kunnasta.

8.1 Paikallisuus, itsehallinto ja elämisen edellytysten luominen
kunnan olemuksen perustana

Kuntajohdon kuntapuhunta on monivivahteista ja kunnan olemusta rikastuttavaa.
Tietyt kunnan eri perustehtäviin kiinnittyvät käsitteet ulottavat vaikutuksensa läpi ai-
neiston. Näiden käsitteiden kautta rakentuu kunnan olemusta luonnehtivia, katego-
riat ylittäviä, läpileikkaavia teemoja.
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 Yksi monimerkityksellisistä ja perustehtäviä yhdistävistä kategorioista on läheisyys,
joka jollain tavoin sisältyy kaikkiin neljään muodostamaani yläkategoriaan, joskin
vahvimmin se tulee esille kunnan yhteisötehtävässä kuntaidentiteetin rakentumisen
ja paikallisyhteisöön kiinnittymisen näkökulmista. Läheisyys liittyy kuitenkin myös
kunnan tehtävään hyvinvoinnin luomisessa, jolloin se ilmenee palvelujen läheisyy-
tenä. Demokratiatehtävässä läheisyys tarkoittaa kunnallisen päätöksenteon lähei-
syyttä. Läheisyys näkyy myös talouden uusintamisen perustehtävässä paikallistalou-
desta huolehtimisen näkökulmasta.
 Toinen yläkategorioita yhdistävä kategoria on kunnan demokratiatehtävän keski-
össä oleva paikallisasiantuntemus. Se liittyy demokratiatehtävän lisäksi kaikkiin muihin-
kin kunnan perustehtävää määrittäviin yläkategorioihin. Talouden uusintamisen pe-
rustehtävässä paikallisasiantuntemus korostuu erityisesti kuntien elinkeinopolitiikan
toteuttamisessa. Hyvinvointitehtävässä paikallisasiantuntemus näyttäytyy paikallisten
hyvinvointi- ja palvelutarpeiden sekä olosuhteiden tuntemuksena. Yhteisötehtävän
näkökulmasta kyse on yhteisön rakentumisesta paikallisesti ja yhteisön asemasta pai-
kallisasiantuntemuksen lähteenä.
 Kolmantena yhdistävänä kategoriana on paikallisasiantuntemukseen kiinteästi liit-
tyvä paikallisen valinnan toteuttaminen. Kunnan demokratiatehtävän lisäksi se liittyy yh-
teisötehtävään siten, että kunta voi päätöksenteossaan tehdä paikallista omaleimai-
suutta tukevia sekä yhteisöllisyyttä lisääviä valintoja ammentaen paikallisesta kulttuu-
rista. Tällöin paikallisyhteisö on sekä paikallisten valintojen lähteenä että paikallisin
valinnoin tuetaan yhteisöllisyyden ja identiteetin rakentumista sekä kuntalaisten kiin-
nittymistä kuntaansa. Kunnan hyvinvointitehtävässä paikalliset valinnat konkretisoi-
tuvat paikallisten tarpeiden pohjalta tehtäviksi kuntalaisten hyvinvoinnin tukemiseen
tähtääviksi päätöksiksi. Talouden uusintamisen näkökulmasta paikallisten valintojen
tekemisen merkitys on erityisen suuri elinkeinopolitiikan toteuttamisessa, mutta
myös sopeuttamiseen liittyvien toimenpiteiden valinnassa paikallisten olosuhteiden
ja tarpeiden mukaisesti. Paikallisten valintojen tekemisessä kyse on paikallisen itsehal-
linnon toteuttamisesta. Paikallisia valintoja tekemällä kunnat ilmentävät päätöksenteos-
saan kansalaisten paikallista itsehallintoa. Kunnan toiminta ja päätöksenteko perus-
tuvat kuntalaisten omiin mahdollisuuksiin päättää itseään koskevista asioista paikal-
lisesti itsehallinnon turvin.
 Nämä kaikki edellä mainitut kunnan perustehtäviä määrittävät attribuutit tiivisty-
vät kuvaamaan paikallisuuden merkitystä kunnan toiminnassa. Läheisyydestä, paikal-
lisasiantuntemuksesta ja paikallisten valintojen tekemisestä muodostuva paikallisuus
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on yksi kunnan toiminnan ja olemassaolon kulmakivistä37. Kunta on siis ennen kaik-
kea paikallinen toimija, mikä näkyy kaikissa sen tehtävissä. Kunnan toiminta ja pe-
rustehtävät jäsentyvät paikallisuuden kautta: kunta on lähimpänä kansalaisia oleva
hallinnollinen yksikkö, jonka toiminta perustuu paikallisyhteisön asiantuntemukseen
ja paikallisten valintojen tekemiseen. Paikallisuus on siis kunnan olemuksen, kuntana
olemisen, ytimessä.
 Paikallisten valintojen tekemisen kautta korostuu kunnan merkitys itsehallinnolli-
sena yhteisönä. Kunnallinen itsehallinto luo perustan kunnan kaikelle toiminnalle ja
erottaa sen muista paikallisista ja alueellisista yhteisöistä, kuten vaikkapa kylistä tai
yhdistyksistä. Ilman itsehallintoa kunta näyttäytyisi vain sille ylhäältä annettuja tehtä-
viä toteuttavana valtion jatkeena (Haveri, Stenvall & Majoinen 2011, 9). Itsehallinto
ilmenee kuntien erilaisina valintoina kunnalle laissa säädettyjen ja sen itselleen otta-
mien tehtävien hoitamisessa. Itsehallinto on paikallisyhteisön oikeutta ja vastuuta
päättää omaa elinympäristöään koskevista asioista paikallisasiantuntemukseen nojau-
tuen. Itsehallinto liittyy luonnollisesti kaikkein kiinteimmin kunnan demokratiateh-
tävään, jonka mukaisesti demokraattinen päätöksenteko perustuu kuntalaisten itse-
hallintoon. Taloustehtävässä itsehallinto ilmenee esimerkiksi kunnan verotusoikeu-
tena sekä vapautena päättää talouteensa ja sen kohentamiseen ja kohdentamiseen
liittyvistä asioista. Yhteisötehtävään itsehallinto liittyy siten, että kunnallinen itsehal-
linto perustuu kuntayhteisön valtaan päättää omista asioistaan paikallisesti kuntaor-
ganisaation kautta. Hyvinvointitehtävän osana itsehallinto merkitsee kuntalaisten oi-
keutta ja vastuuta huolehtia siitä, että kuntapäätöksenteossa luodaan edellytyksiä kun-
talaisten ja kuntayhteisön hyvinvoinnille.
 Paikallisuuden ja itsehallinnon lisäksi aineistossa korostuu näkemys kunnan pe-
rustehtävästä kuntalaisten hyväksi toimivana instituutiona. Kunta on olemassa kun-
talaisia varten. Kunta instituutiona on olemassa edistääkseen kuntalaisten parasta,
minkä vuoksi kunnan olemassaoloa uhkaavia tekijöitä vastustetaan ja pelätään. Mikäli
kunnalla on riittävät toimintaedellytykset, sen katsotaan pystyvän olemassaolollaan ja
toiminnallaan edistämään kuntalaisten elämisen edellytyksiä. Tämä näkyy esimerkiksi
kuntajohdon huolena kuntalaisten palveluista, päätösvallan etääntymisestä, työpaik-
kojen säilymisestä, väestökadosta ja kunnan taloudellisesta tilanteesta. Puhuessaan
kunnasta kuntajohto puhuu eri näkökulmista elämisen edellytysten luomisesta kuntalaisille.

37 Haveri & Airaksinen (2011, 54) korostavat paikallisuuden ja kuntien keskinäisen erilaisuuden
merkitystä kuntien sopeutumis- ja uudistumiskyvyn kannalta. Kuntien tasapäistäminen ja yhteen
muottiin sovittaminen eivät edistä sopeutumisen ja muutoskyvyn edellyttämää paikallista strate-
gista toimintaa.
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 Tämä aineistoni läpileikkaava näkemys kunnasta elämisen edellytysten luojana yh-
distettynä tulkintoihini paikallisuudesta ja itsehallinnosta kunnan toiminnan kivijal-
koina muodostavat analyysini punaisen langan. Se kuroo yhteen ja tuo näkyväksi
kuntajohdon moninaisessa, jopa hajanaisessakin, erilaisia näkökulmia esiintuovassa
kuntapuheessa piilevän yhtenäisyyden. Kyseessä on koko aineistoani avaava ydinka-
tegoria, joka yhdistää kuntaa kuvaavat perustehtävät, määrittää kunnan ydintehtävän
ja luo perusmääritelmän kunnalle ja sen olemassaololle. Kunta on elämisen edellytyksiä
luova itsehallinnollinen paikallisyhteisö.
 Tämä ydinkategoria selittää kaikkia analyysissa muodostamiani kategorioita ja ylä-
kategorioita. Ydinkategoria on paikannettavissa sekä alkuperäisaineistooni kokonai-
suudessaan että jokaiseen yksittäiseen haastatteluun. Puhuessaan kunnasta kunta-
johto puhuu kunnasta elämisen edellytyksiä luovana itsehallinnollisena paikallisyhtei-
sönä. Tämä määritelmä luo pohjan kaikelle kunnan toiminnalle. Määritelmässä tiivis-
tyy kunnan olemassaolon tarkoitus, raison d’être. Määritelmä kiteyttää kuntana olemi-
sen ytimen, johon suomalaisen kunnan olemassaolon perusta voidaan palauttaa riip-
pumatta sen ajassa ja paikassa muuttuvista perustehtävien painotuksista, rooleista,
asemasta ja tehtävistä. Määritelmä saa erilaisia merkityssisältöjä eri näkökulmista tar-
kasteltuna.
 Kunnan neljä perustehtävää yhdessä ja erikseen ilmentävät kunnan ydintehtävää.
Ne lomittuvat keskenään ja ovat tiiviisti kytköksissä toisiinsa. Rajanveto perustehtä-
vien välillä on tarpeen ilmiön jäsentämisen vuoksi, mutta käytännön kunnalliselä-
mässä rajat luonnollisestikin liudentuvat ja perustehtävät limittyvät. Tämä tarkoittaa
sitä, että kunta elämisen edellytyksiä luovana paikallisyhteisönä todellistuu monin eri
tavoin. Kunta voi siis olla kunta monella eri tavalla. Erittelen seuraavaksi perusteh-
tävien välisiä yhteyksiä ja avaan erilaisia näkökulmia kuntaan elämisen edellytyksiä
luovana itsehallinnollisena paikallisyhteisönä analyysini tuloksena syntyneiden kun-
nan perustehtävien kautta.
 Kunnan demokratia- ja itsehallintotehtävä luo pohjaa muille kunnan perustehtäville.
Itsehallintoa ja demokratiaa onkin vaikeaa tarkastella irrallisina kunnan muusta toi-
minnasta. Itsehallinto on väline paikallisyhteisön tahdon kanavoimiseksi. Se mahdol-
listaa paikallisten valintojen tekemisen kuntalaisten eduksi, oli kyse sitten kunnan ta-
louden uusintamisesta, yhteisön vahvistamisesta tai hyvinvoinnin luomisesta.
 Aineiston perusteella määrittelemieni itsehallinto- ja taloustehtävien välisessä kyt-
köksessä ilmenee konkreettisesti paikallisen itsehallinnon merkitys kuntien toimin-
nassa. Itsehallinto merkitsee paikallisten valintojen tekemistä talouden uusintamisen
näkökulmasta niin sopeuttamistoimenpiteissä kuin elinkeinopolitiikan toteuttami-
sessa. Kunta voi itsehallinnon nojalla päättää, miten se hoitaa talouttaan esimerkiksi
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lainanoton, veroasteen ja investointien suhteen, minkälaisia säästötoimenpiteitä kun-
nassa toteutetaan, minkälaiseksi kunta muovaa organisaatiotaan, mihin toimintoihin
se ohjaa resurssinsa, ja minkälaisen painoarvon erilaiset kunnan vastuulla olevat teh-
tävät kunnan toiminnassa saavat. Kyse on siis siitä, minkälaisia elämisen edellytyksiä
kunta luo kuntalaisille talousjohtamisen kautta. Elinkeinopolitiikan näkökulmasta
kunnallisen itsehallinnon merkitys näkyy siinä, minkälaisia panostuksia kunta tekee
paikallistalouden vahvistamiseksi. Kunta voi päättää, minkälaisissa hankkeissa se ha-
luaa olla mukana, minkälaista yritystoimintaa se haluaa edistää ja tukea alueellaan,
millä tavalla kunta houkuttelee yrityksiä sijoittumaan kunnan alueelle ja minkälaisia
panostuksia kunta tekee työllisyyden edistämiseksi. Kunta ohjaa elinkeinopolitiikkaa
myös kaavoituksen kautta ja yhteistyössä muiden kuntien kanssa.
 Riittävien resurssien myötä taloudellinen liikkumavara mahdollistaa kunnallisen
itsehallinnon toteutumisen paikallisina valintoina. Kunnan taloudellinen toiminta-
kyky palvelujen järjestäjänä ja elämisen edellytysten luojana vaikuttaa kuntalaisten
elinoloihin ja tyytyväisyyteen. Mikäli kunta ei kykene huolehtimaan riittävän hyvin
tehtävistään, kuntalaiset voivat osoittaa tyytymättömyytensä jopa äänestämällä jaloil-
laan, siis muuttamalla johonkin muuhun kuntaan, kuten jo Tieboutin (1956) teorias-
sakin esitetään.
 Hyvinvoinnin edistämisen näkökulmasta kunnallinen itsehallinto elämisen edelly-
tysten luojana tulee näkyväksi kuntalaisten elinoloihin liittyvissä kysymyksissä. Kunta
tekee päätöksiä, jotka vaikuttavat ihmisten jokapäiväiseen elämään. Vaikka osa kun-
nan tehtävistä onkin tarkasti säännelty, kuntaorganisaatiolla on itsehallinnon nojalla
lähtökohtaisesti mahdollisuus muovata kunnasta omannäköisensä, oli kyse sitten
asumiseen, liikenteeseen, ympäristöön, kuntapalveluihin tai omaehtoisen kansalais-
toiminnan tukemiseen liittyvistä kuntalaisten hyvinvointia edistävistä ratkaisuista. It-
sehallinnon perimmäisenä tausta-ajatuksena on, että kunnissa lähimpänä kansalaisia
olevana hallinnontasona pystytään parhaiten hoitamaan hyvinvointiin liittyviä asiat
paikallisesti olosuhteet tuntien. Näin kunnallisessa päätöksenteossa kanavoituvat pai-
kalliset hyvinvointitarpeet. Kuntalaisten kasvava hyvinvointi voi myös näkyä korke-
ampana kiinnostuksena yhteisten asioiden hoitamiseen ja siten tukea kunnan demo-
kratiatehtävää. Esimerkiksi nuorisotutkimuksessa on havaittu, että vahvempi sosio-
ekonominen tausta parantaa nuorten osaamista ja tulevaisuuden näkymiä, minkä
puolestaan katsotaan lisäävän nuorten yhteiskunnallista ja poliittista aktiivisuutta
(Suoninen, Kupari & Törmäkangas 2010, 35).
 Itsehallintotehtävän yhteys kunnan yhteisötehtävään näkyy siinä, että kuntaor-
ganisaation demokraattisen päätöksenteon kautta kanavoituu kuntayhteisön tahto.
Kunta kuntalaisia varten olemassa olevana hallinnollisena yksikkönä käyttää kuntayh-
teisön puolesta ja kautta valtaa ja tekee päätöksiä, jotka vaikuttavat kuntayhteisöön.
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Kuntayhteisössä muodostuu siis pohja paikallisille valinnoille, jotka konkretisoituvat
kuntademokratian välityksellä kunnallisen itsehallinnon nojalla tehtävinä päätöksinä.
 Aineistossani korostuu ajatus kuntayhteisön hyväksynnästä kunnan olemassaolon
perustan luojana. Kunnan legitimiteetti, siis olemassaolon oikeutus ja hyväksyttävyys,
rakentuu kuntayhteisössä. Mikäli kuntalaiset eivät pidä kuntaansa legitiiminä toimi-
jana, sen olemassaolon edellytykset ovat heikot. Kunta on lähtökohtaisesti olemassa
kuntalaisia varten, ja kuntayhteisön tahto muodostaa kunnan toiminnan suunnan
(Haveri & Anttiroiko 2009, 197). Erityisesti tästä näkökulmasta kunnan yhteisöteh-
tävä liittyy kiinteästi sen demokratia- ja itsehallintotehtävään. Jotta osallistuminen
päätöksentekoon kiinnostaisi kuntalaisia tai olisi ylipäänsä mahdollista, kuntalaisilla
täytyy olla kokemus kuulumisesta kuntayhteisöön ja mahdollisuus tulla kuulluksi it-
seään ja omaa elinympäristöään koskevassa päätöksenteossa (ks. myös Niiranen
2011, 220).
 Talouden näkökulmasta kuntaa voidaan tarkastella yhtäältä palveluja järjestävänä
toimeksiantotaloutena ja toisaalta elinkeinoelämää ja työllisyyttä edistävänä paikallis-
taloutena (Meklin et al. 2009, 181–183). Nämä kaksi talousroolia ovat tiukasti yhteen
kietoutuneita; korkea työllisyys ja toimiva elinkeinoelämä lisäävät kunnan verotuloja,
mikä helpottaa kunnan tehtävää palvelujen järjestäjänä. Talouden uusintaminen kunnan
toimintojen sopeuttamisen, mutta ennen kaikkea elinkeinopolitiikan avulla tähtää
kunnan toiminnan taloudellisten edellytysten luomiseen. Kunta siis pyrkii talouden
uusintamisen keinoin edistämään toimintamahdollisuuksiaan sille lainsäädännössä
määritellyissä ja sen itsensä ottamissa tehtävissä.
 Kytkös talouden uusintamisen ja hyvinvoinnin luomisen välillä on selkeä: hyvin-
voinnin luominen edellyttää kunnalta riittäviä taloudellisia resursseja. Tasapainoinen
kuntatalous ja vireä taloudellinen toiminta lisäävät hyvinvoinnin edistämiseen koh-
dennettavan rahoituksen saamista. Hyvinvoinnin näkökulmasta kyse on siis kunnan
toimista elinvoiman lisäämiseksi elinkeinopoliittisin toimenpitein ja kuntatalouden
oikeansuuntaisen sopeuttamisen kautta. Näin kunta pyrkii edistämään hyvinvointia
kuntapalvelujen tarjoamisen lisäksi myös esimerkiksi työllistymismahdollisuuksia li-
säämällä sekä myötävaikuttamalla muiden kuin kunnallisten palvelujen tarjontaan
kunnan alueella. Hyvinvointi myös lisää kuntalaisten aktiivisuutta, ja esimerkiksi hy-
vinvoinnin materiaaliseen puoleen liittyvän työllisyyden tuoma taloudellinen turva
puolestaan voi vireyttää paikallista elinkeinoelämää, millä puolestaan on jälleen
myönteinen vaikutus kuntatalouteen.
 Talouden uusintamisen tehtävä kytkeytyy myös kunnan yhteisö- ja identiteettiteh-
tävään. Kuntayhteisö, kunnan jäsenet ”omistavat” kunnan ja rahoittavat sen toimin-
taa. Kunnan tulee huolehtia taloudellisista elämisen edellytyksistä, jotta hyvinvoinnin
luominen kuntayhteisölle olisi mahdollista. Kuntayhteisön kiinnittyminen kuntaan
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vaikuttaa kuntalaisten veronmaksuhalukkuuteen. Jos kuntalaiset kokevat saavansa
vastinetta rahoilleen, ja uskovat, että verovaroin pystytään luomaan riittävästi hyvin-
vointia kuntayhteisölle, kuntalaisten on helpompi kiinnittyä kuntaansa ja toimia yh-
teiseksi hyväksi. Tämä edellyttää, että resurssit allokoidaan yhteisön tarpeiden mu-
kaisesti.
 Talouden uusintamisen näkökulmasta elämisen edellytysten luominen tarkoittaa
kunnan olemassaolon mahdollisuuteen tähtääviä toimia. Kyse on riittävän taloudel-
lisen tasapainon ylläpitämisestä, jotta kunta ylipäänsä voi toimia ja selviytyä sille laissa
asetetuista ja sen itselleen ottamista tehtävistä. Kunnan taloudellista tilannetta kuvaa-
via tunnuslukuja ovat esimerkiksi kunnan tulojen ja menojen erotusta kuvaava vuo-
sikate, lainamäärä, kunnan tuloveroprosentin suuruus ja suhteellinen velkaantunei-
suus. Näitä tunnuslukuja tarkastellaan myös valtion toimesta niin sanottuina kriisi-
kuntaperusteina. Mikäli kunta ei pysty saavuttamaan talouden tasapainoa, valtiova-
rainministeriö voi päättää erityisen selvityksen käynnistämisestä kuntajaon muutta-
miseksi. Selvitys voi johtaa kuntien yhdistämiseen vastoin kunnan tahtoa. (Kuntalaki
410/15.) Näin ollen talouden uusintaminen kunnan perustehtävänä on kunnan tosi-
asiallisen olemassaolon ja toiminnan sekä näiden myötä elämisen edellytysten luomi-
sen kannalta välttämätön.
 Kuntalaisten muodostama yhteisö on pohjana kunnan toiminnalle paikallistason
perusyksikkönä. Kunta on siis asukkaidensa muodostama yhteisö, jonka perusulot-
tuvuuksina ovat kunnan alue ja väestö. Tämä käsitys on kirjattuna jo vuoden 1865
asetukseen kunnallishallituksesta maalla. (Ks. esim. Pystynen 1965, 43.)
 Näiden ulottuvuuksien kautta kuntaidentiteettiä ja yhteisöllisyyttä voi tarkastella kun-
nan alueen sisällä ja siellä elävien ihmisten muodostamassa kuntayhteisössä. Kunta-
organisaation toiminta perustuu viime kädessä sen taustalla olevan kuntayhteisön toi-
mintaan. Kuntaorganisaatio ja kuntayhteisö yhdessä muodostavat kuntainstituution.
Kuntainstituutiolla tarkoitan tässä yhteydessä kuntaa paitsi organisaationa, siis viral-
lisena julkisen vallan instituutiona, myös yksilöiden ja yhteisön käyttäytymistä ohjaa-
vana, jatkuvasti muuttuvana sosiaalisen järjestyksen ja yhteistyön rakenteena ja me-
kanismina.
 Kunnan perustehtävä identiteetin ja yhteisöllisyyden näkökulmasta rakentuu al-
haalta ylöspäin kuntalaisten muodostaman kuntayhteisön varaan. Kuntayhteisön
muodostavat kunnan asukkaat sekä muut kunnan jäsenet kuten yksityisen ja kolman-
nen sektorin toimijat. Kunta toimii kuntalaisten kiinnittymiskohtana, ja tästä näkö-
kulmasta sen tulisi luoda edellytyksiä kuntayhteisön muodostumiselle ja toiminnalle.
Yhteisön muodostuminen edellyttää yhteenkuuluvuuden tunnetta kunnan jäsenten
kesken, ja kokemusta siitä, että kuntalaiset voivat vaikuttaa ja osallistua oman elinym-
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päristönsä ja elinolojensa muokkaamiseen. Kokemus kuulumisesta johonkin yhtei-
söön lisää turvallisuudentunnetta ja halua ottaa vastuuta yhteisistä asioista. (Ks. myös
esim. Kuotola 2009, 8, 56.)
 Kunnan tehtävänä yhteisönäkökulmasta on tukea ja edistää sellaisen ilmapiirin ja
toimintakulttuurin syntymistä, jossa kuntalaisilla on mahdollisuus olla osa kuntayh-
teisöä ja vaikuttaa yhteisössä omaa elämäänsä koskeviin asioihin. Kunta voi omalla
toiminnallaan lisätä kuntalaisten kiinnostusta elinympäristöään kohtaan, tukea kun-
talaisten omaehtoista toimintaa sekä lisätä kuntalaisten mahdollisuuksia osallistua ja
vaikuttaa kuntayhteisön elinoloihin.
 Kunnan tehtävä hyvinvoinnin luojana kiinnittyy kunnan yhteisötehtävään. Yhtäältä
kunnat omalla hyvinvointitoiminnallaan voivat luoda elämisen edellytyksiä kuntalais-
ten muodostamille yhteisöille. Toimivat yhteisöt puolestaan lisäävät kuntalaisten hy-
vinvointia, ja lisäksi hyvinvoivat kuntalaiset myös pystyvät antamaan enemmän yh-
teisölle, mikä mahdollistaa myönteisen kehityksen spiraalin syntymisen.
 Hyvinvoinnin edistäminen onkin keskeinen kunnan roolia määrittävä perusteh-
tävä jo perusoikeuksien näkökulmasta. Kuntalaissa (410/2015) kunnan tehtäväksi on
määritelty hyvinvoinnin edistäminen, ja kunta vastaa paikallistasolla useiden perus-
tuslakiin (731/1999) kirjattujen kansalaisten perusoikeuksien toteutumisen edistämi-
sestä. Näitä ovat esimerkiksi sivistykselliset oikeudet sekä oikeus sosiaaliturvaan ja
työhön. Jos kunta ei pysty huolehtimaan sen vastuulla olevista palveluista ja luomaan
eri tavoin hyvinvointia kuntalaisille, se ei toteuta lainmukaista tehtäväänsä. Tällöin
kunnan legitimiteetti on vaarassa.
 Vaikka kuntapalvelujen merkitys edelleenkin on suuri osana kunnan hyvinvointi-
tehtävää, edellyttää hyvinvointitehtävän hoitaminen aiempaa laajempaa käsitystä hy-
vinvoinnista. Hyvinvointia luodaan paitsi perinteisillä kuntapalveluilla, myös elinym-
päristön, työllisyyden ja elinkeinoelämän kohentamiseen tähtäävillä ratkaisuilla. Li-
säksi yhteisöjen merkitys hyvinvoinnin osatekijänä on suuri. Kunnat voivat omalla
toiminnallaan olennaisesti vaikuttaa yhteisöjen ja yhteisöllisyyden muodostumiseen
ja sitä kautta kuntalaisten hyvinvointiin.
 Olen edellä jaotellut kunnan perustehtävät demokratia- ja itsehallintotehtävään, talou-
den uusintamisen tehtävään, yhteisöllisyys- ja identiteettitehtävään sekä hyvinvointitehtävään ja
tuonut esille näiden perustehtävien väliset yhtymäkohdat. Olen myös kuvannut sitä,
millä tavalla muodostamani perustehtävät liittyvät kunnan ydintehtävään elämisen
edellytyksiä luovana itsehallinnollisena paikallisyhteisönä. Vaikka jokainen perusteh-
tävä onkin löydettävissä omana tehtävänään kuntien toiminnasta, tehtävien väliset
yhteydet ovat niin kiinteät, etteivät ne voi olla vaikuttamatta toisiinsa.
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 Yksi keskeinen tämän tutkimuksen empiriasta kumpuava havainto on se, että
kuntien välillä on eroja sen suhteen, miten eri perustehtävät painottuvat niiden toi-
minnassa. Lisäksi painotukset voivat vaihdella yksittäisenkin kunnan sisällä eri ai-
koina. Kunnalla on siis monenlaisia tapoja toteuttaa kuntana olemista, mikä tekee
kunnista keskenään hyvin erilaisia; kuntajoukko on heterogeeninen.
 Neljä perustehtävää muodostavat kunnan olemassaolon ja toiminnan tukijalat,
joihin tukeutuen kunta pyrkii toteuttamaan ydintehtäväänsä elämisen edellytyksiä
luovana itsehallinnollisena paikallisyhteisönä. Kunnan perustehtävät, perustehtävien
keskinäiset suhteet ja lisäksi niiden kaksisuuntainen suhde kunnan ydintehtävään yh-
täaikaisesti sen toteutumista edistävinä ja toisaalta siitä ammentavina tekijöinä muo-
dostavat kunnan kaikkeuden. Kuviossa 11 on esitetty analyysini perusteella muodos-
tamani kunnan neljä perustehtävää ja ydintehtävä sekä niiden väliset yhteydet.

Kuvio 11. Kunnan perustehtävät, ydintehtävä ja niiden väliset yhteydet.
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Kuntajohto merkityksellistää kuntaa elämisen edellytyksiä luovana itsehallinnollisena
paikallisyhteisönä, jonka tehtävät ulottuvat hyvinvoinnista demokratiaan ja yhteisön
voimistamisesta talouden uusintamiseen. Kunnan olemassaolon oikeutus ja peruste-
lut eivät tämän tutkimuksen perusteella nojaa kunnan tehtäväkentän laajuuteen, vaan
kunnan kykyyn tehdä paikallisesti päätöksiä kuntalaisten hyvinvoinnin edistämiseksi
kuntayhteisön toiveisiin ja tarpeisiin perustuen.
 Läsnä tässä kuntapuhunnassa ovat myös perinteisesti kunnan olemassaolon pe-
rusteluihin kuuluvat Sharpen (1970) jäsennyksen mukaiset vapauden, osallistumisen
ja tehokkuuden arvot, jotka kulkevat mukana läpileikkaavina teemoina luoden perus-
taa kunnan olemassaololle. Kunnan olemassaolo perustuu sen tehtäväkentän kaven-
tumisen jälkeenkin vapaudelle. Kunnalle ei hallinnonuudistuksessa ole tullut lisää val-
taa suhteessa sen päätösvallassa oleviin tehtäviin, mutta kuitenkin kunnan vapauden
koetaan lisääntyneen. Tiukasti säännellyn tehtäväkokonaisuuden siirron myötä re-
sursseja on suunnattu kunnan muuhun toimintaan, joka ei ole yhtä tiukasti säännel-
tyä. Tähän liittynee myös ajatuksellinen muutos, joka vaikuttaa kunnan johtamiseen.
Paikallisuudella ja kunnan vapaudella on enemmän tilaa päätöksenteossa, kun kyse
on tehtävistä, joita ei voimakkaasti ohjata valtion taholta. Osallistuminen muodostaa
niin ikään edelleen perustan kunnan olemassaololle. Kunnallisen itsehallinnon mer-
kitys korostuu voimakkaasti kunnan toiminnassa. Kunnan on mahdollista suunnata
toimintansa fokusta valtion sijaan enemmän kuntayhteisöön päin. Myös tehokkuus
kunnallishallinnon perusteluna saa vahvistusta muuttuneessa tilanteessa. Näkemys
siitä, että kunnassa pystytään parhaiten ja vaikuttavimmin paikalliset olosuhteet tun-
tien hoitamaan sellaiset tehtävät, jotka eivät ole riippuvaisia väestöpohjasta, on
vahva. Kuntajohto rakentaa kuntaa siis edelleen näille yleisille paikallishallinnon tar-
vetta ilmentäville perusteille.
 Kunnan olemusta perinteisesti jakavat politiikka- ja palvelutehtävä ovat nekin pai-
kannettavissa kuntajohdon kuntapuhunnassa. Kunnan palvelutehtäväkentän kape-
nemisesta huolimatta kuntien vastuulla on edelleen merkittävä määrä lakisääteisiä
palveluja ja näiden lisäksi kunnasta riippuen vaihteleva määrä kunnan itselleen otta-
mia palveluja. Palvelujen järjestäminen muodostaakin analyysini perusteella merkit-
tävän osan kuntana olemista. Kuitenkin suhtautumisessa palvelutehtävään on nähtä-
vissä muutos. Kunta nähdään aiempaa voimallisemmin muunakin kuin palvelujen
järjestäjänä. Kunnan olemuksessa korostuu kunnan laaja-alaisuus ja monipuolisuus.
Palvelutehtävien väheneminen on vienyt ajatuksellisesti kunnan painopistettä aiem-
paa enemmän politiikkatehtävän suuntaan. Kunnan olemuksessa näyttäytyy muutok-
sen myötä tasapainoisemmin palvelu- ja politiikkatehtävien yhdistelmä palvelutehtä-
vän merkityksen heikentyessä.
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 Empirian pohjalta muotoilemani kunnan ydintehtävä elämisen edellytyksiä luo-
vana itsehallinnollisena paikallisyhteisönä ja siihen kytkeytyvät perustehtävät kuvas-
tavat erilaisia kunnalle annettavia merkityksiä. Kunnan rooli ydintehtävänsä toteut-
tamisessa sekä perustehtävien painopisteet ja sisällöt vaihtelevat yhteiskunnallisen
kehityksen muutosten myötä ja paikallisesti erilaisissa konteksteissa ja tilanteissa.
Kunta voidaan siis jäsentää näiden perus- ja ydintehtäviensä kautta, mikä laajentaa
näkemystä kunnan olemuksesta suhteessa perinteiseen politiikka- ja palvelukunta-
jäsennykseen.

8.2 Kuntien erilaistumisen kiihtyminen

Miltä kunnan rooli sitten tulevaisuudessa näyttää? Kainuussa sosiaali- ja terveyden-
huollon tehtävien siirron myötä kunnissa on keskitytty jäljellejääneisiin, vähemmän
säänneltyjen tehtävien hoitamiseen. Vaikka kuntien päätösvalta kokeilun myötä vi-
rallisesti poistuikin sosiaali- ja terveydenhuollon tehtävien osalta, päätösvallan mene-
tystä ei voi nähdä yksioikoisena. Sosiaali- ja terveyspalvelujen tiukasti säännellyn
luonteen vuoksi todellinen päätösvalta em. palveluissa oli varsin pieni, vaikka kunnat
nimellisesti päätösvaltaa käyttivätkin. Itsehallinnon ei siis voi sanoa suoranaisesti hei-
kentyneen. Tehtävien vähenemisen myötä viranhaltijoiden ja poliitikkojen resursseja
voidaan hyödyntää paremmin niissä tehtävissä, joissa liikkumavaraa on enemmän.
Resursseja voidaan suunnata uudelleen ja keskittyä enemmän niihin asioihin, joita
kunnassa pidetään tärkeinä. Tämä edellyttää kuitenkin riittävää taloudellista itsenäi-
syyttä, ja ennen kaikkea uudelleen asennoitumista siihen, mistä kuntien toiminnassa
on kyse, mikä on kunnan toiminta-ajatus ja olemassaolon syy.
 Kunnallisen itsehallinnon piirissä oleviin paikallisesti tärkeiksi katsottuihin asioi-
hin keskittyminen mahdollistaa kunnissa paikallisten valintojen tekemisen, mikä joh-
taa vahvemmin kuntien erilaistumiseen (ks. myös Goldsmith 1995, 229; Heuru, Men-
nola & Ryynänen 2001, 39). Sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksen myötä kuntien
tilanne tullee olemaan samankaltainen muuallakin Suomessa. Itsehallinto kuntalais-
ten oikeutena päättää paikallisesti omista asioistaan edellyttää kuntaorganisaatioilta
kykyä nähdä kunta kuntalaisia varten olemassa olevana paikallisyhteisönä, jonka toi-
minta rakentuu paikallisiin olosuhteisiin perustuen, kuntalaisten tarpeiden ja toivei-
den mukaisesti. Lisäksi edellytyksenä on kuntien riittävä hallinnollinen ja taloudelli-
nen vapaus valtiosta, jotta kunnat tosiasiallisesti pystyvät itsehallintoa toteuttamaan.
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 Talouden uusintamisen painoarvo on Kainuussa kokeilun myötä noussut entistä-
kin merkittävämmäksi. Kainuussa elinkeinotoiminta koetaan aiempaakin tärkeäm-
mäksi osaksi kunnan toimintaa. Kunnissa koetaan, että sosiaali- ja terveyspalvelujen
siirron myötä henkisiä resursseja voidaan enemmän suunnata esimerkiksi juuri elin-
keinopolitiikkaan ja keskittyä sitä kautta paremmin kunnan elinvoimaisuuden edistä-
miseen ja talouden uusintamiseen. Kuitenkin paikalliset olosuhteet luonnonvaroi-
neen, sijainteineen sekä väestömäärän ja työvoimatarjonnan suhteen ovat pysyneet
ennallaan. Vaikka kunnissa olisikin mahdollisuus keskittyä enemmän elinkeinopoli-
tiikkaan, osassa kuntia olosuhteet ovat niin heikot, että erinomaisellakaan elinkei-
nopolitiikalla ei pystyttäisi merkittävästi edistämään talouden uusintamista. Taloudel-
linen liikkumavara sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen siirron myötä on kunnissa
kaventunut, mikä osaltaan heikentää kunnan mahdollisuuksia sopeuttaa talouttaan.
Erityisesti toiminnaltaan ohuiksi käyneissä, vähäväkisissä kunnissa talouden uusinta-
misen tehtävässä onnistuminen voi koitua kunnan olemassaolon kohtalonkysy-
mykseksi.
 Talouden uusintamisen merkitys kunnan perustehtävänä on kaiken kaikkiaan kas-
vanut viime vuosikymmeninä yhä enemmän, kun kunta on alettu entistä voimak-
kaammin nähdä alueensa taloudelliseen toimintaan aktiivisesti vaikuttavana paikallis-
taloutena. Taloustehtävän korostumisen taustalla ovat yleisemmin taantumista joh-
tuvat julkisen sektorin rahoitusongelmat ja aatteelliset muutokset. Kuntien lakisää-
teisen tehtäväkentän pienentyessä mahdollisuudet keskittyä taloustehtävään kasva-
vat. Jatkossakin talouden uusintamisen tehtävä on keskeinen osa kunnan toimintaa
elämisen edellytysten luojana, ja sosiaali- ja terveyspalvelujen siirto vapauttaa resurs-
seja kohdennettavaksi kunnan muihin tehtäviin.
 Kainuussa kuntien yhteisötehtävä on saanut enemmän tilaa hallintokokeilun al-
kamisen myötä. Kuntien tehtävä on korostunut yhteisöllisyyden tukemisessa, tilojen
ja tuen antamisessa kuntalaisten omaehtoisen aktiivisuuden ja toiminnan lisää-
miseksi. Myös identiteetin merkitys korostuu kunnissa, erityisen voimakkaasti kun-
tarakennetta koskevissa keskusteluissa: kulttuurisen identiteetin katsotaan jäävän
liian vähälle huomiolle hallinnonuudistuksia tehtäessä ja organisaatioiden toimintaan
vaikuttavana tekijänä. Kuntien yhteisö- ja identiteettitehtävän voi siis nähdä Kai-
nuussa ainakin paikoin voimistuneen kokeilun myötä. Kunnilla on ollut aiempaa
enemmän tilaa ja henkisiä resursseja suunnattavaksi yhteisötehtävän hoitamiseen.
 Kunnat tarjoavat paikallisyhteisöille kiinnittymiskohdan ja vaikuttamiskanavan
omaa yhteisöä koskevaan paikallistason päätöksentekoon. Kuntien yhteisötehtävän
merkitys on vaihdellut suomalaisen kunnallishallinnon historian aikana ollen vahvin
heti kuntien perustamisen jälkeisinä vuosikymmeninä, heikentyen hyvinvointivaltion
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rakentamisen kaudella ja voimistuen jälleen 2000-luvulle tultaessa. Ajan henki on yh-
teisöllisyyttä ja yhteisöjen merkitystä monin tavoin korostava. Kunnilla on mahdolli-
suus roolinsa uudelleenmuotoilussa keskittyä entistä enemmän myös tämän, kuntien
legitimiteetin kannalta keskeisen, perustehtävän vahvistamiseen.
 Kainuussa hallintokokeilun ja käsillä olevan murrosvaiheen myötä käsitys kun-
nasta palvelujen järjestäjänä on laajentunut kattamaan niitä monia ulottuvuuksia,
jotka kunnan toiminnassa ja olemuksessa ovat läsnä. Tähän liittyy myös hyvinvoinnin
näkeminen palveluja, ja erityisesti sosiaali- ja terveyspalveluja, laajempana kokonai-
suutena, joka sisältää perinteisesti hyvinvointipalveluiksi miellettyjen palvelujen li-
säksi myös esimerkiksi kuntien infrastruktuuri-, kulttuuri-, sivistys- ja vapaa-ajan pal-
velut. Lisäksi ymmärrys yhteisöjen ja omaehtoisen toiminnan merkityksestä osana
ihmisten hyvinvointia on kasvanut, ja yhteisöjen tukeminen noussut tärkeämmäksi
osaksi kuntien hyvinvointitoimintaa. Kuntien hyvinvointitehtävässä kyse on siis
niistä toimista, joita kunta voi tehdä parantaakseen kuntalaistensa elinympäristöä ja
elinoloja.
 Kunnan oman toiminnan lisäksi hyvinvoinnin näkökulmasta suuri merkitys on
myös kunnan alueella toimivien yksityisen ja kolmannen sektorin toimijoiden sekä
valtion hyvinvointipanostuksilla. Palvelujen järjestämisen lisäksi kunnan tehtävänä
on koordinoida tätä toimintaa ja tukea kuntalaisten omaehtoista hyvinvointinsa edis-
tämiseen tähtäävää toimintaa tarjoamalla puitteita vaikkapa tilojen muodossa. Vaikka
Kainuussa sosiaali- ja terveyspalvelujen osalta onkin valittu perinteinen hierarkia or-
ganisaatiomuodoksi, kuntien näkökulmasta toiminta hyvinvointitehtävän eteen edel-
lyttää verkostomaista johtamistapaa, jossa useiden toimijoiden kumppanuuden avulla
pyritään edistämään hyvinvointia kuntayhteisössä. Kunta voi toimia alustana hyvän
elämisen edellytysten luomiseksi, mutta se ei yksin kykene hoitamaan tätä tehtävää,
vaan toimintaa ohjaavat voimakkaasti horisontaaliset ja vertikaaliset yhteistyösuhteet,
moniulotteinen verkosto, jonka solmukohtana kunta toimii. Kuntalaisten elämään
liittyviä päätöksiä ja toimenpiteitä tehdään kunnan lisäksi niin ylikansallisella, kansal-
lisella kuin alueellisella tasolla, minkä lisäksi lähiyhteisöt ja yksittäiset ihmiset muok-
kaavat ympäröivää elinpiiriään.
 Kaikkinensa hyvinvoinnin luomisella on ollut kautta historian tärkeä merkitys
osana suomalaisten kuntien toimintaa. Hyvinvointikäsityksen laajeneminen ja kun-
tien tehtäväkentän kapeneminen muuttavat osaltaan kunnan roolia hyvinvoinnin
edistämisessä, mutta tämä perustehtävä on kuitenkin jatkossakin keskeinen osa kun-
tien toimintaa elämisen edellytysten luojana riippumatta hallintorakenteellisista rat-
kaisuista ja kuntien palvelutehtävien määrästä.
 2000-luvun uudistamispolitiikan myötä näyttää ilmeiseltä, että perinteinen yhte-
näiskunta-ajattelu on rapautumassa. Vielä vuonna 2011 Haveri, Stenvall ja Majoinen
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(2011, 14) luonnehtivat vallalla ollutta perusperiaatetta yhtenäiskunta-ajattelun mu-
kaiseksi, jonka lähtökohtina ovat kuntien perusrakenteen ja tehtäväkentän samanlai-
suus kunnan koosta, sijainnista tai muista tekijöistä riippumatta. Vaikka tilanne mo-
nelta osin edelleen vuonna 2016 on samanlainen, voi tämän tutkimuksen ja käynnissä
olevien uudistusten valossa ennakoida, että yhtenäiskunta-ajattelu tulee väistymään
tehden tietä moninaiskunta-ajattelulle. Vaikka kuntia yhä lainsäädännössä tarkastel-
laan ja käsitellään yhtenäiskunta-ajattelun mukaisesti, käynnissä oleva kuntien keski-
näistä erilaisuutta paremmin salliva ja korostavakin kehitys muokkaa instituutioita ja
institutionaalista maaperää moninaiskunta-ajattelun suuntaan.
 Tämä on jo nähtävissä esimerkiksi Kainuun hallintokokeiluun osallistuneissa kun-
nissa, ja sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksen ulottuessa kaikkiin kuntiin erilais-
tumisen voi ennakoida kiihtyvän entisestään erilaisten kuntien välillä. Erityisesti suur-
ten kaupunkien ja pienten kuntien sekä toisaalta myös kaupunkiseutujen ja harvaan
asutun maaseudun kuntien tarpeet ja olosuhteet poikkeavat toisistaan niin merkittä-
västi, että maaperä erilaistumiselle ja erilaistumisen huomioimiselle on erittäin otolli-
nen. Kuntien vallassa on se, miten ne kunnallista itsehallintoaan käyttävät, minkälai-
sia paikallisia valintoja ne tekevät, ja minkälaiseen erilaistumiseen tämä kehitys johtaa.
 Institutionaaliset muutokset voivat ajan mittaan johtaa myös rakenteellisiin - esi-
merkiksi lainsäädännöllisiin - muutoksiin. Kuntien muuttuva rooli voi johtaa myös
esimerkiksi kuntarakenteen muutoksiin. Osaltaan myös uuden maakuntahallinnon
muodostaminen tuo muutoksia paikallishallintojärjestelmäämme. Yhtenäiskunta-
ajattelu voi aivan konkreettisestikin korvautua moninaiskunta-ajattelulla, jossa tun-
nistetaan, tunnustetaan ja sallitaan kuntien keskinäinen erilaisuus, ja sitä kenties jopa
pidetään arvokkaana ja toivottavana.
 Kainuun hallintokokeilun myötä kainuulaiset kunnat ovat joutuneet uudella ta-
valla tarkastelemaan kysymystä siitä, mikä on kunta. Mitä varten kunta on olemassa?
Mihin kuntaa tarvitaan? Mikä on kunnan olemassaolon tarkoitus? Vaikka aineistos-
tani onkin löydettävissä punainen lanka kunnan olemassaolon tarkoituksesta, ja kun-
tajohdon puhe on palautettavissa ajatukseen kunnasta elämisen edellytyksiä luovana
itsehallinnollisena paikallisyhteisönä, aineistoani leimaa erittäin voimakkaasti kuntien
keskinäinen erilaisuus, kuntakäsityksen moninaisuus. Tämä muodostaa toisen aineistoani
yhteen kurovan punaisen langan.
 Osa Kainuun kunnista on proaktiivisesti alkanut rakentaa uudenlaista kuntakäsi-
tystä ja muovannut kunnan toimintaa sen mukaisesti. Osa kunnista on puolestaan
jäänyt tiukemmin kiinni menneeseen: uudenlaisen roolin löytäminen on ollut vaike-
ampaa, ja kunnat ovat toimineet ennemminkin reaktiivisesti. Joissakin Kainuun kun-
nissa painottuu nyt muutoksen jälkeisessä tilanteessa kunnan hyvinvointitehtävä,
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joissakin taloustehtävä, joissakin korostuu yhteisötehtävän merkitys ja joissakin de-
mokratiatehtävä. Osassa kuntia panostetaan useaan perustehtävään, osassa vain yh-
teen tai ei välttämättä yhteenkään.
 Se, millä tavalla eri perustehtävät painottuvat kuntien toiminnassa, vaikuttaa sii-
hen, miten niitä johdetaan. Yhteisötehtävä edellyttää erilaista johtamista kuin talou-
den uusintaminen, demokratiatehtävässä tarvitaan erilaista johtamista kuin hyvin-
vointitehtävän edistämisessä. Erilaiset perustehtävien yhdistelmät niin ikään lisäävät
johtamisen erilaistumista. Johtamisen erilaisuuden lisäksi erilaiset painotukset vaikut-
tavat myös siihen, minkälaisia johtajatyyppejä ja minkälaista johtajuutta eri perusteh-
tävissä tarvitaan (ks. myös Haveri ym. 2015, 119–122). Painotuksilla on merkitystä
myös sen kannalta, mitkä rajapinnat johtamisessa korostuvat.
 Muutos kuntien tehtävissä on merkinnyt kuntien kannalta merkittävää muutosta
koko niiden toimintaan ja olemassaolon määrittelyyn. Kyse ei siis ole pelkästään hal-
linnonuudistuksen ilmisisällöstä, määrättyjen tehtävien siirtämisestä kunnilta maa-
kunnalle, vaan hallintokokeilu kuntien toimintaan kohdistuvana muutoksena on hal-
linnonuudistuksille ominaiseen tapaan aiheuttanut kunnissa muitakin muutoksia.
Yksi erittäin merkittävä uudistuksen mukanaan tuoma vaikutus on ollut kuntien tarve
arvioida uudelleen rooliaan: kuntien on hallinnonuudistuksen myötä täytynyt keksiä
itsensä uudelleen.
 Muutos on tuonut näkyväksi kuntien keskinäiset erot monin tavoin: jopa yhden
maakunnan sisällä kunnat elävät hyvin erilaisissa olosuhteissa ja niiden toimintakult-
tuurit, johtamistavat, roolit ja painotukset perustehtävissä vaihtelevat merkittävästi
keskenään. On myös käynyt selväksi, että kuntien välillä on huomattavia eroja niiden
edellytyksissä ja kyvyssä sopeutua muutokseen ja löytää uusi rooli muutostilanteessa.

8.3 Typologia kunnan perustehtävistä ja ydintehtävästä

Tutkimukseni tulokset kunnan neljästä perustehtävästä kunnan olemusta valottavina
näkökulmina muodostavat typologisen teorian kunnasta. Typologia toimii paikalli-
sesti muodostettuna ymmärrystä lisäävänä, tulkinnallisena teoreettis-empiirisenä
kuntaa jäsentävänä lähestymistapana, mallinnuksena siitä, minkälaisia olemisen ta-
poja kuntaan liittyy. Se auttaa hahmottamaan kuntakokonaisuuden monipuolisuutta,
paikallisuutta ja kontekstispesifisyyttä. Samanaikaisesti se kuitenkin nostaa käsitteel-
lisellä tasolla esille ne kuntaan liittyvät olemisen tavat, jotka mahdollistavat kunnan
tarkastelun yleisemmällä tasolla, erillään sen syntyjuurina toimineesta tapauksesta.
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 Typologia kuvastaa kuntana olemisen erilaisia puolia nostaen esiin kunnan olemi-
sen tavat yhteisöllisenä, itsehallinnollisena, taloutta uusintavana ja hyvinvointia luo-
vana entiteettinä. Karkeasti jaoteltuna, aiemman tutkimuksen käsitteitä käyttäen yh-
teisö- ja itsehallintotehtävät voidaan kytkeä kunnan politiikkatehtävään, kun taas ta-
lous- ja hyvinvointitehtävät kytkeytyvät palvelutehtävään. Samaan hengenvetoon on
kuitenkin todettava, että jakolinja ei ole mitenkään suoraviivainen, vaan määrittele-
mäni kunnan perustehtävät ovat vahvasti sidoksissa toisiinsa ja limittyvät keskenään.
Lisäksi voi katsoa, että talous- ja hyvinvointitehtävät ilmentävät myös politiikkateh-
tävää, samoin yhteisö- ja itsehallintotehtävien voi laajasti tulkittuna ymmärtää osittain
kuuluviksi myös palvelutehtävään. Perinteinen palvelu-/politiikkatehtäväjaottelu vai-
kuttaa tämän tutkimuksen perusteella hieman liian yksinkertaistetulta, ja on vaarana,
että sitä käytettäessä hämärtyvät liiaksi ne osin hienovaraisetkin rajapinnat, joissa
kunta monin tavoin eri perustehtäviensä osalta operoi. Samalla on korostettava edel-
leen sitä, että sama koskee myös kunnan perustehtäviä kuvaavaa typologiaani, ja sii-
hen sisältyviä limittyviä ja päällekkäisiä alueita. Perustehtävien välisiä jakolinjoja ei
siis tule tulkita jäykkinä ja rajoittavina, vaan ennemminkin joustavina ja liikkeessä
olevina. Jaottelu rajauksineen palvelee ennen muuta teoreettisen ymmärryksen jäsen-
tämisessä.
 Typologian tarkoituksena on auttaa jäsentämään kunnan monipuolista tehtäväko-
konaisuutta, niitä osasia, joista kuntana oleminen muodostuu. Kuntia ja kuntakäsit-
teitä voi tyypitellä monella tavalla sen mukaan, minkälaiset intressit, tarkoitusperät ja
painotukset ohjaavat tyypittelyn tarkoitusta (Anttiroiko 1991, 83). Tarkastelen seu-
raavassa luomaani typologiaa suhteessa kahteen muuhun, hieman samansuuntaiseen
kunnallishallintoa jäsentävään typologiaan.
 Aineistoon perustuvat tulkintani ja niiden pohjalta muodostamani typologia kun-
nan perustehtävistä saavat vastakaikua aiemmasta tutkimuksesta. Kuitenkin on to-
dettava, että yhtäläisyyksistään huolimatta typologiat eroavat olennaisesti toisistaan.
Tarkastelen omaa typologiaani suhteessa Williamsin & Adrianin (1968) typologiaan
kunnallishallinnon neljästä roolista ja Stokerin (2011) typologiaan paikallishallinnon
neljästä yhteiskunnallisesta roolista tai tehtävästä. Käytän näitä typologioita sen
vuoksi, että ne tulevat käsitteellisesti varsin lähelle muodostamaani typologiaa, joskin
niissä on myös merkittäviä eroja suhteessa omaan typologiaani.
 Molemmissa em. typologioissa tutkimuksellinen lähestymistapa on luonteeltaan
varsin erilainen kuin omassa typologiassani. Ensinnäkin Williamsin & Adrianin ty-
pologia on rakennettu rooli-käsitteen varaan, kun itse puhun mieluummin perusteh-
tävistä. Näen roolin ja perustehtävän eron siten, että kunnalla on muodostamani ty-
pologian mukaisesti tiettyjä pysyväisluonteisia perustehtäviä, joiden sisältö voi muut-
tua ajassa. Perustehtävien painotukset osana kunnan toimintaa vaihtelevat eri aikoina
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ja eri kunnissa. Myös kunnan rooli perustehtäviensä hoitamisessa vaihtelee; kunta voi
toteuttaa kuntana olemista eri tavoin, erilaisissa rooleissa. Stoker puolestaan puhuu
pääasiassa tehtävistä, mutta ei käytä käsitettä aivan johdonmukaisesti, vaan käyttää
välillä myös käsitettä rooli. Lisäksi typologiat on muodostettu eri tavoin. Williams &
Adrian ovat rakentaneet typologiansa vertailemalla neljän amerikkalaiskaupungin po-
liittisia prosesseja vuosina 1948–1957. Aineisto koostui paikallisista sanomalehtiar-
tikkeleista ja haastatteluista, ja sen analyysissa keskityttiin toimintatapojen, politiikka-
prosessien ja paikallisyhteisön yleispiirteiden välisiin suhteisiin. Typologia tyypittelee
erilaisia kuntia, joskin tekijät itsekin huomauttavat, että kunta voi samanaikaisesti
noudattaa keskenään ristiriitaisiakin menettelytapoja. Stokerin typologian tarkoituk-
sena on puolestaan muodostaa kehikko erilaisista kunnallishallintojärjestelmistä glo-
baalia vertailua varten. Tarkastelutasona Stokerilla on siis järjestelmätaso. Omassa
typologiassani tarkastelutaso sen sijaan ulottuu yksittäisestä kunnasta kunnan käsit-
teelliseen sisältöön: typologiaani voi siis hyödyntää esimerkiksi käytännön kunnallis-
elämässä kehittämisnäkökulmasta tarkastellen jotakin yksittäistä kuntaa typologiaa
vasten, ja toisaalta typologia avaa kunnan käsitettä teoreettisesti ilmentäen sitä koko-
naisuutta ja osatekijöitä, joista kuntana oleminen muodostuu.
 Williams & Adrian (1968, 17–21) ovat typologiassaan luokitelleet kunnille neljä
erilaista roolia. Ensinnäkin kunnat voivat heidän mukaansa olla taloudellisen kasvun
edistäjiä. Tällöin kunnan tehtävänä on kasvattaa kuntaa sen väestömäärän ja/tai vau-
rauden suhteen. Tavoitteena on siis jatkuva kasvu, ja kunnan rooli muodostuu pe-
rustuen tähän näkökulmaan. Toisena kunnan roolina on elämisen mukavuuksien tar-
joaminen kuntalaisille. Tällöin kunnan toiminnan eetos ei nojaakaan kasvun tavoit-
teluun, vaan ihmisten hyvän elämän puitteiden rakentamiseen, oli kyse sitten elinym-
päristön turvallisuudesta, kauneudesta, miellyttävyydestä tai rauhallisuudesta. Kol-
mas rooli on perinteisten palvelujen tarjoajan rooli. Siinä korostuu kunnan minima-
listinen, rajoitettu rooli välttämättömien palvelujen tarjoajana. Neljäntenä roolina ty-
pologiassa on ristiriitaisten intressien sovittelija. Siinä painottuu ennen kaikkea pro-
sessin merkitys, erilaisten näkemysten huomioiminen päätöksenteossa. Vaikka Wil-
liamsin & Adrianin typologiassa on samansuuntaisia elementtejä kuin omassa typo-
logiassani, en kuitenkaan katso niiden vastaavan toisiaan. Osaltaan tähän vaikuttaa
typologian kontekstisidonnaisuus. Yhdysvaltalainen 1950–1960-luvun kulttuuri tuo
määrittelyyn oman sävynsä, joka jää jokseenkin vieraaksi 2000-luvun suomalaisessa
kuntakontekstissa. Lisäksi typologiassa on vahvasti näkemys tietynlaisista kuntatyy-
peistä, mikä ei ole linjassa oman typologiani kanssa. Tavoitteenani on ennemminkin
jäsentää niitä erilaisia elementtejä, joista kunnan olemus koostuu, kuin lokeroida kun-
tia edustamaan jotakin tiettyä tyyppiä.



197

 Stokerin typologia on sisällöllisesti lähempänä tässä tutkimuksessa muodosta-
maani typologiaa. Se kuitenkin eroaa omasta typologiastani tarkastelutasonsa suh-
teen. Stokerin tavoitteena on ollut luoda kehikko, joka auttaa jäsentämään globaalisti
sitä, minkälaisia erilaisia kunnallishallintojärjestelmiä on, ja miten eri järjestelmissä
painottuvat erilaiset tehtävät. Hän on määritellyt 2000-luvun paikallishallinnolle neljä
yhteiskunnallista tehtävää, jotka painottuvat eri tavoin eri paikallishallintojärjestel-
missä. Kehikon tarkoituksena on auttaa vertailemaan eri maiden kuntajärjestelmiä,
jotta voisimme paremmin oppia toinen toisiltamme ja saada ymmärrystä erilaisista
järjestelmistä.
 Ensimmäinen paikallishallinnon tehtävä tässä jaottelussa on identiteettitehtävä.
Kunnalla on merkitystä ihmisille paikkaan kytkeytyvän identiteetin näkökulmasta.
Tämä tehtävä korostuu erityisesti sellaisissa maissa kuten Italia tai Ranska tai alueilla,
joissa on erilaisia vahvoja kulttuurisia ja kielellisiä eroavaisuuksia. Esimerkkinä tällai-
sesta on Barcelona. Toista tehtävää Stoker nimittää sosiaaliseksi investoinniksi. Kyse
on taloudellisen kehityksen tehtävästä, ja siihen liittyen esimerkiksi maankäyttöön,
teollisuuteen ja yritystoimintaan sekä asumiseen liittyvistä kysymyksistä, mutta Sto-
kerin jaottelun mukaan tähän liittyvät laajemmin myös perusinfrastruktuuriin liittyvät
tehtävät, kuten tienpito, liikenne, vesi- ja viemärijärjestelmät, energia ja jätehuolto.
Tämä tehtävä painottuu erityisesti esimerkiksi Yhdysvalloissa ja Iso-Britanniassa.
Kolmatta tehtävää Stoker kuvaa sosiaalisen kulutuksen tehtävänä, jossa kyse on hy-
vinvoinnin tarjoamisesta ja jakamisesta. Perinteisesti tähän ryhmään ovat kuuluneet
monet Euroopan maat, kuten Saksa ja Pohjoismaat, mutta nyttemmin myös esimer-
kiksi Itä-Aasian ja Latinalaisen Amerikan maita. Hyvinvointitehtävä näyttää olevan
huomattavassa asemassa käytännössä kaikissa kunnallishallintojärjestelmissä. Neljän-
nessä tehtävässä kyse on kuntayhteisön erilaisten elämäntapojen tukemisesta. Siinä
kunnan tehtävänä on koordinoida kunnan toimintaa yhteisöhallinnan keinoin. (Sto-
ker 2011, 20–23.)
 Stokerin jaottelu on kiinnostava, ja se vie eteenpäin vertailevaa kuntatutkimusta
tuoden uuden työkalun erilaisten kuntamallien jäsentämiseen. Ansioistaan huoli-
matta esitys ei kuitenkaan ole aivan aukoton, sillä se ei ota huomioon eri maiden
sisäisiä kuntakohtaisia eroja ja roolien yhdistelmiä. Tämä vaikeuttaa jaottelun sovel-
tamista, minkä Stoker (2011, 24) myöntääkin. Vastaukseksi tähän hän tarjoaa typo-
logista teoriaa siitä, miten eri roolit jäsentyvät paikallispolitiikan, kulttuuristen asen-
teiden, hallinnonvälisten suhteiden ja johtamisen suhteen (emt., 24–25). Tämän ana-
lyysin pohjalta Stoker päätyy siihen johtopäätökseen, että kunnan olemassaolon kan-
nalta on elintärkeää, että sillä on ns. pehmeän vallan (valtaa saada ihmiset mukaan
jakamaan ideoita ja visioita) lisäksi myös kovaa valtaa (valtaa antaa määräyksiä ja kan-



198

nustimia). Tämä vallan epäsuhta tulee näkyväksi ennen kaikkea yhteisönhallintaroo-
lissa, jossa kunnalla Stokerin mukaan on vain hyvin rajoitetusti kovaa valtaa johtuen
käsiteltävien asioiden mittakaavasta ja monimutkaisuudesta. Niissä kuntajärjestel-
missä, joissa kunnilla on käytännöllisiä vastuita ja niihin liittyvää valtaa, kuntien rooli
on tukevampi ja vähemmän haavoittuva kuin sellaisessa järjestelmässä, jossa kunnan
olemassaolo painottuu vain yhden roolin varaan. Erityisen heikolta kunnan asema
näyttää, jos tämä rooli on yhteisönhallinnan rooli. Kuntajärjestelmät ovat siis sitä
haavoittuvaisempia, mitä yksipuolisemmin ne toimivat yhteiskunnallisissa rooleis-
saan, ja päinvastoin vahva ja kestävä kuntajärjestelmä näyttäisi nojaavan erilaisten
roolien yhdistelmään sekä riittävään määrään kovaa valtaa, jotta se voisi käyttää peh-
meää valtaansa. (Stoker 2011, 28–29.)
 Stokerin (2011, 20) typologia kunnan neljästä yhteiskunnallisesta roolista tarjoaa
siis hieman erilaisen tulokulman siihen, minkälainen kunta tai kuntajärjestelmä on
vahva. Typologiassa kaikki kuntaa jäsentävät roolit ovat tiiviisti kytköksissä toisiinsa
ja edellyttävät toisiaan; sellaisissa kunnallishallintojärjestelmissä, joissa painottuvat
monet roolit, kunnan asema on vahvempi (Stoker 2011, 29). Jos tarkastelutasoa siir-
tää järjestelmätasolta kuntatasolle, Stokerin teoria näyttää saavan vahvistusta myös
tämän tutkimuksen valossa, joskin oma jäsennykseni tuo hieman erilaisia näkökulmia
asiaan. Niissä kunnissa, joissa uuteen tilanteeseen on sopeuduttu helposti, ja joissa
kunnan olemassaolo nojaa useampaan kuin yhteen perustehtävään, kunnan olemas-
saolo näyttää olevan vahvemmalla ja kestävämmällä pohjalla, kuin sellaisissa kun-
nissa, joissa kunnan idea on hukassa, joissa olemassaolon syytä ei pystytä perusta-
maan vahvasti kunnan toimintaan monipuolisesti elämisen edellytysten luomiseksi.
Sama huomio on siis nähtävissä myös tässä tutkimuksessa yksittäistä kuntaa tarkas-
teltaessa. Jos perusta on vahva kaikissa kunnan perustehtävissä, kunnalla on hyvät
mahdollisuudet toteuttaa ydintehtäväänsä. Tämä heijastuu niin kunnan kykyyn hoitaa
velvoitteitaan, legitimiteettiin kuin kunnan asemaan yhteiskunnallisena toimijana ja
suhteessa valtioon sekä muihin toimijoihin. Tämän tutkimuksen perusteella suoma-
laista kunnallishallintojärjestelmää ei kuitenkaan yleisesti voi luonnehtia jonkin yhden
perustehtävän kautta, vaan eri kunnissa painottuvat erilaiset tehtävät, ja painotus teh-
tävien välillä vaihtelee kunnan sisällä eri aikoina. Tämä on perustavanlaatuisin ero
suhteessa Stokerin typologiaan.
 Voimistuvan ja jatkuvan kuntien keskinäisen erilaistumisen vuoksi on tärkeää tar-
kastella myös järjestelmien sisällä olevien toimijoiden välisiä eroja. Vaikka Suomi Sto-
kerin jaottelun mukaisesti edustaisikin vahvoja kuntajärjestelmiä lukuisten käytännöl-
listen tehtäviensä ja kunnilla olevan kovan vallan perusteella, tämä kokonaiskuva jät-
tää alleen sen moninaisuuden ja kuntien väliset erot, jotka käytännössä vaikuttavat
huomattavasti erilaisten kuntien asemaan osana näennäisesti yhtenäistä järjestelmää.
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Tässä tutkimuksessa fokukseni on ennemminkin siinä kuntatodellisuuden moninai-
sessa kirjossa, ja niissä kuntana olemisen erilaisissa painotuksissa, jotka empirian
kautta avautuvat.
 Muodostamaani typologiaa voi hyödyntää sekä teoreettisesti että käytännöllisesti.
Typologia toimii niin käytännöllisenä sovellutuksena kuin teoreettisena jäsennyk-
senä. Keskeisimpänä sovellusmuotona näen typologian hyödyntämisen työkaluna
kunnissa. Eri kunnissa painottuvat erilaiset perustehtävät, jotka määrittyvät paikalli-
sesti kuntien olosuhteista ja toimintakulttuureista käsin. Typologiaa voi käyttää esi-
merkiksi strategisena itsearvioinnin välineenä kunnissa, jolloin se tarjoaa yhdenlaisen
tavan määrittää kunnan profiilia, ja sen mukaisesti suunnata kunnan missiota, strate-
giaa, toimintaa ja johtamista. Typologiaa hyödyntämällä kunnissa voidaan myös
tuoda näkyväksi eri toimijoiden (luottamushenkilöt, viranhaltijat, kuntalaiset, sidos-
ryhmät) näkemyksiä, käsityksiä ja tulkintoja kunnan koetusta ja tavoitellusta muo-
dosta. Koska kunnan olemuksen määrittelyssä korostuvat kontekstispesifisyys ja pai-
kallisuus, typologian soveltaminen paikallisyhteisön ulkopuolelta esimerkiksi sen ar-
vioimiseen, miten elinvoimaisia tai elinkelpoisia erilaiset kunnat ovat, olisi vastoin
sitä henkeä, jossa olen typologian luonut.
 Tutkimuksellisesti typologiaani voi hyödyntää monin tavoin. Yhtenä vaihtoeh-
tona on esimerkiksi tarkastella sitä, minkälaisia yhteyksiä erilaisten perustehtävien ja
niiden johtamisen välillä on. Kiinnostavaa olisi hyödyntää typologiaa myös perusteh-
tävien muutoksen analysoinnissa yksittäisissä kunnissa tai analysoida esimerkiksi
kunnan perustehtävien painottumisesta historiallisesti eri aikoina, jolloin tarkastelu-
tasona olisi mikrotason (yksittäiset kunnat) sijaan makrotaso kunnallishallintojärjes-
telmän osalta. Typologia tarjoaa edellytyksiä myös esimerkiksi diskursiiviselle tarkas-
telulle, jossa voisi paneutua vaikkapa siihen, millä tavalla erilaisia perustehtäviä, nii-
den välistä suhdetta ja kunnan rakentumista niiden kautta tuotetaan diskursiivisesti.
Typologian hyödyntäminen kansainvälisessä kuntatutkimuksessa olisi niin ikään he-
delmällistä. Sitä voisi käyttää esimerkiksi teoriaohjaavana analyysikehikkona, jolloin
typologia toimisi testattavana ja pohjana jatkokehittelylle ja kiinnostavien typologi-
asta poikkeavien, sitä haastavien tai rikastavien havaintojen löytämiselle.
 Typologia soveltuu tässä muodossaan ennen kaikkea laadullisen tarkastelun väli-
neeksi, ja sen syntyjuuret ovat ymmärtävässä, tulkinnallisessa, kontekstisidonnai-
suutta ja paikallisuutta korostavassa lähestymistavassa. En kuitenkaan näe ristiriitaa
siinä, että typologiaa operationalisoimalla siitä voisi muodostaa myös erilaisia omi-
naisuuksia mittaavan kvantitatiivisen sovellutuksen, joskin tällaisen sovellutuksen ra-
kentaminen edellyttäisi äärimmäistä herkkyyttä typologian syntymisen pohjana ol-
leelle tausta-ajattelulle.
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 Typologiani on luonnollisesti avoin myös kaikenlaiselle jatkokehittelylle. Se on
syntynyt tietyssä kontekstissa, joten sen muodostumiseen ovat vaikuttaneet sen syn-
tymisaika ja -paikka sekä tulkinnallisuus. Typologian abstraktiotaso on kuitenkin sen
verran korkea, että näen sillä olevan käyttömahdollisuuksia myös muissa yhteyksissä,
kuten grounded theory -menetelmää soveltavissa teorianmuodostukseen pyrkivissä
tutkimuksissa tavoitteena onkin. Typologiani nojaa vahvasti paikallisesti ymmärtä-
vään analyysiin, mutta sitä voidaan soveltaa laajemminkin ja kytkeä tämän tutkimuk-
sen esimerkkitapauksena olleen yhden alueen kokemusten pohjalta muotoillut käsit-
teet laajempaan yhteiskunnalliseen keskusteluun, jolloin typologia on siirrettävissä ja
sovellettavissa myös muissa konteksteissa.



201

9 Kainuu opettaa: kunta muutoksessa

Tämän tutkimuksen tarkoituksena on ollut tuottaa tietoa siitä, minkälaisia vaikutuk-
sia kunnan tehtäväkenttää kaventavalla hallinnonuudistuksella on kuntaan ja tehdä
näkyväksi sen, minkälaisia merkityksiä kunnalle annetaan, minkälaisia laajempia yh-
teiskunnallisia vaikutuksia kuntamuutokseen liittyy, ja mistä kuntamuutoksessa itse
asiassa onkaan kyse. Pyrkimyksenäni on ollut tutkimukseni avulla lisätä ymmärrystä
siitä, miten moniulotteisesta ja laajavaikutteisesta muutoksesta kunnan tehtäviä vä-
hentävässä hallinnonuudistuksessa on kyse.
 Olen tutkimuksessani tarkastellut kuntaa ja sen muutosta hallinnonuudistamisen
kontekstissa ja antanut sille teoreettisesti mielekkään tulkinnan grounded theory -
ajatteluun nojaavan analyysimetodin avulla (vrt. Tuomi ja Sarajärvi 2002, 87). Tutki-
muksessani olen pyrkinyt luomaan empiriaan pohjautuen koherentin, perustellun
mallin, jonka avulla kuntamuutosta ja siihen liittyvää merkitysmaailmaa voidaan ym-
märtää. Vaikka en olekaan tavoitellut tutkimuksessani kaikkialla pätevää yleistystä, on
tutkimuksellani kuitenkin yleisempi merkitys: tutkimustani voi siis tarkastella esi-
merkkinä kunnasta muutoskontekstissa. (Vrt. Alasuutari 2001, 243–244; Laine 2001,
29). Yhtä paikallista tapausta, Kainuun hallintokokeilua, valottamalla olen pyrkinyt
lisäämään ymmärrystä kunnan olemuksen ja kuntamuutoksen dynamiikasta. Tutki-
mukseni voi siis auttaa oppimaan ja ymmärtämään, mistä kunnassa, kuntien uudel-
leenmuotoilemisessa ja hallinnonuudistuksissa on kyse. Tutkimukseni ei anna yleis-
pätevää, kaikkialla toimivaa reseptiä siihen, miten onnistunut kuntamuutos toteute-
taan, en myöskään anna yleispätevää ohjetta siitä, mitä kuntien tehtävien vähentyessä
tapahtuu, enkä tee arvotuksia sen suhteen, minkälainen tulkinta kunnasta on oikea
tai väärä. Sen sijaan tutkimukseni tarjoaa lisäymmärrystä siihen, mistä kunnassa on
kysymys, miten monivaikutteinen ilmiö kuntamuutos on ja auttaa hahmottamaan
niitä erilaisia kehityskulkuja, joihin muutos voi johtaa.
 Näkökulman aiheen tarkasteluun ovat tuoneet haastateltavinani olleet kunnan-
johtajat ja johtavat luottamushenkilöt kainuulaisista kunnista. Käsitteellisinä lähtö-
kohtinani ovat olleet kuntakäsitteen määritelmät, kysymys kunnan onttoutumisesta
sekä hallinnonuudistusten sivuvaikutukset, joita olen tarkastellut kunnan näkökul-
masta. Tutkimukseni myötä on piirtynyt kuva kunnan olemassaolon syystä ja tarkoi-
tuksesta; mikä on kunnan raison d’être?
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 Tutkimustani värittää vahvasti ja läpitunkevasti ristiriitaisuus. Kuntiin kohdistu-
van muutoksen, hallinnonuudistuksen, seurauksena näyttää selvältä, että muutos on
aiheuttanut monenlaisia muutoksia, ja kuitenkin muutoksen paikantaminen ja havait-
seminen on osin hankalaa, puhe muutoksesta on ristiriitaista. Kunta vaikuttaa perus-
teiltaan pysyneen varsin samanlaisena, kuin ennen muutosta, ja kuitenkaan se ei enää
ole entisensä. Myös aineistossa ilmenevät lausumat siitä, miten ”mikään ei ole muut-
tunut” ja toisaalta, miten ”kaikki on muuttunut”, kertovat muutoksen ristiriitaisuu-
desta ja tulkinnan vaikeudesta.
 Analyysini tuloksena olen jäsentänyt yhtäältä hallinnonuudistamisen kuntaan liit-
tyviä vaikutuksia sekä toisaalta kuntaa sen ydintehtävän ja perustehtävien avulla. Olen
määritellyt kunnan ydintehtäväksi elämisen edellytysten luomisen itsehallinnollisena
paikallisyhteisönä. Tämä ydintehtävä on samanaikaisesti sekä kunnan olemassaolon
syy että edellytys; kunta on olemassa luodakseen elämisen edellytyksiä, ja ollakseen
olemassa kunnan on luotava elämisen edellytyksiä. Lisäksi, voidakseen luoda elämi-
sen edellytyksiä, kunnalla organisaationa on oltava elämisen (olemassaolon) edelly-
tykset, mikä nostaa esiin kunnan suhteet niin kuntalaisiin, valtioon kuin muihin toi-
mijoihin, jotka osaltaan mahdollistavat kunnan olemassaolon edellytykset.
 Kunnan ydintehtävä rakentuu neljän perustehtävän varaan, jotka tähtäävät ydin-
tehtävän toteuttamiseen. Kunta elämisen edellytyksiä luovana itsehallinnollisena pai-
kallisyhteisönä operoi niin hyvinvoinnin, demokratian, talouden uusintamisen kuin
yhteisöllisyyden vahvistamiseksi. Kuntien välillä on eroja sen suhteen, miten eri pe-
rustehtävät painottuvat niiden toiminnassa. Toisaalta painotukset myös vaihtelevat
yksittäisenkin kunnan sisällä eri aikoina. Kyse on siitä, minkälaisen roolin kunta kus-
sakin tehtävässä kulloinkin ottaa. Neljä perustehtävää muodostavat kunnan olemas-
saolon ja toiminnan tukijalat, joihin tukeutuen kunta pyrkii toteuttamaan ydintehtä-
väänsä elämisen edellytyksiä luovana paikallisyhteisönä. Kunta on sitä vahvempi,
mitä useamman tukijalan varassa se seisoo. Tutkimukseni perusteella voi sanoa, että
kunnilla edelleen niiden tehtäväkentän kavennuttuakin on merkitystä, niillä on edel-
leen keskeinen rooli osana yhteiskuntaa ja ihmisten jokapäiväistä elämää.
 Tutkimuksessani olen keskittynyt tarkastelemaan empiirisesti yhtä hallinnonuu-
distusta ja sen vaikutuksia yhdellä alueella oleviin kuntiin näiden kyseisten kuntien
luottamushenkilö- ja viranhaltijajohdon näkemysten avulla. Mitä yleisempää tämän
rajattua kuntajoukkoa koskevan tutkimuksen perusteella voi sanoa? Mistä yleisem-
mästä ilmiöstä oikeastaan on kyse? Minkälaisia käytännöllisiä ja teoreettisia huomi-
oita voidaan tämän tutkimuksen perusteella nostaa esiin? Mitä Kainuu tässä tapauk-
sessa opettaa?
 Olen jakanut johtopäätökseni kahteen päälinjaan:
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1. Ensiksi pohdin kunnan tehtäväkentän kaventumista onttoutumisen näkö-
kulmasta. Väitän, että hallinnonuudistus muutoksena sinänsä ei onttouta
kuntaa. Kunnan palvelutehtävien vähenemisen myötä avautuu ja vahvistuu
uudenlainen, monipuolisempi tarkastelukulma kuntaan, ja tämän seurauk-
sena tulee näkyväksi Suomessa vuosikymmeniä vallinneen palvelukuntakäsi-
tyksen onttous. Tällä kuntakäsityksen muutoksella on laajamittaisia vaikutuksia,
jotka muuttavat kuntaa monella tavalla ja monella tasolla.

2. Toiseksi kuvaan sitä, minkälaisia laaja-alaisia vaikutuksia olen havainnut kun-
nan tehtäväkentän kaventamisella olevan, ja miten nämä vaikutukset liittyvät
laajemminkin suomalaisiin kuntiin, kunnalliselämään ja yhteiskuntaan. Kun-
taan kohdistunut muutos on toiminut kumulatiivisesti käynnistäen monita-
hoisen muutoksen. Kuntaan kohdistuva hallinnonuudistus on aiheuttanut
monenlaisia muutoksia, myös sellaisia, joita ei ole osattu ennakoida. Edellis-
ten havaintojeni perusteella esitän tulkintani siitä, että kunnan tehtäväkenttää
kaventava muutos lisää kuntien keskinäistä erilaistumista ja antaa tilaa pai-
kallisuuden vahvistumiselle kuntien toiminnassa. Tämä johtaa yhtenäiskunta-
ajattelun rapautumiseen ja monien rinnakkaisten kuntatodellisuuksien maailmaan.
Muutos on massiivinen, ja sillä on laajoja yhteiskunnallisia ja käsityksiämme
muuttavia vaikutuksia. Muutos mahdollistaa kunnan perinpohjaisen rekon-
struktion.

 Kuvioon 12 on kiteytetty tutkimukseni keskeiset tulokset yhtäältä hallinnonuu-
distuksen kuntia koskevista vaikutuksista ja toisaalta kunnan perustehtävistä ja ydin-
tehtävästä, näiden kahden tarkastelukulman keskinäinen suhde sekä tutkimukseni
johtopäätökset palvelukuntakäsityksen onttoudesta ja kuntamuutoksen monitahoi-
suudesta.
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Kuvio 12. Tutkimuksen tulokset ja johtopäätökset.

 Tämän johtopäätösluvun tarkoituksena on tuoda ilmi tutkimukseni perusteella
muotoutunut kunnan monipuolisuutta ja kuntien keskinäistä erilaisuutta korostava
kuva, joka avartaa kuntakäsitystä ja nostaa esiin erilaiset reifioituneet ja piilevät kun-
taa konstruoivat näkemykset. Tutkimukseni myötä esiin piirtyvä kuva rikkoo ajatusta
yhtenäiskunnasta tuoden näkyviin useat rinnakkaiset kuntatodellisuudet.

9.1 Palvelukuntakäsityksen onttous: kunta täytettynä onttona

Aivan alkuperäisenä pontimena ja kiinnostusta herättävänä käsitteellisenä tarkastelu-
lähtökohtana tutkimukseni alkuvaiheessa oli tarkastella kuntien tehtäväkentän kape-
nemisen vaikutuksia kuntaan käyttäen analogiana Rhodesin (1994, 1996) teoriaa val-
tion onttoutumisesta. Teorian perusta muodostuu tulkinnasta, jonka mukaan valtio
onttoutuu, kun sen tehtäviä siirtyy yhtäältä ylikansalliselle, kuten EU-tasolle ja toi-
saalta paikallistasolle, kuten kunnille. Ajatuksenani oli tutkia, onko tämä sama ilmiö
nähtävissä myös Kainuun hallintokokeilun yhteydessä kuntien osalta niiden siirtäessä
tehtäviään maakuntatasolle, siis: onttoutuuko kunta sen tehtäväkentän kaventuessa?
Tästä ajatuksesta laajentui tutkimusongelmani kunnan olemuksesta sen tehtäväkent-
tää kapeuttavan hallinnonuudistamisen kontekstissa ja hallinnonuudistuksen vaiku-
tuksista kuntaan.
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 Edellä esittelemäni analyysin tuloksena syntyneen kuntaa jäsentävän tarkastelun
perusteella näyttää kiistatta siltä, että tehtävien siirto itsessään ei onttouta kuntia.
Kunta elämisen edellytyksiä luovana itsehallinnollisena paikallisyhteisönä ei vaikuta
ontolta instituutiolta, ennemminkin päinvastoin. Kunnan missio sen ydintehtävän,
elämisen edellytysten luomisen, osalta ei siis ole kadonnut tehtävien ja päätösvallan
vähenemisen myötä. Myöskään ne perusteet, joilla paikallishallinnon olemassaolon
tarpeellisuutta on totuttu perustelemaan, eivät ole muutoksen myötä kadonneet; kun-
nan olemassaoloa voidaan edelleen perustella vapauden, osallistumisen ja tehokkuu-
den näkökulmista. Ei kuitenkaan voi sanoa niinkään, että kunta tehtävien vähenemi-
sen myötä automaattisesti täyttyisi tarkoituksesta. Tilannetta voi kuvata ennemmin-
kin siten, että hallinnonuudistus on käynnistänyt muutoksen, joka avaa erilaisia mah-
dollisia tulevaisuuksia, joiden todellistumisessa kunnalla itsellään on merkittävä rooli.
 Kunta on siis edelleen kunta. Se, minkälaisena kunta analyysini tuloksena näyttäy-
tyy, asettuu hyvin siihen kehikkoon, mitä tiedämme kunnasta aiemman tutkimuksen,
suomalaisen kunnallishistorian ja kuntia koskevan lainsäädännön perusteella. Ky-
seessä ei kuitenkaan ole enää sama kunta kuin ennen uudistusta, vaan kunta on muut-
tunut. Kunta saa erilaisia merkityksiä, kunta nähdään eri tavoin eri kunnissa, ja tämä
erilaisuuden merkitys korostuu kuntapuhunnassa. Kunta voi siis olla kunta monella
tapaa.
 Kunnan institutionaalisen merkityksen katoamisen ja kunnan onttoutumisen si-
jaan kyse vaikuttaa olevan ennemminkin siitä, että käsitys kunnasta ja sen ydintehtävästä
saavat toisenlaisen sisällön, kuin sellaisessa kuntakäsityksessä, jonka keskiössä on ollut
kuntien palvelutehtävä, ja siinä erityisesti sosiaali- ja terveyspalvelujen järjestäminen.
Tehtäväkentän kapeneminen on asettanut kunnat uuteen tilanteeseen, mikä on avan-
nut mahdollisuuden tarkastella kuntaa toisella tavalla ja uudelleen määritellä ja raken-
taa sen merkitystä, sisältöä ja toiminta-ajatusta olosuhteiden muuttuessa. Hyvinvoin-
tivaltion kehitykseen kytkeytynyt, vuosikymmeniä vallalla ollut tapa määrittää kunnan
roolia ja arvioida kunnan tarpeellisuutta sen järjestämien palvelujen kautta on Kai-
nuun muutostilanteessa saanut vastapainokseen toisenlaisen lähestymistavan ja nä-
kökannan. Siinä korostuvat kunnan muut ulottuvuudet, erityisesti sen poliittinen, yh-
teisöllinen ja elinvoimaisuuteen liittyvä rooli.
 Suomessa on totuttu ajattelemaan, että vahva kunta on sellainen, jolla on mah-
dollisimman paljon tehtäviä, ja joka pystyy vaivatta huolehtimaan kaikista sille mää-
ritellyistä tehtävistä. Nykytarkastelun valossa näyttää entistä ilmeisemmältä, että täl-
lainen käsitys kunnasta on vinoutunut. Tehtävillä täyteen ladatut kunnat näyttävät
olevan ennemminkin hyvinvointivaltion vankeja, jotka toteuttavat niille ulkoa annet-
tuja tehtäviä (Haveri 2015, 146). Ryynänen (2015, 130) tarkastelee asiaa kunnallisen
itsehallinnon näkökulmasta todeten, että kunnan laaja tehtäväkenttä ja laaja vastuu
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erilaisista palveluista ei tarkoita laajaa itsehallintoa, vaan kunta näyttäytyy tällaisessa
tilanteessa ennemminkin laitoskuntana sen sijaan, että puhuttaisiin paikallisista kehit-
täjäkunnista. Kuntien itsehallinnollinen asema ja toimintatila ovat itse asiassa pienen-
tyneet, kun niiden keskeiseksi tehtäväksi on muodostunut julkisten hyvinvointipal-
velujen järjestäminen (Loughlin, Hendriks & Lidström 2011, 1–2).
 Instituutioilla on tapana säilyä sellaisinaan siihen saakka, kunnes niistä tulee jolla-
kin tavalla, jostakin näkökulmasta ongelmallisia. Asioiden tekemiseen samalla tavalla
kuin aiemminkin, on hyvä syy: kokemus siitä, että käytetyt toimintatavat ovat tekijöi-
den mielestä toimivia, ohjaa jatkamaan valitulla polulla. Instituutiot voivat siis säilyä
sellaisissakin tilanteissa, joissa ulkopuolisen näkökulmasta niiden toiminta ja olemas-
saolo näyttävät kyseenalaisilta. (Berger & Luckmann 1966, 134–135.) Kyse on usein
tarkastelunäkökulmasta. Yksittäisen kunnan kohdalla tämä voi tarkoittaa sitä, että
esimerkiksi valtionhallinnon näkökulmasta kunnan olemassaolo on kyseenalaista,
mutta kuntajohto tai kuntalaiset näkevät tilanteen toisin ja voivat pitää kunnan ole-
massaoloa ja toimintaa järkevänä, tarpeellisena ja hyödyllisenä. Yksittäisen kunnan
lisäksi sama koskee myös esimerkiksi käsillä olevaa kunnan tehtäväkentän kaventu-
miseen liittyvää keskustelua kunnan roolista. Äärimmillään kyse on ajattelutavasta,
jossa kunta nähdään vain palvelukoneena. Tällainen käsitys kunnasta peittää alleen
kaikki muut kunnan olemassaoloon ja tehtäviin liittyvät seikat, mikä ikään kuin legi-
timoi kunnan roolin kyseenalaistamisen sen tehtäväkentän voimakkaasti kaventu-
essa. Jos kuntaa katsotaan vain palveluorganisaationa, kunnan tarpeellisuus ja ole-
massaolo on tosiaan helppoa kyseenalaistaa kunnan palvelutehtävien määrän vähen-
tyessä merkittävästi. Mikäli taas kuntaa tarkastellaan moniulotteisena kokonaisuu-
tena, jossa palvelut ovat vain yksi osa kuntaa, tällaiselle kyseenalaistukselle on vaikeaa
löytää perusteluja.
 Suomalaisessa kuntia koskevassa keskustelussa näkyy voimallisesti käsitys kun-
nista instituutioina, joiden olemassaolo määrittyy niille laissa säädettyjen tehtävien
kautta. Hyvinvointivaltion rakentamisen ja laajentamisen aikakaudelta periytyvät kä-
sitykset kunnista valtionjatkeina, hyvinvointia tuottavina palvelukoneina, leimaavat
julkisessa ja poliittisessa keskustelussa esiintyviä näkemyksiä kunnasta. Kunta kytke-
tään tässä keskustelussa niin tiukasti hyvinvointivaltion palveluihin, että sen olemas-
saolon oikeutuksenkin katsotaan olevan kytköksissä sen palvelutuotantokykyyn. Sa-
malla unohdetaan, että kunta on ihmisten tuottama: me määrittelemme toiminnal-
lamme sen, mikä kunta on.
 Kunta näyttäytyy palvelukunta-ajattelussa esinemäisenä ilmiönä, ylhäältä annet-
tuna ja epäinhimillisenä. Berger ja Luckmann (1966, 103–104) käyttävät tästä ihmis-
ten tuottamien instituutioiden kokemisen tavasta käsitettä reifikaatio. Siinä ihminen
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ikään kuin unohtaa oman osuutensa inhimillisen, yhteiskunnallisen maailman tuotta-
misessa. Ihminen kokee yhteiskunnallisen maailman tällöin vaikutusmahdollisuuk-
siensa ulkopuolella olevaksi muodostumaksi (opus alienum) eikä oman inhimillisen
tuotantonsa tulokseksi (opus proprium). Kuitenkin kunta on mitä ilmeisimmin opus
proprium, ihmisten tekemä ja siten jatkuvasti uudelleen tehtävissä. Kyse ei ole luon-
nonlaeista, jotka määrittävät sitä, mikä kunta on, vaan kunta rakentuu inhimillisesti
ihmisten tuottamana.
 Aineistooni pohjautuen muodostuu jäsennys siitä, mikä on kunta, mitkä ovat sen
perustehtäviä, mikä on kunnan ydintehtävä, mitä varten kunta on olemassa. Kuiten-
kaan tarina tämän käsiterakennelman taustalla ei ole yksioikoisen suoraviivainen,
vaan siinä korostuvat monet, osin ristiriitaisetkin äänet painottaen eri näkökulmia.
Myös kunnan onttoutumiseen tai onttoutumattomuuteen liittyy aineistossani ristirii-
taisuutta. Osassa kuntia on havaittavissa tehtäväkenttää kaventavan muutoksen nä-
keminen kuntaa onttouttavana uhkatekijänä, kun taas osa kunnista jatkaa toimin-
taansa muutoksen jälkeen varsin kivuttomasti suunnaten jäljellejääviä resursseja mui-
hin toimintoihinsa painottaen muiden kuin palvelutehtävien merkitystä osana kun-
nan kokonaisuutta. Vaikuttaa siltä, että muutoksen myötä kunta joko löytää uuden
roolin tarkastelemalla kuntana olemista eri näkökulmasta ja rakentaen olemustaan
uudelleen tai kunta lamaantuu käännekohdassa. Analyysini tuo esille, että kuntien
välillä on eroja sen suhteen, millaisena kuntajohto näkee kunnan roolin ja merkityk-
sen muutoksen myötä. Tehtävien vähenemisen sinänsä ei siis voi sanoa onttouttavan
kuntaa eikä vievän pohjaa kunnan olemassaolon tarkoitukselta, vaan kokemukseen
kunnan tarpeellisuudesta ja merkityksestä vaikuttavat muut tekijät kuin palvelutehtä-
vien määrä.
 Aineistoni tuo esille sen, miten eri tavoin muutokseen suhtaudutaan, ja minkälai-
sia sisältöjä kunta saa muutostilanteessa kuntajohdon tuottamana. Ajatus onttoutu-
misesta on vahvasti implisiittisesti läsnä kuntajohdon puheessa erityisesti niiden kun-
tien osalta, joissa muutos ei ole sujunut kovin jouhevasti. Mistä onttoutumisessa sit-
ten oikeastaan on kyse?
 Suomen itsenäisyyden ajan vallinneen ja erityisesti hyvinvointiyhteiskunnan ra-
kentamisen myötä korostuneen palvelukuntakäsityksen myötä kuntien toiminnassa
on nojattu erittäin voimakkaasti palveluihin, minkä seurauksena muut kunnan toi-
minnan osa-alueet ovat jääneet vähäisemmälle huomiolle. Palvelujenjärjestämisfunk-
tion ylikorostuminen kunnallishallinnon perusarvojen, vapauden, osallistumisen ja
tehokkuuden, kustannuksella on kaventanut kuntakäsitystä. Kunta on saanut muo-
tonsa, merkityksensä, arvostuksensa ja syyn sekä tarkoituksen olemassaololleen voit-
topuolisesti palvelutehtäviensä suorittamisen ja niistä suoriutumisen kautta.
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 Tätä kuntien kykyä suoriutua palveluvelvoitteistaan on käytetty politiikan teon
välineenä erityisesti kuntarajoista ja kuntakoosta käytävässä keskustelussa (ks. esim.
Laamanen 2007, 254–255). Jo 1960-luvulta alkaen on aika ajoin toistuvasti nostettu
esiin ajatus optimaalisesta kuntakoosta, jonka pohjana on poikkeuksetta ollut kuntien
kyky selviytyä niille asetetuista tehtävistä. Näiden näkemysten pohjalta kuntia on pa-
tistettu kuntaliitoksiin, jotta kuntakentästä saataisiin karsittua pois ne kunnat, joiden
katsotaan olevan liian pieniä voidakseen vastata niille asetettuihin palvelutehtävävel-
voitteisiin. Vähemmistössä ovat olleet, ja vähemmän painoarvoa saaneet, ne lausu-
mat, joissa optimaalista kuntakokoa käsiteltäisiin esimerkiksi paikallisyhteisön tai de-
mokratian näkökulmasta. Kuntien tehokkuus palvelujen järjestäjänä on ollut arvoas-
teikossa ensimmäisenä jättäen jälkeensä esimerkiksi sellaiset kunnan ja paikallishal-
linnon ideaan kytkeytyvät arvot kuin vapaus, osallistuminen, kansanvaltaisuus, itse-
hallinto ja yhteisöllisyys. Tehokkuuden ylikorostamisen ongelma on siinä, että sen
mittariston ulkopuolelle jää monia tärkeitä kuntien toimintaan liittyviä asioita, kuten
ihmisten tyytyväisyys yhteisöönsä tai ihmisten poliittinen, yhteisöllinen ja näkemyk-
sellinen kehitys (Harisalo 2011, 42). Kuntien roolin painottuessa hyvinvointivaltion
materiaalisten palvelujen tuottamiseen tasa-arvon luomisen ja osallistumisen edistä-
misen kaltaiset sosiaaliset pyrkimykset ovat jääneet vähemmälle huomiolle kuntien
toiminnassa (ks. Anttiroiko 1995, 185).
 Käsitys kunnasta palvelutehtävän kautta määrittyvänä ja olemassaolon oikeutuk-
sensa saavana instituutiona ilmentää sellaista kuntaa, joka on täytetty erinäisillä val-
tion kunnille osoittamilla palvelutehtävillä, jotka ovat peittäneet alleen kunnan muut
ulottuvuudet. Tämä keskustelu kytkeytyy Haverin ja Airaksisen (2011, 57) esiin nos-
tamaan käsitykseen, jonka mukaisesti kuntien ja niiden itsehallinnon vahvuus riip-
puisivat kuntien tehtävien määrästä ja budjetin koosta. Tähän liittyen kuntien teh-
tävä-kentän kaventaminen on paikoin nähty uhkana, vaikka kuntien tehtäväkuorma
siihen liittyvine sääntelyineen onkin itse asiassa uhannut kunnallista itsehallintoa, kun
kunnat ovat keskittäneet tarmonsa sellaisten tehtävien hoitamiseen, joihin niillä ei
juurikaan ole valtaa.
 Kainuussa hallintokokeilun myötä näitä tehtäviä on alettu purkaa vähentämällä
kunnan vastuulla olevia palveluja, ja näkyväksi on tullut se, mistä kunnassa pohjim-
miltaan on kysymys, mitä muuta kunta on kuin palvelutehtäviä toteuttava organisaa-
tio. Palvelutehtävien vähentäminen on paljastanut kunnan ytimen. Osassa kuntia
muutos koetaan vapautumisena ja toimintatilan lisääntymisenä, kun taas joissakin
kunnissa kyseessä näyttää olevan ennemminkin menetys, joka räväyttää esille kunnan
tyhjyyden palvelutehtävien vähentymisen jälkeen. Voisiko kenties ollakin niin, että
kunnan ulkopuolelta annetuilla palvelutehtävillä täytetty kunta onkin ontto kunta?
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 Palveluilla täytetyt kunnat tuovat mieleen T.S. Eliotin (1934, 123) runon Ontot
miehet (Hollow Men), jossa Eliot kuvaa ensimmäisen maailmansodan jälkeisissä tun-
nelmissa sitä, miten ristiriitaisesti ja näennäisesti toisensa kumoavasti miehet ovat
yhtäaikaisesti onttoja ja täytettyjä (hollow/stuffed). Samalla tavalla näen palvelukun-
takäsityksen mukaisen kunnan täytettynä onttona. Tarkoitan tällä sitä hyvinvointival-
tiokehityksen myötä rakentunutta kuntaa, jollaisena kunta on viime vuosikymmenien
aikana totuttu ymmärtämään. Tällaista kuntaa on totuttu pitämään vahvana, kykene-
vänä hoitamaan sen vastuulla olevat monet hyvinvointivaltion ylläpitämistä tukevat
palvelutehtävät. Kunnan olemassaolon merkitys ja tarkoitus ovat rakentuneet sen
laajan palvelutehtäväkentän varaan. Palvelutehtäviä on kuitenkin niin paljon, että
kunta on täyttynyt niistä. Kunnan idea, perimmäinen merkitys on hautautunut tämän
kuorman alle. Palveluilla täytetty kunta onkin idealtaan tyhjä, sen olemus on täyttä-
misen myötä onttoutunut; kunta on täytetty ontto.
 Kainuussa tapahtunut muutos antaa väkeviä viitteitä tällaisesta palvelutehtävän
varaan olemassaolonsa perustavan kunnan onttoudesta. Kuntakäsityksen konst-
ruointi pelkästään palvelutehtävän kautta kaventaa käsitystä kunnasta. Kunnan teh-
täviä vähentävä muutos tuo näkyväksi palvelukuntakäsityksen onttouden: kunta ei
ole palvelukone, vaan monimuotoisempi elämisen edellytysten luomiseen tähtäävä
kokonaisuus.38

 Jos kunnan koetaan onttoutuvan sen palvelutehtäviä vähentävän muutoksen
myötä, kyse ei itse asiassa olekaan tehtävien vähenemisestä ja niiden kuntaa onttout-
tavasta vaikutuksesta, vaan siitä, että muutos voi paljastaa jo olemassa olleen onttou-
den kunnassa. Valtion kunnille antamilla lakisääteisillä tehtävillä täytetty kunta voikin
paljastua idealtaan ja hengeltään ontoksi. Kuntien tehtäväkenttää kaventava muutos
ei siis itsessään onttouta kuntaa, mutta se voi laukaista liikkeelle sarjan muita tapah-
tumia, jotka voivat kyseenalaistaa kunnan olemassaolon perustan, siis sen kykeneekö
kunta toteuttamaan ydintehtäväänsä elämisen edellytyksiä luovana itsehallinnollisena
paikallisyhteisönä.
 Niissä kunnissa, joissa kunnan toiminta-ajatus ja olemassaolon merkitys nähdään
monipuolisesti ja kunnan toimintaolosuhteet ovat suotuisat, muodostuu varsin hel-
posti uudenlainen käsitys kunnasta. Muutos horjuttaa vallitsevaa näkemystä kunnasta
palvelukuntana, ja tuo sen rinnalle haastajaksi toisenlaisen näkemyksen, joka jäsentää

38 Myös Harisalo (2011, 44) korostaa kunnan monipuolista olemusta haastaen vallinneen ajatte-
lutavan, jossa kuntia on käsitelty lähinnä palveluja tuottavina organisaatioina unohtaen esimerkiksi
niiden merkitys asumisen ja elämisen paikkoina, sosiaalisen, kulttuurisen ja taloudellisen elämän
kehittymisen tyyssijoina ja vuorovaikutuksen areenoina.
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kuntaa paikallisesti toimivana elämisen edellytyksiä monipuolisesti luovana itsehal-
lintoyhteisönä (vrt. Laamanen 2007, 256–257).
 Näkökulman muuttuminen kääntääkin onttoutumisen tarkastelun päälaelleen.
Onttoutuuko kunta? -kysymys on tästä näkökulmasta väärin asetettu, kun kunta voi-
kin tehtävien vähenemisen myötä onttoutumisen sijaan täyttyä. Valtava määrä tehtä-
viä ei täytä kuntaa siinä merkityksessä, että kunnan olemassaololle tulisi laajan palve-
lutehtäväkentän myötä tarkoitus, vaan kuntakokonaisuus saa sisältönsä kuntakäsityk-
sen taustalla olevasta hengestä ja ideasta, siitä mikä on kunnan mieli ja tarkoitus. Kyse
on siitä, koetaanko kunnalla olevan muuta tarkoitusta, kuin sille ulkoa annettujen
palvelutehtävien hoitaminen. Tämä tulkinta on samansuuntainen Haverin, Stenvallin
ja Majoisen (2011, 8) päätelmän kanssa heidän tarkastellessaan asiaa kunnallisen itse-
hallinnon näkökulmasta. Heidän tulkintansa mukaan tehtävien hajauttaminen kun-
nille ja kuntien tehtäväkentän laajentuminen ovat ennemminkin vähentäneet kuntien
itsehallintoa kuin lisänneet sitä. Suhtautuminen kuntaan ja sen taustalla olevat kunta-
käsitykset selittävät eroja tulkintojen välillä. Ratkaisevaa kuntakäsityksen muotoutu-
misen ja onttoutumisen näkökulmasta on siis se, nähdäänkö kuntien olemassaolon
perustuvan pääasiassa niille osoitettujen palvelutehtävien suorittamiseen, vai näh-
däänkö palvelutehtävät vain yhtenä osana kunnan laaja-alaista toimintaa, muttei sen
olemassaolon syyn määrittäjinä. Laajemmin kyse on siitä, tarkastellaanko kuntaa sen
suorittamien tehtävien vai kunnallishallinnon arvon ja mission kautta.
 Kuntakäsitys vaikuttaa siihen, mitä pidämme vahvana kuntana. Palvelukuntakäsi-
tys ohjaa pitämään vahvana sellaista kuntaa, jolla on paljon tehtäviä ja suuri budjetti,
niin kuin Suomessa ja Pohjoismaissa on hyvinvointivaltiokehityksen myötä tapana
ollut. Kuntakäsitysten tarkastelu antaa kuitenkin aihetta kyseenalaistaa tämä näkemys
kunnan vahvuudesta (ks. myös Haveri 2015, 140–141). Suuri tehtäväkuorma voikin
indikoida itsehallinnon, siis kunnan heikkoutta, sillä lopulta kuntana olemisessa on
kyse juuri itsehallinnosta, kyvystä paikallisesti vaikuttaa elämisen edellytyksiin kun-
tayhteisössä. Viime kädessä kuntakäsityksissä kyse on siitä, valjastetaanko kunnat toi-
mimaan valtionhallinnon päämäärien ja arvojen mukaan vai paikallislähtöisyyttä ko-
rostaen (ks. myös Anttiroiko 1995, 148; Laamanen 2007, 256–257). Nojautuminen
palvelukuntakäsitykseen on hämärtänyt kunnan olemassaolon ajatuksellista perustaa
ja taustalla olevaa, kunnan olemassaoloa määrittävää toiminta-ajatusta.
 Ajatus kunnan onttoutumisesta ja kuntakäsityksen laajeneminen osoittavat kiin-
nostavalla tavalla sen, miten kontekstisidonnaisesta käsitteestä kunnassa on kyse.
Onttoutumisajattelu kuntakontekstissa on pohjavireeltään vahvasti suomalainen;
monissa muissa maissa, esimerkiksi etelä-eurooppalaisen kunnallishallintojärjestel-



211

män piirissä, tällainen kysymyksenasettelu ei tulisi välttämättä mieleenkään. Konteks-
tisidonnaisuuden merkitys osana kuntatutkimusta ja kuntien toimintaa tulee koros-
tuneesti esiin tämän tutkimuksen tuloksia tarkasteltaessa.
 Kuntaan kohdistuva, sen tehtäviä vähentävä muutos tuo näkyväksi käsityksemme
kunnasta. Rakenteisiin kohdistuva muutos mahdollistaa myös käsityksen muuttumi-
sen, minkä seurauksena kuntakäsitys voi saada väljyyttä ja monipuolistua. Näin ollen
avautuu myös entistä voimallisemmin mahdollisuus kuntien keskinäiselle erilaistumi-
selle ja perustehtävien painottumiselle eri tavoin eri kunnissa. Voimakkaalla kuntien
tehtäväkentän kaventamisella Kainuun kunnissa tultiin uuteen tilanteeseen, jossa val-
litseva kuntakäsitys tuli haastetuksi: kun kunnan toiminnan keskiössä olleita sosiaali-
ja terveystoimen tehtäviä ei enää ollut kunnan järjestettävänä, kunnan toiminnan tuli
rakentua jostakin muusta. Muutostilanteessa kunnan on keksittävä itsensä uudelleen
ja lähestyttävä ydintehtävänsä hoitamista erilaisesta näkökulmasta.
 Kuntakäsitys on keskeisin, tämän tutkimuksen ytimessä oleva aineistostani ha-
vaittavissa oleva tekijä, joka näyttää vaikuttavan siihen, minkälaiseksi ja miten kunnan
rooli muodostuu sen tehtäväkentän kaventuessa39. Mikäli kunta on nähty ennen
muutosta ja vielä muutoksen jälkeenkin ensisijaisesti tai voittopuolisesti palveluja jär-
jestävänä organisaationa, palvelukuntana, edellytykset uuden roolin löytämiseen ovat
heikommat kuin niissä kunnissa, joissa kuntakäsitys on ollut monipuolisempi tai sitä
kyetään muuttamaan monipuolisemmaksi korostaen laajasti esimerkiksi demokra-
tian, yhteisöllisyyden ja elinkeinotoiminnan merkitystä osana kunnan toimintaa.
Niissä kunnissa, joissa toiminta on alun perinkin perustunut laaja-alaisempaan kun-
takäsitykseen, ja kunta on nojannut useaan tukijalkaan painottaen eri perustehtävien
merkitystä osana kunnan kokonaisuutta, muutos näyttää sujuneen vaivattomammin,
eikä tehtäväkentän kapenemista nähdä kunnan olemassaolon kannalta uhkana, vaan
jopa ennemminkin mahdollisuutena. Toisaalta taas on havaittavissa, että osassa kun-
tia haikaillaan muutoksen jälkeen aikaan ennen uudistusta yrittäen pitää kiinni niistä
tehtävistä, jotka kunnalle eivät enää kuulu. Osittain kyse on siitä, että maakuntatasolla
tehtyjen palveluverkkoa tai -sisältöjä supistavien päätösten katsotaan heikentävän
kunnan elinvoimaisuutta ja olemassaolon edellytyksiä ja kuntalaisten elinoloja, mikä
toki onkin relevantti huolenaihe. Tämä katsantokanta kuitenkin paljastaa meille jota-
kin hyvin olennaista maassamme vuosikymmeniä vallinneesta kuntakäsityksestä,

39 Kunnan roolin muutoksen suuntaan ja sujuvuuteen vaikuttavien tekijöiden selvittämisen olen
rajannut tämän tutkimuksen ulkopuolelle. Kyseessä on kuitenkin kiinnostava tutkimusaihe, johon
on jatkossa syytä paneutua tarkemmin. Joitakin tähän liittyviä johtolankoja aineistostani on jo
nostettavissa esiin. Näitä ovat ainakin paikalliseen elinvoimaisuuteen liittyvät olosuhdetekijät, pol-
kuriippuvuus, muutoskyvykkyys ja -kestävyys.
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jossa kunta tulee näkyväksi ja saa merkityksensä lähinnä vain palvelurepertuaarinsa
ja -suoritustensa kautta.
 Kaiken kaikkiaan tämän tutkimuksen perusteella on tulkittavissa, että kunnan
vahvuus nojaa sen palvelutehtäväkentän laajuuden sijasta sen asemaan monipuoli-
sena paikallistason toimijana, jossa kunnan kokonaisuus muodostuu useista osateki-
jöistä. Vahvimmillaan kunta on, kun se pystyy panostamaan eri perustehtäviin ja hoi-
tamaan hyvin kaikki perustehtävänsä. Monella jalalla tukevasti seisova kunta pystyy
parhaiten sopeutumaan muutoksiin ja huolehtimaan ydintehtävästään. (Vrt. Stoker
2011, 28–29.)

9.2 Kuntamuutoksen monitahoisuus: yhtenäiskunta-ajattelusta
moniin rinnakkaisiin kuntatodellisuuksiin

Tämän tutkimuksen myötä on tullut näkyväksi, että kuntiin kohdistuva, niiden teh-
täväkenttää kaventava muutos on aiheuttanut monenlaisia muutoksia koskien kun-
taa. Osa muutoksista on ollut odotettuja, osa puolestaan odottamattomia, niin kuin
hallinnonuudistuksissa yleisemminkin. Sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksen
myötä myös muut suomalaiset kunnat asettuvat niiden tehtäväkentän kaventuessa
samankaltaiseen tilanteeseen, jossa Kainuun hallintokokeiluun osallistuneet kunnat
ovat olleet vuodesta 2005 lähtien. Kuntien keskeinen palvelutehtäväkokonaisuus, so-
siaali- ja terveyspalvelut, sekä mahdollisesti muitakin palveluja siirretään pois kuntien
järjestämisvastuulta maakunnille. Muutos on merkittävä useasta syystä. Muutoksen
myötä suomalaisessa kunnallishallintojärjestelmässä alkaa uusi aika. Tämän tutki-
muksen perusteella Kainuusta saatujen kokemusten valossa on aiheellista olettaa, että
muutos tulee toimimaan kumulatiivisesti myös muissa kunnissa aiheuttaen muutok-
sia kuntien organisaatioissa, toiminnassa, johtamisessa ja kuntakäsityksissä.
 Soikkanen (1966, 818–819) toteaa, että kunnallishallinnon piirissä tapahtuvat
muutokset ovat kahdenlaisia ensimmäisten liittyessä yhteiskunnan ja kuntayhteisön
sekä organisaatioiden rakenteeseen ja toisten kohdistuessa ajatteluun ja asenteisiin.
Tämän tutkimuksen tapausesimerkkinä olleet Kainuun kunnat hallinnonuudistami-
sen kontekstissa kuvaavat hyvin muutosta, jossa ovat läsnä molemmat edellä maini-
tut elementit. Kainuun hallintokokeilu on kuntiin kohdistuvana muutoksena ensin-
näkin muuttanut niiden organisaatiota ja toiminnan rakennetta sekä toimintatapoja
ja johtamista. Muutos on kuitenkin vaikuttanut myös ajatuksellisesti tuoden näky-
väksi niitä asenteita ja käsityksiä, joita kuntajohdolla kunnasta on laukaisten liikkeelle
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institutionaalisen, kuntakäsitykseen liittyvän muutoksen. Rakenteiden muuttuessa
myös instituutiot ovat muuttuneet, käsitys kunnasta on laajentunut. Hallinnonuudis-
tuksesta liikkeelle lähtenyt muutos on kumuloitunut monipolviseksi ja perinpoh-
jaiseksi kuntamuutokseksi. Institutionaalinen muutos puolestaan voi ajan myötä joh-
taa jälleen rakenteellisiin muutoksiin; muutos siis aiheuttaa uusia muutoksia.
 Laajetessaan koskettamaan koko suomalaista kuntakenttää kuntien tehtäväkent-
tää kaventavalla muutoksella tulee olemaan monitahoisia, yhteiskunnallisesti merkit-
täviä vaikutuksia. Kuntien tehtäväkentän kaventamista keinonaan käyttävä hallin-
nonuudistus aiheuttaa tämän tutkimuksen perusteella muutoksia:

1. kuntaorganisaatioon ja kuntien toimintaan

2. kuntajohtamiseen sekä

3. kuntakäsityksiin.

 Sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksen sekä itsehallintoalueiden luomisen
myötä muutoksen laajentuessa koskettamaan koko suomalaista kuntakenttää on li-
säksi aiheellista olettaa, että muutos aiheuttaa kolmen edellä mainitun muutoksen
lisäksi muutoksia myös

4. kunta-valtio-suhteeseen ja valtakunnalliseen kuntapolitiikkaan

5. kuntalaisuuteen ja

6. kuntatutkimukseen.

 Kainuun hallintokokeiluun osallistuneiden kuntien johtajien kokemukset muu-
toksista viitoittavat tietä myös muille kunnille, joiden tehtäviä vähennetään. Esitän
tulkintani siitä, minkälaisia muutoksia tämän tutkimuksen perusteella on mahdolli-
sesti odotettavissa, kun kuntien tehtäväkenttää kavennetaan maassamme laajemmin-
kin sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksen myötä. Kainuun hallintokokeilu on
tuonut näkyväksi paitsi kuntien olosuhteisiin ja toimintaan liittyvän erilaisuuden,
myös eroavaisuudet siinä, millä tavalla kunta käsitetään, minkälaisia merkityksiä kun-
nalle annetaan.
 Sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksen myötä kuntien tehtävien vähentämisen
seurauksena kunnissa joudutaan pohtimaan, mihin vapautuneita, jäljellejääneitä re-
sursseja halutaan kohdentaa. Tässä korostuvat paikalliset lähtökohdat ja vahvuudet
sekä kuntien keskinäinen erilaisuus, minkä seurauksena voi olettaa, että kuntien eri-
laistumiskehitys kiihtyy tuoden esiin toisistaan hyvinkin paljon poikkeavia kuntana
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olemisen tapoja. Muutos avaa mahdollisuuksia kuntakentän vahvemmalle monimuo-
toistumiselle. Erilaistumiskehitys johtanee ajan myötä siihen, että kaikissa kunnissa
uutta roolia ei välttämättä löydetä. On odotettavissa, että kuntien määrä jonkin ver-
ran vähenee, kun kaikki kunnat eivät löydä paikkaansa ja tarkoitustansa muuttuneessa
tilanteessa tai niiden taloudelliset ja toiminnalliset edellytykset heikkenevät muutok-
sen myötä niin voimakkaasti, ettei niiden säilyminen itsenäisinä kuntina ole enää
mahdollista.
 Kuntien toiminnassa ja johtamisessa on koko viime vuosisadan ajan ja vielä tällä-
kin vuosituhannella korostunut kuntien suhde valtioon. Kunnat ovat toteuttaneet
valtion niille antamia, vuosikymmenten ajan lisääntyneitä tehtäviä valtion antamien
säädösten ja suositusten ohjaamina, eriasteisen valtionvalvonnan alaisuudessa, val-
tion rahoituksesta riippuvaisina ja monia valtiolähtöisiä uudistuksia suunnitellen ja
toteuttaen. Ei siis ole mikään ihme, että suhde valtioon on ollut keskeinen kuntien
toiminnassa ja johtamisessa. Kunta-valtio-suhteen painottaminen kunnissa on ko-
rostunut kunta-kuntalainen-suhteen kustannuksella.
 Muutos avaa mahdollisuuksia tarkastella uudelleen näiden kunnan kannalta kes-
keisten suhteiden painottumista kunnan johtamisessa ja tarjoaa tilaisuuden vahvistaa
kunnan ja kuntalaisten välistä suhdetta. Tämä voi muokata kuntajohtamisen fokusta:
kunnan johtamisessa on mahdollista painottaa aiempaa voimakkaammin kuntalaisten
paikallisten tarpeiden huomioonottamista valtion ylhäältä asettamien tavoitteiden si-
jaan. Kun aiemmin kunnan toiminnassa on legitimiteetin näkökulmasta korostunut
erityisesti kunta-valtio-suhde kunnalle asetettujen tehtävien täyttämisenä, muutoksen
myötä yhä vahvemmin nousee esille kunnan jäsenten legitimiteetti kuntaa kohtaan.
Tässä mielessä tarkasteltavaksi nousee kysymys siitä, mitä ja ketä varten kunta itse
asiassa on olemassa. Palvelukuntakäsityksessä kunta toteuttaa valtion sille määräämiä
tehtäviä osana julkista hallintoa ollen siten olemassa erityisesti valtiota varten, moni-
naisempi kuntakäsitys taas tuo vahvemmin esille kunnan olemassaolon kuntalaisia
varten.
 Kainuussa tapahtunut muutos on tuonut näkyväksi vallinneen kuntakäsityksen
ahtauden ja rajoittuneisuuden avaten toisenlaisia näkökulmia kuntaan. Odotettavissa
on, että sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksen edetessä ja uuden maakuntahallin-
non implementoinnin myötä myös tämä seikka nousee vahvemmin esille kunnissa.
Kuntien tulee muutostilanteessa keksiä itsensä uudelleen, määritellä kunnan missio.
Tätä varten tarvitaan kuntakäsityksen avaamista, paikallista yhteisen ymmärryksen
muodostamista siitä, mitä varten kunta on olemassa, mihin kuntaa tarvitaan.
 Sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksen myötä Suomessa siirrytään ajatukselli-
sesti uudenlaiseen tapaan tarkastella kuntia. Kuntien rooli osana suomalaista yhteis-
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kuntaa ja julkista hallintoa muuttuu. Vuosikymmeniä vallalla ollut kuntien tehtävä-
kuormaa kasvattava valtakunnanpoliittinen linja muuttaa uudistuksen myötä suun-
taansa. Kunnan olemassaolon syyn on jatkossa perustuttava johonkin muuhun kuin
valtion kunnille määräämien tehtävien hoitamiseen. Esimerkiksi Ryynänen (2015,
133) arvelee sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksen tuovan perustavanlaatuisen
muutoksen, jonka myötä valtioon tiukasti kytketty laitoskunta uudistuisi kehittäjä-
kunnaksi.
 Kuntakäsitystä koskevalla ajatuksellisella muutoksella on vaikutuksensa paitsi
kuntiin ja kuntatasolla, myös yleisemmin valtakunnallisesti ja yhteiskuntapoliittisesti.
Valtakunnallista kuntapolitiikkaa ja kunta-valtio-suhdetta ei kuntien tehtävien vähenemi-
sen myötä enää määritä niin voimakkaasti kuntien rooli palvelujen järjestäjänä, vaikka
kuntien vastuulle toki edelleenkin jää merkittävä määrä ihmisten elämisen ja hyvin-
voinnin kannalta keskeisiä palveluja.
 Erityiseksi valtakunnallisen kuntapolitiikan ja kunta-valtio-suhteen kannalta muu-
tos muodostuu juuri sosiaali- ja terveyspalvelujen siirron myötä. Perustelen tätä sillä,
että nämä palvelut ovat olleet juuri niitä, joissa valtio on kuntia kaikista voimallisim-
min ohjannut, ja joiden järjestäminen on kiinteimmin kytketty keskusteluun optimaa-
lisesta kuntakoosta ja kuntien yhteistyövelvoitteista. Näiden palvelujen ollessa kun-
tien vastuulla valtiolla on ollut tarve ja mahdollisuus tiukentaa otettaan kuntien oh-
jauksessa ja valvonnassa palvelujen yhdenvertaisuuden takaamiseksi. Kuntiin kohdis-
tuvassa hallinnonuudistamisessa 2000-luvulla sosiaali- ja terveyspalvelujen järjestä-
minen on ollut kaikkein keskeisimpänä pontimena, jonka ajamana kuntatasolla teh-
täviä uudistuksia on valtion taholta pyritty viemään eteenpäin. Uudistuksen tarvetta
on perusteltu niin heikolla taloudellisella tilanteella ja kuntien vaihtelevalla kantoky-
vyllä, osaamisen riittämättömyydellä, palvelujen laadun ja saatavuuden varmistami-
sella kuin henkilöstön saatavuudella. Ratkaisua ongelmaan on haettu yksikkökokojen
suurentamisella, mikä on heijastunut kuntiin valtion esittämillä vaatimuksilla kunta-
koon suurentamisesta sekä kuntien välisen yhteistyön lisäämisestä. Sosiaali- ja ter-
veyspalveluihin liittyvät ongelmat on liitetty liian pieneen kuntakokoon. Kuntien vas-
tuulla olevat sosiaali- ja terveyspalvelut ovat toimineet kiristysruuvina, jota vääntä-
mällä kunnat ovat ryhtyneet erilaisiin uudistuksiin.40

 Sosiaali- ja terveyspalvelujen tiukka kytkentä kuntiin ja kuntien haluttomuus kun-
tarakenteen muutoksiin ovat nostattaneet vastakkainasettelua kunnallisen itsehallin-
non ja kansalaisten perusoikeuksien välillä. Kuntien palveluvastuu on saanut koros-
tuneen roolin, ja itsehallinnon merkitys on jäänyt vähemmälle huomiolle, mikä on

40 Pienten yksikköjen oletetusta ongelmallisuudesta ks. myös Stewart (2014, 837).
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osaltaan luonut kuvaa kunnista hyvinvoinnin ja perusoikeuksien toteutumisen tulp-
pana. Kunta on tässä katsannossa näyttäytynyt paikoin ihmisten oikeuksien toteutu-
misen esteenä, mikä on ymmärrettävää, kun kuntaa on kehystetty leimallisesti palve-
lunäkökulmasta. Tämä kuntien palvelutehtävään keskittyvän kuntakäsityksen ylläpi-
täminen ja uusintaminen on leimannut keskustelua kunnista niin voimakkaasti, että
palvelukunta-ajattelu on saavuttanut hegemonisen aseman, jonka mukaisesti kunnan
olemusta ja olemassaoloa on monin paikoin esimerkiksi valtakunnallisessa uudista-
mispolitiikassa rakennettu jättäen vähäisemmälle huomiolle kunnan muut ulottuvuu-
det.
 Kun sosiaali- ja terveyspalvelut uudistuksen myötä siirretään pois kuntien vas-
tuulta, muuttuvat myös valtakunnallista kuntapolitiikkaa ohjaavat tekijät. Valtion, sen
enempää kuin kuntienkaan, ei tarvitse enää kantaa huolta siitä, onko esimerkiksi kun-
nan asukasmäärä riittävä sosiaali- ja terveyspalvelujen järjestämiseen. Näin ollen val-
takunnan tasolta poistuu tältä osin myös tarve ohjata kuntia palveluperusteisesti jol-
lakin tavalla optimaaliseksi katsottuun kuntakokoon. Tämä lisää osaltaan kuntien va-
pautta ja kenties avaa uudenlaisia mahdollisuuksia sen tarkastelemiseksi, miten ja
mistä näkökulmista optimaalista kuntaa ja kuntakokoa itse asiassa voikaan tarkastella.
 Kun kuntien toiminnassa on jatkossa mahdollista monipuolisemmin keskittyä
paikallisesti tärkeinä pidettyihin asioihin, kuntien erilaistumiskehitys kiihtyy. Erilaiset
painotukset kuntien toiminnassa haastavat myös kunta-valtio-suhteessa ja kuntia
koskevassa lainsäädännössä kuntien kohtaamisen, käsittelyn ja ohjaamisen yhtenä
massana. Kunta-valtio-suhteen uudelleenrakentumisen lähtökohtana voisikin olla
kuntakentän moninaisuuden tunnistaminen ja tunnustaminen. Kaikkia kuntia yhtei-
sesti sitovat ratkaisut eivät toimi heterogeenisessa kuntakentässä (ks. myös esim.
Hoikka 1993, 160; Stewart 2014, 837). Kuntien ohjaaminen yhtenä homogeenisena
kokonaisuutena onkin kuntien kiihtyvän erilaistumisen myötä entistä enemmän ide-
aali kuin realistisesti toteutettavissa oleva mahdollisuus (ks. myös Airaksinen, Ny-
holm & Jäntti 2011, 140). Näin myös kunta-valtio-suhteen asetelmaa lienee jatkossa
helpompi tarkastella toisenlaiselta näkökannalta samaan tapaan kuin Harisalo (2011,
39) on esittänyt; kunnallista itsehallintoa (ja kuntia) ei tulisikaan tarkastella valtiosta
riippuvaisena, vaan valtioon vaikuttavana voimana, joka omalta osaltaan muokkaa
niin valtiota, taloutta kuin sosiaalista elämää.
 Kuntien toiminnan jäsentyessä palvelukuntakäsityksen kautta, myös kuntalaisen
roolissa on painottunut palvelunäkökulma. Kuntakäsityksen muuttuessa myös käsi-
tys kuntalaisuudesta tulee tarkasteltavaksi uudessa valossa. Kuntalaisuus kunnan jäse-
nyytenä rakentuu suhteessa kunnan olemukseen. Kuten Anttiroiko (1992b, 91) to-
teaa, kuntalaisuus on paikallisuuden kautta jäsentyvää sosiaalista olemista, joka väis-
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tämättä muuttuu inhimillisen todellisuuden muuttuessa yleisemminkin. Se, millä ta-
valla ihminen on ollut kuntalainen kreikkalaisessa kaupunkivaltiossa 700-luvulla eaa.
poikkeaa siitä, minkälaista on ollut olla kuntalainen italialaisessa renessanssikaupun-
gissa 1300-luvulla, samoin kuin se, minkälaista on ollut olla kuntalainen saksalaisessa
kaupungissa 1800-luvulla poikkeaa siitä, millä tavalla kuntalaisena oleminen jäsentyy
2010-luvun Suomessa. (Ks. myös Anttiroiko 1992a, 7.) Kuntalaisen ja kunnan suh-
teen voi katsoa olevan kahdensuuntainen molempien rakentaessa toisiaan ja ollen
samanaikaisesti toistensa tuotos. Kuntalaisena oleminen määrittää kuntana olemista
ja kuntana oleminen kuntalaisena olemista (Anttiroiko 1992b, 90).
 Palvelukuntakäsityksen vallitessa kuntalaisuus on näyttäytynyt korostuneesti asi-
akkuutena. Kuntien johtamisopit ja kuntalaisten osallisuuteen liittyvät teoriat ja ke-
hittämistoimet ovat rakentaneet kuntalaisten roolia ennen muuta julkisia palveluja
käyttävinä asiakkaina. (Ks. esim. Fountain 2001, 55; Möttönen 2010, 3.) Kuntalaisuus
on tämän kehityksen myötä näyttäytynyt varsin yksipuolisena.
 Kuntalaisella on kuitenkin monia erilaisia rooleja suhteessa kuntaan. Esimerkiksi
Rönkkö (2007, 19) jäsentää kuntalaisuutta kymmenen roolin avulla. Kuntalainen on
ensinnäkin äänestäjänä kunnan vallan lähde. Veronmaksajana kunta rahoittaa kun-
nan järjestämiä palveluja ja on osaltaan kunnan omistaja. Kuntalainen on myös asuk-
kaan roolissa ja on täten esimerkiksi oikeutettu käyttämään kunnan palveluja ja inf-
rastruktuuria. Kuntalainen voi toimia myös luottamushenkilönä kunnassaan osallis-
tuen siten suoraan kunnan päätöksentekoon. Kuntalainen voi osallistua myös muu-
ten esimerkiksi palvelujen kehittäjänä, aloitteiden tai valitusten tekijänä. Puolueen jä-
senenä kuntalainen on kunnan toimintaan vaikuttava poliittinen toimija, joka voi olla
kanavoimassa muiden kuntalaisten mielipiteitä ja vaatimuksia. Kuntalainen voi olla
myös jonkin intressiryhmän jäsen tai sidosryhmän edustaja edistäen ja valvoen oman
taustaryhmänsä etuja ja toimien kunnan neuvottelukumppanina. Lisäksi kuntalainen
voi olla viranomaistoiminnan kohde, vaikkapa hakiessaan rakennuslupaa tai jotakin
etuutta tai ollessaan valvonnan tai erilaisten tukitoimien kohteena.
 Kuntalaisuus määrittyy siis monesta suunnasta tarjoten hyvin erilaisia rooleja kun-
talaisille. Monet näistä rooleista liittyvät kunnan palvelutehtävään. Viime vuosina on
korostunut erityisesti kuntalaisten osallisuus kunnan palveluihin mm. palvelumuotoi-
lun, palveluihin liittyvien asiakasraatien ja kokemusasiantuntijoiden yleistyessä. Osal-
lisuuden näkökulmasta kuntalaisten osallistumismahdollisuuksien lisääntyminen on
positiivinen ilmiö, mutta vaarana palvelukeskeisen osallistumisen korostumisessa on
se, että kuntalaisuus redusoituu asiakkuuteen. Kuntalaisuus ja kuntalaisena oleminen
on kuitenkin paljon laajempi konseptio.
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 Viime vuosina erityisesti suurissa kaupungeissa on lisääntynyt kuntien hallinnan
ulkopuolella kansalaislähtöinen, kuntalaisten omaehtoinen osallistuminen, jossa kes-
keiseksi kysymykseksi nousevat kaupunkitilan hallintaan, haltuunottoon ja muotoi-
luun liittyvät pyrkimykset. Kyse on monin tavoin kaupunkitilan hallintaan ja muotoi-
luun liittyvistä toimista, joille yhteistä on toimintamuodon oma-aloitteisuus, vapaa-
ehtoisuus ja joustavuus sekä sosiaalisen median käyttäminen kansalaisaktivismin
mahdollistajana (ks. myös Rättilä & Rinne 2016, 19–20). Toiminta on yleensä yksit-
täisten kansalaisten tai jostakin ilmiöstä kiinnostuneiden pienten ihmisryhmien alul-
lepanemaa, eli sille on luonteenomaista järjestäytymättömyys. Tätä perinteisesti kan-
salaisyhteiskuntaa edustaneen kolmannen sektorin rinnalle noussutta uudentyyppistä
toimintaa edustavaa kenttää kutsutaan neljänneksi sektoriksi41. Vaikka kaupunkiakti-
vismin juuret ovatkin suurissa kaupungeissa, uudentyyppinen kansalaisaktivismi saa
jalansijaa myös pienemmissä kaupungeissa ja kunnissa. Tämä uudenlaisen kansalais-
aktivismin nousu vaikuttaa kuntien hallintasuhteisiin ja toimintatapoihin (Rättilä &
Rinne 2016, 66, 68).
 Kaupunkiaktivismi kytkeytyy kysymykseen siitä, kenelle kaupunki (kunta) kuuluu.
Lefebvren (1996) ja Harveyn (2008) hengessä kaupunkiaktivismissa voidaan katsoa
olevan kyse osallisuudesta, joka ilmenee kansalaisten oikeutena kaupunkitilan mää-
rittelyyn, kehittämiseen ja käyttöön, oikeutena kaupunkiin. Aktivismin vahvistumi-
nen haastaa kunnat vastaamaan kansalaisten omaehtoiseen toimintaan. Kunta voi
luoda erilaisia osallistumisen ja vaikuttamisen kanavia, mutta sen lisäksi kansalaisten
omaehtoisen toiminnan lisääntyminen haastaa kunnat luomaan edellytyksiä ja vas-
taamaan kansalaisten omaehtoisesti esiin nostamiin ja toteuttamiin kuntaa koskeviin
kehittämispyrkimyksiin, mikä vie toimintaa enemmän kunnan, siis kuntaorganisaa-
tion, ja kuntalaisten paikallisen yhteishallinnan suuntaan. (Ks. myös Horelli ym. 289–
290; Rättilä & Rinne 2016, 68.)
 Kunnan roolin uudelleenmäärittelyssä ja kuntakäsityksen avartuessa avautuu
myös mahdollisuus siihen, että kuntalaisilla on laajempi rooli, joka ei enää nojaa pal-
veluihin yhtä vahvasti kuin aiemmin. Kuntalaisuuden muutos rakentuu siis yhtäältä
ruohonjuuritasolta kansalaisaktivismin vahvistumisen myötä, toisaalta kunnat mää-
rittelevät uudelleen suhdettaan kuntalaisiin. Tämän tutkimuksen tulokset viittaavat
siihen, että palvelupainotteisuuden heikkenemisen, kunnan roolin monipuolistumi-
sen ja paikallisuuden vahvistumisen myötä myös kuntalaisuus voi saada monipuoli-
semman merkityssisällön, ja siten myös mahdollistaa kuntalaisille vahvemman roolin

41 Neljännellä sektorilla on perinteisemmin tarkoitettu kotitalouksien ja epävirallisten henkilöstö-
verkostojen varaan pohjautuvaa toimintaa (ks. esim. Helander 1997, 316).
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kunnan kehittämisessä. Muutostilanteessa on mahdollista vahvistaa ja tehdä tilaa
kuntalaisen roolille aktiivisena poliittisena toimijana, kansalaisena, asiakkaan roolin
sijaan.
 Lienee perusteltua esittää myös, että edellä mainittujen muutosten lisäksi kuntien
tehtäväkentän kapeneminen siitä kumuloituvine muutoksineen on omiaan vaikutta-
maan myös kuntatutkimukseen. Tutkimuksen osalta muutokset näyttäytynevät ainakin
kolmesta näkökulmasta. Ensinnäkin kyseeseen tulee kunnan palvelutehtävän ja -roo-
lin muutos. Toisena merkittävänä muutoksena näen kiihtyvän kuntien erilaistumis-
kehityksen. Kolmantena kuntatutkimukseen vaikuttavana muutoksena korostan
kunta-valtio-suhteeseen ja kunnan asemaan liittyviä ajatuksellisia muutoksia.
 Kunnan tehtäväkentän muutos muuttaa kunnan toimijuuden areenaa, jolloin tut-
kimusaiheet levittynevät laajemmin kattamaan kunnan tehtäväkentän moninaisuutta.
Palvelukuntakäsitys on leimannut myös kuntatutkimusta vaikuttaen niin tutkimusai-
heisiin, näkökulmiin kuin käytettäviin aineistoihin. Kuntakäsityksen laajentuessa voi-
makkaan yhteiskunnallisen muutoksen myötä, avautuu myös tutkijoille selkeämmin
laajempi näkymä kunnasta, mikä voi osaltaan muuttaa kuntatutkimusta.
 Kuntien kiihtyvä erilaistumiskehitys ja ymmärrys kuntakentän heterogeenisuu-
desta voivat niin ikään muuttaa kuntatutkimusta. Kunnan olemassaolon ymmärtämi-
nen moninaisena, kontekstisidonnaisena, paikallisena toimijana lisännee entisestään
kontekstuaalisuuden merkitystä osana kuntatutkimusta. Tästä näkökulmasta vaiku-
tukset liittynevät erityisesti tutkimuksen metodologiaan: minkälaista tietoa ja minkä-
laisin keinoin kunnista on saatavilla, minkälaisia aineistoja käytetään, ja miten tätä
tietoa analysoidaan ja hyödynnetään?
 Kunta-valtio-suhteeseen ja kunnan asemaan liittyvä ajatuksellinen muutos voi
viedä kuntatutkimusta aiempaa enemmän siihen suuntaan, että kuntaa tarkastellaan
tähän aihepiiriin liittyvissä tutkimuksissa jatkossa ennemmin subjekteina kuin objek-
teina. Annettuna ei enää välttämättä otetakaan sitä, että valtio päättää kuntien tehtä-
vistä, rahoituksesta ja asemasta, että kunta on valtiolle alisteinen. Asetelma voidaan
kääntää myös toisinpäin tai muuttaa sen painotusta. Tällöin ilmiöitä voidaan lähestyä
yhä enemmän siitä näkökulmasta, miten esimerkiksi valtion tehtäviä ja asemaa tulisi
muuttaa, jotta kunnat pystyisivät parhaalla mahdollisella tavalla toimimaan elämisen
edellytysten luomiseksi paikallistasolla ja siten edistämään kuntien ja valtion yhteisiä
tavoitteita kansalaisten hyvinvoinnin ja yhteiskunnan toimivuuden lisäämiseksi. (Vrt.
Harisalo 2011, 43; Haveri & Airaksinen 2011, 61; Möttönen 2011, 70; Stewart 2014,
850.)
 Tältä pohjalta tulkitsen, että olemme kuntatutkimuksessa paradigmamuutoksen
äärellä. Kunta käytännöllisenä, teoreettis-filosofisena ja käsitteellisenä tutkimuskoh-
teena on läpikäymässä muutosta, josta osansa saa myös kuntatutkimus. Muutokset
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tavassamme ymmärtää kunta tulevat väistämättä vaikuttamaan myös siihen, miten
kuntaa tutkimuksellisesti lähestytään. Kunnan organisatorisen, poliittisen ja taloudel-
lisen luonteen lisäksi kuntatutkimuksessa korostunevat jatkossa entistä enemmän sel-
laiset tutkimukselliset lähestymistavat, joissa kuntaa tarkastellaan sosiaalisena ja kult-
tuurisena ilmiönä. Tämä tutkimus laajentaa osaltaan hallintotieteellisen ja kunnallis-
tutkimuksen näkökulmaa tarkastelemalla kuntaa myös vahvasti sosiaalisena ja kult-
tuurisena ilmiönä. Tutkimukseni tulokset antavat aihetta ottaa tämä näkökulma laa-
jemminkin huomioon kuntatutkimuksessa.
 Palatakseni sosiaalisen konstruktionismin perusajatuksiin todellisuuden sosiaali-
sesta rakentumisesta, jossa yhtäaikaisesti sekä rakennamme ympärillämme olevaa to-
dellisuutta että olemme tuon samaisen todellisuuden tuotteita, väitän, että kuntaan
kohdistuvien muutosten myötä kunta on tullut rekonstruoiduksi. Kunnan rekonst-
ruointi mielellisen maailman tuotteena on jatkuvaa, mutta hallinnonuudistuksen voi-
makkuus ja laajuus tässä yhteydessä on toiminut otollisena maaperänä perinpohjai-
selle rekonstruktiolle pakottaen rakentamaan uudelleen käsitystä siitä, mikä kunta on.
Muutoksen laajuudesta johtuen rekonstruktio on myös melko helposti tunnistetta-
vissa ja esiin nostettavissa, vaikkakaan muutoksen ei voi sanoa tapahtuneen äkki-
rysäyksellä, vaan ennemminkin pikkuhiljaa. Kuntamuutos prosessina näyttäytyy en-
nemminkin evolutionaarisena kuin revolutionaarisena, joskin muutoksen moniulot-
teisuudesta ja perusteellisuudesta johtuen sen vaikutuksia voi kuitenkin pitää revolu-
tionaarisina.
 Kenties on niin, että epäjatkuvuuskohta kunnan toiminnassa altistaa merkitys-
maailman muutoksille. Tässä tutkimuksessa tällaisena epäjatkuvuuskohtana näyttäy-
tyy Kainuun hallintokokeilu, joka muokkasi kuntien toimintaympäristöä niin vah-
vasti, että se asetti kunnat sisäisen uudelleenmäärittelyn kohteeksi. Kunnat ryhtyivät
painottamaan omia paikallisia vahvuuksiaan, kukin omaan historiallis-kulttuuriseen
kontekstiinsa tukeutuen. Paikallisuuden merkitys korostui yhtenäisyyden tavoittelun
sijaan, mikä toi vahvemmin esille erilaiset kuntakäsitykset ja niiden perusteet. Kaiken
kaikkiaan erilaiset tulkinnat kunnasta aiheuttavat sen, että tuotamme erilaisia kuntia.
Nämä tulkinnat voivat poiketa hyvinkin vahvasti toisistaan ja olla keskenään ristirii-
taisia, mikä puolestaan vaikuttaa siihen, miten eri tavoin kunnissa toimitaan, miten
eri tavoin kuntana oleminen todellistuu.
 Kuntiin kohdistuva muutos on tuonut näkyväksi pitkään vallinneen kuntakäsityk-
sen onttouden; palvelukunta-ajattelu on korvautunut näkemyksellä, joka korostaa
kuntien merkitystä paikallisesti muotoutuvina laaja-alaisina yhteiskunnan perusyksik-
köinä. Näiden monenlaisten muutosten äärellä tulkitsen, että olemme taitekohdassa,
jossa vallitseva kuntakäsitys on tullut haastetuksi, ja kunta ja kuntakäsitys ovat re-
konstruoinnin kohteina.
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 Tämän tutkimuksen perusteella vahvimmin kuntakäsitystä ravisutteleva muutos
näyttää liittyvän ajatukselliseen muutokseen, jossa korostuu kunnan paikallisuus niin
sen tehtävien kuin vallankin osalta valtiojohtoisuuden sijaan. Paikallisuuden koros-
tuminen keskitetyn ohjauksen ja mission määrittelyn sijasta johtaa erilaistumiseen42.
Valtion otteen löyhentyessä kunnista kunnilla on entistä enemmän valtaa ja vapauk-
sia määritellä paikallisesti, mihin asioihin kunnissa keskitytään, millä tavalla kunnan
ydintehtävää hoidetaan.
 Voimistuva kuntien keskinäinen erilaistuminen haastaa maassamme pitkään val-
linneen yhtenäiskunta-ajattelun, jossa kuntia on niiden ilmeisistä eroavaisuuksista
huolimatta pitkälti esimerkiksi lainsäädännössä, tehtävien, vallan ja vastuiden osalta
käsitelty yhtenä kokonaisuutena. Kaikilla kunnilla on koosta, taloudellisesta tilan-
teesta, sijainnista ja muista olosuhdetekijöistä riippumatta ollut samat lakisääteiset
tehtävät, joista suoriutumisen perusteella niitä on arvioitu ja arvotettu. Kuntien teh-
tävät ovat olleet varsin säänneltyjä, ja niistä suoriutumisen on katsottu edellyttävän
esimerkiksi riittävää taloudellista pohjaa tai väestömäärää, mikä on vaikuttanut kun-
tien asemaan suhteessa valtioon. Kuntia on arvioitu niiden suoriutumiskyvyn perus-
teella, ja niiden olemassaolon oikeutus ja edellytykset on kytketty siihen, miten ne
pystyvät hoitamaan niille annetut palvelutehtävät. Legitimiteetti on rakentunut pää-
asiassa ylhäältä alaspäin valtion legitimoidessa kuntia niiden toimintakyvyn perus-
teella. Näin myös kuntien toiminta on suuntautunut erityisesti kohti valtiota, kun
legitimiteettiä on haettu valtiolta, eikä niinkään kuntalaisilta.
 Kuntien tehtäviä vähentävä muutos voi suunnata kuntien katseen vahvemmin
kohti kuntalaisia. Keskeiseksi kunnan toimintaa ohjaavaksi tekijäksi nousee paikalli-
suus. Millä tavalla paikallisesti voidaan parhaiten hoitaa kunnan ydintehtävää elämi-
sen edellytyksiä luovana itsehallinnollisena paikallisyhteisönä? Mitkä asiat nousevat
agendalle kunnassa? Mikä koetaan tärkeäksi? Mitä ovat ne paikalliset tarpeet, olosuh-
teet ja vahvuudet, jotka määrittävät kunnan toimintaa? Miten kunnan legitimiteetti
rakentuu paikallisesti?

42 On syytä painottaa, että kuntien tehtäväkentän kaventuminen, ja sen mahdollistama paikalli-
suuden korostuminen itsessään ei suinkaan ole ainoa kuntien erilaistumiskehitystä aiheuttava te-
kijä, vaan kyse on huomattavasti laajemmasta erilaisten osatekijöiden summasta. Erilaistumiske-
hitystä kiihdyttävät hallinnonuudistusten lisäksi myös mm. muuttuva toimintaympäristö, olosuh-
detekijöiden muutokset ja kuntien strategiset valinnat, osin globaalitkin megatrendit. Jo entuudes-
taan varsin heterogeeninen kuntarakenne luo pohjan kiihtyvälle erilaistumiselle. (Ks. tarkemmin
Airaksinen ym. 2011, 139–141.) Tässä tutkimuksessa huomio keskittyy siihen, miten hallinnon-
uudistuksesta aiheutuva tehtäväkentän kapeneminen ja siitä seuraavat kuntien erilaiset strategiset
valinnat osaltaan voimistavat erilaistumista.
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 Paikallisuuden korostumisen ja erilaistumisen lisääntymisen myötä yhtenäiskunta-
ajattelu syrjäytyy useiden rinnakkaisten kuntatodellisuuksien tieltä. Kuntien väliset erot tule-
vat aiempaa vahvemmin näkyviksi, kun kunnilla on enemmän tilaa ottaa huomioon
paikalliset olosuhteet ja toteuttaa tarkoitustaan vahvemmin niihin perustuen. Kunta
saa erilaisia tulkintoja eri konteksteissa. Erilaiset lähtökohdat vaikuttavat siihen, min-
kälaisena kunnan rooli nähdään sen perustehtävien ja ydintehtävän toteuttamisessa.
Voimakkaan murroksen myötä ei voida enää nojautua yhtenäiskunta-ajatteluun, vaan
ollaan kovaa vauhtia matkalla kuntaparadigman muutokseen, jossa tulee entistä tär-
keämmäksi tarkastella kuntia konteksteissaan.
 Tämän tutkimuksen perusteella näyttää siltä, että ainakaan toistaiseksi ei liene
mahdollista eikä hedelmällistäkään tehdä määritelmää jostakin tietystä roolista, johon
suomalainen kunta solahtaa. Ennemminkin tämä tutkimus on tuonut esille yhtenäis-
kuntaidean murtumisen ja kuntien keskinäisen erilaistumisen voimistumisen. Esi-
merkiksi Stokerin (2011) luokittelu ja järjestelmätason kategorisointi peittää alleen
kuntatodellisuuden kirjon. Jaottelussa on kyse keskimääräisyyteen perustuvasta yleis-
kuvasta, joka vertailuasetelmissa ja eri maiden välisiä pääpiirteittäisiä eroja tarkastel-
taessa on hyvinkin käyttökelpoinen. Kuitenkin heterogeenistä kuntakenttää tarkas-
teltaessa ja pyrittäessä ymmärtämään sen dynamiikkaa ja olemusta on mentävä pin-
nan alle, tavoitettava yhteisen lisäksi erilaisuus ja moninaisuus, jotka voivatkin nousta
merkittäviksi kuntaa määrittäviksi tekijöiksi, niin kuin tämän tutkimuksen perusteella
näyttää olevan.
 Sosiaali- ja terveydenhuollon uudistus mahdollistaa vapauden lisääntymisen kun-
nissa, kun palveluihin liittyvien kansalaisten perusoikeuksien ja kunnallisen itsehal-
linnon välinen ristiriita pienenee. Tämä muutos tukee kuntakentän jo ennestään vah-
van heterogeenisyyden voimistumista. Jäljelle jäävissä tehtävissä kunnilla on mahdol-
lisuus suurempaan paikalliseen vapausasteeseen, kuntien erilaisuuteen ja omaleimai-
suuteen, jolloin kunnalliselle itsehallinnolle ja paikallisuudelle tulee enemmän tilaa.
Tämä tarkoittaa suurta muutosta sille, mitä olemme tottuneet ajattelemaan ajatelles-
samme kuntia.
 Yhtenäiskunta-ajattelussa tulee korostetusti esille se, että kunnat pyritään siinä
laittamaan tietynlaiseen valtiollisia tarkoitusperiä palvelevaan muottiin. Kunta on
tässä katsantokannassa määritelty ylhäältäpäin. Antamalla kaikille kunnille samat teh-
tävät, oikeudet ja velvollisuudet kunnan on pyrittävä täyttämään sille asetetut vaati-
mukset. Kuntia arvioidaan ja legitimoidaan ensisijaisesti sen perusteella, miten ne
suoriutuvat niille asetetuista vaatimuksista. Moninaiskunta-ajattelussa sitä vastoin
kunta näyttäytyy ensisijaisesti paikallisena, kuntayhteisöä, siis kuntalaisia varten ole-
massa olevana instituutiona, jonka legitimiteetti tulee kuntalaisilta. Kunnan kyky vas-
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tata paikallisiin tarpeisiin paikalliset olosuhteet huomioiden ja toimia yhdessä kunta-
laisten kanssa paikallisen tahdonmuodostuksen kanavana nousee kunnan toiminnan
arvioinnin keskiöön. Kunnan legitimiteetti rakentuu paikallisesti. Kunta määrittelee
itsensä siis kuntayhteisöstä käsin, mikä korostaa kuntien välistä erilaisuutta. Sopiva
toimintamalli ja kuntana olemisen tapa riippuvat paikallisista olosuhteista ja tarpeista.
 Suomalaisissa kunnissa on käynnissä laaja-alainen, moniulotteinen muutos, jonka
seurauksena ja osana kunta rekonstruoidaan. Rekonstruktiota tapahtuu paikallista-
solla kuntien keksiessä itsensä uudelleen, mutta myös laajemmin kunnan yhteiskun-
nallista funktiota tarkasteltaessa. Meneillään on yksi kunnallishistoriamme merkittä-
vimpiä murroksia. Tällä aikakaudella tulee olemaan syvällisesti kuntaan ja yhteiskun-
taan liittyviä ajatuksiamme, ymmärrystämme ja toimintaamme muokkaavia vaikutuk-
sia. Yhtenäiskunta-ajattelun aika on ohi, käsillä on useiden rinnakkaisten kuntatodel-
lisuuksien aika.

”Kunta on taidetta ajan suhteen, suuriskaalainen konstruktio tilassa. Paikat luovat ihmisiä, ja
ihmiset luovat paikkoja.” (650006)
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Epilogi

”Käsipelissä kerran raivatuille pelloille jäi ruostumaan maatalouskalustoa. Tyhjiä taloja seisoi
aavemaisina tuiskuissa ja kesän kauniina päivinä lankku poikittain naulattuna oven yli. Niityt
jäkittyivät harmaan ruskeiksi tappion vainioiksi, marjapensaat ränsistyivät, polut kasvoivat um-

peen, pienkaupat kuolivat ja syrjäkylien kouluja lopetettiin.
Niin se suunnilleen meni, mutta mitä olisi edessä.”

(Huovinen 2004, 71)

Kainuu vuonna 2016. Hyvällä tahdollakaan ei voi sanoa, että Kainuun tilanne olisi
15 vuodessa muuttunut merkittävästi paremmaksi verrattuna 2000-luvun alun tilan-
teeseen. Tilastot kertovat edelleen vastaansanomattoman armotonta kieltään maa-
kunnan tilasta väestökehityksen, työllisyyden ja huoltosuhteen osalta. Kokeilun ai-
kana ja sen päättymisen jälkeen vuosina 2004–2014 Kainuun väestömäärä on pie-
nentynyt 7,8 prosenttia; maakunnassa asuu 79258 asukasta, mikä on yli 10000 asu-
kasta vähemmän kuin vielä vuosituhannen alussa. Poismuutto on jatkunut kiivaana,
ja samanaikaisesti syntyvyys on edelleen laskenut. Ennusteet eivät anna toivoa tilan-
teen muuttumisesta, vaan tilastokeskuksen arvion mukaan vuosina 2014–2030 Kai-
nuun väestö vähenee entisestään lähes kymmenellä prosentilla, kun samanaikaisesti
koko maahan ennustetaan reilun viiden prosentin väestönkasvua. (Tilastokeskus
2015b.)
 Työttömyysaste vuonna 2013 on hivenen pienempi kuin vuosituhannen alussa
ollen kuitenkin edelleen hyvin korkea (18,5 %) ja selvästi maan keskitasoa (12,6 %)
korkeampi. Taloudellinen huoltosuhde on pysynyt korkeana väestön ikääntymisen ja
korkean työttömyyden vuoksi. Kainuussa on vuonna 2013 sataa työllistä kohden 177
työvoiman ulkopuolella olevaa tai työtöntä ihmistä, mikä on korkein huoltosuhde-
luku kaikista maakunnista. (Tilastokeskus 2015a.)
 Hallintokokeilun aikana Kainuu on kokenut merkittäviä tappioita myös elinkei-
noelämän suhteen. Puolentuhatta ihmistä suoraan, ja tuhansia välillisesti, työllistänyt
UPM Kymmenen paperitehdas lakkautettiin Kajaanissa vuonna 2008. Samana
vuonna aloitti Sotkamossa toimintansa Talvivaaran kaivos, jolta odotettiin paljon.
Kaivos toikin maakuntaan kaivattua työtä, mutta myös monenlaisia ongelmia, joista
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merkittävimmät ja pitkävaikutteisimmat liittyvät laaja-alaisiin, maakunnan rajat ylit-
täviin, viheliäisiin ympäristöongelmiin, joille ei loppua näy.
 Helmikuussa 2016 Kainuusta kirjoitetaan uutisotsikoissa ”Pohjoismaiden sur-
keimpana alueena” viitaten Nordregion tutkimukseen, jossa tarkasteltiin 74 pohjois-
maisen alueen kehitysnäkymiä (ks. esim. Kainuun sanomat, Iltalehti). Vertailussa on
käytetty mittareina väestöä, työllisyyttä ja taloutta kuvaavia tunnuslukuja, joiden pe-
rusteella Kainuu sijoittuu kaikista tarkasteltavana olleista alueista viimeiseksi (Grun-
felder, Rispling & Norlén 2016). Näillä mittareilla tarkasteluna maakunnan tilanne
on siis edelleen varsin okainen.
 Kainuun hallintokokeilun käynnistämisen taustalla olivat toiveet saada maakun-
nan suunta muuttumaan. Kuitenkaan toivottua muutosta ei esimerkiksi työllisyyden
parantamisen, yritystoiminnan tai väestökehityksen suhteen ole saatu aikaiseksi.
Tämä johtuu pitkälti useista sellaisista muutosvoimista, joihin yksittäisten kuntien tai
maakunnan on ylipäänsä vaikeaa vaikuttaa, oli kyse sitten millaisesta hallintomallista
tahansa. Ennemminkin olisi suoranainen ihme, jos hallinnonuudistuksella pystyttäi-
siin vaikuttamaan vaikkapa sellaisiin globaaleihin muutostrendeihin kuin kaupungis-
tuminen, väestön ikääntyminen, syntyvyyden väheneminen ja kansainvälinen rahoi-
tuskriisi (ks. myös Jäntti ym. 2010, 198).
 Vaikka Kainuun hallintokokeilulla ei pystyttykään yltämään sille asetettuihin kun-
nianhimoisiin tavoitteisiin, saatiin kokeilulla Kainuussa kuitenkin aikaiseksi myös pal-
jon hyviä tuloksia. Nämä liittyvät erityisesti sosiaali- ja terveyspalvelujen järjestämi-
seen, jossa voimavarojen kokoaminen maakunnallisesti on osoittautunut toimivaksi
ratkaisuksi palvelujen laadun ja saatavuuden turvaamisessa sekä kehittämisessä. Tästä
merkkinä on arvioinnissa saatujen tulosten lisäksi se, että maakunnallista palvelujen-
järjestämistä on Kainuussa haluttu jatkaa kokeilun päättymisen jälkeenkin. Lisäksi
hallinnonuudistaminen on avannut mahdollisuuden tarkastella ja uudelleenarvioida
olemassa olevia instituutioita, niiden toiminta-ajatusta, olemassaolon tarkoitusta ja
edellytyksiä.
 Kainuun hallintokokeilu näyttäytyy teoreettisen hallinnonuudistamiskeskustelun
valossa hyvin tyypillisenä hallinnonuudistuksena. Hallinnonuudistuksella on pystytty
vaikuttamaan myönteisesti joihinkin sellaisiin asioihin, joita sillä on tavoiteltu. Osa
tavoitteista on kuitenkin jäänyt täyttymättä. Lisäksi hallinnonuudistuksesta on aiheu-
tunut erilaisia odottamattomia sivuvaikutuksia, joista yksi on tämän tutkimuksen kes-
kiössä ollut laajamittainen kuntamuutos.
 Tämä liikkeelle lähtenyt kunnan laajamittainen muutos on yksi merkittävimmistä
Kainuun hallintokokeilun seurauksena tapahtuneista sivuvaikutuksista ja muutok-
sista. Muutos kattaa niin organisatoriset, toiminnalliset, johtamiseen, kuntalaisuuteen
ja kuntakäsitykseen liittyvät muutokset kuin kuntapolitiikkaan ja -tutkimukseenkin
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liittyvät muutokset. Hallinnonuudistuksen seurauksena kunta sen monitulkintaisessa
merkityksessä on muuttunut monin tavoin kuitenkin säilyttäen ja jopa vahvistaen
kunnan olemukseen kytkeytyviä perusperiaatteita. Kainuun kokemukset viitoittavat
tietä tuleville hallinnonuudistuksille ja avaavat näkyville kunnan laajamittaisen rekon-
struktion.
 Tämän tutkimuksen perusteella on helppo yhtyä niihin aiemmin tutkimuskirjalli-
suudessa esitettyihin näkemyksiin, joiden mukaan hallinnonuudistuksiin liittyy mo-
nenlaisia paradokseja ja ongelmia, ja niistä aiheutuu erilaisia sivuvaikutuksia. Hallin-
nonuudistaminen on rönsyilevää, ennustamatonta ja hallitsematonta; se vaikuttaa pe-
rustavanlaatuisesti niin uudistuksen kohteena oleviin toimijoihin kuin ympäröivään
yhteiskuntaan.
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