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Kiitokset

Tutkimuksen tekeminen on ollut antoisaa juuri siksi, ettd ympirillini on ollut suuri
joukko kunta-alaa tuntevia ja sen kehittimisestd innostuneita ihmisii. Keskustelukump-
paneista ei ole ollut puutetta ja tyon tohinan lomassa oli mukava toisinaan heittiytyi
tutkimuksen avaamien perustavanlaatuisten kysymysten direlle.

Aluksi lausun kiitokset ohjaajalleni professori Arto Haverille kannustuksesta vii-
toskirjatutkimuksen aloittamiseen. Ty alkoi yhdessi Remonttiryhmiksi kutsumamme
tutkijajoukon kanssa vuonna 2002. Sosiologi ryhtyi siis kaivautumaan kunnallispoli-
tiikkaan. Sain vapaat kidet temmeltidd diskursiivisessa maastossa, mutta myds vahvan
tuen kuntarakennekivikoissa.

Kiitin tietenkin vastaviittijiini ja tutkimuksen esitarkastajaa, professori Jari Stenval-
lia seki toista esitarkastajaani professori Esa Viliverrosta tirkeisti tydtini kohentaneista
huomioista aivan tyon viime metreilld.

Kiitokset myos esimichelleni kehitysjohtaja Kaija Majoiselle tinkimiccdmistd tuesta
tutkimustydlleni. Kiitokset tydnantajalleni Suomen Kuntaliitolle niin osa-aikaisen kuin
tdysipainoisenkin tutkimustyon mahdollistamisesta.

Viitoskirjan kisikirjoitusta kommentoivat muutamat lihimmisti tydtovereistani
sekd yhteistyokumppanini Kuntaliitto-konsernissa. Haluan kiittdd kaupunkitutkimus-
piillikksé Kauko Arosta, johtaja Jarmo Asikaista, johtava konsultti Veijo Hurskaista ja
toimittaja Jorma Ylosti kannustuksesta ja arvokkaista kommenteista tyén loppuvai-
heessa.

Sydimelliset kiitokset Pdivi Kurikalle ja Tiina Rinteelle tirkeistd nikymittomistd
tukilangoista: tydtoveruudesta ja ystivyydesti!

Sain arvokasta vertaistukea ja koin ikimuistoisia hetkid kuntatutkimukseen niin
ikdin heittdytyneiden Remonttiryhmin supernaisten kanssa! Kiitokset Jenni Airaksiselle,
Ilona Lundstrémille, Inga Nyholmille, Maarit Sihvoselle ja Mia Toivaselle. Tiedi sitten
miki on syy ja miki seuraus, mutta kuntakentissi on nyt kiynnissi remontti!

Lausun kiitokset Suomen Akatemialle ja Tampereen yliopistolle minulle myénne-
tyistd tutkijan apurahoista.

Kiitin my®és kilyini Anna-Maria Asellia sekd Marjatta Tuomolaa heidin kirsivil-
lisestd avustaan kisikirjoituksen kieliasun viimeistelyssi.

Tutkimus on arvoituksen ratkaisemista. Se ottaa ja se antaa! Liheiseni ovat antaneet
tukensa niin yli- kuin alamiessikin. Limpimit kiitokset Isille, Aidille ja Antille ym-
mirryksesti ja hotkyilemittomistd suhtautumisesta pyrintoihini. Suurimmat kiitokseni
osoitan Henrille. Paljosta muustakin, mutta my®s siitd, miten lempeisti patistit minut
lopuksi nukkumaan — kaikkina niin iltoina.

Onmistan viitdskirjani jo edesmenneelle isoiidilleni Aune Laamaselle. Puumalassa
syntynyt maalaistalon ainoa tytir ei saanut kiydd kouluja. Niin kidvi monille muille-
kin hinen 1910-luvulla syntyneisti ikisisaristaan. Silti hin osallistui eliminsi aikana
aktiivisesti yhteiskunnalliseen keskusteluun ja innosti mys lapsen lapsensa tekemiin
niin! Kiitos Mummolle!

Pyhtiin Heinlahdessa 1.7.2007

Elina Laamanen
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Tiivistelma

Elina Laamanen (2007): Vapaachtoiset pakkoliitokset? Diskurssianalyyttinen tut-
kimus kuntarakennetta koskevasta julkisesta keskustelusta. Acta nro 194. Suomen
Kuntaliitto. Helsinki.

Tutkimuksen aiheena on tavoiteltavaa kuntakokoa ja kuntaliitosten tarvetta koskeva
julkinen keskustelu eli kuntarakennekeskustelu. Lihtokohtana on ranskalaisen yhteis-
kuntafilosofi Michel Foucault'n diskursiivinen kisitys tiedosta ja vallasta sekid Foucault'n
tyon pohjalta kehittynyt hallinnan (governmentality) analytiikka. Kuntarakennekes-
kustelussa katsotaan olevan kysymys kuntia koskevasta tiedosta, vallasta ja kilpailevista
hallinnan rationaliteeteista. Hallinnan rationaliteeteilld tarkoitetaan tapoja tuottaa
totuuksia sekd perustella yhteiskunnallisia ja poliittisia piamairid. Tutkimuksen lihts-
kohtana on, etti hallinnan rationaliteetit rakentuvat osana diskursiivista kamppailua.
Timai kamppailu lipiistyy osaksi julkista keskustelua. Tutkimuksen aineisto muodostuu
kuntarakennetta ja kuntaliitoksia kisittelevistd sanomalehtikirjoituksista.

Tutkimuksessa kuntarakennekeskustelua tarkastellaan 1990-luvun alun ja 2000-
luvun alun konteksteissa. Kahden tarkasteluajanjakson avulla erittelen niitd muuttuvia
historiallisia olosuhteita ja ehtoja, joiden vallitessa diskurssit rakentuvat. Tarkastelu-
ajanjaksojen viliseni aikana kunnat kohtasivat voimakkaan taloudellisten suhdanteiden
muutoksen, muuttoliikkeen, kansainvilistymisen ja Euroopan integraation seki laajojen
julkishallintoa koskevien uudistusprosessien vaikutukset. Kuntarakennekeskustelua
analysoidaan vasten kuntien toimintaympiriston viimeaikaista kehitysti, hyvinvointi-
yhteiskunnan muodonmuutosta ja kuntien muuttuvaa roolia. Tutkimuksessa kysytdin,
minkilaisten diskurssien puitteissa kuntarakennetta koskeva julkinen keskustelu ra-
kentuu? Miten diskurssit sidtelevit kuntien tehtivien, voimavarojen ja kuntarakenteen
suhteita koskevia hallinnan rationaliteetteja?

Tutkimuksen perusteella kuntarakennekeskustelussa on kysymys kuntien tehti-
vid, voimavaroja ja rakennetta ja niiden suhdetta koskevasta mirittelykamppailusta.
Voimavaroissa tai tehtivissd tunnistettu muutos synnyttid tarpeen sopeuttaa jotakin
kahdesta muusta elementisti. Kulloisistakin sopeuttamisen tulkinnoista muodostuvat
omanlaisensa uudistamisen hallinnolliset rationaliteetit. Kysymys on myds poliitti-
sen vallanjaon jinnitteistd — valtapolitiikasta, joka kytkeytyy poliittisten puolueiden
eriytyneeseen asemaan kuntakentissi. Kuntarakenteen muutos merkitsee uudenlaisia
strategisia tilanteita ja valtapoliittisia asemia. Perinteisten suurten puolueiden Keskustan
ja SDP:n valta-asemat tuottavat vastakkaisia jisennyksi siitd, miten ja kenen ehdoilla
hallinnan muodot rakentuvat.

V APAAEHTOISET PAKKOLIITOKSET?
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Tutkimus osoittaa, ettd kuntarakennekeskustelua hallitsee valtadiskurssi, joka
korostaa voimakkaasti vaatimusta kuntarakenteen muutoksesta suurempien kuntien
muodostamiseksi. Valtadiskurssin puitteissa vahvistuu rationaliteetti, joka asettaa
kuntarakenteen uudelleenmuotoilun rahoituksen tai tehtivien uudelleenméirittelyn
edelle. Valtadiskurssissa kuntarakenne-kisitteesti tulee hallinnan viline ja nikékulma,
joka syrjiyttdd muita mahdollisia tapoja representoida kuntia. Kunnat niyttdytyvit
osana hallintoyksikdiden muodostamaa kokonaisrakennetta, jonka piirteiti voidaan
mitata, arvioida ja — muuttaa.

Vastadiskurssi syntyy reaktiona valtadiskurssin vaatimukselle, jonka mukaan
toimintaympiriston muutokseen on sopeuduttava kuntarakenteen muutoksella. Vasta-
diskurssissa kisitys kunnista ohjailtavana ja hallittavana rakenteena kyseenalaistetaan.
kunnan kehittimisesti ja palveluista on tehtivi mahdollisimman lihelld kuntalaisia.
Vastadiskurssi korostaa siis kunnan aluetta koskevaa itsemidriimisoikeutta, jolla tur-
vataan nykyisten kuntien paikallisen historian ja identiteetin ainutkertaisuus.

1990-luvulla muutoksen hallintatavaksi muodostui tulkinta seutuistumisesta
toimintaympiriston muutoksen suuntana. Pyrkimys vaikuttaa seutuistumisen etenemi-
seen ja sithen vaikuttaviin olosuhteisiin vahvistui. Seutuyhteisty6 edusti kompromissia
liitoshaluttomuuden seki elinkeinojen kehittimistarpeiden ja palvelujen turvaamisen
vililld. Kuntarakennekeskustelu alkoi rakentua kaksikirkiselle sopeutumisstrategialle
eli pyrkimykselle edesauttaa aktiivisesti sekd kuntaliitosten ettd seutuyhteistydn edis-
timista.

Kuntarakennekeskustelun ytimessid on puhe palvelujen turvaamisesta. Tdmi
puhe kietoutuu tasa-arvodiskurssiin. Tasa-arvo kuitenkin niyttiytyy ambivalenttina
uudistamisen lihtokohtana. Valtadiskurssissa kansalaisten tasa-arvoista asemaa uhkaa
kuntien taloudellisen aseman eriytyminen. Ratkaisuksi nousee kuntarakenteen muu-
tos. Vastadiskurssissa keskeinen nikékulma on ennen kaikkea palvelujen turvaaminen
mahdollisimman lihelli kuntalaisia. Riskind nihddin olevan, etti kuntarakenteen
muutoksella tavoitellaan mittakaavaetuja, voimavarojen ja kehittimistoimenpiteiden
keskittimistd sekd palveluiden karsimista. Vastadiskurssissa aktualisoituu pelko keskit-
tivien voimien vaikutuksista ja hyvinvointivaltion alasajosta paikallisesti.

1990-luvun alusta 2000-luvun puoliviliin tultaessa kuntarakennekeskustelussa
tapahtuu diskursiivinen muutos. Keskustelu alkaa kiertyd yhi intensiivisemmin
kuntien toimintaympiristdn muutoksen ympirille. Kuntien edellytykset palvelujen
turvaamiseen kyseenalaistuvat muuttoliikkeen, vieston ikirakenteen muutoksen ja
alueellisen eriytymisen vuoksi. Kunnat niyttivit jakautuvan menestyviin ja menettiviin.
Pienten ja syrjiisten kuntien taloudellisten ja toiminnallisten edellytysten katsotaan
heikentyneen. Varautuminen toimintaympiristomuutoksiin korostaa elinvoimaisuut-
ta ja elinkelpoisuutta. Se edellyttdd, ettd kunnat ’sisdistdvic taloudellisen vastuunsa.
Diskursiivisessa muutoksessa on kyse samanlaisesta vastuullistamisesta, kuin erilai-
sista uusliberalistisista kdytinnoistdi ammentavan hyvinvoinnin hallinnan yhteydessi
yleisemminkin. Vapauttamisen ja vastuullistamisen mentaliteetti on tunnistettavissa
kuntien ja valtion suhteiden kehityksesti laajemminkin.

Poliittisessa rationalisaatiossa palveluiden turvaamisen vastinpariksi on muodos-
tunut tuottavuuden edistiminen. Keskustelua alkaa entisti voimakkaammin siidelld
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taloudellisen vilttimittdmyyden retoriikka. 1990-luvulla korostui tehokkuus ja
vaatimus byrokratisoituneen hallinnon virtaviivaistamisesta. 2000-luvulla vahvistui
puhe tuottavuudesta ja vaatimus siité, ettd vihenevilld voimavaroilla on saatava aikaan
enemmiin. Julkisella sektorilla taloustieteen taustaoletuksista kumpuava tuottavuuden
kisite on ongelmallinen. Se ei mittaa hyvinvointia. Kiista ei siis koskekaan mittareita
vaan padmiirii. Minkilaisten kuntien annetaan ottaa vastuu kuntalaisten palveluista ja
lahiympiriston kehittdmisestd? Vastaus tihin kysymykseen implikoi my®s sen, miten
voimavaroja ja tehtivii allokoidaan kunnille.

Tapahtuneessa diskursiivisessa muutoksessa on kysymys tiedon ja vallan keskiniis-
ten suhteiden uudelleenjirjestiytymisestd. Yksi totuuden politiikka korvautuu toisella,
joka on aiempaa jisennysti selitysvoimaisempi ja vaikutuksiltaan lipitunkevampi.
Kuntarakennekeskustelun keskioon nousee kuntien vastuullistaminen ja arviointi
taloudellisten prosessien perusteella. Kuntien tehtivii, voimavaroja ja kuntarakennetta
koskevat miirittelyt muokkaavat myos kuntien itsehallintoa. Voimakas vaatimus kun-
tien elinvoimaisuudesta ja elinkelpoisuudesta merkitseekin uudenlaista itsehallinnon
lihtskohtien artikuloimista.

Avainsanat: kuntarakenne, kuntaliitos, kunnallinen itsehallinto, valta, hallinta, dis-
kurssianalyysi

V APAAEHTOISET PAKKOLIITOKSET?
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Resumeé

Elina Laamanen (2007): Frivilliga tvingssammanslagningar? Diskursanalytisk under-
s6kning kring den offentliga debatten om kommunstrukturen. Acta nr 194. Finlands
Kommunférbund. Helsingfors.

Undersskningen behandlar den offentliga debatten om efterstrivad kommunstorlek
och behovet av kommunsammanslagningar, dvs. kommunstrukturdebatten. Utgdngs-
punkten 4r den franske samhillsfilosofen Michel Foucaults diskursiva syn pa kunskap
och makt samt analytiken for governmentalitet (governmentality), som utvecklats
utifrin Foucaults arbete. I kommunstrukturdebatten anses det vara friga om kuns-
kap, makt och konkurrerande styrningsrationaliteter som berér kommunerna. Med
styrningsrationaliteter avses sitt att framstilla sanningar och motivera samhilleliga
och politiska mél. Utgdngspunkten for undersskningen ir att styrningsrationaliteter
bildas som en del av en diskursiv kamp. Denna kamp blir en del av den offentliga
debatten. Undersokningsmaterialet bestdr av tidningsartiklar om kommunstrukturen
och kommunsammanslagningar.

I undersékningen studeras kommunstrukturdebatten i kontexter frin bérjan av
1990-talet och bérjan av 2000-talet. Med hjilp av de tva granskningsperioderna ana-
lyserar jag de forinderliga historiska férhallanden och villkor under vilka diskurserna
byggs upp. Under tiden mellan granskningsperioderna genomgick kommunerna en
kraftig ekonomisk konjunkturférindring, migration, internationalisering och integ-
rationen av Europa samt verkningarna av omfattande reformer inom den offentliga
forvaltningen. Kommunstrukturdebatten analyseras mot den senaste utvecklingen av
kommunernas omvirld, vilfirdssamhillets metamorfos och kommunernas forinderliga
roll. I undersékningen studeras inom vilka diskurser den offentliga kommunstruk-
turdebatten byggs upp. P4 vilket sitt reglerar diskurserna de styrningsrationaliteter
som beror relationerna mellan kommunernas uppgifter, kommunernas resurser och
kommunstrukturen?

Utgdende frin undersékningen handlar kommunstrukturdebatten om en defi-
nieringskamp som giller kommunernas uppgift, resurser och strukeur samt de inbérdes
relationerna mellan dessa. En férindring som identifierats i resurserna eller uppgifterna
bildar ett behov att anpassa nigotdera av de tvd andra elementen. Av varje anpassnings-
tolkning bildas egna administrativa rationaliteter f6r reform. Det dr dessutom friga
om spianningar i den politiska maktférdelningen — makepolitik som anknyter till den
differentierade stillningen hos de politiska partierna i kommunfiltet. Férindringen i
kommunstrukturen innebir nya strategiska situationer och maktpolitiska positioner.
De traditionella stora partierna Centerns och SDP:s maktpositioner skapar motsatta
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struktureringar av hur och pd vems villkor styrningsmodellerna bildas.

Undersskningen visar att kommunstrukturdebatten domineras av en maktdiskurs
som kraftigt betonar kravet pd en forindring av kommunstrukturen i syfte att bilda
storre kommuner. Inom maktdiskursen stirks rationaliteten, som stiller omstrukture-
ringen av kommunerna framfor finansieringen eller omstruktureringen av uppgifterna.
I makediskursen blir begreppet kommunstruktur ett styrningsredskap och ett perspektiv
som asidositter andra mojliga sitt att representera kommuner. Kommunerna utgér i
detta sammanhang en del av den évergripande struktur som de administrativa enhe-
terna bildar och vars egenskaper kan mitas, bedémas och — dndras.

En motdiskurs uppstir som en reaktion till maktdiskursens krav enligt vilket man
mdste anpassa sig till forindringar i omvirlden genom forindringar i kommunstruk-
turen. I en motdiskurs ifrigasitts uppfattningen om kommunen som en styr- och
kontrollerbar struktur. Kommunerna ses som unika regionala organisationer med
sjilvstyre dir beslutsfattandet om utvecklingen av kommunen och servicen méste ske
s4 nira kommuninvinarna som mojligt. Motdiskursen betonar alltsé kommunens
sjilvbestimmanderitt ver sitt territorium. Med sjilvbestimmanderitten tryggas de
nuvarande kommunernas unika lokala historia och identitet.

P4 1990-talet priglades forindringsstyrningen av att verksamhetsmiljon ansdgs
utvecklas mot en regionalisering. Strivan att pdverka regionaliseringsutvecklingen och
de forhéllanden som bidrog till den blev starkare. Det regionala samarbetet represen-
terade en kompromiss mellan ovilja till sammanslagningar samt utvecklingsbehoven
inom niringarna och tryggandet av servicen. Kommunstrukturdebatten bérjade byggas
upp pd en dubbeleggad anpassningsstrategi, dvs. pa en strivan att aktivt frimja bade
kommunsammanslagningar och regionalt samarbete.

I kirnan av kommunstrukturdebatten diskuterar man tryggandet av servicen.
Denna diskussion tangerar jimlikhetsdiskursen. Jimlikheten visar sig dock som en
ambivalent utgdngspunkt for reform. I maktdiskursen hotas medborgarnas jimlikhet av
sirutvecklingen av kommunernas ekonomiska stillning. Losningen blir en forindring
i kommunstrukturen. Det centrala perspektivet i motdiskursen ir framfor allt att
trygga servicen si nira kommuninvdnarna som mojligt. Risken anses vara att man
med en omliggning av kommunstrukturen strivar efter skalférdelar, koncentrering
av resurser och utvecklingsitgirder samt nedskirning av tjanster. I motdiskursen aktu-
aliseras ridslan for verkningarna av de centraliserande krafterna och nedmonteringen
av vilfirdsstaten pd lokalplanet.

Under tiden frén borjan av 1990-talet till mitten av 2000-talet sker det en dis-
kursiv forindring i kommunstrukeurdebatten. Debatten bérjar allt intensivare beréra
omvirldsférindringarna i kommunerna. Kommunernas forutsiteningar for att trygga
servicen kan ifrigasittas pa grund av migrationen, befolkningens dndrade &ldersstruktur
och den regionala sirutvecklingen. Kommunerna verkar indelas i vinnare och forlorare.
Smé glesbygdskommuners ekonomiska och funktionella férutsittningar anses ha fors-
vagats. Beredskapen for forindringar i omvirlden betonar livskraft och livsduglighet.
Det forutsitter att kommunerna inser sitt ekonomiska ansvar. I en diskursiv férindring
ir det friga om skapande av ansvarsmedvetenhet pd samma sitt som i samband med
en vilfirdsstyrning som tar stdd av nyliberalistiska tillvigagingssitt pa ett mer allmint
plan. Frigorelsens och ansvarsmedvetenhetens mentalitet kan identifieras dven i storre
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utstrickning i utvecklingen av kommunernas och statens relationer.

I den politiska rationaliseringen har frimjandet av produktiviteten blivit ett
motstycke for tryggandet av servicen. Debatten styrs allt mer av den ekonomiska
nddvindighetens retorik. P4 1990-talet betonades effektiviteten och kravet pd en
stromlinjeformning av den byrékratiserade férvaltningen. P4 2000-talet hojdes allt
starkare roster for produktivitet och krivdes bittre resultat med de allt mindre resur-
serna. Inom den offentliga sektorn dr begreppet produktivitet, som har sitt upphov i
ckonomivetenskapliga antaganden, problematiskt. Det miter inte vilfirden. Tvisten
handlar alltsd inte om mitare utan om mal. Vilka slags kommuner ges ansvaret for
kommuninvanarnas service och utvecklingen av nirmiljén? Svaret pa frigan implicerar
hur resurser och uppgifter allokeras till kommunerna.

I den diskursiva forindring som skett dr det friga om en omorganisering av
inbérdes relationer mellan kunskap och make. En sanningens politik ersdtts med en
annan som har en stérre forklaringskraft och en mer genomtringande verkan. Kom-
munstrukturdebattens fokus ir pa skapandet av ansvarsmedvetenhet i kommunerna
och utvirderingen av kommunerna utgdende frin de ekonomiska processerna. Det
sitt p& vilket kommunernas uppgifter, resurser och struktur definieras formar dven
kommunernas sjilvstyre. Det starka kravet pd kommunernas livskraft och livsduglighet
innebir en ny artikulering av utgingspunkterna for sjilvstyre.

Nyckelord: kommunstruktur, kommunsammanslagning, kommunalt sjilvstyre, make,
governmentalitet, diskursanalys
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Abstract

Elina Laamanen (2007): Voluntary forced mergers? A discourse analysis of the public
discussion on local government structures. Acta No. 194. The Association of Finnish
Local and Regional Authorities. Helsinki.

The topic of this study is the public discussion on desired local authority size and
the need for municipal mergers. The study is based on the French philosopher
Michel Foucault’s discoursive view of knowledge and power and an analytics of
governmentality, which has evolved from Foucault’s research. The discussion on local
government structure concerns information on local authorities, power and competing
governmental rationalities. Governmental rationalities refer to different ways of
producing truths and giving causes for social and political aims. The study is based on
the conception that governmental rationalities are bound up with a discoursive struggle.
This struggle is integrated into public discussion. The material of the study consists of
newspaper articles on local government structure and municipal mergers.

The discussion on local government structure is examined in contexts from the
early 1990s and early 2000s. With regard to these two periods I analyse the changing
historical conditions under which the discourses unfold. During the time that passed
between the two periods the local authorities faced a major change in economic
fluctuations, migration, internationalisation, the European integration and the effects of
extensive public administration reforms. The discussion on local government structure
is analysed in relation to the recent development of the operating environment, the
metamorphosis of the welfare society and the changeable role of local authorities. An
important issue in my study is what kind of discourses form the framework for public
discussion on local government structure? And how do they regulate the governmental
rationalities concerning the relations between the duties, resources and structures of
local governments?

According to my study, the debate on local government structure is in fact a
defining struggle over the local authorities” mission, resources and structure and how
these are related to one another. A change detected in resources or duties triggers a
need to adjust either one of the two other elements in question. The interpretations of
adjustment in each case result in specific governmental rationalities of reform. There is
also the question of how political power is distributed and the tensions arising from it,
i.e. a struggle for political power in connection to the political parties” differentiated
position in local governments. A change in local government structure signifies new
strategic positions and political strongholds. The positions of the traditional ruling
parties, i.e. the Centre Party and the Social Democratic Party, produce opposite
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dispositions of how and on whose conditions the governmental models are outlined.

The study shows that the discussion on local government structure is dominated
by a power discourse that strongly emphasises a demand for restructuring in order to
form larger municipalities. The power discourse strengthens a rationality that gives
priority to restructuring local governments instead of financing or redefining duties.
Within the power discourse the conception of local government structure turns into
an instrument of governmentality and a perspective which sets aside other possible
ways of representing local authorities. Local authorities are perceived as a part of the
total structure of administrative units, the characteristics of which may be measured,
assessed — and changed.

A counterdiscourse arises as a reaction to the power discourse and its demand
for adjustment to the change of operational environment through a change of local
government structure. This counterdiscourse questions the notion of local authorities
as a structure that can be steered and governed. Local authorities are seen as unique,
autonomous regional institutions where decisions on their development and services
must be made as close to the local residents as possible. Thus the counterdiscourse
emphasises the local authorities” territorial autonomy, which secures preserve the
unique history and identity of the present municipalities.

In the 1990’ the interpretation that the operating environment developed towards
regionalisation was characteristic for the change management. The aim to promote
regionalisation and conditions influencing regionalisation was strengthened. Regional
cooperation represented a compromise between reluctance to merge and securing of
industrial development needs and services. The discussion concerning local authority
structures was founded upon a two-peaked strategy of adjusting, i.e. the aim was to
actively further the promotion of both municipal mergers and regional cooperation.

Securing services is the topic in the core of the discussions on local government
structures. And this topic is enwrapped in the discourse on equality. However, equality
appears to be the ambivalent precondition for the reform. In the power discourse the
equal status of citizens is threatened by the differentiation of the financial situation
of local authorities. A change of the local government structure arises as the solution.
The counterdiscourse emphasises one aspect above all others, i.e. to secure services as
close to the local residents as possible. The pursuit of scale benefits, concentration of
resources and development measures and cutting down on services are considered risks
in the change of local government structures. The fear for the effects of concentrated
powers and for the dismantlement of the welfare society at local level will be actualised
in the counterdiscourse.

From the beginning of the 1990 to the mid-2000’s there is a discoursive change in
the discussion on local government structures. The discussion starts increasingly to circle
around the change of operating environments of local authorities. The prerequisites
of local governments to secure the services are getting questioned due to migration,
changes in the population’s age structure and regional differentiation. There seems to
be a division into winning and losing local authorities. The financial and operating
prerequisites of small and remote local authorities are considered to have weakened.
Making provisions for changes in the operating environment emphasises vitality and
viability. A condition is that local authorities “embrace” their financial responsibilities.
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The “responsibilisation” in the discoursive change is similar to the responsibilisation
frequently applied in connection with the management of welfare drawing on different
neoliberal practices. The mentality of liberalisation and responsibilisation can be more
widely acknowledged in the development of the relations between local authorities
and the state.

In political rationalisation the promotion of productivity has become the
counterpart of the securing of services. The rhetoric of financial necessities is more
strongly than before starting to regulate the discussion. In the 1990’s the emphasis
was on effectivity and claims for the streamlining of the bureaucratised governance.
In the 2000’s the talk focused on productivity and the demand that more should be
achieved despite decreasing resources. The concept of productivity welling from the
background assumptions of economic science is problematic for the public sector. It
does not measure welfare and wellbeing. Consequently the dispute is not about measures
but about goals. What kind of local authorities will be given the responsibility for the
services to residents and the development of their close environment? The answer to
this question also implies how resources and duties are allocated to local authorities.

The discoursive change is all about a reorganisation of the mutual relations
between knowledge and power. One politics of truth is replaced with another politics
of truth with more explanatory power and penetrating effects than the former one. The
responsibilisation of local authorities and the assessment based on financial processes
come in the centre of the discussion on local government structures. The definitions
of local authority duties, resources and structures also contribute to the revision of
local self-government. The strong claim for vital and viable local authorities actually
means the articulation of a new kind of basis for the self-government.

Key words: local government structure, municipal merger, local self-government,
y p g g
power, governmentality, discourse analysis
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OSA |
TUTKIMUKSEN VIITEKEHYS

1 Johdanto: diskurssi, valta ja hallinta

Kuntarakenne maarittelyn kohteena

”Sata kuntaa riittdd”, "Puolet pois!” ja "Lopulta kuntia voi olla vain 30”. Lehtiotsikot
kertovat radikaaleista kannanotoista kuntarakenteen muuttamiseksi. T4ssd juuri oli
tutkimukseni lihtokohta. Kuluvan vuosikymmenen alussa radikaalit muutosvaati-
mukset ja kuntien tosiasiallinen valmius muutoksiin tuntuivat olevan hyvin kaukana
toisistaan. Tami heritti kiinnostukseni: mistd kuntarakennekeskustelussa oikein on
kysymys? Tutkimusta aloittaessani en kuitenkaan tiennyt, etti sitd viimeistelleissini
kuntarakenne olisi uudistuksen kourissa ja yli toista sataa kuntaa olisi selvittimissi
kuntaliitoksen mahdollisuutta.

Viitoskirjatutkimuksen aiheena on siis se osa kuntia koskevaa julkista keskustelua,
joka koskee kuntarakennetta'. Tarkoitan kuntarakennekeskustelulla tavoiteltavaa kunta-
kokoa ja kuntaliitosten tarvetta koskevaa keskustelua. Sen irrottaminen tarkasteltavaksi
erilliin muusta kuntia koskevasta keskustelusta on tutkimuksellinen konstruktio.
Tavoitteena on tutkia sitd, miten diskurssit sditelevit kuntarakennekeskustelussa ilme-
nevid kuntien asemaan, tehtiviin ja voimavaroihin liittyvid hallinnan rationaliteetteja
eli tapoja perustella yhteiskunnallisia ja poliittisia paamaarii.

Kunta on kansalaisten itsehallinnon ilmentymi. Sen tehtivini on huolehtia
asukkaidensa hyvinvoinnista ja alueensa kestivisti kehityksesti. Niin arjessa, tieteessd
kuin poliittisissa kamppailuissakin annamme kunnille erilaisia merkityksid. Voidaan
puhua myos erilaisista kuntakisityksistd (Anttiroiko 1991). Usein kunta ymmiirretdin
dualistisesti sekd itsehallintoyhteisoni ettid osana julkisen hallinnon kokonaisuutta laki-
sddteisine tehtivineen. Tahin kytkeytyvit myds kuntarakennekeskustelun rintamalinjat.
Vastakkain ovat olleet paikallisen itsemairiamisoikeuden ja kuntien koskemattomuu-
den puolustaminen sekid pyrkimys kuntien koon uudelleenmiirittelyyn esimerkiksi
kuntapalvelujen tehokkuuden nikskulmasta.

Tavoiteltavasta kuntakoosta ja kuntajaon muutostarpeesta on keskusteltu koko
modernin kunnallishallinnon ajan. Keskustelua kiytiin jo kunnallishallinnon insti-

1 Kuntien muodostamiin alueisiin ja aluejakoon viitataan lainsiidinnéssi ja yleiskielessi kisitteelld
kuntajako. Kisite kuntarakenne vakiintui keskusteluun 1980-luvulta lihtien.
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tuoimisen vaiheessa ja se vilkastui uudelleen hyvinvointivaltion laajentuessa (Niemi-
vuo 1991; Rytksld 1957; Soikkanen 1966). Kisitykset tavoiteltavasta kuntakoosta
ja kuntarakenteesta ovat kytkeytyneet sithen, mikd merkitys kunnille on annettu.
1800-luvulla korostui kunnan itseisarvoinen merkitys. Kunnilla oli "alkuperiiseni’ ja
historiallisesti valtiota vanhempina yhteis6ini valtiosta riippumaton oikeus huolehtia
itsehallintoyhteisostid parhaaksi katsomallaan tavalla. Tuolloin kuntien rajat perustuivat
seurakuntien rajoihin. Seurakuntien tarpeet ja liikkenneyhteyksien kehittymitcomyys
johtivat sithen, ettd 1900-luvun alkupuoliskolla kuntia jaettiin pienemmiksi. Kuntien
tehtivien laajentuessa myos suurten yksikoiden taloudelliset edut alkoivat nousta esiin.
(Pystynen 1965; Soikkanen 1966.)

1900-luvun jilkipuoliskolla alkoi vahvistua kisitys kunnasta osana valtion orga-
nisaatiota. Hyvinvointivaltion laajenemisvaiheessa kansalaiset tuli saattaa sosiaalisen
turvan ja tarvitsemiensa peruspalveluiden suhteen tasa-arvoiseen asemaan. Kunnat
saivat suuren vastuun hyvinvointitehtivistid. Kuntia alettiin myds arvioida laajasti siitd
nikékulmasta, miten hyvin ne pystyivit hoitamaan tehtivinsi. 1960-luvulla kiynnis-
tettiinkin toimenpiteet kuntarakenteen kokonaisvaltaiseksi uudistamiseksi. Poliittista
yksimielisyyttd uudistuksen toteuttamiseksi ei syntynyt.

1990-luvulta lihtien kuntien elinvoimaisuus ja kyky palvelujen jirjestimiseen ovat
nousseet yhteiskuntapolititkan keskiéon. Kuntarakenteen muutostarvetta on perusteltu
ennen kaikkea kuntien tehtivien ja taloudellisten voimavarojen suhteeseen kohdistu-
villa paineilla. 1990-luvulla valtion budjettitalouden liikkumavaran kaventuminen
kytkettiin laman ja sen jilkihoidon edellyttimiin sidstdtoimenpiteisiin. 2000-luvulla
litkkkumavaran sanelevat globaali talous, alueellinen kehitys ja vieston ikddntyminen
(Haveri, Laamanen & Majoinen 2003).

Kokonaisuutena kuntarakennetta koskevat ratkaisut syntyvit moninaisten pai-
miirien, toimivaltasuhteiden, poliittis-hallinnollisten kiytintsjen sekd paikallisuuden
ja ylipaikallisuuden yhteisvaikutuksessa. Kuntarakennekeskustelu kytkeytyy tiiviisti
kuntien itsehallintoon eli kuntien asemaan suhteessa valtioon. Keskustelussa kohtaavat
my®s perinteisesti vahva ja ohjaustehtivissiin merkittivii valtaa kiyttivi keskushal-
linto ja perustuslaillisesti vahva kunnallinen itsehallinto. Kuntarakennetta koskevat po-
liittis-hallinnolliset ratkaisut syntyvit valtakunnallisella ja paikallisella tasolla. Kuntien
tehtivii, rahoitusta ja hallintorakenteita siidelliin valtakunnallisesti. Tdmin sditelyn
puitteissa kunnat pidttivit toimintaedellytyksistdin ja -vaihtoehdoistaan paikallisesti.
Kunnilla on tietyin ehdoin oikeus pattii itsengisesti kuntaliitoksesta. Kuntarakenne-
keskustelussa punoutuu yhteen erilaisia intresseji, tavoitteita ja poliittisia prosesseja,
joista toimenpiteet saavat kulloisetkin sisiltonsi ja muotonsa.

Tutkimuksen Iahtokohdat ja tavoite

Tutkimus on teoreettisilta ja metodisilta valinnoiltaan paljossa velkaa monille sosio-
logian, politiikan teorian ja filosofian alaan kuuluville keskusteluille. Ty6n keskeisin
teoreettinen lihtékohta on Michel Foucault'n diskursiivinen Kisitys tiedosta ja val-
lasta. Foucault'n valtakisityksid on sovellettu johtamis- ja organisaatiotutkimuksessa
(mm. Ahonen 1997, Burrel 1988, Clegg 1994 ja Newton 1998) sekd muun hallinnon
tutkimuksen alueella (mm. Fox & Miller 1995, McSwite 1997, 2000, Jun 2006,
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Suomessa mm. Tithonen 1999, Stenvall 2000). Tutkimuskohteen eli kuntarakennetta
koskevan keskustelun osalta tutkimus asettuu kuitenkin selvisti osaksi kuntatutkimus-
ta. Tutkimuksen sijoittumista kunnallistieteen alaan perustelee ennen kaikkea se, ettd
tutkimusta on ohjannut kiinnostus kuntien asemaan ja merkitykseen suomalaisessa
yhteiskunnassa.

Varhaisimmat suomalaiset kuntarakennetta koskevat tutkimukset ovat Olavi
Rytkoldn (1957) oikeustieteellinen tutkimus kunnallisen jaotuksen muuttamisen hal-
linto-oikeudellisista nikdkohdista seki Erkki Pystysen (1965) viitdskirja kuntakoon
vaikutuksista kunnallisdemokratian ja -talouden nikékulmista. Sittemmin myos Siv
Sandberg ja Krister Stdhlberg (1997) ovat arvioineet kuntakoon, demokratian ja ta-
louden vilisid yhteyksii. Kuntajaon muuttamisen oikeudellisten edellytysten kehitysti
ovat tarkastelleet Pirjo Mikinen (1992, 1994) ja Yrj6 Kuotola (1999). Arto Haveri
(2002) on lihestynyt kuntarajojen muutosta kontingenssiteorian nikékulmasta. Lisiksi
on tutkittu kuntarakenteen muutostarvetta tulevaisuudessa (mm. Haveri ym. 2003;
Pihlajaniemi 2006). Kuntarakenteen kehitystd ja sithen liittyvid poliittis-hallinnollisia
tavoitteita ovat sivunneet myos useat muut kunnallishallinnon kehitystd koskevat
tutkimukset (Niemivuo 1991; Nummela & Ryyninen 1993; Soikkanen 1966).

Kokonaisvaltaista tarkastelua kuntarakennetta koskevasta poliittis-hallinnollisesta
tavoitteenasettelusta ei kuitenkaan ole tehty. 2000-luvun alkuvuosina elimme merkit-
tdvien paikallishallintoa koskevien mullistusten keskelld. Hallinnon kehittdjit pyrkivit
suuntaamaan katseen tulevaisuuteen. Kiire ja monet muut uudistustydn realiteetit
vaativat kuitenkin veronsa. Uudistuksen vyoryessi ylitsemme havaitsemme, etti sitd
ristiriitaisia. On syyti kohdistaa arvioiva katse syvemmiille kuntarakennekeskustelua
sadteleviin diskursseihin ja rationaliteetteihin. Kuntatutkimukseen diskursiivisen val-
lan ja hallinnan Kisitteistd tuovat oman lisinsi, erityisesti kunnallisen itsehallinnon
merkitysti koskevien pohdiskeluiden nikskulmasta.

Tutkimuksessa kuntarakennekeskustelu ymmirretdin yhteiskuntapoliittisena
kiistakysymykseni. Tdmi johtuu siitd, ettd kuntien itsehallinnolliseen asemaan liittyviit
kisitykset ja kuntien kehittimisen tavoitteet ovat kiistanalaisia. Kuntarakennekeskus-
telussa on kysymys elettyi tilaa koskevasta tiedosta, vallasta ja kilpailevista rationali-
teeteista. Kuntarakenteesta kiytivi diskursiivinen kamppailu saa siti enemmin tai
vihemmiin vastaavat institutionaaliset muotonsa voimavarojen ja vallanjaon mydti.
Kuntarakennekeskustelussa rakentuvalla hallinnan tavalla on suuri merkitys muiden
yhteiskuntapoliittisten tavoitteiden toteutumisen ja ennen kaikkea kansalaisten kannal-
ta. Kysymys on siitd, minkilaisissa kunnissa elimme ja minkilaiset kunnat hyvinvoin-
nistamme huolehtivat. Tutkimustuloksia on mahdollista hyddyntid kunnallishallintoa
koskevassa seki valtion ja kuntien suhteita koskevassa uudistuskeskustelussa.

Tavoitteenani on tutkia kuntarakennekeskustelussa ilmenevii hallinnan rationali-
teetteja. Hallinnan rationaliteeteilla tarkoitetaan tapoja perustella yhteiskunnallisia ja
poliittisia paamiirid. Tarkastelun kohteena on tiedon ja vallan kietoutuminen toisiinsa
kuntarakennetta koskevissa diskursseissa. Totuutena niyttiytyvi tieto on jatkuvien
poliittisten kiistojen ja miirittelykamppailun kohteena. Analyysin toteutuksessa
tiydennin Foucaultlaista teoreettista lihestymistapaa semioottisen teorian tarjoamil-
la analyyttisilld vilineilld. Tutkimuksessa kehittelen analyysivilineitd, joiden avulla
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voidaan tarkastella tiedon muodostusta ja todellisuusvaikutusten syntyi diskursseissa
sekid diskurssien keskindisid suhteita.

Tarkastelen kuntarakennekeskustelua 1990-luvun alun ja 2000-luvun alun
konteksteissa. Valitut ajanjaksot ovat erityisen kiinnostavia siksi, ettd niiden viliseni
aikana kunnat kohtasivat voimakkaan taloudellisten suhdanteiden muutoksen, muut-
toliikkeen, kansainvilistymisen ja Euroopan integraation seki laajojen julkishallintoa
koskevien uudistusprosessien vaikutukset. Kahden tarkasteluajanjakson avulla erittelen
niitd muuttuvia historiallisia olosuhteita ja ehtoja, joiden vallitessa diskurssit rakentuvat.
Analysoin kuntarakennekeskustelua vasten kuntien toimintaympiriston viimeaikaista
kehitysti, hyvinvointiyhteiskunnan muodonmuutosta ja kuntien muuttuvaa roolia.

Kuntarakennekeskustelua koskevassa miirittelykamppailussa on kysymys ennen
kaikkea kuntien tehtivien, voimavarojen ja kuntarakenteen suhteesta. Kunnilla on
tietyt lakisddteiset ja itsehallinnon nojalla itselleen ottamat tehedvit. Kunnilla on muun
muassa verotuksen kautta oikeus omiin voimavaroihin. Valtio my®s allokoi kunnille
voimavaroja tehtivien toteuttamiseksi. Kunnat alueineen muodostavat kuntarakenteen.
Kuntarakennekeskustelun solmukohdassa kiydiin kamppailua tehtivien, voimava-
rojen ja kuntarakenteiden hallinnasta. Tutkimuksen lihtokohtana on, ettd hallinnan
rationaliteetit rakentuvat osana diskursiivista kamppailua. Tdmi kamppailu lipidistyy
osaksi julkista keskustelua. Tutkimuksen aineisto muodostuu kuntarakennetta ja
kuntaliitoksia kisittelevisti sanomalehtikirjoituksista.

Muotoilen tutkimuskysymykset seuraavasti:
*  Minkilaisten diskurssien puitteissa kuntarakennetta koskeva julkinen kes-
kustelu rakentuu?
*  Miten diskurssit sddtelevit kuntien tehtivien, voimavarojen ja kuntaraken-
teen suhteita koskevia hallinnan rationaliteetteja?

Tutkimusraportin eteneminen

Tutkimus muodostuu kahdesta osasta eli tutkimuksen viitekehysosasta seki analyysi-
ja tulososasta. Nididen osien lisiksi tutkimus jakaantuu kymmeneen lukuun. Ensim-
miinen luku sisiltdd johdanto-osan, jossa kuvaan tutkimuksen taustaa, tavoitteita
ja rakennetta. Esittelen luvussa myés tutkimuksen teoreettiset lihtokohdat. Toisessa
luvussa pyrin paikantamaan niitd reunachtoja, joita liittyy tutkimusaiheen tarkaste-
luun sanomalehtiaineistossa. Tarkastelen mediatekstejd tutkimuskohteena ja esittelen
tutkimuksen sanomalehtiaineiston. Toisessa luvussa esittelen myos analyysiprosessin
kulun aktanttianalyysisti diskurssien rakentumisen tarkasteluun. Tissd yhteydessi pyrin
myds arvioimaan tutkimuksen teoreettisten lihtokohtien ja metodisten ratkaisujen
yhteensopivuutta.

Luvussa kolme kontekstualisoin tutkimuksen kohteena olevan 1990-luvun ja
2000-luvun kuntarakennekeskustelun osaksi kuntien asemaa, tehtivii ja kuntajaon
kehittimisti koskevan hallinnan muotoutumisen historiaa. Historiallinen viitekehys
rakentuu kolmen kuntiin kohdistuvan hallinnan nikékulmasta keskeisen vaiheen ku-
vauksesta. Niami vaiheet ovat paikallishallinnon muodonmuutos Ruotsin kruunun ja
katolisen kirkon vallan alla, modernin kunnallishallinnon rakentaminen 1800-luvulla
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sekid kuntien muutospaineet 1900-luvun jilkipuoliskolla hyvinvointivaltion kasvu-
vaiheessa. Historiallisen katsauksen tarkoituksena on osoittaa, ettd aikojen kuluessa
muuttuneet kuntaa koskevat kisitykset ovat merkityksid tuottavia ja myos kiytannéllisia
tavoitteita palvelevia poliittis-hallinnollisia nikokulmia elettyyn tilaan.

Neljinnessi luvussa esitin johdannoksi ja orientaatioksi tutkimustulosten esitte-
lylle katsauksen kuntien toimintaedellytysten muutoksiin 1990-luvulta 2000-luvulle.
Niin tarkentuu tutkimuksen kohteen aika ja paikka, toisin sanoen rekonstruoidaan
kuntarakennekeskustelun viliton konteksti.

Tutkimuksen toisessa osassa siirryn analyysiosioon. Viidennessi ja kuudennessa
luvussa analysoin 1990-luvun alussa kiytyd kuntarakennekeskustelua. 1990-luvulla
kuntarakennekeskustelua leimasivat talouden rakennemuutos, lama ja sidstétoimen-
piteet seki julkisen sektorin muutosvaatimus. Luvuissa seitsemin ja kahdeksan ana-
lyysin kohteena on kuntarakennekeskustelun rakentuminen 2000-luvun alkupuolella.
Tuolloin kuntarakennekeskustelua alkoi yhi voimakkaammin sivyttdd puhe laajoista
toimintaympiristdn muutoksista, joiden seurauksena kuntien voimavarojen ja tehtivien
yhteensovittaminen niytti muodostuvan yhteensovittamattomaksi. T4ssd yhteydessi
analysoin sitd, miten kuntarakennekeskustelu on rakentunut kronologisesti. Analyysi
etenee hyvin kontekstisidonnaisesti ja eldvoitin tekemiini havaintoja sanomalehtiju-
tuista periisin olevien aineistokatkelmien avulla. Niin syntynyt keskustelun jisennys
on jo osa tulkintaa ja johdattelee diskurssien rakentumisen jiljille.

Tutkimuksen yhdeksinnessi luvussa esittelen tulkintani kuntarakennekeskustelua
koskevien diskurssien rakentumisesta ja keskiniisistd suhteista. Tukeudun tissi yhte-
ydessi A. J. Greimasin semioottisen teorian ideoihin todellisuusvaikutusten synnytti-
misesti ja tiedonmuodostuksesta diskursseissa. Tarkastelen diskursiivista kamppailua
hallinnan rationaliteettien nikékulmasta ja kuvaan minkilaisesta miirictelykamppai-
lusta kuntarakennekeskustelussa on kysymys. Esitin myos tulkinnan siicd, minkilaisten
katkosten tai jatkuvuuksien kautta diskurssit sditelevit kuntarakennetta koskevaa
keskustelua. Lopuksi kytken havainnot osaksi laajempaa hyvinvointipolitiikasta ja
luvussa peilaan tutkimustuloksia viimeaikaiseen kunta- ja palvelurakenteiden uudis-
tamista koskevaan keskusteluun.

Diskurssi tiedon muotona

Lihestyn tutkimusaihetta ranskalaisen filosofin Michel Foucault'n (1926-1984) ta-
voin tiedon, instituutioiden ja kiytintéjen mahdollistumisen ehtojen nikskulmasta.
Tutkimuksessani on vaikutteita Foucault’n tiedon arkeologiasta eli diskurssien muo-
toutumiseen suuntautuneesta tyosti. Keskeiseni lihtokohtana on kuitenkin Foucault'n
genealogia, joka kohdistuu tiedon ja vallan vilisten yhteyksien analyysiin. Tarkaste-
lun kohteena on totuuden politiikka eli se, miten tieto ja valta kietoutuvat toisiinsa
kuntarakennetta koskevissa diskursseissa. Kolmanneksi tyotd kannattelee Foucault'n
genealogisen vaiheen tyostd kehittynyt hallinnan analytiikka. Hallinnan analytiikka
kohdistuu vallan, hallinnan ja vapauden ilmentymiin modernin linsimaisen hallinnan
kehityksessi. Sen huomion kohteena on erityisesti modernin hyvinvointivaltion synty,
uudelleenmuotoutuminen ja ndihin liittyvie hallinnan rationaliteetit. Téssd kohtaa
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siirryn niiden tutkimuksen teoreettisten lihtokohtien esittelyyn.

Diskurssin kisitteelld on hyvin erilaisia merkityksii tieteenalasta’ ja teoreettisesta
orientaatiosta riippuen. Foucault kokosi diskurssien rakentumisen metodologisen yh-
teenvedon Tiedon arkeologia -nimiseen teokseen vuonna 1969. Teoksessa hin toteaa
itse "kiyttineensd ja vidrinkiyttineensi” diskurssia monin eri tavoin. Foucault'n (2002)
lihtskohtana on, ettd oppirakennelmat, instituutiot ja kiytinnot ovat aina diskursii-
visesti konstruoituneita. Tiedon arkeologiassa my®s tieto ymmirretdin diskursiivisten
kiytintdjen muokkaamana tietona, historiallisena ja paikallisena muodostumana, ei
epistemologisena tieteellisend tietona. (emt., 174).

Tiedon arkeologiassa Foucault pyrkii vastaamaan kysymykseen, miten diskurssit
syntyvit. Hin tutki muun muassa psykiatriaan liittyvid diskursiivisia kiytidntsjd, jotka
saivat alkunsa ldiketieteessd ja lipiistyivit muille yhteiskunnan aloille. Tiedon arkeolo-
gia ikddn kuin eristdd diskursiivisten kiytintdjen tason ja kaivaa esiin kiytintdjen tuo-
tantoa ja muutoksia koskevat sidnnét. Foucault (2002, 35) toteaa aluksi olettaneensa,
ettd samaa objektia koskevat, vaikkakin erimuotoiset ja eri aikoina esitetyt lausumat,
muodostavat yhteniisen diskurssin. Tutkiessaan psykopatologiaa, hin kuitenkin havait-
si, ettei hulluus konstituoitunut yhteni, yhteniiseni ja kuvailtavissa olevana objektina
sitd koskevissa kuvauksissa. Hin ei myoskiddn kyennyt tunnistamamaan yhtendisti
joukkoa hulluutta koskevia lausumia, joiden keskiniiset suhteet olisivat pysyvii ja
kuvailtavissa olevia. Sen sijaan hulluus konstituoitui kaikesta siitd, miti siitd sanottiin
niissd lausumissa, joissa se tuli nimetyksi, jotka kuvasivat siti eri tavoin, jaottelivat siti,
selittivit sen syntyhistoriaa ja arvioivat sitd. (Emt., 35-36.)

Foucault (2002) ymmirtid diskurssin monitasoisesti. Diskurssien rakentumisen
keskeisid elementtejd ovat lausumat, diskursiiviset muodostelmat ja diskursiiviset
kiytinnot. Diskurssit muodostuvat joukosta yksittiisid lausumia tai puhetekoja, jois-
ta rakentuu monimutkaisten suhteiden systemaattinen jirjestelmi eli diskursiivinen
muodostelma. Diskursiivinen muodostelma sitoo diskurssin eri elementit toisiinsa ja
toimii sddnndsténi yksittiisille puheteoille. Lausumat voidaan ymmiirtii puheakteiksi.
Foucault ei kuitenkaan ole kiinnostunut niiden puheaktien totuudenmukaisuudesta
tai mielekkyydesti, vaan niistd suhteista, joita puheaktien vililld vallitsee ja siiti tavasta,
jolla niistd puheakteista syntyy diskursiivisia muodostumia. Lausumat tuotetaan ja
jarjestetddn diskursiivisiksi muodostelmiksi diskursiivisissa kdytinnéissi. Diskursiivi-
nen kidytinto on erddnlainen kenttd, jota luonnehtivat kentille kuuluvien objektien
rajaaminen, tiedon subjektin oikeutetun nikokulman midrittiminen seki pidttiminen
normeista, jotka suuntaavat kisitteiden ja teorioiden erittelyi. Jokainen diskursiivinen
kdytinto rakentaa rajoja ja suuntaa valintoja. Valikoidessaan, siddellessdin, pois sul-
kiessaan ja tuottaessaan lausumia diskursiivinen kiytintd tuottaa myos kohteensa ja
totuutensa. (Foucault 1980d, 111-113; Foucault 2002, 130-131, 189, 200-201.)

2 Diskurssianalyyttinen tutkimus on johtanut eri tieteenaloilla, muun muassa filosofiassa, sosiologi-
assa, sosiaalipsykologiassa, kirjallisuustieteissd, lingvistiikassa, teorianmuodostuksen ja metodisten
ratkaisujen kulkeutumiseen tieteenaloilta toiselle sekd toisaalta myds niiden pitkille meneviin
eriytymiseen. Kuntia on — tosin erilaisiin teoreettisiin lihtdkohtiin perustuen — tutkittu diskurssi-
analyyttisesti muun muassa kunnallisen itsehallinnon ja kunnallispolitiikan (Lappi 1998; Laine &
Peltonen 2003; Mikinen 1995), palveluiden seki yhdyskuntasuunnittelun nikokulmasta (Milkki
& Verwijnen toim. 1997; Jokinen & Juhila 1991; Roivainen 1999).
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Nojaan tutkimuksessani Foucault’n tiedon arkeologian lihtskohtaan, jonka
mukaan diskurssi on merkityssubteiltaan samankaltaisista oletuksista ja lausumista ra-
kentuva kokonaisuus, joka itsessiiiin rakentaa ja muokkaa sitii lausumien kenttiii, johon se
kuuluu (Foucault 2002, 121). Annamme kielen avulla asioille ja ilmisille merkityksii,
uusintaen ja muuntaen samalla eri tavoin ympirdivid sosiaalista todellisuuttamme.
Diskurssiin kytkeytyy aina kiytintoji ja lausumattomia sdintdjd siitd, mitd sen puit-
teissa voi jostain annetusta aiheesta sanoa ja minki ehtojen vallitessa. Diskurssit ovat
historiallisesti muotoutuneina kielellisid kidytintoji, joiden “totuudellisuudesta” olem-
me tulleet vakuuttuneiksi. (Foucault 1987, 48-49.) Diskurssit ja niiden totuudet eiviit
kuitenkaan ole muuttumattomia. Foucault havaitsi, ettd esimerkiksi psykopatologiaa
koskeva diskurssi konstituoituu sitd koskevissa lausumissa, lidketieteellisissd arvioissa,
midrittelyissd, instituutioissa ja sosiaalisissa kiytinteissi epiyhteniiseni, katkoksellisena
ja muuntuvana. (Foucault 2002, 35-36.)

Diskurssi, valta ja rakenteet

Tissd tutkimuksessa diskurssianalyysi kytkeytyy foucaultlaisittain vallan analyysiin.
Diskurssien ja vallan ympirille kietoutuvaa analyysid Foucault kutsui genealogiaksi.
Foucault suuntautui tyonsi alkuvaiheessa tiedon arkeologiaan ja myshemmin gene-
alogiaan. Niiden osalta teoreettiset lihtokohdat ja tutkimuksen kohteet ovat osittain
paillekkiisid. Vallan ja tiedon suhde korostuu erityisesti genealogiassa, mutta se nousee
esiin jo tiedon arkeologiassa. Arkeologinen lihestymistapa keskittyy ennen kaikkea
diskursiivisiin kiytintoihin, kun taas genealoginen metodi kohdistuu diskurssien
erittelyyn vallan problematiikan nikokulmasta. Se kohdistuu vakiintuneiden tiedon
muotojen valtavaikutuksiin eli totuusjirjestelmien ja vallan muotojen keskiniisten
suhteiden erittelyyn. (Anttonen 1998; Husa 1995.)

Foucault’'n mukaan tiedon ja vallan kietoutumista ei voi tarkastella jonkinlaisen
yksittdisen vallan olemuksen midrittivin mallin tai kisitteen kautta, kuten luokka-,
valtio- tai instituutioteorioissa (Foucault 1980b, 198-199). Foucault hylkii kisitykset,
joiden mukaisesti valta on olemukseltaan hierarkkista ja pysyvid (Helén 1995, 276).
Valtaa onkin lihestyttivi historiallisesti erityisten valtasuhteiden ja -tekniikoiden ja
tilanteiden analyysin kautta:

Power in the substantive sense ‘le’ pouvoir, doesn’t exist. [~ —] The idea that
there is either located at — or emanating from — a given point something,
which is a ‘power’ seems to me to be a misguided analysis, one which at all
events fails to account for a considerable number of phenomena. In reality
power means relations, a more-or-less organised, hierarchical, co-ordinated
cluster of relations. [- —] the only problem is to provide oneself with a grid
of analysis which makes possible an analytic of relations of power. (Foucault

1980b, 198-199.)

Foucault siis korostaa vallan toiminnallista ulottuvuutta. Hin pyrkii haastamaan
linsimaista yhteiskuntatieteiden traditiota vuosisatojen ajan hallinneen repressiivisen
valtakisityksen, jolle on tyypillisti vallan identifioiminen negatiivisesti vaikuttamiseen,
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kontrolliin ja alistamiseen. (Helén 1995, 282.) Valta olisi yksinkertaisesti liian hauras
asia, jos sen ainoa funktio olisi sortaa, kieltii ja alistaa. Valtaa voidaan tarkastella va-
pauden ja dominaation viliseni jatkuvana vuorovaikutuksena, jolla on suora yhteys
tiedon muodostamiseen ja kiyttoon. (Foucault 1980a.)

Kuntarakennekeskustelua analysoidessani nojaudun genealogiaan siind mielessi,
ettd tarkastelen diskurssien muotoutumista niistd konfrontaatioista, taistelun paikoista
ja voimien kohtaamisista kisin, joissa diskurssit ja valta ristedvit. Tutkimuksessa en
ymmirri valtaa monoliittisesti. Diskursiivinen valta ei ole jotain, jonka voi paikantaa
esimerkiksi tiettyyn instituutioon, kuten valtioon (Foucault 1981). Sen sijaan tarkaste-
len valtaa Foucault'n tavoin historiallisesti valtasuhteiden ja diskurssien tilannekohtaisen
analyysin kautta. Tarkastelen diskursseja juuri siini ajallisessa ja tilanteisessa maise-
massa, jossa ne rakentuvat. Nikokulmaa tiydentid hallinnan analytiikka. Hallinnan
nikékulmasta tutkitaan erilaisia hallinnan rationaliteetteja eli tapoja tuottaa totuuksia
ja rationalisoida niiden avulla vallankiytts.

Foucault’laista valta-analyysid on kritisoitu siitd, ettd se jid tietorakenteiden ja
tiedon tuottamisen tapojen tarkasteluun, eiki sitd kytketd yhteiskunnan rakenteisiin.
Tdminsuuntaista kritiikkid on esittinyt muun muassa Jiirgen Habermas (1990). Vas-
tauksena kritiikkiin on esitetty, ettd Foucault kehitteli monenlaisia tutkimusohjelmia,
eivitkd hinen kisityksensi vallasta pysyneet samoina. (Rose 1999, 4-5.) Myshemmiissi
tuotannossaan Foucault kisittelee valtaa tavalla, joka korostaa my®s yhteiskunnallisten
rakenteiden merkitysti. Foucault nikee valtasuhteiden muotoutuvan osana yhteis-
kunnallisia kamppailuja, joilla on vaikutuksensa yhteiskunnallisten instituutioiden
kannalta. Sen sijaan sen selvittiminen, miten timi kulloinkin tapahtuu, edellyteiid
empiiristd, tilannekohtaista valtasuhteiden analyysii. (Foucault 2000a; ks. myos Kantola
2002; Pyyhtinen 2006.)

Tissi tutkimuksessa kiinnostus kohdistuu myés diskurssien ja yhteiskunnallisten
rakenteiden vilisiin yhteyksiin. T4ssd suhteessa keskeiseksi muodostuu Foucault'n tie-
to/valta -kisitys, josta voi puhua my®os totuuden politiikkana. Totuutena niyttiytyvi
tieto on jatkuvien poliittisten kiistojen ja sosiaalisen kamppailun kohteena. Foucault'n
tieto/valta -kisityksen mukaisesti vallalla on suora yhteys tiedon muodostamiseen ja
kiyttdon. Valta ei esti tietoa, vaan tuottaa sitd. Miki tekee vallan hyviksytyksi, on se,
ettd valta ldpikiy ja tuottaa asioita, muotoilee tietoa ja luo diskurssin. Tietyssi ajassa
ja paikassa vain tietyt diskurssit hyviksytiin ja tulevat sovelletuiksi tosina. Totuuden
politiikkaan liittyy myds niiden asemien miirittely, joista kiisin puolestaan kulloinkin
miiritellddn se, miki katsotaan totuudeksi. Ne diskurssit, jotka hyviksytiin tosina,
vuorostaan pidttivit vallan vaikutuksista ja laajentuvat vallan vaikutuksiksi. (Foucault
1980a, 59; Foucault 1980d, 133.)

Totuuden politiikan nikékulmasta yhteiskunnan valtarakenteet, -jirjestelmit ja
-suhteet vaikuttavat totuuden tuottamisen taustalla. Totuus sisiltid aina vallan sitelevit
vaikutukset. Totuuden ja tiedon tuottamiseen kytkeytyvit instituutiot ja diskurssit ovat
olennaisia valtajirjestelmien siilymisen kannalta, koska tuotettuun totuuteen tukeutu-
minen takaa, ettd vallan harjoittaminen jatkuu. Totuuden politiikkaan liittyvit myds
tekniikat ja kidytinno, jotka tulevat hyviksytyiksi tiedon hankkimisen ja totuuden
tuottamisen vilineind. (Foucault 1980d, 131-133; ks. myds Anttonen 1998, 82.)
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Foucault'n tavoitteena ei ollut yhteniinen vallan teoria vaan vallan analytiikka ja
tutkimuskiytints, joka toimisi epdjatkuvana, epiyhteniiseni ja paikallisena kritiikki-
ni. Lihtokohtana on, ettd valta on levittdytynyt kaikkialle. T4ami ajatus ei kuitenkaan
viletdmired johda kyynisyyteen. Pdinvastoin oivallus voi antaa tilaa poliittiselle toimin-
nalle ja muutokselle. (Foucault 1980e; Pulkkinen 1998.) Tarkastellessani diskursiivisia
kiytintdjid omassa tutkimuksessani, ymmiirrin vallan ylhiiltipiin annetun juridisen
kiskyn sijaan neuvottelun tuloksena, jossa vallan kiyttijit ja kohteet osallistuvat vallan
muotojen médrittelyyn. Diskursiivisella vallalla on monitahoinen lipdisyvaikutus. Dis-
kursiivisuuteen — valtarakenteita ja -suhteita uusintaviin tai kyseenalaistaviin versioihin
— kytkeytyy seki jatkuvuus ettd mahdollisuus muutokseen. (ks. Fairclough 1989, 37;
Fairclough 1997, 26.)

Kun diskurssien analysointi kietoutuu vallan analysoimiseen, siitd tulee myds
kriittistd (Faubion 1998). Foucault'laisessa analyysissi ei kuitenkaan esitetd kysymysti
valtajirjestelmiksi nousseen diskurssin pitevyydesti ja tarkoitusperien oikeutuksesta.
Sen sijaan moraalisen vastuullisuuden elementti kitkeytyy foucault’laiseen lihestymis-
tapaan. Moraalisen arvioinnin nikékulman avaa nikemys siitd, ettd valtaa ei omisteta,
vaan sitd harjoitetaan. Valta on olemassa toiminnassa, josta toimija on vastuussa.
(Foucault 1980e, 105-108; ks. myds Anttonen 1998, 83-87.)

Hallinnan nakokulma

Hallinnan analytiikka on tutkimustraditio, jonka juuret ovat Michel Foucault'n ge-
nealogiassa. Hallinnalla® viitataan ennen kaikkea tapaan, jolla ohjataan yksilsiden tai
ryhmien kiytdsti. Jotta yksiloitd voidaan hallita, tiytyy heidit saada toimimaan tietylld
tavalla joko pakottamalla tai vapaachtoisesti. Tilloin tirkeiksi muodostuu se, miten
hallitaan, koska hallinta edellytti ja vaatii hallinnan kohteiden aktiivisuutta ja vapautta.
Aiemmin kuvatun repressiivisen valtakisityksen sijaan Foucault'n analysoi genealogi-
oissaan kahta erityyppisti integroivan vallan muotoa. (Helén 1995, 279, 282).
Foucault lihestyi kurinpidon ja normalisoinnin mekanismeja ja strategioita mo-
dernin mielisairaalan ja vankilan synnysti kertovassa teoksessa Tarkkailla ja rangaista
(2000b) seki useissa seksuaalisuuden historiaa kisittelevissi tutkimuksissa.* Tarkkailla
ja rangaista (2000b) teoksessa Foucault kuvaa modernin vankilan ja mielisairaalan esi-
vaiheessa muotoutuvaa normatiivisesti integroivaa valtaa ja sille ominaisia tekniikoita,
joilla vallan kohdetta eli ihmisruumista ja yksil6d muokataan toimimaan tiettyjen
normatiivisten kiyttiytymismallien mukaan. Normatiivinen integraatio muokkaa siis

3 Alkuperiinen ranskankielinen kisite gouvernementalité viittaa ilmiasullaan my®és hallinnan "men-
taliteettiin” tai “yleiseen logiikkaan”, jonka luomat kisitteet siirtyvit mys hallinnan "kohteiden”
ajatteluun. (Helén 1997, 19).

4 Tihidn kauteen ajoittuu myds Foucaultin biovallan kisitteen syntyminen. Biovallalla Foucault
tarkoittaa sitd, ettd hallinnollisten ja diskursiivisten teknologioiden operoinnin kohde ja tuote on
elimi sininsi. Kisite viittaa myos ihmisten elimisen laskennallistamiseen (esimerkiksi tilastollisen
luokittelun teknologiat) seki sithen, ettd huolenpito vieston hyvinvoinnista, eldimisti ja ihmiskehosta
on osa suvereenia valtaa, johon kytkeytyy ote ihmisistd "eldvini ruumiina’, jolloin oikeuden, lain
ja rangaistuksen korvaavat teknologia, normalisaatio ja kontrolli. (Hinninen 1997.)
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tahtoja tietyn ihanteen mukaiseksi ulkoisen ruumiinkurin kautta. Seksuaalisuuden
historiaa (1998) koskevassa analyysissi Foucault kuvaa strategisesti integroivaa valtaa,
joka puolestaan merkitsee taktiikoita, mekanismeja ja suhteita, jotka muovaavat izsediin
hallitsevan ja muokkaavan subjektin. Niin normit muuttuvat ulkoisista strategisiksi,
ja kietoutuessaan kiytintoihin ne mahdollistavat tarkkailun ja sddtelyn. (Helén 1995,
279.)

Hallinnan nikékulmasta analyysi kohdistuu sithen, mill tavoin hallinta rakentuu
erilaisissa poliittisen vallankdyton muodoissa tietyssd historiallisessa ja paikallisessa tilan-
teessa. Miten tiedon tuotannon muodot eli rationaliteetit ja nditd vastaavat kiytinndn
toimet eli vallan teknologiat punoutuvat yhteen sosiaalisen elimin hallinnoinnissa?
Niihin rationalisointeihin liittyvit liheisesti ne hallinnan tekniikat, jotka rationalisoin-
tia toteuttavat. Tekniikat toimivat linkkini hallinnan yleisempien ja periaatteellisten
kisitteiden ja toisaalta hallinnan kohteiden vililld. Ne perustuvat systematisoituihin
tiedon muotoihin, tieteellisiin tapoihin esittii todellisuutta tai muihin tiedon tuotan-
non jirjestelmiin. (Foucault 1980e, 1981.)

Hallinnan analytiikan lihtokohtana oli Foucault'n valta-analytiikan suuntautu-
minen modernin sosiaalivaltion toimintalogiikoiden historialliseen muotoutumiseen.
Foucault (2000a) kuvaa hallinnan* kisitteelld hallinnallisen rationaliteetin muotou-
tumista renessanssin valtiojirjen opeista, 1600-luvun kameralistisen poliisitieteen eli
valtion vaurauden lisiamistd korostaneen hallinto-opin kautta klassiseen liberalismiin ja
lopulta 1900-luvun hyvinvointipolitiikkaan seki erilaisiin uusliberalismin muotoihin.
Monien Foucault'n seuraajien tydssi modernin hallinnan rationaliteettien analyysi
on kohdistunut yhi intensiivisemmin hyvinvointivaltioihin ja niihin liittyvidin prob-
lematiikkaan. Foucault'n hallinnan analyysii ja kisitteistod on sovellettu erityisesti
Isossa-Britanniassa. Tdmin tutkimustradition yhteydessi puhutaan myés niin sanotusta
governmentality-koulukunnasta (mm. Burchell, Gordon & Miller eds. 1991; Dean
1999; Miller & Rose 1989; Rose 1998, 1999).

Tutkimustradition puitteissa on tarkasteltu koyhyyteid, koulutuspolitiikkaa,
tydvoiman hallinnointia, maahanmuuttajien integrointia, sukupuolisuuteen liittyvid
kysymyksii seki toisaalta taloutta, tietoyhteiskuntaa, tieteellisen tiedon rakentumista
ja arkkitehtuuria. Hallinnan nikékulman suomalaiset sovellukset kytkeytyvit hyvin-
vointipolititkkaan (mm. Helén 1997, Hinninen & Karjalainen 1997, Tanskanen 2005,
Rajavaara 2007), ympiristopolititkkaan (Sairinen 2000), yhdyskuntasuunnitteluun
(Nupponen 2000) seki talouden poliittiseen hallintaan (Alasuutari 2004; Kantola
2002).

Kysymys kuntarakenteesta asettuu myos osaksi hallintaa. Kysymys kuntaraken-
teen muutostarpeesta ei ole ollut ratkaistavissa yksiselitteisin toimivaltamiirityksin.
Kuntarakennekeskustelussa ilmenee hyvin monenlaisia kuntien asemaan, teheiviin
ja voimavaroihin liittyvid yhteiskunnallisia ja poliittisia pdamidrid. Hallinnan niko-
kulmasta tavoitteena onkin tarkastella erilaisia vallan ja hallinnan rationaliteetteja,
tapoja tuottaa totuuksia ja siten rationalisoida vallankiytto tietyssi historiallisessa ja
paikallisessa tilanteessa:

[~ —] analyses of governmentalities are empirical but not realist. They are
not studies of actual organization and operation of systems of rule, of the
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relations that obtain amongst political and other actors at organizations at
local levels [ —] They are studies of a particular ’stratum’ of knowing and
acting. Of the emergence of a particular ‘regimes of truth’ concerning the
conduct of conduct, ways of speaking truth, persons authorized to speak
truths, ways of enacting truths and the cost of so doing. [~ —] And their role
is diagnostic rather than descriptive: they seek an open and critical relation to
strategies of governing, attentive to their presuppositions, their assumptions,
their exclusions, their naiveties and their knaveries, their regimes of vision

and their spots of blindness. (Rose 1999, 19.)

Tutkimus ei kohdistu poliittisten toimijoiden toimiin tai hallinnollisten toimenpiteiden
vaikutuksiin sininsi. Kiinnostuksen kohteena on hallinta ajatustapojen, tahtojen, aiko-
musten, ohjelmien, epdonnistumisten, tekojen ja vastavetojen kirjona. Kiinnostuksen
kohteena on, miten kuntarakennetta koskeva hallinnan tila muotoutuu ja livistetiin
muilla puhetavoilla, kuten tieteellisilld, moraalisilla ja eettisilli retoriikoilla. (Vrt. Miller
& Rose 1989,145; Rose 1999, 20-21.)

Hallinnan analyytikot kisittidvit Foucault'n valta-analytiikan tapaan vallan ole-
van hajautunutta. Hallinnalla ei tarkoiteta esimerkiksi valtion ylinti valtaa kiyttivii
instituutiota. Valta koostuu erilaisista suhteista, toimijoista ja vallan subjekteista.
Hallinnalla tarkoitetaan tiettyd historiallista ja muuntuvaa vallan harjoittamisen tapaa
tietomuotoineen ja tekniikoineen, joka suuntautuu ihmisyksilsiden ja -yhteisdjen
kidyttiytymisen ja toiminnan ohjaamiseen. Hallintaa harjoittavat erilaiset auktoriteetit
ja toimijatahot monenlaisissa yhteyksissi ja moniin eri kohteisiin seki myds yksiloihin
itseensi. (Dean 1999, 11; Helén 1995, 290-292; Helén 2004, 207-208.)

Deanin (1999, 14) mukaan hallinnan nikékulma edellyttii, etti eri auktoritee-
tit ja muut toimijat synnyttivit erilaisia "totuuksia” kiyttden niiden ilmaisemiseen
erilaisia voimavaroja, tapoja ja tekniikoita. Hallinta edellyttii tiedon tuottamista ja
asiantuntijuuden kiyttod, laskelmoitua toimintaa ja toimijoiden kiyttiytymisen koor-
dinaatiota. Hallintaa pidetiin moraalisesti oikeutettuna, kun taustalla on oletus, ettd
kansallisvaltioiden tai muiden hallintaa harjoittavien tahojen politiikat ja kiytinnot
perustuvat tietoon siitd, mikd on sopivaa ja vastuullista kiytosti yksiloille ja kollektiiveil-
le. Kiyttdytymisti hallitaan ja kontrolloidaan tarkoituksenmukaisesti, rationaalisesti”
ja tietyt toimijat varmistavat sen, ettd hallinta toteutuu. (Emt.)

Foucault'n genealogia onkin ikin kuin valtion moninaistumisen tai hallinnallistu-
misen tarkastelua (1991, 102—103). Valtiota ei tarkastella monoliittisena instituutiona,
joka itseriittoisesti madrittelisi hallitsemiskiytintdnsi ja perustaisi institutionaaliset
koneistonsa. Sen sijaan moderni hyvinvointivaltio on monimuotoinen; se on ikiin
kuin kenttd, jolla hallitsemiskiytinnét kohtaavat ja muuttuvat kiytintdjen muuttuessa.
(Helén 1995, 290.) Kokonaisuudessaan moderni hyvinvointiyhteiskunta muodostaa
instituutioiden, hankkeiden ja prosessien verkostovaltion, jolle on tyypillistd hallinnal-
listuminen eli julkisen vallan pilkkoutuminen ja hajaantuminen lukuisiksi paamairiksi,
erikoistuneiksi kidytinnoiksi ja asiantuntijuuksiksi seki tieto/valtamuodostelmiksi.
(Dean 1999, 48-55, 123-130; Helén 2004, 214.)

Timin tutkimuksen sekd Foucault'n ja muiden hallinnan analyytikkojen tyon
yhtymikohtana on analyysin kohdistaminen modernin hyvinvointivaltion muotoutu-
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miseen ja nykyisiin haasteisiin. Hallinnan nikékulma asettaa kuntien asemaa, tehtivii
ja kuntarakennetta koskevan analyysin osaksi laajempaa hyvinvoinnin hallintaa koske-
vaa muutosta. Kuntarakennekeskustelu saa sisiltonsi ja muotonsa osana hyvinvoinnin
hallinnan rationaalisten ja tiedollisten ulottuvuuksien, politiikan ja hallintakiytintsjen
uudelleenmuotoutumista. Usein tiettyjd pddmiirid ohjaavat ja samalla niiden oikeut-
tamiseen liittyvit perustelut eli poliittisten rationaliteetit ovat muodostuneet itsestdin
selvyyksiksi. Tutkimukseni tarkoituksena on tunkeutua niiden itsestdéinselvyyksien eli
kuntarakennekeskustelussa vakiintuneina niyttiytyvien nikokohtien, totuuksien ja
rationaliteettien taakse diskurssien rakentumisen ja vallan direlle.

Modernin hallinnallisen rationaliteetin synty

Hallinnan analytiikka kohdistuu historiallisesti erityisiin ja muuntuviin hallinnan
rationaliteetteihin. Hallinnalliset poliittiset rationaliteetit ovat sidoksissa tietoon. Ne
perustuvat kisityksiin siitd, mitd on miiri hallita, hallittavaa koskeville paittelytavoille,
hallittavan erittelemiselle ja arvioimiselle, hallittavan ongelmien tunnistamiselle ja
ratkaisemiselle (Miller & Rose 1989). Hallinnan analytiikan kohteena on ollut erityi-
sesti modernin linsimaisen hallinnan rationaliteetin synty ja muotoutuminen oman
aikamme hyvinvoinnin hallinnaksi. Modernin hallinnollisen rationaliteetin ytimeksi

muodostui se, etti valtion polititkan kohteet ja tavoitteet mairitellddn suhteessa vies-
toon. (Dean 1999; Helén 2004.)

Modernin sosiaalivaltion varhaismuotoa edustivat 1600-luvulla nykyisen Saksan
alueella syntynyt poliisivaltio (Polizeistaat) seki poliisitiede (Polizeiwissenschaft).
Tissd kontekstissa vallan problematiikka alkoi irtautua tietyn hallitsijan intresseisti.
Hallitsemisen syyksi ja paamaiiriksi alettiin hahmottaa valtion voiman ja vaurauden
lisidminen. Samalla viestd alettiin nihdi tuotantovoimana. Hallitsemisen kohteeksi
ja substanssiksi muodostui eldvistd, ruumiillisista yksil6istd koostuva viests. Niin vi-
estd, valtio ja vauraus sidottiin yhteen. (Foucault 1991, 100; 1981, 252; Helén 1995,
288-291; Rose & Miller 1992, 174.)

Kun kameralismin ja poliisitieteen myéti hyvin poliittisen hallinnan tarkoitukseksi
midrittyi valtion voiman ja vaurauden lisddminen, alkoivat talouden puhetavat siirtyi
my®&s poliittisen vallankiyton alueelle. 1800-luvulla liberalistinen ajattelu valtasi alaa.
Liberalismin lihtokohtana ei ollut valtion vaan yhteiskunnan olemassaolo (Foucault
1997, 75). Timi aiheutti perusteellisia muutoksia poliisivaltion toimintaan ja raivasi
tilaa hallitsemislogiikoille ja kiytinnaille, joille moderni valtio rakentui 1900-luvun
kuluessa. Modernisoituvissa ja demokratisoituvissa valtioissa paimairiksi muodostui
viestin yhteisen hyvinvoinnin kasvattaminen. (Helén 2004, 212.)

Klassisen liberalismin edustajien mukaan rationaalisen ja hyvin poliittisen vallan
harjoittamisen nihtiin nousevan yhteiskunnasta ja sen luonnollisista, taloudellisista
prosesseista. Poliittisen vallan tuli yhtiiled rajoittaa omaa toimintaansa turvatakseen
edellytykset niille prosesseille. Toisaalta poliittisen vallan tuli suojella niitd prosesseja,
jotta niiden kautta syntyisivit edellytykset vauraudelle ja hyvinvoinnille yhteiskunnas-
sa. Niin hyvinvoinnin kysymyksistd muodostui osa liberalistista kisitystd hallinnan
ongelmista. Hallintakiytintojen tehtiviksi muodostuikin turvata vieston terveys ja
elinvoima ja sitd kautta markkinatalouden toiminta. Laajenevan kapitalismin myo6ti
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sosiaaliset kysymykset muodostuivat poliittisen huolen ja kiistelyn kohteeksi. Poliittisen
hallinnan tehtiviksi oli tullut yhteiskunnan suojelu valtiolta ja sosiaalisten kysymysten
kautta my&s taloudelta. (Helén 2004, 212-214.)

Hyvinvoinnin hallinnan uudelleenmuotoutuminen

Hyvinvointivaltiollisen hallinnan puitteissa yhteiskunnan ja sosiaalisen turvallisuuden
poliittisella ja hallinnollisella ohjauksella oli oma logiikkansa. Hyvinvoinnin subjekti
oli ympirdity erilaisilla hallintajirjestelyilli ja interventioilla, jotka turvasivat hinen
eliminsi sekd ohjasivat ja kontrolloivat hinti. Hallinnan analyytikkojen mukaan
sittemmin on tapahtunut siirtymi hyvinvointivaltiollisesta hallinnasta uusliberaaliin
hyvinvoinnin hallintaan. Hallinnan analyytikot eivit kuitenkaan nie uusliberalismia
yhdenmukaisena ideologiana tai teoriana, vaan hallinnallisuuden uudenlaisena muun-
nelmana, joka saa erilaisia muotoja erilaisissa ajallis-paikallisissa tilanteissa. Uuslibe-
ralismin (tai erilaisten uusliberalismien) ajatellaan ilmaisevan ja jisentivin kidynnissi
olevaa muutosta hallinnan eli ihmisten toiminnan ja kidyttiytymisen ohjailussa. Téstd
esimerkkini on markkinamallin soveltaminen yhi uusilla elimin alueilla seki yk-
siloiden vastuun korostaminen. Monet hallinnan analyytikot puhuvat edistyneesti
liberalismista (advanced liberalism) uusliberalimin sijaan. (Dean 1999; Miller & Rose
1990; Rose 1999.)

Linsi-Euroopan maissa on jo kolmen vuosikymmenen ajan keskusteltu hyvinvoin-
tivaltion térmiimisesti taloudellisiin ja byrokraattisiin rajoihinsa. Hyvinvointivaltioon
kohdistuva uusliberaali kritiikki tehottomuudesta on muotoutunut pyrkimykseksi
tehostaa yksiloiden ja organisaatioiden toimintaa asettamalla ne markkinasuhteisiin
my®&s sielld, missi jakopaitoksii ei tilld perustella aiemmin ole tehty. (Hindess 1998,
213; Kantola 2002, 36.) Niin vapautuminen hyvinvoinnin holhouksesta edellyttii,
ettd ihmiset ymmirretidn asiakkaiksi, kuluttajiksi tai yrittijiksi. Thmisten on muututtava
vastuullisiksi yksiloiksi, jotka kykenevit hallitsemaan itsedin ja laskelmoimaan oman
toimintansa tuloksia. (Dean 1999; Rose 1999.)

Deanin (1999) mukaan uusliberaalin hyvinvointihallinnan pyrkimys muokata
vieston ja sen jisenten vastuullisuuden ja autonomisuuden kykyji on johtanut siihen,
ettd ‘sosiaalinen’ niyttdd osittain hajoavan ja viistyvin politiikkaa jisentivini kisit-
teend. Tulkinta on voimakas. Hallinnan analyysin empiirisessi soveltamisessa onkin
huomioitava kontekstuaaliset erot. Suomessa hegelildinen perintd on tuottanut erilaisen
nikékulman hallintaan. Kun liberaalissa poliittisessa teoriassa poliittinen tila rakentuu
omilla intresseillddn varustetuista yksildisti, jotka tekevit omia valintoja, hegelildiseen
ja marxilaiseen poliittiseen teoriaan puolestaan kytkeytyy ajatus yhteisostid, kansasta
tai luokasta toiminnan subjektina, jolla on oma yleistahtonsa vapauteen. (Kantola
2002, 50-51.)

Pohjoismaisen hyvinvointivaltion ideaalina on pitkiin pysynyt valtion vahva rooli.
Sitd on pidetty mydnteisend asiana, koska poliittisessa kulttuurissamme valtiovalta ja
kansalaisyhteiskunta kietoutuvat vahvasti toisiinsa. Pohjoismainen keskustelu hyvin-
vointiin liittyvistd arvoista ja hyveistd on korostanut tasa-arvoa ja universaalisuutta ja
vastuullisuutta eli ajatusta, ettd kaikki kansalaiset ovat yhti lailla oikeutettuja hyvin-
vointiin, joka, paitsi velvoittaa julkista valtaa, on my®os sosiaalisesti jaettua. (Hernes
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1988; Trigardh 1997.)

Hyvinvointivaltioprojekti — kansallisten sosiaalisten projektien muotoutuminen
vaihtelevine toimeentulon turvaamiseen ja hyvinvoinnin organisointiin liittyvine
ratkaisuineen — ei kuitenkaan ole ollut monoliittinen. Sen sijaan hyvinvointivaltio on
muotoutunut jatkuvien vapauteen, vastuuseen ja oikeudenmukaisuuteen kytkeytyvien
pohdiskelujen ja neuvottelujen tuloksena. (Erdsaari 1995, 167.) Myds Suomessa on
1990-luvulta lihtien puhuttu hyvinvointivaltion ”projektisen” selkeyden viistymi-
sestd eli osittaisesta irtautumisesta hyvinvointivaltiollisista sitoumuksista, arvoista ja
instituutioista (esim. Andersson, Hautamiki, Jallinoja, Niiniluoto & Uusitalo 1993;
Erisaari & Rahkonen 1995; Julkunen 1992, Julkunen 2001).

Hallinnan analyytikkojen tulkinta uusliberalistisesta hallinnassa perustuu thatche-
rismin ja julkisen hallinnon viime vuosikymmenien kehitykseen Isossa-Britanniassa.
Yhteisti suomalaiseen kontekstiin on ainakin se, ettd “markkinoista” ja niiden mallin
mukaan toimimisesta on muodostunut luonteeltaan eettinen asia. Julkinen valta ei
saisi puuttua “markkinoihin”, ja sen tulee myds muovata toimintaansa markkinamal-
lin mukaiseksi. (Helén 2004, 226-227.) Julkisessa hallinnossa sosizalisen hallinnan
keskeiset ongelmat koskevat nykyiin palvelu- ja asiantuntijajirjestelmissd syntyneitd
konstruoituja markkinoita, joissa hallinnan eri tahot ovat ottaneet itsensi piikoh-
teckseen ja pidtarkoitukseksi on tullut oman toiminnan rationaalisuuden, tirkeyden,
kyvykkyyden ja ennen kaikkea ”taloudellisuuden” testaaminen ja todistaminen. (ks.
Helén 2004, 221-222.)

Tietyistd eroavaisuuksista huolimatta eri mailla nidyttii olevan hyvinvoinnin hal-
linnan ja uusliberalismin suhteen my®os yhteinen haaste: kysymys siitd, miten hallita
mahdollisimman paljon muuttuu kysymyksiksi siitd, miksi tdytyy hallita, miki tekee
julkisen vallan olemassaolon tarpeelliseksi ja mitd pyrkimyksii suhteessa yhteiskuntaan
julkisen vallan pitiisi edistdd oikeuttaakseen olemassaolonsa (ks. Foucault 1997, 75).
Uusliberalismi merkitsee uudenlaista hallintakiytintdd, joka suuntautuu paamiiriinsi
ja sditelee itsedin jatkuvan reflektion keinoin. Julkisen vallan kiyton asianmukaisuut-
ta aletaan arvioida taloudellisten ja sosiaalisten prosessien perusteella, ja hallinnasta
itsestddn muotoutuu itsearvioimisen ja korjaamisen prosessi. (Dean 1999, 20; Helén
2004, 214.) Dean (1999) kutsuu titd uudenlaista julkisen hallinnon sisdisti arviointi-
ja kehittimistoimintaa "hallinnan hallinnallistumiseksi”.

Yhteistd monien linsimaisten hyvinvointiyhteiskuntien kehitykselle on my®és se,
ettd hyvinvointivaltiollisten ajattelu- ja toimintatapojen uudelleenmiirittelyssi on
vahvistunut vastuiden yksiléllistimisen ja yhteiséllistimisen eetos® (Rose 1995, 54-55;
1998, 3-6). Suomessakin oikeudellisen siitelyn muutokset yhteiskuntapolitiikan eri
osa-alueilla ja taloudellisten resurssien supistaminen heijastavat senkaltaista muutosta
poliittisessa ajattelussa, joka oikeuttaa itsedidn juuri tukemalla valintoja, vapauksia ja

5  Muutosta vastuullistamiseen kuvastaa terminologinen siirtymi hyvinvointivaltiosta hyvinvointi-
yhteiskuntaan. Onkin kiinnitetty huomiota siihen, etti vaikka hyvinvointiyhteiskunnasta puhuvat
poliittisesti eri suunnista tulevat, se on leimallisesti uusliberalistinen kisite. Vaikka hyvinvointi-
valtiokaan ei ole ristiriidaton kisite, ei hyvinvointiyhteiskunnan kisitteesti kiy lainkaan ilmi se,
milld hyvinvointi saavutetaan. Hyvinvointiyhteiskunta voidaan nihdi yleiseni padamairini, mutta
hyvinvointivaltio on viline sen saavuttamiseksi. (Ks. Julkunen 2001, Rahkonen 2006.)
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autonomisuutta ja yhteiséllisyyttd mahdollistavaa kehitystd. Rose (1999) nostaa esimer-
kiksi hallintotieteellisen governance-keskustelun ja toteaa, ettd hallinnasta kiytiviin
keskusteluun ndyteid liittyvin erottamattomasti normatiivinen nikdkulma. Hallinta
on aina joko “hyvii” tai "pahaa”. Hallintaa pidetiin hyvini silloin, kun poliittisten
strategioiden pyrkimykseni on vihentii valtion roolia, kannustaa ei-valtiollisiin siddte-
lymekanismeihin, vihentii poliittisen koneiston ja viranomaisten miirid ja muuttaa
polititkan roolia taloudellisten ja sosiaalisten kysymysten kisittelyssi. Hyvi hallinta
merkitsee enemmin New Public Managementia, vihemmiin hallintoa ja palvelujen
tuottamisen hallinnointia ja sen sijaan enemmin niiden tuottamista. (Emt., 16.)

Hallinnan analyysi suuntautuu vallan, hallinnan ja vapauden ilmentymiin osana
modernia hyvinvoinnin hallintaa. Hallinnan nikskulman avulla on tarkoitus korostaa,
etti kuntarakennekeskustelussa oikeuksien, vastuiden ja velvollisuuksien miirittely
tapahtuu hyvin moninaisten poliittis-hallinnollisten rationaliteettien, ylipaikallisten
ja paikallisten intressien ja pdimairien, poliittisten pyrkimysten, toimivaltasuhteiden
ja kdytintdjen yhteisvaikutuksessa. Kuntarakennekeskustelussa vallan, hallinnan ja
vapauden perusjinnite liittyy kuntien asemaan paikallisina itsehallintoyhteisind, mutta
myds osana julkisen hallinnon kokonaisuutta. Kuntarakennekeskustelussa risteivit
monin tavoin tistd jannitteestd kumpuavat pyrkimykset mairitelld kuntien oikeuksia,
vastuita, velvollisuuksia.

Aimo Ryyninen (1999, 82) kuvaa kunnallisen itsehallinnon ja kansanvallan suh-
detta mannereurooppalaisessa keskustelussa seuraavasti: "Kansanvalta eli demokratia
edellytead hyviksytedvyyeed. Hyviksyntd voidaan vilictdd ennen muuta kansalaiskes-
kustelun kautta. Kansalaisliheisyys puolestaan on saavutettavissa parhaiten kunnallisen
itsehallinnon kautta.” Klassiseksi muodostuneen kiisityksen mukaan paikallishallinnon
olemassaolon oikeutus kytketddnkin sen synnyttimiin edellytyksiin edistid vapautta,
tasa-arvoisuutta ja hyvinvointia (Maass 1959).

Sharpen (1970) mukaan vapaus merkitsee valtion pakottavan vallan ulottumat-
tomissa olevan paikallisen toiminnan ja alueen mahdollisuutta. Hyvinvointi viittaa
ja palveluiden tuottajana. Kuntarakennekeskustelun nikskulmasta kysymys vapaudesta
liittyy kuntien oikeuteen siilyd ainutkertaisina ja erilaisina. Vapauden katsotaan kui-
tenkin voivan tuottaa tasa-arvon ja hyvinvoinnin suhteen ristiriitaisen lopputuloksen.
Vapaus kunnan aluetta koskevaan itsemiirdimisoikeuteen voi johtaa kuntien erilais-
tumiseen ja sitd kautta kansalaisten sosiaalisen ja taloudellisen tasa-arvon heikkene-
miseen. (Emt., 1970.) Kuntarakennekeskustelussa onkin kysymys sosiaalipoliittisen
subjektiuden ja poliittisen subjektiuden yhteensovittamisesta (vrt. Dean 1999, 74-75).
Aidrimmillizin kansalaisten hyvinvoinnista huolehtimisen periaate ja kansalaisten oikeus
itsehallintoon niyttivit muodostuvan toisilleen vastakkaisiksi tavoitteiksi.

Politiikka ja hallinto

Tarkastelen kuntarakennetta koskevaa miirittelykamppailua osana julkista keskustelua.
Julkisen keskustelun tila on olennainen politikoinnin, politisoimisen ja politisoitumisen
areena, koska se tekee haastamisen ja kyseenalaistamisen prosesseista nikyvii (Laine
& Peltonen 2003, 81). Vallan ja hallinnan nikokulma sekd yhteiskuntaa koskevan
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tiedon tuottamista koskeva teoria muodostavat viitekehyksen tarkastella, miten ja
kenen ehdoilla kuntarakennetta koskeva poliittis-hallinnollinen keskustelu julkisuu-
dessa rakentuu.

Keskeinen tutkimusasetelmaan liittyvi valinta on tutkimuksen kontekstin rajaa-
minen. Tilld tarkoitan sitd, ettd konteksti ei ole yksiselitteisesti vain empiirisesti rajat-
tavissa oleva osa todellisuudesta, vaan kontekstin rajaamiseen liittyy aina tutkimuksen
teoreettisiin taustaoletuksiin kietoutuvia oletuksia tutkimuskohteen luonteesta. Miki
on tilldin kuntarakennekeskustelun konteksti? Kun kuntarakennekeskustelua tarkas-
tellaan miirittelykamppailuna, on kyse ainakin politiikasta ja hallinnosta.

Hallinnan nikékulmasta kysymys on poliittisesta hallinnasta, joka rakentuu
moninaisten piiamiirien, toimivaltasuhteiden, poliittis-hallinnollisten kiytintsjen ja
paikallisuuden ja ylipaikallisuuden yhteisvaikutuksessa. Hallinnan nikékulman rajoit-
teena on toisinaan nihty se, ettid hallinnan analyytikot eivit tee selvid eroa politiikan
ja hallinnan vilille. He eivit erota hallinnan poliittista ulottuvuutta sen tiedollisesta,
teknisestd ja hallinnollisesta puolesta (Hindess 1997). Tidmin seurauksena politiikan
ja hallinnon jinnitteet ja kamppailut jaivit vihille huomiolle vaikka poliittisen hal-
litsemisen asetelmia ja rationaliteetteja tarkastellaankin yksityiskohtaisesti. (Helén
2004, 231.) T4min tutkimuksen ideana onkin tarkastella keskustelua kuntarakenteesta
nimenomaan poliittis-hallinnollisena keskusteluna ja diskursiivisena kamppailuna,
jossa poliittiset midrittelyt ja asiantuntijuuden tuottamat méirittelyt kietoutuvat
toisiinsa.

Diskursiivisesta nikokulmasta politiikan ei nihdi tapahtuvan yksinomaan edus-
kunnassa tai valtuustosaleissa, vaan jokapiiviisessd toiminnassa asioiden ja ilmitiden
diskursiivisen miirittelyn kautta. Diskursiiviset kamppailut rakentuvat osana erilaisia
institutionaalisia kiytidnt6jd, kuten vakiintunut politiikan alue, hallinto ja erilaiset
toimintapolitiikat ja -tavat. Kuntarakennekeskustelun voi ymmiirtii jatkuvana neut-
ralisoitumisen ja politisoitumisen vuorotteluna. Politisoituessaan tietty, vakiintunut
toimintapolitiikka tai toimintatapa kyseenalaistuu, jolloin sen ympirille muodostuu
kiista tai konflikdi siitd, miten asioita pitiisi hoitaa. Neutralisoituessaan kiista tasoittuu
ja ongelma siirtyy ainakin viliaikaisesti keskustelun ulkopuolelle, hallinnan piiriin.
Neutraloiminen voi tietysti olla myds politisoimisen tietoinen vastastrategia, jolla
pyritddn pitimidin tietyt asiat keskustelun ja kiistojen ulottumattomissa. (Laine &
Peltonen 2003, 27-28; Lappalainen 1992, 145.) Kisitteelld poliittis-hallinnollinen
viittaan juuri tihin poliittisen ja hallinnollisen yhteenkietoutumiseen.

Tdmin tutkimuksen nikokulmasta kuntarakennekysymyksen politisoituminen
onkin empiirinen kysymys. Vain keskustelun pidempii historiallista kaarta tarkas-
teltaessa on mahdollista ymmirtidd politisoituvien ilmididen poikkeuksellisuutta tai
kriittistd potentiaalia.
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2 Julkisesta keskustelusta
sanomalehtiaineiston analyysiin

Tutkimuksen tavoitteena on tarkastella sitd, miten diskurssit sddtelevit hallinnan ratio-
naliteetteja kuntarakennetta koskevassa julkisessa keskustelussa. Hallinnan analytiikan
lihtskohtana on, etti valtio ei ole perimmiinen tai ainoa hallinnan muotoutumista
ohjaileva taho (Miller & Rose 1989, 148). Niin ollen en analysoi diskursseja valtiol-
lisista pidtoksisti ja asiakirjoista kiisin. My®s tieteellinen tieto artikuloi erilaisia arvoja
ja intressejd tavoissa, joilla se kisitteellistdd ympiroivid todellisuutta. Tiede tuottaa
kisitteitd, joilla voidaan puhua yhteiskunnallisista asioista ja my&s perustella tai vastus-
taa poliittisia toimenpiteitd. Aineisto ei kuitenkaan koostu kuntarakennetta koskevista
tutkimuksista. Lihtokohtana on sen sijaan se, ettd poliittisten rationaliteettien ja niitd
tukevien hallinnan tekniikoiden kautta “vallanpitijien haaveet ja tieteen totuudet
saatetaan yhteen meidin kaikkien arvojen, arvostelmien ja tekojen kanssa” (emt.,
157). Ndmi rationaliteetit eli totuutena niyttdytyvi tieto on poliittisten kiistojen ja
yhteiskunnallisen miirittelykamppailun kohteena. Timi kamppailu lipiistyy osaksi
julkista keskustelua.

Julkisella keskustelulla tarkoitetaan laajasti tunnettujen puheenaiheiden kisit-
telyd tiedotusvilineissi. Tutkittaessa yhteiskuntapoliittisia mairittelykamppailuja ja
valtasuhteiden muutoksia, mediatekstit ovat varteenotettavia tutkimuskohteita. Tut-
kimusaineiston valintaan liittyy pohdiskelua aineiston ja tutkittavan ilmion vilisestd
suhteesta. Klaus Mikelin (1990) mukaan laadullista tutkimusta tehtiessi tulisi pohtia
aineiston yhteiskunnallista ja kulttuurista paikkaa sekd sen tuotantoehtoja. Tekstin
kulttuurisen paikan mairittely on oikeastaan vastaamista kysymykseen, misti tutkitta-
vat tekstit kertovat. Tdhin kysymykseen pyrin vastaamaan tissi ja seuraavassa luvussa.
Lihtokohtana on kuitenkin se, ettd kuntarakennekysymyksen politisoitumisen, sitd
koskevien poliittis-hallinnollisten kiytintdjen tai poliittisten kiistojen ei ymmirretd
olevan kausaalisuhteessa julkiseen keskusteluun. Niiden ei ymmarreti aiheuttavan jul-
kista keskustelua, vaan niiden ymmiirretdin rakentuvan osana julkista keskustelua.

Tissd tutkimuksessa aineiston eli sanomalehtikirjoitusten ymmirretiin olevan
osa sosiaalista todellisuutta, ei vain siitd kertovaa kuvausta. Yhteiskunnallisia ilmioitd
tunnistaessaan, tulkitessaan ja mairitellessidn tiedotusvilineet osallistuvat sosiaalisen
todellisuuden rakentamiseen (ks. Fairclough 1997, 136; Fowler 1991, 2—4; Tuchman
1978, 12). Aineiston ei silti ajatella olevan tdysin irrallaan sen tuotantoehdoista (Jo-
kinen, Juhila & Suoninen 1993; Mikeld 1990). Esimerkiksi uutisjutun tuotantopro-
sessissa toimittaja valikoi ja muotoilee lihdeaineistoa, kuten haastatteluja, poliittisia
puheita ja julkilausumia, kontekstualisoi ne uudelleen ja upottaa lopulliseen tekstiin
erddnlaiseksi rekonstruktiiviseksi selonteoksi (Bell 1991, 50-51; Pietild 1991, 5).
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Sanomalehtikirjoitus edustaakin tavallaan “diskurssin diskurssia”, joka kontrolloi
sisaltimiddn muita diskursseja (Pietild & Sondermann 1987, 6-9, 55).

Sanomalehtiaineistoa analysoitaessa on tirkedd olla tietoinen siitd, minkilaisten
kiytintdjen puitteissa journalismi representoi julkista keskustelua ja sen puitteissa
aktualisoituvia diskursseja. Ei ole esimerkiksi yhdentekevid, mitki toimijat saavat mah-
dollisuuden kirjoittaa, puhua ja olla esilld, kun yhteiskunnallisia ilmi6itd tunnistetaan,
tulkitaan ja miiritelldin tiedotusvilineissd. Tiedostusvilineiden kidytinnot sddtelevi,
miki kelpaa uutiseksi ja kuka voi puhua julkisuudessa asiantuntijana. Uutisissa viita-
taankin usein tiettyihin, virallisiin tai muulla tavoin legitimoituihin lihteisiin, kuten
viranomaisiin ja muihin asiantuntijoihin. Asiantuntijapuheenvuoroissa ja kolumneissa
pidsevit tiedotusvilineiden institutionaalisista kiytinnéistd johtuen todennikéisemmin
esille ne, joilla on jo ennestiin taloudellista, poliittista tai kulttuurista valtaa. (Fair-
clough 1997, 58, 69.) Edes lehdissi julkaistavien mielipidekirjoitusten ei voi ajatella
edustavan tasapuolisesti jotakin “yleistd mielipidettd”.

Piisy mediaan ei kuitenkaan ole timin tutkimuksen kohteena. Lihtokohtana
on, ettd midrittelykamppailu tapahtuu julkisessa keskustelussa ja ettd politiikkaa ja
hallintoa edustavat tahot ovat siini keskeisessi roolissa. Aihetta sanomalehdissi kom-
mentoivat henkil6t edustavat virkatehtividnsi tai luottamushenkildasemaansa. Toki
my®ds kansalaiset kirjoittavat mielipidekirjoituksia, ja esimerkiksi uutisissa tuodaan esiin
my®6s kuntalaisten d4nti haastattelujen ja kommenttien muodossa. Foucaultlaisen dis-
kurssianalyysin nikékulmasta diskurssien ei ajatella eriytyvin eri toimijoiden mukaan.
Sen sijaan eri toimijoiden positiot rakentuvat diskursseissa.

Sanomalehtiaineisto tulkinnan Iahteena

Tutkimusaineisto kisittdd joukon alueellisia piivilehtid sekd myos muutamia valtakun-
nallisiksi katsottavia lehtid, kuten Helsingin Sanomat ja puolueiden 4inenkannatta-
jalehdet. Useimmat Suomen sanomalehdisti ovat syntyneet 1800-luvun alkupuolella
osana alkavaa puoluetaistelua. Osa lehdistd, kuten Helsingin Sanomat, luopuivat
puoluesidonnaisuudestaan jo 1800-luvulla, useimmat kuitenkin vasta 1990-luvulla.
Lehtien omistajuuden ja linjausten osalta kiinteit sidokset puolueisiin ovat 1900-luvun
lopulle tultaessa vaihtuneet pérssiyhtividen omistussuhteisiin. Sitoutumattomien leh-
tien rahoitus tuleekin tdysin markkinoilta, tilauksista ja ilmoituksista. Samaan aikaan
journalistiikka itsendiseni ammattikiytintoni on vahvistanut asemaansa. (Holmberg
2004, 69-70.)

Yhteiskunnallisten rakenteiden muuttumisen ja keskiluokkaistumisen” myo6ti
ddnestdjien poliittinen liikkkuvuus on lisadntynyt. Yleisé on yhi heterogeenisempii ja
moniarvoisempaa. Niin “yhteinen” journalistinen nikokulma tuotetaankin etdintymal-
l4 poliittisten toimijoiden edustamista intresseistd ja tekemilld lukijoista politiikkaan
osallistujien sijasta poliittisten tapahtumien katselijoita. (Kunelius 1996, 185-186.)
My®s poliittinen journalismi on professionalisoituessaan alkanut entistd voimakkaam-
min tulkita poliittisia puheenvuoroja yleisénsi puolesta. Puolueisiin sitoutuneessa
lehdistossd lehti ja sen edustaman puolueen poliitikot puhuivat pitkiin ikiddn kuin
samalla d4nelld, mutta ylijournalistisen, poliitikoista etdisyytti ottavan professionalismin
vaikutus on nykyiin havaittavissa myds puoluelehdisti. (Reunanen 2003, 54.)
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Jukka Holmbergin (2004, 234) mukaan 1980-luvun lopulta 2000-luvulle tulta-
essa lehtien kantaaottavuus on vihentynyt ja keskeisid poliittisia toimijoita kohdellaan
tasapuolisemmin. Vanhat poliittiset taustat ja muut arvosidokset tulevat kuitenkin
toisinaan edelleen nikyviin sitoutumattomien lehtien kannanottojen suuntautumisessa
ja uutisten nikdkulmavalinnoissa. Jotkin lehdet erottuvat edelleen erityisesti mielipi-
desivujensa puolesta jossain miirin "puoluekantaisina”. (Hujanen 2000, 68.) Toisaalta
sitoutumattomuuskehitys on johtanut jopa siithen, ettd historiallisilta puoluepoliittisilta
sitoumuksiltaan eritaustaiset lehdet tuottavat yhdessi aiemmassa aatteellisessa keskus-
telussa keskeiset puoluepolitiikkaa koskevat uutiset (Holmberg 2004, 17, 243).

Sanomalehdistén puoluetaustan sijaan tirkeimmiksi viiteryhmiksi on noussut
maakunta. Viime vuosisadan jilkipuoliskolla tapahtuneen kehityksen tuloksena
useimmissa maakunnissa jokin maakunnallisista lehdistd nousi niin sanotuksi alueen
ykkoslehdeksi®. Kun kaupungeissa ilmestyi aiemmin useita erisuuntaisia lehtid, on
niistd nykyisin jiljelld alueen ykkoslehti. Maakuntaulottuvuus nikyy lehtijuttujen
aiheiden valinnoissa ja nikokulmissa. Maakuntalehti tarjoaa alueelle d4nen ja areenan
tulla julkisuuteen. Samalla rakentuu ikddn kuin ”alueen etu”, joka yhdistid koko po-
tentiaalisen lukija- ja tilaajaryhmin. (Holmberg 2004, 14.)

Jaana Hujanen (2000, 239) korostaa, ettd sanomalehtien alueellisille representaa-
tioille on tyypillistd, ettd yhteiskunnalliset muutosprosessit, aluehallinto rajoineen ja
muutoksineen seki poliittiset padtokset "koettelevat nimenomaan alueita ja vaikuttavat
alueisiin”. Téstd ovat esimerkkini muuttoliikkeen — maaseudun (pohjoisen) autioitu-
misen ja padkaupunkiseudun (etelin) ruuhkautumisen — representaatiot alueellisissa
lehdissi. Paikallisuus ja sen muodot ovat timin piivin polititkan tekemistd; ne ovat
sidoksissa sithen, miti identiteettejd, yhteisollisyyttd ja arvoja valitaan ja miten ne
mobilisoidaan kulloisiinkin kiytinteisiin. (Emt., 239-242.)

Maakunnallisten lehtien levikki on noin puolet sanomalehtien kokonaislevikisti.
Suomessa on viitisenkymmenti 4—7 kertaa viikossa ilmestyvii sanomalehted. Maakun-
nallisista julkaisuista suurimmat lukijamairit saivat vuonna 2004 Aamulehd, Turun
Sanomat, Kaleva, Keskisuomalainen ja Savon Sanomat. (Kansallinen mediatutkimus
2005.) Levikiltddn valtakunnallisia piivilehtid on Suomessa varsin vihin. Tutkimus-
aineistossa valtakunnallista piivilehted edustaa Helsingin Sanomat, jolla on paivittiin
yli miljoona lukijaa ja siksi laajempi valtakunnallinen merkitys. Valtakunnallisesti
merkittivin viestimen asemassa silli on vaikutusta erityisesti valtakunnan polititkan
ja talouden alueella myds muiden lehtien agendaan. Valtakunnan laajimman piivileh-
den asema on historiallisesti erityinen, mutta myds pragmaattisesti tirked. Helsingin
Sanomat seuraa valtakunnallisen keskustelun agendaa maakuntalehtid kattavammin.

6 Ilmaisu alueellinen ykkoslehti viittaa lehtien levikin tilastoimiseen, maakuntalehti sen sijaan korostaa
kytkostd tiettyyn alueeseen (ks. Hujanen 2000, 23).
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Tutkimuksen sanomalehtiaineisto

Pigasiallinen tutkimusaineisto kisittdd yhteensid 703 sanomalehtijuttua’. Sanomaleh-
tijutut on koottu Suomen Kuntaliiton sanomalehtileikekokoelmaa ja sanomalehtien
sahkoisid arkistoja hyddyntien. Kuntaliiton kokoelma koostuu kunta-alaa koskevista
sanomalehtileikkeistd. Sanomalehtileikkeitd on koottu vuodesta 1990 lihtien noin 20
sanomalehdestd. Arkistoidut sanomalehtileikkeet on indeksoitu tietokantaan hakusano-
jen avulla (yleinen suomalainen hakusanasto ja kunnallisalan hakusanasto). Kokoelma
kisittdd vuosittain noin 6 000 kunta-alaa kisittelevai lehtijuttua. Sain 1990-luvun alun
tarkastelujakson osalta viitetietokannan avulla kokoon yli kaksisataa kuntarakennetta
ja kuntaliitoksia kisittelevid lehtijuttua kattavan aineiston. Tutkimusekonomian
nikokulmasta oli suotavaa, etti ei-sihkoisessi muodossa olevan aineiston osuus oli
kohtuullinen.

Sanomalehtien sihkaiset arkistot yleistyivit 1990-luvun loppupuolella. 2000-
luvun aineisto onkin koottu edelld mainittua sanomalehtileikekokoelmaa ja sanoma-
lehtien sihkaisid arkistoja apuna kiyttiden. Valmiiksi sihkoisessi muodossa olevien
lehtijuttujen myéti aineistonkisittely nopeutui, koska lehtileikkeiden kopiointiin ja
skannaamiseen liittyviid tydvaiheita ei tarvittu. Kdytin yhteensid noin kahdenkymme-
nen sanomalehden verkkosivuilla sijaitsevia sihkoisi arkistoja. Tein hakuja erilaisilla
tekstihakutoiminnoilla tai, jos sellaista ei ollut kiytettivissi, etsin aiheeseen liittyvid
sanomalehtijuttuja otsikoiden perusteella lehtien kotimaa-, maakunta- ja mielipide-
osastoista.

Tutkimusaineisto kisittdd vuosilta 1990-1992 yhteensd 253 juttua ja vuosilta
2002-2004 yhteensd 450 juttua. 2000-luvun aineisto on merkittivisti laajempi, koska
kiytinnossi kaikki aiheeseen liittyvi sanomalehtikirjoittelu oli digitaalisten arkistojen
myétd kiytettivissi. Kuntarakennekeskustelu vilkastui myshemmin 1990-luvulla ja
erityisesti 2000-luvulla, jolloin kiynnistyi lukuisia kuntaliitokseen johtaneita yhdisty-
misselvityksid. Pidinkin mahdollisena ja varsin todennikéiseni, ettd kuntarakenteen
muutosta ja kuntaliitoksia koskevia juttuja ei julkaistu 1990-luvun alussa yhti paljon
kuin 2000-luvun alussa.

Molemmat tarkastelujaksot kattavat noin kahden ja puolen vuoden ajan. Tarkas-
teluajanjaksojen pituuden sanelivat yhtiiltd sanomalehtiartikkelikokoelma ja toisaalta
tutkimusekonomia. Kuntaliiton kokoelma alkaa vuoden 1990 puolivilisti ja pddttyy
vuoden 2004 elokuussa, jolloin artikkelikokoelman kartuttaminen lopetettiin. Tdhin
ajankohtaan piitin aineiston keruun ja siirryin kokonaan analyysivaiheeseen.

Tutkimusaineiston lihteinid ovat Helsingin Sanomat, vajaat 20 maakuntien yk-
koslehted, muutamia muita levikiltiin maakuntalehtii suppeampia tai ei-paivittiin
ilmestyvii alueellisia lehtid sekd suurimpien poliittisten puolueiden pii-ddnenkan-
nattajalehdet (taulukko 1). Ruotsinkielinen sanomalehdisté on rajattu varsinaisen
ydinaineiston ulkopuolelle. Ratkaisu liittyy ensisijaisesti tutkimusresursseihin. Vah-
vasti tekstuaalisen analyysin toteuttaminen kahdella kielelld olisi tehnyt analyysin

7 Mediatekstien osalta olen pitdytynyt ainoastaan sanomalehtiaineistossa. Aiheen kisittely muissa
medioissa, kuten televisiossa ja radiossa, on audio(visuaalisen) materiaalin dokumentointiin ja
kisictelyyn liittyvistd teknisistd syistd johtuen rajattu aineiston ulkopuolelle.
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merkittdvisti raskaammaksi. On mahdollista, ettd alueen valtakielesti ja siihen kyt-
keytyvistd muista kulttuurisista tekijoistd johtuen painottuvat erilaiset jisennykset
suhteessa kuntaan ja kuntarakenteen muutostarpeeseen. Varmaa on ainakin se, etti
kaksikielisilld alueilla kuntaliitos vaikuttaa kunnan kielisuhteisiin, ja sitd kautta myds
kuntaliitoskeskusteluun. Oletuksena on kuitenkin, ettd nimi nikokulmat ovat jossain
miirin esilldi my6s kaksikielisten alueiden suomenkielisissd viestimissd. Lisiksi olen
tarkastellut ruotsinkielisid sanomalehtijuttuja osana varsinaista ydinaineistoa tiyden-
tivid sekunddiriaineistoa.

Taulukko 1. Aineiston sanomalehtijuttujen lukumaara sanomalehdittadin

Lehti 1990-1992 2002-2004 Yhteensa
Aamulehti 12 17 29
Demari 3 4 7
Eteld-Saimaa 13 53 66
Etela-Suomen Sanomat 8 7 15
Helsingin Sanomat 37 58 95
Hameen Sanomat - 9 9
lisalmen Sanomat 4 2 6
Ilkka 8 12 20
Ita-Hame - 6 6
Kainuun Sanomat 16 10 26
Kaleva 8 18 26
Kansan Uutiset 2 6 8
Karjalainen 3 32 35
Keski-Pohjanmaa 14 14 28
Keskisuomalainen 25 25 50
Keski-Uusimaa - 5 5
Kouvolan Sanomat 7 13 20
Kymen Sanomat - 20 20
Lapin Kansa 11 15 26
Lansi-Savo 19 6 25
Nykypaiva/Verkkouutiset - 3 3
Pohjalainen 5 9 14
Pohjolan Sanomat 1 14 15
Satakunnan Kansa 10 14 24
Savon Sanomat 7 31 38
Suomenmaa 4 10 14
Turun Sanomat 32 22 54
Uusimaa - 4 4
Uusi Suomi 4 - 4
Vakka-Suomen sanomat - 11 11

Osaa tutkimusaineistossa mukana olevista lehdisti ei julkaistu vield 1990-luvun alus-
sa ja joitakin 1990-luvun alussa julkaistuja lehtid on sittemmin lakkautettu. Lisdksi
joidenkin lehtien omistajuussuhteet ja nimet ovat muuttuneet tarkasteluajanjaksojen
vililla®. Lihes viidentoista vuoden kuluessa kokoelmaan indeksoitujen lehtien joukko

8  Esimerkiksi vuonna 1989 yhdistettiin sanomalehdet Eteenpiin ja Eteld-Suomi. Uusi lehti oli nimel-
tidn Kotkan Sanomat. Vuonna 1992 Kotkan Sanomat ja Haminassa ilmestynyt Kymen Sanomat
yhdistettiin ja uuden lehden nimeksi tuli Kymen Sanomat.
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on my®ds muista syistd hieman muuttunut. Niisti syistdi Himeen Sanomat, Iti-Hime,
Keski-Uusimaa, Kymen Sanomat, Vakka-Suomen sanomat ja Uusimaa-lehti ovat mu-
kana vain toisella tarkastelujaksoista. Niissi lehdissd ilmestyneet jutut muodostavat
kuitenkin vain noin kymmenesosan koko aineistosta, joten merkittivii epitasapainoa
aineistoon timi tuskin aiheuttaa.

Juttujen lehtikohtaisiin lukuméiriin vaikuttavat ensinnikin kiytettivissi olleiden
arkistojen rajaukset ja tutkimusekonomia. Puoluelehtien ja levikkialueiltaan pienempien
arkistointi on mahdollisesti ollut sactumanvaraisempaa. Kaikkia tutkimuksen tarkas-
telujaksolla aiheesta julkaistuja juttuja ei kuitenkaan ole mahdollista eiki tarpeellista
keritd. Aineiston edustavuutta suhteessa johonkin kuviteltavissa olevaan julkisuuden
perusjoukkoon ei ole mahdollista systemaattisesti arvioida. Esimerkiksi puoluelehtien
masta. Niissi ilmenevi poliittinen artikuloituu myos muissa lehtijutuissa.

Toiseksi lukumaiiriin vaikuttaa paikallinen konteksti eli esimerkiksi lehtien
levikkialueilla kdynnistyneet kuntaliitosselvitykset. Kuntien yhdistymistd koskevan
keskustelun tai kuntaliitoshankkeen viriiminen nostaa paitsi kyseisen hankkeen myos
kuntarakenteen yleisesti alueen lehtien uutisiin, piakirjoituksiin sekd lehdessi julkais-
taviin kolumneihin, asiantuntija-artikkeleihin ja mielipidekirjoituksiin. Kolmanneksi
juttujen miiri vaihtelee lehtikohtaisesti johtuen lehden luonteesta ja sisillollisistd
painotuksista. Levikkialueiltaan pienimmiit ja ei-pdivittdin ilmestyvit lehdet saattavat
esimerkiksi uutisoida ahkerasti paikallisista liitoshankkeista, mutta kuntarakenteen
muutoksien tematisoiminen yleiselli tasolla on niissd harvinaisempaa.

Suurin osa tutkimusaineiston lehtijutuista on Helsingin Sanomista, jossa uuti-
soidaan ja ylipddtidn julkaistaan laajasti erityyppisid lehtijuttuja kuntarakenteeseen
liiteyvistd valtakunnallisesta keskustelusta ja paikallisista keskusteluista eri puolella
maata. Toisena 1990-luvun alussa oli Turun Sanomat, jossa kisiteltiin laajasti Rauman
kaupungin ja maalaiskunnan seki Uudenkaupungin ja Kalannin kunnan liitoksia.
Keskisuomalainen-lehden sivuilla kiytiin vilkasta keskustelua Ainekosken kaupun-
gin ja Konginkankaan kunnan seki Jyviskylin kaupungin ja Sdynitsalon kunnan
liitoksista. Lisiksi Keskisuomalaisessa ilmestyi paljon juttuja koskien Jyviskylin
kaupungin ja Jyviskylin maalaiskunnan kuntaliitoshanketta, joka oli esilld seki 1990-
luvulla alussa ettd 2000-luvun alussa. 2000-luvulla toiseksi suurin osa lehtijutuista
on Eteld-Saimaasta. Eteld-Karjalassa aiheeseen liittyviin kirjoittelun vilkastumiseen
johti 2000-luvulla kiiynnistynyt niin kutsuttu Saimaankaupunki-hanke. Hankkeessa
selvitettiin mahdollisuutta yhdistii Lappeenrannan kaupunki, Imatran kaupunki seki
muita Eteld-Karjalan kuntia. Kokonaisuutena lehtikohtaisen juttujen jakaumasta on
nihtivissi se, ettd kuntaliitoshanke on vilkastuttanut huomattavasti aiheesta kiytivii
keskustelua alueellisten lehtien palstoilla.

Suurimpien poliittisten puolueiden pid-dinenkannattajalehdistda SDP:n Uutis-
piivd Demari -lehti, Keskustan Suomenmaa-lehti ja Vasemmistoliiton Kansan uutiset
-lehti ovat edustettuina molemmilla tarkastelujaksoilla. Kokoomuksen kerran viikossa
ilmestyvd Nykypiivi-lehti on edustettuna vain toisella tarkastelujaksolla. Toisen ver-
tailujakson kohdalla kiytettivissi oli Kokoomuksen internetissi ilmestyvi uutislehti
Verkkouutiset, joka sisiltdid myds osan Kokoomuksen kerran viikossa ilmestyvin
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ddnenkannattajalehti Nykypiivin kirjoituksista.

Tutkimusaineistoa on tirkedd arvioida sen riittivyyden ja kattavuuden nikokul-
masta. Aineiston koon on oltava riittivi tuottaakseen tilanteen, jossa aineiston lisdami-
nen ei tuo enii uusia piirteitd. Aineiston kattavuudella puolestaan tarkoitetaan sitd, ectd
tutkija ei perusta tulkintojaan satunnaisiin poimintoihin (Mikeld 1990). Kiytinnossi
aineiston laajuuteen vaikutti 1990-luvun sanomalehtijuttujen osalta kiytettivissd olevan
valmiin aineiston eli artikkelikokoelman laajuus. Koko aineiston laajuuden miirittelin
aluksi sen perusteella, kuinka laajaa aineistoa arvioin olevan mahdollista analysoida
valitulla metodilla. Analyysin edetessd kidvi my®s ilmi, ettd aineiston perusteella oli
mahdollista vastata tutkimuskysymyksiin, eikd aineiston laajentaminen ei olisi tuonut
sithen uusia ulottuvuuksia.

Sanomalehtien erilaiset juttutyypit

Sanomalehtiaineisto kisittii useita eri juttutyyppeji edustavia sanomalehtijuttuja: paa-
kirjoituksia, erityyppisid kolumneja ja asiantuntija-artikkeleita, mielipidekirjoituksia ja
uutisia. Tutkimuksen ydinaineiston muodostavat kuntarakenteen muutokseen liittyvit
piikirjoitukset, kolumnit, asiantuntija-artikkelit ja mielipidekirjoitukset. Uutisjutut
sisdltyvit ydinaineistoon tietyin edellytyksin.

Lehtijutut valikoituivat ydinaineistoon, mikili jokin seuraavista kriteereistd
tdyttyi:

1. Juttu Kisittelee kuntarakenteen” muutosta menneisyydessi tai tulevaisuu-
dessa.

2. Juttu kisittelee yksittdistd tai yksittidisid selvitettivini olevia, toteutusvaiheessa
olevia tai "mahdollisia” kuntaliitoksia.

3. Juttu kisittelee taloutta, kuntien hallintoa tai palveluita, demokratiaa ja
kuntalaisten asemaa tai muuta vastaavaa teemaa, ja siini viitataan kuntara-
kenteeseen tai kuntaliitoksiin.

Kolumnien, asiantuntija-artikkelien ja mielipidekirjoitusten osalta sihkoisistd arkis-
toissa ei aina ole kiytettdvissi tietoa siitd, miki edelli mainituista vaihtoehdoista on
kyseessd. Artikkelikokoelmasta periisin olevien juttujen juttutyypin tunnistaminen
ei ollut ongelma. Sitd vastoin lehtien sihkéisiin arkistoihin kolumnit, asiantuntija-
artikkelit ja mielipidekirjoitukset on usein sijoitettu osastoon “mielipide” tai vastaava,
eikd lehtijutun luonne kiy ilmi arkistosta. Pdidyinkin muodostamaan kolumneista,
asiantuntija-artikkeleista ja mielipidekirjoituksista kokonaisuuden, jota kutsun nimelld
kommentoivat jutut.

Valikoin uutisjutut ydinaineistoon vain, jos ne tiyttivit ehdon yksi tai kolme.
Rajasin yksittdisid kuntaliitoksia paikallisesta nikékulmasta kisittelevit eli ehdon kaksi
tdyttdvit uutiset ydinaineiston ulkopuolelle. Ehdon kaksi tdyttavit uutiset kisittelivit
padsddntoisesti tiettyyn kuntaliitoshankkeeseen tai -prosessiin liittyvid tilannekohtaisia
tekijoitd, kuten yhdistymisen valmistelua tai poliittista prosessia. Kuntaliitoshankkeiden

9 Mukaan valikoituivat my®s jutut, joissa puhuttiin kuntajaosta, kuntajaotuksesta jne.
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prosessuaalisia ulottuvuuksia koskevan paikallisen uutisoinnin analyysi ei olisi ollut
mielekistd irrotettuna historiallisesta ajallis-paikallisesta kontekstistaan. Paikallisen
puolustuksen ja vastustuksen dinet ja argumentit rakentuvat myds osana ydinaineistoon
valikoituja piikirjoituksia ja kommentoivia juttuja.

Paikallisia kuntaliitosuutisia sisiltyy kuitenkin varsinaisen ydinaineiston ulko-
puoliseen aineistoon. Tdmi ydinaineistoa tiydentivi aineisto sisdltdd uutisjuttuja,
jotka koskevat tarkasteluajanjaksoilla virinneitd kuntaliitosprosesseja ja keskusteluita
mahdollisista kuntaliitoksista. Tdmin aineiston avulla pystyin tarkentamaan ydinaineis-
ton empiiristd viitekehystd. Muita yhtd kattavia tietolihteitd tarkasteluajanjaksoilla
virinneistd kuntaliitoskeskusteluista ja -hankkeista ei juuri ole kiytettivissi.

Lehdissi julkaistaan my®s paljon kuntataloutta, kuntajohtamista ja demokratiaa,
hyvinvointipolitiikkaa ja alueellista kehitysti koskevia kirjoituksia, joissa tematisoituu
kuntarakenteen muutos. Kaikkien tillaistenkin juttujen mukaan ottaminen olisi
merkinnyt aineiston laajentumista hallitsemattoman suureksi. Kyse ei enii olisi ollut
kuntarakennetta koskevasta keskustelusta, vaan kunta-alaa koskevasta keskustelusta
ja journalismista yleens.

Kiytin juttujen valinnassa kriteerini sitd, ettd pelkkid muutaman sanan tai lauseen
viittaus kuntarakenteen muutoksiin ei riittdnyt. Ydinaineistoon valikoituminen edellyt-
ti, ettd kuntarakennetta kiisiteltiin jutussa suhteellisen laajasti. Sen sijaan otin runsaasti
kunta-alaa eri nikokulmista kisittelevid sanomalehtikirjoituksia mukaan ydinaineistoa
tiydentiviin aineistoon, joka tuki ydinaineiston kontekstualisointia. T4dmi paikallisesta
kuntaliitosuutisoinnista ja muista kunta-alaa eri nikokulmista kisittelevisti jutuista
koostuva sekundiiriaineisto sisiltdd yhteensi noin 600 lehtijuttua.

Suurin osa aineiston jutuista on paikirjoituksia, joita on 296 (taulukko 2). Pai-
kirjoitukset kirjoittaa useimmiten paitoimittaja, suuremmissa lehdissi on erikseen
pidkirjoitustoimittajia. Piikirjoitus on siis lehden toimituksen kannanotto ajankoh-
taiseen aiheeseen. Piikirjoitukset kohdistetaan tyypillisesti paitsi yksittiiselle lukijalle,
my®és poliittisille pddttdjille ja muille tiedotusvilineille. Paikirjoituksessa pyritidin
tuomaan esiin lehden linja ja ikdin kuin tietoisesti vaikuttamaan siihen, miten asiat
tulisi ndhdi ja miten tulisi toimia. (T6rronen 1997, 221.) Toisaalta titi ei voida pitdd
vain piikirjoitusten ominaisuutena. Kaikki tekstit ovat merkitysvilitteisid ja osallistuvat
sosiaalisen todellisuuden rakentamiseen. Uutisten monidinisyydesti ja niihin liitetystd
totuudellisuuden statuksesta huolimatta my6s niissi merkityksellistetdéin asioita eri
tavoin ja tuotetaan erilaisia versioita ympirdivisti todellisuudesta. Toiseksi suurin osa
jutuista on uutisia. Uutisia aineistossa on yhteensi 222.

Taulukko 2. Sanomalehtijuttujen lukumaara juttutyypeittain

Juttutyyppi 1990-1992 2002-2004 Yhteensa
Paakirjoitus 94 202 296
Kommentoiva juttu 54 127 181
Uutinen 102 120 222
Henkilohaastattelu 3 1 4
Yhteensa 253 450 703
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Kolmanneksi suurimman ryhmin muodostavat kommentoivat jutut eli kolumnit,
asiantuntija-artikkelit ja mielipidekirjoitukset. Niitd juttuja aineistossa on yhteensi
181. Kolumnit ovat sanomalehden kiytinnéistd riippuen erilliselld, kolumniksi tai
jollakin muulla tavoin nimetylld paikalla. Saannéllisesti julkaistavasta kolumnista vastaa
useimmiten lehden toimittaja tai kutsuttu, lehden ulkopuolinen henkil. Toisinaan
kolumnin paikka on varattu vaihtuvista ajankohtaisaiheista kirjoittaville eri henkilsille.
Lehden ulkopuolisten henkilsiden kirjoittamia artikkeleita tai asiantuntijapuheen-
vuoroja julkaistaan myds mielipideosastossa tai sen yhteydessi. Mielipidekirjoitukset
ovat toimituksen valikoimia lehden lukijakunnan kirjoituksia, jotka julkaistaan niille
varatulla paikalla. Neljinteni juttutyyppini ovat henkilshaastattelut, joita aineistoon
sisdltyy nelji.

Paikirjoitukset ja kommentoivat jutut ovat analyysin kannalta erityisen hedelmal-
lisid. Niissd argumentaatio perustuu usein sithen, ettd oman perustellun nikemyksen
ohella kuvaillaan myés torjutuksi tulevat muut nikemykset. Piikirjoitukset doku-
mentoivat laajasti niitd ajalle ominaisia arvoja ja muita premisseji, joihin julkisessa
keskustelussa nojaudutaan (Alasuutari 1996, 30). Kommentoivissa jutuissa reagoidaan
my®s aiempiin puheenvuoroihin suoremmin kuin uutisjutuissa. Artikkeli- ja mielipi-
deosastot mielletddnkin juuri keskustelun areenoiksi.

Kommentoivien juttujen (kolumnit, asiantuntija-artikkelit, mielipidekirjoitukset)
kirjoittajien jakauma on esitetty taulukossa 3. Luokitus on tehty lehtijutun yhteydessi
mainitun kirjoittajan aseman tai edustaman tahon perusteella. Suurin osa kommen-
toivista jutuista oli lihtdisin lehden toimituksesta. Seuraavaksi suurimman joukon
muodostivat kuntien luottamushenkildiden ja kuntalaisten kirjoitukset. Merkittdvia
osuutta edustivat myds kuntien johtavat viranhaltijat, ministerit, kansanedustajat,
valtionhallinnon seki tutkimustahojen edustajat. Ymmiirrettivisti tietoa siitd, missi
miirin aineisto edustaa jotain kuntarakenteen muutoksista kirjoittavien “todellista”
jakaumaa, ei ole kiytettdvissd. Tistd nikokulmasta aineiston rajoituksia on suhteellisen
vaikea arvioida. Katson aineiston edustavan julkista keskustelua koskien kuntaraken-
netta ja sithen liittyvid poliittis-hallinnollisia tavoitteita. Aineistosta kisin ei tehdi
johtopiitoksid esimerkiksi kuntarakennetta koskevasta kuntalaiskeskustelusta tai tie-
teellisestd keskustelusta sininsi. Tillaiset painotukset edellyttiisivit tiysin erityyppisen
aineiston valintaa.

Olennaista on, etti aineistossa on lisnd kuntien poliittisten piitksentekijéiden,
kuntalaisten sekd kuntien viranhaltijajohdon #ini. Puheenvuoroissa ovat edustet-
tuina my®s valtakunnan politiikkaa ja tutkimusta edustavien tahojen ddnet. Tdmin
tutkimuksen teoreettis-metodologisten ratkaisujen perusteella kirjoittajien henkild ja
asema ylipditiin eivit ole tarkastelun kohteena. Tutkimuksessa ei olla kiinnostuneita
kuntarakennekeskustelussa ilmenevistd yksittdisten toimijoiden tai instituutioiden
pyrkimyksisti. Kiinnostuksen kohteena on sen sijaan se, miten diskurssit ja erilaiset
toimijanasemat diskursseissa rakentuvat kuntarakennetta koskevassa julkisessa keskus-
telussa. Toimijan asemat rakentuvat kaikissa juttutyypeissi esiintyvissd puheessa, myds
uutisissa, paikirjoituksissa ja muissa lehtien toimitusten tuottamissa jutuissa.
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Taulukko 3. Kommentoivien juttujen (kolumni, asiantuntija-artikkeli, mielipidekirjoitus)
kirjoittajat

Kirjoittaja 1990-1992 2002-2004 Yhteensa
Lehden toimitus 9 27 36
Kunnan luottamushenkild 7 24 31
Kuntalaismielipide 7 18 25
Kunnan johtava viranhaltija 8 8 16
Valtakunnallinen poliitikko

(ministeri, kansanedustaja) 3 14 17
Tutkimustahon edustaja 5 11 16
Valtionhallinnon edustaja 7 7 14
Muu kunnan henkil6ston edustaja 4 9
Kuntien keskusjarjeston edustaja 4 3 7
Maakunnan liiton edustaja 0 4 4
Elinkeinoeldaman edustaja 0 3 3
Muu 0 1 1
Tuntematon 0 2 2
Yhteensa 54 127 181

Tutkimusmenetelman esittely

Kuvasin toisessa luvussa tutkimuksen teoreettisia lihtékohtia eli tapaa ymmiirtid kielen,
tiedon ja vallan suhteet Michel Foucault'n tavoin diskursiivisesti. Tutkimusta kannatte-
lee ajatus diskursseista tiedon muotona (Foucault 2002). Ymmirrin diskursiivisuuden
nousevan merkitysvilittyneisyydesti. Kielen kiyton ja merkitysrakenteiden tutkiminen
perustuu oletukseen siitd, ettd merkityksellistimme kielen avulla asioita ja ilmioitd
uusintaen ja muuntaen samalla eri tavoin ympirdivid sosiaalista todellisuuttamme.
Idea kytkeytyy ranskalaisen kielitieteilijia Ferdinand de Saussuren (2000/1916) esitti-
miin, paradigmaattiseksi muodostuneeseen oletukseen merkitysvilittyneisyydesti. Sen
mukaan todellisuus ei itsessdin sisilld merkityksid, vaan merkitykset tuotetaan kielen
avulla merkityksellisistd artikulaatioista, jotka muodostuvat suhteessa ja erotuksena
toisiinsa.

Diskurssianalyysiksi kutsutaan hyvin erilaisia lihestymistapoja kielitieteellisistd
analyyseisti aina yhteiskuntatieteelliseen tietomuodostumien rakentumisen tarkaste-
luun. Foucaultlaisittain diskurssien tutkimisen tavoitteena on ennen kaikkea eritelld
niitd historiallisia olosuhteita ja ehtoja, joiden puitteissa diskurssi artikuloituu ja saa
totuusarvon. Foucault'lainen lihestymistapa diskursiivisuuteen ei kuitenkaan tarjoa
konkreettisia vilineitd diskurssien analysoimiselle. Téstd syystd analyysin tueksi oli
kehiteltdvd muusta yhteydesti omaksuttu merkitysten rakentumisen tarkasteluun
soveltuva analyysitekniikka. Selkeirajaisen tutkimusmenetelmin sijaan diskurssien
konstruoiminen perustuukin erilaisten tekniikoiden soveltamiseen sekd luovaan
harkintaan erilaisiin diskursseihin kuuluvien osasien ja niiden vilisten suhteiden tun-
nistamisessa (Parker 1992, 5).

Sovellan analyysissi semioottisesta teoriasta nousevaa generatiivisen kulun teoriaa
tai mallia ja sithen liittyvid kisitteellisid ideoita. Generatiivisen kulun teoria kuvaa
merkitysten ja diskurssien artikuloitumisen prosessia. Teoria on tirkein ja tunnetuin
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osa liettualaissyntyisen semiootikon, kielitieteilijin ja filosofin Algirdas J. Greimasin
ja niin kutsutun Pariisin koulukunnan teoreettisesta tydstid. Greimas on de Saussuren
ty6hon nojaavan lingvistisen semiotiikan edustaja, jonka yhteni tirkeimmisti teok-
sista pidetddn vuonna 1966 ilmestynytti teosta ”Sémantique structurale”. Suomessa
greimasilaista semiotiikan teoriaa on sovellettu viestinnin tutkimuksessa, sosiologi-
assa ja kasvatustieteissi (Alasuutari 1996; Pikkarainen 2004; Silvo 1988). Hallinnon
tutkimuksen alueella teoriaa on soveltanut Pertti Ahonen (esim. 1984a, 1986, 1988).
Ahosen (1984b, 1984c, 1989) avaukset greimasilaiseen semiotiikkaan muodostuivat
hyvin keskeisiksi perehtyessini analyysiin.

Foucault'laisen diskurssikisityksen ohella ammennan tydssini aineksia myds
greimasilaisesta diskurssikisityksestd. Diskurssin kisitteeseen liittyy edelld mainituis-
sa yhteyksissi varsin erilaisia taustaoletuksia, ja Kisitettd kidytetdin varsin erilaisissa
tarkoituksissa. Tukeudun erityisesti greimasilaisiin ideoihin merkitysten rakentumi-
sesta, todellisuusvaikutusten synnyttimisesti ja tiedonmuodostuksesta diskursseissa.
Pariisin koulukunnan semiotiikassa diskurssi merkitsee tapaa kertoa ja teksti tarkoittaa
diskurssin semanttista representaatiota. Greimasin kisitys diskurssista juontaa juurensa
saussurelaisesta kisityksesti, jonka mukaan kielen muodostus perustuu sitd ohjaaviin
kollektiivisiin ja normatiivisiin sddntdihin (langue) sekd toteutukseen yksilollisessd
puhunnassa (parole). Greimasilaisittain diskurssi viittaa juuri kommunikaatioaktiin ja
manifestiin merkitykseen. Puhujalla on mahdollisuus tiettyyn vapauteen, "luovuuteen’
muodostaessaan diskurssia, joskin titd vapautta rajoittavat monenlaiset seikat. (Tarasti
1979.) Greimasilainen Kisitys diskurssin eli merkityksellisen ilmaisukokonaisuuden
rakentumisesta kiteytyy generatiivisen kulun malliin, joka on esitetty taulukossa 4.

Taulukko 4. Generatiivisen kulun malli*®

MERKITYSTEN MUODOLLINEN RAKENNE MUODOLLISEEN RAKENTEESEEN
RAKENTUMISEN TASOT (SYNTAKSI) SIJOITTUVAT MERKITYKSET
(SEMANTIIKKA)

SYVATASO Fundamentaalinen rakenne Fundamentaaliset merkitykset
PINTATASO Narratiivinen rakenne Narrativiset merkitykset
DISKURSIIVINEN TASO Diskursiivinen rakenne Diskursiiviset merkitykset

Diskursivisaatio: Tematisointi ja teemojen

- Aktorilisaatio figurativisointi:

- Spatialisaatio - Figuraatio

- Temporilisaatio - Ikonisaatio

Generatiivisen kulun teorian mukaan diskurssia ja merkitysten rakentumista tekstissd
voidaan tarkastella kolmella keskendin hierarkkisella tasolla. Tasoja kutsutaan semio-
narratiiviseksi syvitasoksi, pintatasoksi ja diskursiiviseksi tasoksi. Jokainen kolmesta

10 Ks. Greimas & Courtes 1982, 132134, Silvo 1988, 43 ja Ahonen 1986, 116.
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tasosta koostuu tarkasteltavien merkitysten muodollisesta rakenteesta (syntaksi) ja
muodolliseen rakenteeseen sijoittuneista merkityksistd (semantiikka). Syvitasolla
artikuloituu se merkitysten varasto (paradigma), joka jisentidd tekstid. Timi taso
sisdledd perusarvot, joista tavoiteltavina pidettyjen tai tdydyttyjen saavuttaminen ja
kartettavina tai kiellettyini pidettyjen vilttiminen muodostavat tekstin elementtien
perikkiisyydestd koostuvan (syntagmaattisen) rakenteen. Semio-narratiivisen syvita-
son rakenteet muodostavat kerronnallisen muodon kehikon. Pinzatasolla on kysymys
syvitasolle sijoittuvien arvojen sijoittumisesta tihin kehikkoon. Tilld tasolla voi ana-
lysoida tekstissd muotoutuvia abstrakteja toimijahahmoja, joita kutsutaan aktanteiksi.
(Ahonen 1984b, 240-241.)

Pintatasolle sijoittuvat kerronnalliset eli narratiiviset rakenteet ja merkitykset. Nar-
ratiivinen rakenne jisentii lausetta laajempia teksteji kerronnallisiksi kokonaisuuksiksi,
kuten kielioppi jisentdd lauserakenteita. Narratiivinen rakenne on antropomorfinen eli
se luonnehtii ihmisille ominaista tapaa muodostaa kielesti ja kieleen merkityksii seki
tapaa hahmottaa omaa toimintaansa mielekkiini, intentionaalisena, suunniteltuna
ja strategisesti systemaattisena kokonaisuutena. (Greimas & Courtés 1982, 132-134;
Pikkarainen 2004, 113.) Narratiiviset rakenteet ovat riippumattomia siitd, tapahtuuko
viestintd suullisesti vai kirjallisesti.

Olen soveltanut lehtijuttujen argumentaatiorakenteiden analyysissa ideaa pintata-
solla artikuloituvista aktanteista ja niiden toiminnasta. Aktanteilla on tekstin syvemmin
tason merkityksiin kytkeytyvid rooleja. Aktantit latautuvat arvoilla ja muilla perus-
merkityksilld, jotka juontuvat merkitysten muodostumisen syvitasolta. Aktantit eivit
ole suoraan tekstin ilmeisimmalti tasolta l6ydettivissi, vaan ne ovat kerronnallisten
rakenteiden miirittimii. (Ahonen 1984b; Pikkarainen 2004.)

Tekstissd on usein ldsnd kuusi aktanttia (kuvio 1). Subjektiaktantin tehtivini
on jonkin halutun asian saavuttaminen. Subjektiaktantti on tyypillisesti henkil® tai
ryhmi, mutta kuten muutkin aktantit, se voi olla my®6s abstrakd, kuten esimerkiksi
valtiontalous tai rakkaus luontoon. Objektiaktantti on asiantila tai vastaava, johon
pyritddn tai jota toivotaan. Kolmas aktantti, libettiji, on ikdin kuin ylempi subjekti
tai aukroriteetti, jonka toimesta tai tahdosta subjekti toimii. Lahettdjiakeantti antaa
subjektille tehtivin. My®os lihettdjd voi henkildn tai ryhmiin sijaan olla myds vaikkapa
yhteiskunnallinen tilanne, joka motivoi subjektin. (Ahonen 1989, 109; Pikkarainen
2004, 113.)

Vastaanottaja-aktantti on se, jolle hydty objektin saavuttamisesta koituu. Autta-
Jja-aktantti tuo apua subjektille. Vastustaja-aktantti puolestaan pyrkii luomaan esteitd
subjektin halun toteutumiselle. Tekstissd kuusi perusaktanttia ovat yleensi ldsni, mutta
ne saattavat olla jakautuneet useammille hahmoille tai yhdistyneeni samoiksi hahmoik-
si. Sama tekstissi ilmenevi toimija voi my®os tdyttdd useita aktantteja, eli esimerkiksi
lihettdjd ja vastaanottaja voivat olla yksi ja sama toimija. Teorian joustavuudesta kertoo
my®ds se, ettd jokaisesta tekstisti ei ole tarvetta 16ytid jokaista aktanttia. (Ahonen 1989,
109; Pikkarainen 2004, 186.)
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Ldhettdjo wsslp | Objekti | wmmmmlp Vastaanottaja

1

Auttaja ——> Subjekti | <—= Vastustaja

Kuvio 1. Aktantit generatiivisen kulun mallissa™

Diskursiivisella tasolla tapahtuu konkreettisten toimijoiden sijoittuminen edelld mainit-
tuihin aktantiaalisiin asemiin. Diskursiivisessa rakenteessa kertomus sijoitetaan johon-
kin aikaan (temporalisaatio) ja paikkaan (spatialisaatio). Diskurssi tapana kertoa jotakin
generoi uusia merkityksii. Tdmi tapahtuu esimerkiksi konkreettisten toimijoiden, ajan
ja paikan konstituoimisen seki kielikuvien ja muiden diskurssin koherenssia tuotta-
vien tekijoiden kautta. Diskurssien muotoutumisessa (diskursivikaatio) on kysymys
syntaktisen kerronnallisen syvitason ja aktualisoituneiden kerronnallisten pintatason
muodostamien merkityssisiltéjen muuntumisesta ja rikastumisesta (ks. taulukko 4.).
(Ahonen 1984a, 241; Ahonen 1984c, 314; Greimas & Courtés 1982, 132—-134.)

Diskurssin muotoutumiseen kytkeytyy diskursiivisten rakenteiden ohella myos
semanttisia sisiltoji. Semanttisella sisillolld tarkoitetaan kertomuksen teeman eli kes-
keisen aiheen muotoutumista eli tematisaatiota. Diskurssin teemoja tai niiden osia
rikastetaan tai niiden merkitysvaikutuksia vahvistetaan figurativisoinnilla. Teemoihin
liitetddn esimerkiksi kielikuvia tai vertauksia (figuraatio). Teemoihin voi liittdi tiettyji
merkityksid myds esimerkiksi rinnastamalla tai kontrastoimalla ilmi6itd toiseen aikaan
tai paikkaan. Tietyn vertauksen tai tyylillisen keinon avulla voi vahvistaa diskurssin ko-
herenssia. Diskursiiviset strategiat perustuvat usein kilpailevien diskurssien figuratiivisen
kritiikin ja oman diskurssin pitevyyden figuratiivisten ulottuvuuksien korostamiseen.
(Greimas ja Courtés 1979, Ahosen 1984c, 315-316 mukaan.)

Paddyin tutkimuksessa sithen, ettd kuntarakennekeskustelua sddtelee kaksi dis-
kurssia, jotka puolestaan valjastavat tuekseen muita diskursseja. Politiikan, talouden ja
hallinnon alueella on tunnistettavissa merkityssuhteiltaan tietynkaltaisista oletuksista
ja lausumista rakentuvia diskursseja, jotka muokkaavat sitd kenttid, johon ne kuu-
luvat. Kuntarakennekeskustelussa aktualisoituvat kaksi diskurssia valjastivat tillaisia
diskursseja palvelemaan erilaisia diskursiivisia strategioita, joilla vahvistetaan diskurssin
koherenssia ja todellisuusvaikutusta. Muihin diskursseihin viittaamisen ohella strategiat
voivat perustua esimerkiksi ilmaisuvoimaisiin teoreettisiin kisitteisiin (esimerkiksi
identiteetti) tai tulkintoihin todellisuuden luonteesta (esimerkiksi seutuistuminen).

11 Ks. Greimas 1980, Ahonen 1984b ja Silvo 1988.
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Ikonisaatiossa on kysymys objektiivisuuden tai referentiaalisuuden rakentumisesta
diskurssissa. On tirkeii, ettd diskurssilla nidyttdi olevan joku todellisuus, josta se ikdin
kuin kertoo totuuden. Ikonisaatio vahvistaa todellisuusvaikutuksen rakentumisesta
esittimilld itsensd jonkin ulkopuolisen asian “ikonina”. Niin syntyy vaikutelma
siitd, ettd teksti ikééin kuin viittaa johonkin itseensd nihden ulkopuoliseen, johon se
perustaa tulkintansa. Ikoninen esitys voi hakea tukea eri referenteisti, kuten tieteestd,
juridisista normeista, uskonnosta tai yleisestd mielipiteesti. Ikonit ilmenevit teksteissd
intertekstuaalisuuden osoittimina eli viittauksina sithen, etti tekstissi ollaan tietoisia
referenttiin liittyvistid tietimyksesti ja kielestd. Esimerkkini tdstd ovat eri konteksteis-
sa “sallitut” ja “kielletyt” metaforat. (Greimas ja Courtés 1979, Ahosen 1984c, 319
mukaan; ks. myos Silvo 1988, 52.) Diskursiivisella tasolla merkitysten muodostus
ankkuroituu siis historiallisesti, kulttuurisesti ja yhteiskunnallisesti. (Ahonen 1984b,

256; Ahonen 1989, 116-118.)

Analyysiprosessin eteneminen

Aineiston esikasittely

Kiytin analyysin apuna laadullisten aineistojen analyysiohjelma NVivoa. Ohjelmaa
varten koko sanomalehtiaineisto oli muokattava digitaaliseen muotoon. Otin arkis-
toiduista lehtijutuista paperikopiot ja skannasin ne digitaaliseen muotoon. Siirsin
nami seki sihkoisistd arkistoista periisin olleet lehtijutut NVivo-ohjelmaan. Juttuihin
liiteyvad kuvitusta oli dokumentoitu vain hyvin niukasti. Visuaalinen materiaali on
rajattu varsinaisen analyysin ulkopuolelle, mutta sitd on hyddynnetty tapauskohtaisesti
lisdinformaation lihteeni (kartat kuntaliitoshankkeista jne.).

Diskursiivisten rakenteiden analysoiminen niytti edellyttivin, ettd aineistosta
nousevia havaintoja voitaisiin jollakin tavalla pelkistiii. Aineiston pelkistiminen tapah-
tuu siten, ettd sitd tarkastellaan vain tietysti teoreettis-metodologisesta nikskulmasta.
Pelkistimiselld pyritdin havaintomiirin karsimiseen havaintoja yhdistimilli. Ha-
Alasuutari 1999). NVivo-ohjelman kiytt6 analyysissd perustui juuri siihen, ettd sen
avulla on mahdollista pelkistid aineistossa aktualisoituvia merkityksid. Ohjelman avulla
aineiston osia on mahdollista kategorisoida rinnakkaisesti ja hierarkkisesti. Ohjelma
auttoi myds aineiston hallintaa, koska se mahdollistaa nopean liikkkumisen ja vertailun
muodostettujen kategorioiden ja luokiteltujen aineistokohtien vililla.

Lihestyin kutakin lehtijuttua omana argumentatiivisena kokonaisuutenaan. T4std
syysti tallensin jokaisen lehtijutun analyysiohjelmaan omana havaintoyksikkéniin,
jolle mirittelin seuraavat ominaisuudet: juttutyyppi, sanomalehden nimi ja ilmesty-
misajankohta vuoden ja kuukauden tarkkuudella. Tutkimusaiheen esiymmirryksen
pohjalta lihdin liikkeelle siitd, ettd artikkelit kisittelevit usein kuntarakennetta yleisesti
tai kuntaliitoksia paikallisesti. Esimerkiksi alueellisissa lehdissi aktualisoituu useimmiten
yksinomaan tiettyd kuntaa tai tiettyjen kuntien yhdistymistd koskevia keskusteluja.
Niiden keskustelujen voidaan ajatella olevan paikallisia. Tein tdsti jaottelusta aineiston
ensimmiisen luokittelun perusteen.

Juttujen jaottelu paikallisiin ja yleisiin perustui lihinni aineiston hallittavuuden
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parantamiseen. Jaottelu ei ole diskursiivisesta nikokulmasta relevantti, silld diskurssit
lapiistyvit valtakunnallisesta kuntia ja niiden rakenteita koskevasta keskustelusta pai-
kallisiin kuntien rakenteita koskeviin keskusteluihin ja pdinvastoin. Ei ole mahdollista
erottaa yksinomaan paikallisessa kuntaliitoskeskustelussa aktualisoituvaa hallinnollista
rationaliteettia tai tarkastella ’puhtaasti’ paikallista diskurssia. Kuntarakenteesta ja sen
kehittdmistarpeista valtakunnallisella tasolla kiytivd keskustelu ja paikallisen tason
keskustelut kietoutuvat toisiinsa. Diskurssit ldpdistyvit valtakunnallisesta keskustelusta
paikallisiin keskusteluihin ja piinvastoin. Valtakunnallisen tason keskustelussa noste-
taan esiin my®s paikallisen tason keskusteluissa rakentuvia premisseji ja tavoitteita.
Paikallisissa keskusteluissa tukeudutaan, kiistetdin ja kyseenalaistetaan valtakunnalli-
sessa keskustelussa aktualisoituneita premisseji ja tavoitteita.

Kaikki ydinaineistoon valitut uutisjutut kisictelevit kuntarakennetta yleisestd
nikékulmasta. Koodasin paikirjoituksen tai kommentoivan jutun paikalliseksi, jos
jutussa tematisoitui jokin selvitettdvind oleva, suunnitteilla oleva tai kuvitteellinen
kuntaliitos paikallisessa kontekstissaan. Koodasin piikirjoituksen tai kommentoivan
jutun paikallisiksi my®s, jos siind puhuttiin useista tietyn alueen, kuten maakunnan
tai lddnin alueen, kuntaliitoksista. Koodasin jutun seki yleiseksi ettd paikalliseksi
esimerkiksi, jos juttu sisilsi paikallisen nikokulman ohella myds eksplisiittisen ku-
vauksen ja/tai kannanoton kuntarakenteen muutoksesta yleisesti. Tdmin jaottelun
perusteella molemmilla jaksoilla noin puolet artikkeleista kisitteli kuntarakennetta
yleisestd nikokulmasta ja puolet paikallisesta nikokulmasta ja runsas kolmannes edusti
kumpaakin nikskulmaa.

Vaiheittainen aktanttianalyysi

Sovelsin jo havaintojen pelkistimisen vaiheessa ideaa kertomuksissa artikuloituvista
aktanteista ja niiden toiminnasta. Vaikka sanomalehtikirjoituksessa ei ole juonta, niistd
on kuitenkin tunnistettavissa tietty argumentaatiorakenne. Se noudattaa useimmiten
greimasilaista aktanttimallia siind mielessi, ettd toiminnalla on tietty pidmiiri, jonka
suhteen on my®ds tunnistettavissa esteiti ja edistivid seikkoja.

Analyysissi paikirjoitukset ja kommentoivat jutut olivat uutisjuttuihin nihden
keskeisemmissi asemassa. Tdmi perustui niiden juttutyyppien kerronnallisten ra-
kenteiden eroavaisuuksiin. Piikirjoituksille ja kommentoiville jutuille on tyypillistd
varsin johdonmukaisesti etenevi argumentaatiorakenne'?, koska niiden tavoitteena on
nimenomaan ottaa kantaa kisilld olevaan asiaan ja esittdi perusteltuja nikemyksii sen
puolesta tai sitd vastaan. Uutisjuttujen tehtivi on erilainen. Niissd toimijoiden #inid,
argumentteja ja kantoja litkutellaan eri tavalla. Uutiselle tyypillinen kerronnallinen
rakenne ei avaudukaan yhti johdonmukaisesti aktanttirakenteiden tarkastelulle. Ana-
lysoin aktanttirakenteita vain paikirjoituksista ja kommentoivista jutuista (ks. kuvio
2.). Uutisjutut sen sijaan toimivat analyysin rinnalla vertailuaineistona ja ’faktojen’

12 Kiytinnossi diskurssien analysointi on usein velkaa myos argumentaatioteorioille (mm. Perelman
1996, Toulmin 1958). Argumentaatiorakenteiden tarkastelu merkitsi lukutapaa, jossa kiinnitetiin
huomiota yhtiilei asiantilaa koskevaan kuvaukseen tai viitteeseen, johtopiitdkseen sekd peruste-
luihin.
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lihteeni.

Kiytinnossi aktanttimallin soveltaminen merkitsi lukutapaa, jossa kiinnitin huo-
miota sithen, miti asiaa tai asiantilaa tavoitellaan, minki seikkojen esitetdin puoltavan
asian tavoittelemista tai aiheuttavan asian tavoittelemiselle esteitd. Niin tekstisti on
tunnistettavissa objektiaktantti, auttaja-aktantti ja vastustaja-aktantti. Usein yhteiskun-
tapoliittisia kysymyksid koskeva julkinen keskustelu polarisoituu jotakin asiantilaa kos-
kevan muutoksen puolustamiseksi ja vastustamiseksi. Mys kuntarakennekeskustelussa
argumentoitiin tyypillisesti kuntarakenteen muutoksen puolesta tai sitd vastaan. My®ds
paikallisen tason keskustelussa argumentoitiin useimmiten joko kuntaliitoksen puo-
lesta tai sitd vastaan. Jaoin kuntarakenteen muutokseen yleisesti kohdistuvat lausumat
niihin, joissa eksplisiittisesti tuotiin esiin vaatimus tai tarve kuntarakennemuutokselle
sekd niihin, joissa titd vastustettiin. Vastaavasti ryhmittelin paikalliset kuntaliitoksia
koskevat artikkelit kuntaliitosta puolustaviin ja niitd vastustaviin.

Juttutyyppi

[~ |}
]

Kommentoiva
juttu

Paakirjoitus Uutinen tai muu

94—

@ <

YLEINEN NAKOKULMA  PAIKALLINEN NAKOKULMA AIHELMAT

Kuntarakennemuutos Kannatus

El kuntarakennemuutos Vastustus

VALIKOIDUSTI kuntarakennemuutos Ei kantaa

El KANTAA kuntarakennemuutos

Kuvio 2. Aineiston pelkistaminen aktanttianalyysin avulla
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Koodasin aluksi aineiston molempien vertailujaksojen ensimmiisiled vuosilta (1990
ja 2002) periisin olevat lehtijutut. Niin pyrin muodostamaan alustavan kisityksen
siitd, syntyyko eri jaksoilla toisiinsa nihden merkittivisti erilaisia jisennyksii. Koska
paikirjoitukset ja kommentoivat jutut pyrkivit usein esittimidn perustellun kan-
nan puheena olevasta aiheesta, suurin osa niistd jakautui luontevasti kategorioihin
kuntarakennemuutos” tai “ei kuntarakennemuutos” ja kuntaliitoksen “kannatus”
tai “vastustus’ .

Joissakin sellaisissa jutuissa, joiden aiheena oli esimerkiksi kuntajakolainsiidinnén
muutos tai tutkimustulosten kommentointi, kantaa kuntarakenteen muutostarpeesta
ei ilmaistu. Luokittelin aluksi nimi kategoriaan “kuntarakennekanta episelvi” ja
mydhemmin tarkemmin kategorioihin ”ei kantaa kuntarakenteen muutokseen” tai
“valikoidusti kuntarakennemuutos”. Jilkimmiiseen luokittelin jutut, joissa ei kanna-
tettu varauksetta eikd mydskiin ehdottomasti vastustettu kuntarakenteen muutosta,
vaan tuotiin esiin ne ehdot, joiden vallitessa kuntarakenteen muutos ja kuntaliitokset
olisivat tarkoituksenmukaisia.

Myos osassa kuntaliitoksia paikallisesti kisittelevissd jutuissa selviid kantaa lii-
tokseen ei ilmaistu. Tillaisia olivat esimerkiksi tiettyd kuntaliitoshanketta koskevat,
kyseessi olevalla alueella ilmestyvin lehden piikirjoitukset, jotka oli julkaistu hieman
ennen kuntaliitosta koskevia valtuustopaitoksii. Niissd kirjoituksen funktio oli mo-
nesti lihinni kuvaileva ja useita keskeniin vastakkaisiakin kantoja eksplikoiva. Niissd
jatettiin tarkoituksellisesti ottamatta kantaa asiaan.

Kuntarakennekeskustelun ja siini aktualisoituvien paiimiirien polarisoituminen
muodosti analyysin lihtékohdan. Olennaista oli kuitenkin paisti kisiksi paimairille
(muun muassa kuntarakenteen muutoksen kannatus, vastustus) esitettyihin peruste-
luihin. Seuraavaksi siirryin niiden perusteluiden analysointiin. Esimerkiksi kuntara-
kenteen muutostarpeelle esitetyistd perusteluista muodostui useita kategorioita, kuten
”palvelujen tuottamisen tehokkuus”, ”byrokratia”, “kuntien taloudellinen tilanteen
heikkous”, “kansainvilistyminen” ja "viestdmuutokset”. Analyysin edetessi syntyi lisdd
kategorioita, kun jokin yksittdinen, tekstistd tehty havainto johti samaan havaintoon
toisessa lehtijutussa. Osa kategorioista osoittautui keskendin sisikkiisiksi. Jaoin esimer-
kiksi kaikista talouteen viittaavista argumenteista muodostetun kategorian myshemmin
“kuntatalouden” ja "kunnan taloustilanteen” alakategorioiksi. Uusien kategorioiden
muodostamisen my6ti syntyi uusia havaintoja ja alustavia johtopaitoksi, joita taas
oli mahdollista testata jo muodostettujen kategorioiden avulla.

Aktanttianalyysin ensimmdisen vaiheen tavoitteena oli tunnistaa kunkin lehtijutun
argumentaatiorakenteesta piimaird, jota siini tavoiteltiin sekd perustelut. Analyysin
yhteydessi kiytin paimiirin tavoittelemiseen liittyvisti perusteluista filosofiasta tuttua
ilmaisua premissi (keskiajan lat. praemissa). Silld tarkoitetaan piitoksessi arvostelmaa,
josta uusi arvostelma eli piitdslause johdetaan. Premissille liheinen ilmaisu voisi olla
myds lihtokohta tai oikeutus. Tutkimusaiheen esiymmirryksen ja premissien kate-
gorisoimisen mydti alkoi muodostua kisitys, mihin premisseihin "on vedottava), eli
mistd "pitdd’ tai 'voi’ puhua, ja mistd "on vaiettava’ puolustettaessa tai vastustettaessa
jotakin piamairidd. Edelld mainittujen perusteluiden ohella "tehokkuus”, jolla viitataan
kuntien palvelutuotannon tehokkuuteen, muodostui yhdeksi keskeiseksi premissiksi.
Muita keskeisid premisseji olivat esimerkiksi kilpailu”, "itsehallinto”, “identiteetti”
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ja “demokratia”.

Aktanttianalyysin toisessa vaiheessa kivin kaikkien tunnistamieni premissien osalta
lipi sen, minkilaisessa aktantiaalisessa roolissa ne olivat argumentaatiokontekstissaan.
Tdmi tapahtui analysoimalla jokaisessa jutussa esiintyvien premissien aktantiaaliset
suhteet. Muodostin tunnistamistani aktantiaalisista asemista alakategorioita piimai-
ristd muodostetuille piikategorioille. Aktanttimallin mukaan lihettdjdakeantti antaa
subjektille tehtivin. Lihettdjd voi olla vaikkapa yhteiskunnallinen tilanne, joka motivoi
subjektin. Keskustelussa osa premisseistd asemoitui lihettdjiakeanteiksi eli muutosta
aiheuttaviksi tekijoiksi, kuten esimerkiksi ”viestomuutokset”. Niiden avulla perusteltiin
erilaisia toimenpiteiti piimiirien saavuttamiseksi. Subjektiaktantti on toimijataho,
jonka tehtiviksi pidmairin saavuttaminen muodostuu. Vastaanottaja-aktantti on puo-
lestaan se, jolle hyoty pddmairin saavuttamisesta koituu. Keskustelussa eri padmairiin
kytkettiin my6s edistivid ja estdvid tekijoitd, eli aktanttianalyysin kisittein auttaja- ja
vastustaja-aktantteja. Kaikista teksteistd ei vilctdmirced [6ytynyt vastinetta jokaiselle
aktantille. Toisaalta jokin tekstissd ilmenevi toimija tai asiantila saattoi myds vastata
useita aktantteja.

Kaikkia aineistosta tehtyjd havaintoja ei ollut mahdollista jisentii aktantiaalisten
roolien kautta. Koodasin osan havainnoista ensin niin kutsutuiksi vapaiksi noodeiksi
(engl. node) erilleen aktantiaalisiin asemiin perustuvasta hierarkkisesta rakenteesta.
Esimerkiksi puolueisiin ja puoluepolitiikkaan liittyvit argumentit kytkin ”puoluepoli-
titkka-noodiin”. Muita alkuvaiheessa muodostamiani vapaita noodeja olivat esimerkiksi
kuntajaon kehityksen historia”, “kuntajakolainsiidints”, “maakuntaitsehallinto”,
"aluepolititkka”, "kunnan imago” ja "valtionosuusuudistus”. Analyysin edetessi osal-
le vapaista noodeista hahmottui aktantiaalinen rooli. Osa taas auttoi muulla tavoin
uudelleenarvioimaan havaintoja ja tekemiin niiden pohjalta johtopddtoksii. Tdmin
tyon tukena NVivo-ohjelman avulla rakennettu kategoriapuu aineistoviittauksineen
oli olennaisen tirkei. Tarkastelin premissien vilisid aktantiaalisia suhteita myés piir-
timieni kisitekarttojen avulla.

Diskurssien analysointi

Ymmirrys kuntarakennekeskustelun diskursiivisesta jasentymisesti tapahtui vihitellen
iteratiivisen prosessin tuloksena. Prosessissa on kysymys siitd, ettd analyysi nostaa esiin
vuoroin kerronnallisten rakenteiden syvitason eli perusarvoja, pintatason kerronnallisia
rakenteita eli aktantteja ja diskursiivisella tasolla generoituvia muita merkityksii. Ana-
lyysin voi ajatella etenevin siten, ettd ymmirrys etenee pintatasolta syvitasolle, jolla
hahmottuvat kohteen perusarvot. Analyysin jossakin vaiheessa kohteelle oletetaan jokin
syvirakenne ja tarkistetaan titd oletusta tarkentamalla empiirisemmin pintaraken-
teen analyysii, jolla aktualisoituvat aktantit. Idea diskursiivisella tasolla tapahtuvasta
figurativisoinnista ohjasi puolestaan kiinnittimain huomiota siihen, minkilaisille
vertauskuville tai referenteille diskurssin koherenssi rakentuu. (ks. kuvio 3.) On otet-
tava huomioon, etti tutkijan muodostama kisitys siitd, ettd kohteen syvirakenne tai
kokonaismerkitys on tietynlainen, vaikuttaa myds hinen ymmirrykseensi pintatason
merkityksistd (ks. Pikkarainen 2004).

Tukeuduin analyysissi greimasilaiseen ideaan diskursseissa rakentuvien kerrosten
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ja aktanttirakenteiden analysoimisesta. Pyrin sithen, ettd aktanttirakenteiden analyysi ei
strukturoisi analyysii liian tiukasti, vaan tarjoaisi lihtskohdan erilaisten argumenttien ja
piddmiirien tunnistamiseen ja titi kautta diskurssien rakentumisen jiljille. Diskurssien
tunnistamisen edellytykseni oli aktanttirakenneanalyysin ohella kuntarakennekeskus-
telun rakentumisen kontekstisidonnainen tarkastelu (kuvio 3.). Analyysiohjelmassa
havaintoyksikoille eli lehtijutuille annettujen muuttujan arvojen, kuten ensimmiisen
tai toisen vertailujakson, ilmestymisvuoden tai -kuukauden perusteella on mahdollista
tarkastella aineistossa aktualisoituvien tapahtumien kronologista jirjestysti. Kaiken
kaikkiaan analyysissi oli siis liikuttava kontekstisidonnaisesta, tietyssi ajallis-paikalli-
sessa yhteydessi kiydyn keskustelun analyysista aktanttirakenteiden tasolle ja edelleen
syvitasolle ja takaisin.

Aineistossa vapaasti . \_\ Diskurssien
aktualisoituva \ tunnistaminen

\—\ :
Aktaptthnalyy5|r! : yalhe Kontekstointi
Havaintojen pelkistaminen « Aihelmat

* padmaarat ) = Sekundaariaineisto
= vapaat kategoriat

Aktanttianalyysin Il vaihe
Aktantiaalisten asemien
( tunnistaminen
= |[3hettdja &
=\ = objekti ‘
= subjekti
= vastaanottaja
= auttaja
= vastustaja

Kuvio 3. Analyysin eteneminen aktanttianalyysista diskurssien tunnistamiseen

Usein jopa kymmenet jutut kommentoivat samana paivini tai lyhyen ajanjakson sisilla
tiettyd poliittista tapahtumaa, tutkimusta tai vastaavaa. Loysin kuntarakennekeskuste-
lusta vajaat kaksikymmenti tillaista tihentymai. Nimesin nimi tihentymit aihelmiksi.
Tiedotustutkimuksessa aihelmalla tarkoitetaan aiheeltaan toisiinsa kytkeytyneiden
juttujen ketjua, jossa ketjun jutut myds viittaavat toisiinsa (vrt. Reunanen 2003,
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143). Timin tutkimuksen aineiston tihentymistd vain osa muodosti nimenomaan
toisiinsa viittaavien juttujen ketjun, osin aineiston valikoitumisprosessista johtuen.
Piidyin kuitenkin kutsumaan juttujen tihentymii aihelmiksi. Sanomalehtikohtainen
juttujen miiri on esitetty kuukausittain kuvioissa 4. ja 5. Kuvioihin on nimetty my®os
lukumairiltdan suurimmat aihelmat.
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Aihelmien puitteissa oli mahdollista osoittaa diskurssien rakentuminen kuntarakenne-
keskustelun ajallis-paikallisissa ulottuvuuksissa molemmilla vertailujaksoilla. Samana
pdivini tai lyhyen ajanjakson sisilld tiettyd poliittista tapahtumaa, tutkimustulosta
tai vastaavaa kommentoivat juttujen tihentymict kiteyttivit keskustelua ja siind avau-
tuvia nikokulmia. Myds tutkimuksen tulosten esittely rakentuu aihelmien esittelystd
siten, ettd keskustelun keskeiset toimijat, argumentit ja premissit tulevat nikyviksi.
Aihelmien identifioiminen aineistosta auttoi myds tunnistamaan tietynlaisen toiston
ja ehkdisemiin tulkintavirheitd. Tihentymien tarkastelu aihelmina helpotti aineiston
kronologista hallintaa ja erityisesti kontekstisidonnaisen analyysin etenemisti. Kiytin-
nossi aktanttirakenteiden analyysii seurasi siis vaihe, jonka aikana pyrin tunnistamaan
vuosi ja kuukausi kerrallaan, minkilaisista keskusteluista kuntarakennekeskustelu kro-
nologisesti rakentui. Tiydensin kontekstisidonnaista tarkastelua sekundiiriaineiston
juttujen avulla.

Diskurssien analysoiminen kuntarakennekeskustelusta esitetdin lukijalle luvuissa
5-8. Tissi yhteydessi aineistoa eritelldin yksityiskohtaisesti. Aineistokatkelmat on py-
ritty valitsemaan siten, etti ne ovat tekemieni tulkintojen kannalta keskeisii ja tarjoavat
my®s lukijalle mahdollisuuden tehdi omat tulkintansa. Analyysin kulun havainnollis-
taminen aineistokatkelmien avulla muodosti pelkistimisen ja aktanttianalyysin ohella
analysoinnin kolmannen vaiheen. Tissd vaiheessa pyrin analysoimaan esiin nousseita
havaintoja vield tarkemmin, testaamaan jo tekemiini tulkintoja ja tarkastelemaan
uudelleen diskurssien rakentumista historiallisesti.

Sovelletun tutkimusmenetelman arviointia

Tutkimuksen yhteydessi on tirkedd arvioida siini esitettyjen viitteiden vastaavuutta
tutkittavaksi ilmoitetun todellisuuden ilmididen kanssa. (Luostarinen & Viliverronen
1991, 135). T4td vastaavuutta voidaan arvioida monesta nikékulmasta. On tirkeids, ettid
teoreettiset lihtokohdat ja analyysissi sovelletut menetelmit ovat dialogissa keskenin ja
sithen, ettd analyysin toteutus kuvataan tutkimusraportissa yksityiskohtaisesti. Ilman
selkeisti eksplikoitua metodia tutkija on omien ennakkokisitystensd vietdvissd, eiki
tutkimuksen ja sen kohteen vilinen suhde ole ulkopuolisten arvioitavissa. Tutkimuksen
luotettavuutta arvioitaessa puhutaan myds toistettavuudesta tai seurattavuudesta. Tilld
tarkoitetaan luokittelu- ja tulkintasiintojen esittimisti niin yksiselitteisesti, ettd joku
toinen tutkija voisi péityd niiden pohjalta samaan tulokseen. T4std syysti analyysin
tueksi esitetddn usein my®s alkuperdishavaintoja eli esimerkiksi suoria lainauksia.
(Mikeld 1990; Luostarinen & Viliverronen 1991).

Palaan tutkimuksen teoreettisten lihtokohtien ja metodisten valintojen yhteensopi-
vuuteen vield tutkimusraportin lopussa. Toistettavuuden tai seurattavuuden ideaa olen
pyrkinyt noudattamaan edelld kuvatessani aineiston pelkistimistd, aktanttianalyysin
toteutusta ja havaintojen kontekstointia. Diskurssien analysoimista havainnollistetaan
my®&s aineistokatkelmien avulla tutkimusraportin tulososiossa.

Analyysissi nojaudutaan aina mahdollisimman systemaattisen metodin sovel-
tamiseen sekd tutkijan henkilskohtaisen tulkintaan (Alasuutari 1999, Parker 1992).
Aktanttianalyysi ohjasi ja systematisoi aineistossa artikuloituvien merkitysten ja niiden
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vilisten suhteiden tarkastelua. NVivo-ohjelman hyddyntiminen puolestaan edisti
aineiston hallittavuutta. Sen avulla pystyin arvioimaan my®s sitd, miten voimakkaasti
jokin argumentti, premissi tai padmiiri lipiistyi keskusteluun. Mitid enemmin kiytet-
tivissi oli jotakin tehtyi tulkintaa tukevia havaintoja, sitd varmemmin saatoin luottaa
sithen, etti tehty tulkinta oli osuvin eiki vain yksi monista mahdollisista.

Oma merkityksensi on siis my®s tutkijana tekemillini tulkinnoilla. Ne perustuvat
tyon kautta saatuihin kokemuksiin, muun tutkimuksen kautta opittuun seki yleiseen
meiti kaikkia ympiréivin kulttuurin ja yhteiskunnan tuntemukseen. Diskurssianalyyt-
tisessa tutkimuksessa tulosten esittely kietoutuu erityiselli tavalla myds kielenkiyttoon
ja argumentoinnin vakuuttavuuteen. Toki tutkijan on oltava tulkintatydssi vastuullinen
ja tehtivd oikeutta tulkittavalle kohteelle niin pitkille kuin mahdollista. Diskurssi-
analyyttinen tekstien tulkinta on myos produktiivista eli uusia merkityksii tuottavaa.
Lihestymistavan anti onkin parhaillaan siini, etti se myds tuottaa vaihtoehtoisia
kisiteellistimisen tapoja. (Ilmonen 2001, 108; Potter & Wetherell 1987, 175.)

Diskurssianalyyttisen tutkimuksen yleistyminen 1900-luvun loppupuolella heritti
paljon keskustelua siitd, missid miirin diskurssien analysointi palautuu ’vain kielen-
kiyttoon’ ja on tissi mielessi kielen *vanki’. Niin siis aktualisoitui kysymys diskurs-
sien ja ‘objektiivisen todellisuuden’ suhteesta. Ymmiirrin, ettd diskurssit rakentuvat
dialektisessa suhteessa sosiaalisiin rakenteisiin. Olemme sidoksissa tietyssi ajassa ja
paikassa vallitseviin sosiaalisiin rakenteisiin, suhteisiin ja kdytintsihin. Nimi puolestaan
vaikuttavat niihin tulkintoihin ja merkityksiin, joita annamme fyysisen ja sosiaalisen
ympiriston ilmisille. (Fairclough 1989, 37; Parker 1992, 40.) Foucault korostaa, ettd
kielellinen vuorovaikutus ei ole vain informaation vilittdmistd, vaan myos erilaisten
asiantilojen, asemien ja identiteettien tuottamista. Niin yhteiskunnassa alaa saavilla
diskursseilla nihdiin olevan myds kiytinnon institutionaalisia vaikutuksia.

Laadullisen tutkimuksen tulosten yleistettivyydesti on kiyty paljon keskustelua
(esim. Luostarinen & Viliverronen 1991; Eskola & Suoranta 1998; Alasuutari 1999).
Alasuutarin (1999) mukaan diskurssianalyytikko ei tavoittele tulkinnoilleen univer-
saalin faktan statusta. Siind missi vaikkapa kyselyaineisto koostuu mittaustuloksista,
koostuu laadullinen aineisto ikdin kuin nidytteisti. Niytteet ovat pala maailmaa,
mutta niytteiden perusteella tehtivid johtopidtsksii ei kuitenkaan voi yleistdd ’koko
maailmaan’, vaan sithen kulttuuriseen kokonaisuuteen, jonka osia ne ovat. Alasuutarin
(emt.) mukaan yleistettidvyyskysymyksen voi jittdd vihemmiille, kun kohde edustaa
tutkijoiden ja lukijoiden kulttuurin ydinaluetta, joka yleisesti tiedetddn, mutta jota
ei vilttimirttd tiedosteta. Niin diskurssianalyysin merkitys onkin siind, ettd se auttaa
jasentimidn tutkimuksen kohdetta uudella tavalla sekd nostaa esiin uusia tutkimus-
ongelmia ja kysymyksii.
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3 Katsaus kuntien aseman,
tehtdvien ja kuntajaon
muotoutumisen historiaan

Tutkimuksessa tarkastellaan 1990-luvun ja 2000-luvun kuntarakennekeskustelussa
muotoutuvia diskursseja ja hallinnan rationaliteetteja. Seuraavaksi kontekstualisoin
timin ajanjakson osaksi kuntien asemaa, tehtivii ja kuntajaon kehittdmistd koskevan
hallinnan muotoutumisen historiaa. Olen saanut virikkeitd Foucault'n genealogiasta,
jota voidaan kutsua myos “nykyisyyden historiaksi” (Helén 1997). Genealogia ei kuvaa
menneisyytti lineaarisena kehitykseni. Historiaa tarkastellaan nykyisyyden nikokul-
masta. Genealogia ottaa etdisyyttd sithen, mikd nykyisyydessi niyttiytyy annettuna,
vilttimittomini ja luonnollisena. Genealogian tavoitteena on tunnistaa tutkittavan
ilmi6n synty- ja polveutumishistoria. Kiinnostava ei ole jonkin ilmién alkuperi ainut-
kertaisena tapahtumana vaan sen kehkeytyminen. (Dreyfus & Rabinow 1983.)

Paikallisen itsehallinnon kehitys ei ole ollut suoraviivaista, vaan tapahtuneesta
voidaan tunnistaa erisuuntaista liikettd. Paikallishallinnon asemaa on vahvistettu joil-
lakin toimenpiteilld ja heikennetty toisilla. Téstd huolimatta kehityksesti voi tunnistaa
kaksi erisuuntaista kehityskulkua. Keskiajalta aina 1700-luvun puoliviliin saakka
paikallishallinnon roolia ja vaikutusvaltaa kavennettiin. Kauan ennen Ruotsin vallan
ja katolisen kirkon maihinnousua muotoutuneiden pitdjien paikallisten itsehallinnol-
listen elinten annettiin taantua. Uuden ajan alussa ryhdyttiin laajentamaan pitdjien
tehtivikenttid, tehostamaan niiden toimintaa seki siitelemiin tarkemmin niiden
piitoksentekoa. Paikallisen itsehallinnon kehitysvaiheissa niyttidkin muuttuneen
ensisijaisesti paikallishallinnon tehtivikentti. Paikallishallinnon valta ja valtuudet
ovat seurailleet tehtivissi tapahtuneita muutoksia. Historiallisesti tarkastellen kuntien
toimivaltaa on laajennettu aina tehtivien edellyttimilld tavalla. Toisaalta valtiovalta on
myds rajoittanut kehitysti, jos paikallishallinnon vallankiytté on uhannut laajentua
liian merkittiviksi. (Ylikangas 1991.)

Historiallinen viitekehys muodostuu kolmen eri vaiheen kuvauksesta. Nimi
vaiheet ovat paikallishallinnon muodonmuutos Ruotsin kruunun ja katolisen kirkon
vallan alla, modernin kunnallishallinnon rakentaminen 1800-luvulla sekid kunti-
en muutospaineet 1900-luvun jilkipuoliskolla hyvinvointivaltion kasvuvaiheessa.
Kiinnostuksen kohteena ovat erityisesti kuntien asemassa, tehtivikentissi ja alueissa
tapahtuneet muutokset. Ideana on tarkastella historiaa nykyisyyden nikékulmasta.
Kussakin kuvatussa vaiheessa tehdylld ja tekemittd jitetylld on ollut merkittivi vai-
kutus my&s nykyisyyden kannalta. Historiallinen osio tuo nikyviksi osin pysyvid osin
muuntuviakin kisityksid kunnan ja itsehallinnon merkicyksesti.
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Kuntakasityksissa on kyse eletyn tilan hallinnasta

Itsehallinnon institutionaalinen perusta on kirjattu juridisen normin muodossa val-
tiosddnndssi. Perustuslain mukaan Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hallinnon tulee
perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon. Kunta on niin poliittis-hallinnollisesti
jarjestetty itsehallintoperiaatteella toimiva paikallishallintoyksikks. Kunta on samalla
my6s henkildistd muodostuva yhteisé ndiden hallinnollisten rajojen puitteissa.' Kun-
nallinen itsehallinto on turvattu perustuslaissa jirjestelmini. Perustuslaillinen suoja
ei sellaisenaan ulotu yksittdiseen kuntaan. Hallitusmuodossa ei yksildidysti turvata
minkdin yksittdisen kunnan olemassaoloa eiki oikeutta paittdd olemassaolostaan.
(Hannus 1977, 1260; Niemivuo 1991, 59; Rytksld 1957, 5.)

Kuntien itsehallinto kytkeytyy tiiviisti kuntien asemaan suhteessa valtioon.
Kuntatutkimuksessa on pohdittu kysymysti itsehallinnon alkuperisti eli siitd, onko
kuntien itsehallinto "valtiosta johdettua” vai "alkuperiisti” (mm. Heuru, Mennola &
Ryyninen 2001; Ryyninen 1999; Salminen & Kuoppala 1985)." Kysymys on puettu
linnosta ja valtiollisen lainsisidinnén toimeenpanosta vai kansan poliittisen herruuden
kdyttimisestd aivan kuten valtion tasollakin. (ks. Ryyninen 1999, 149.)

Kuntaa koskeva tieteellinen keskustelu on osaltaan uusintanut toisensa poissulke-
via kuntakisityksid. Historiallis-orgaaniseksi kutsutun kisityksen mukaan kunnilla tai
paikallisyhteis6illd on historiallisesti valtiota vanhempana yhteissmuotona oma oikeu-
tensa hoitaa paikalliset asiat ilman, etti tidtid oikeutta olisi saatu valtiovallalta (Harisalo,
Hoikka & Ronkks 1981). Toisaalta niin kutsutun delegointikonstruktion mukaisesti
kunnallisen siddosvallan tulisi ensin kuulua omana toimivaltana valtiolle, jolta se on
sitten johdettu. Tillainen oikeuspositivistinen kisitys delegoidusta valtionhallinnosta
eldd monella tapaa kisityksissimme, esimerkiksi puheessa “vallan hajauttamisesta
kunnille”. Kolmannen kisityksen mukaan kunnan ’poliittisen’ katsotaan juontavan
juurensa itsehallinnollisesta alkuperisti eli kansasta omien asioidensa hoitajana ja ’oi-
keudellisen’ puolestaan valtiosta, joka on antanut itsehallinnolle oikeuden velvoittavan
julkisen vallan kiyttimiseen. (Heuru ym. 2001, 62; Ryyninen 1999, 147.)

Tissd tutkimuksessa irtaudutaan edelld kuvatun kaltaisista dualistisista tai toisensa
poissulkevista kuntakisityksisti. Ndiden ohella kuntarakennekeskustelussa rakentuu
muita hyvin erilaisia, ristedvid ja jopa vastakkaisia nikemyksii kunnasta. Niiden
suhteen nojaudun Henri Lefebvren (1991, 38-39) ideaan eletyn tilan hallinnasta.

13 Kuntalakiin (365/1995) on kirjoitettu kunnallishallinnon yleinen toiminta-ajatus, joka suuntaa
toimintaa kunnissa. Kuntalain mukaan kunta pyrkii edistimiin asukkaidensa hyvinvointia ja
kestivii kehitystd alueellaan. Kuntalaissa siddelliin myds kunnan suhdetta valtioon, kuntalaisten
vaikutusmahdollisuuksia, kunnan hallintoa ja johtamista seki kunnan verotusoikeutta ja kunnan
talouden perusteita.

14 Oikeudellisessa ajattelussa vastakkainasettelu on pyritty ylittimiin korostamalla sitd, ettd valtio
ja kunnat saavat perustuslaissa siddetyssi kansanvaltaisessa yhteisossi legitimaationsa samasta
suvereenista ja ovat sidottuja samoihin pidimiiriin. Valtio ei voi luovuttaa valtaansa, vaan kansa
osoittaa perustuslain kautta valtaa sekd valtiolle ettd kunnille. Toimivalta on kiytinngssi jacttava
valtion ja kunnan kesken oikeusjirjestyksen edellyttimilli tavalla eli lainsdddintdmenettelylld, jonka
yhteydessi ei ole vilttimitontd tai tarpeellista asettaa kysymysti siitd, mistd kunnan toimivalta on
perdisin. (Heuru ym. 2001, 63; Heuru 2003, 94.)
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Tilld tarkoitan, ettd kulloisissakin historiallisesti ja tilanteisesti muototuvissa kunta-
ja itsehallintokisityksissd on kyse merkityksii tuottavista ja kidytinnéllisid tavoitteita
palvelevista poliittis-hallinnollisista nikokulmista elettyyn tilaan.

Sivilisaatioiden historiassa eletty tila on poliittisen hallinnoimisen mahdollistami-
seksi muunnettu abstraktiksi tilaksi' ja edelleen tarkoituksenmukaisiksi hallinnollisiksi
yksikéiksi ja poliittisiksi entiteeteiksi (Foucault 1980c; Lefebvre 1991). Eletty tila
on vihitellen tuotettu vallan perspektiivistd. Pysyvin asutuksen synty, maanviljelyn
kehittyminen, taloudellinen ylijiimi ja sen kasaaminen viestoltd uskonnollisin tai
poliittisin perustein, tallennettavien symbolien keksiminen ja arkistoinnin synty ja
monet muut kasautuvat sosiaaliset innovaatiot ovat johtaneet eletyn tilan hallinnan
muotoutumiseen. (Hikli 1994, 31, 34.)

Lefebvren (1991, 271) mukaan motiivi kontrolloida elettyi tilaa on lipeensi
poliittinen. Tila on kuin kutsu miirittelypyrkimyksille, joilla pyritdin osoittamaan
luonteeltaan orgaanisen sosiaalisen todellisuuden “tarpeita” ja “funktioita”. Lefebvre
(emt., 273) asettaakin tirkedn kysymyksen, kenen tarpeista on lopulta kysymys, kuka
formuloi nuo tarpeet. Kuntien ohella muut alueet, kuten ldinit ja maakunnat ovat
sosiaalisia, poliittisia ja kulttuurisia konstruktioita. Ne syntyvit ja eldvit niihin liicty-
vissd sosiaalisissa kdytinnoissd ja diskursseissa. Ne ovat erilaisten polittis-hallinnollisten
tavoitteenasetteluiden kohteena ja sitd kautta jatkuvan muutoksen kohteena. (Paasi
1998, 188.)

Kirkon ja kruunun varjossa - paikallinen hallinta
keskiajalla

1100-luvulta lihtien Ruotsin kruunu ja katolinen kirkko ulottivat vaikutuksensa
Suomen alueelle. Hallinnollisen organisointityén suoritti ensin kirkko. Kirkollinen
hallinto sitoi alueen Ruotsin valtion valtapiiriin. Ruotsin kruunu kykeni tuolloin vain
sotaretkiin, ei maanosan pysyviin hallinnolliseen alistamiseen. Erkki Pystynen (1965,
26) toteaa, etti “molemmat valloittajat, kirkko ja vieras valtiomahti, tarvitsivat lujan
otteen kiddnnytettyyn ja kddnnytettdviin kansaan, vallattuun ja vallattavaan maahan”.
Suomessa valloittajat kohtasivat alueen, jolta ei tunneta muita hallinnollisia organisaa-
tioita kuin vanhat suomalaiset muinaispitdjit'®. Kun kirkko pyrki vakiinnuttamaan
asemansa maassa, se jirjesti paikallishallintonsa muinaispitdjien pohjalta. (Oja 1939,

15 Hallinnan muotoutumisessa poliittis-hallinnollisten kiytintjen ja tiedon tuottamisen vilinen suhde
on muodostunut keskeiseksi. Aikaa my&ten hallinnan keskitssi ei enii ole ollut konkreettinen tila,
vaan erilaiset tilan representaatiot poliittis-hallinnollisten kiytintsjen organisoimisen ja koordinaa-
tion vilineind. Hallinta on perustunut yhi enemmin yhteiskuntaa koskevan analyyttisen tiedon
tuottamiseen ja kisittelyyn. (Ks. Foucault 1980¢; Hikli 1994; Lefebvre 1991; Paasi 1998.)

16  Esimerkiksi Eteld-Suomessa oli nelji muinaispitijid, joista yksi kisitti Liedon, toinen Piikkidn,
Paimion ja Sauvon, kolmas Halikon ja Uskelan ja neljis Pernién. Pitijien vililld on esiintynyt yh-
teistoimintaa, mutta laajempien organisaatioiden olemassaolosta ei ole varmuutta. Esihistoriallisen
ajan muinaispitijit olivat alueellisesti laajoja, useita nykyisii pitijid kisittidvid kulttiyhteisojd, joilla
oli yhteinen palvontapaikka eli uhrilehto. Muinaispitiji muodosti maanomistuksellisen oikeusyh-
teison, jossa pidettiin kirdjid sekd ylldpidettiin puolustukseen liittyvii sotilaallista organisaatiota.

(Soikkanen 1966, 9; Ylikangas 1991, 12-14.)
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70; Soikkanen 1966, 9; Ylikangas 1991, 12-14.)

Kirkon- eli pitdjinkokous rakennettiin muinaispitijien paitoksenteko-organisaa-
tion varaan.'” Heikki Ylikankaan (1990, 102) mukaan "kirkko kiznsi rukkasen nurin
pdin”. Pakanuuden ajan keskeisten uhrilehtojen ja pitdjinvanhimpien asumakartanoi-
den tilalle tulivat kirkko ja pappila, ja niiden rakentaminen ja yllipito muodostui pitijin
tehtiviksi. Muinaispitdjisti muotoutui kirkkopitijid, jotka olivat yhti aikaa kirkollisia
seurakuntia, asutuksellisia ja maanomistuksellisia kokonaisuuksia seki hallinto- ja oi-
keustoimesta vastaavia kirdjikuntia. Kansan itsehallinto pysyi kuitenkin seurakunnan
puitteissa laajana melko pitkdin. Pitdjin itsehallintoelimeni oli pitdjinkokous, joka
jarjestettiin pitdjantuomarin johdolla. Pitdjinkokous huolehti kirkon ja seurakunnan
ollut. (Oja 1939, 70; Ylikangas 1990, 102.)

Paikallinen itsehallinto alkoi rakentua pitijien varaan. Suomalaisen paikallishal-
linnon pitijikeskeisyytti on selitetty eri tavoin. Ylikangas (1990, 97-98) toteaa, ettei
Suomessa ollut ehditty "kypsyd” pitdjiorganisaatiosta eteenpiin, kun katolinen kirkko
on selitetty my®s harvalla asutuksella ja pitkilld etdisyyksilla. Niilld cekijoilld selictyisi
ainakin osittain my®ds se, ettei maakunnallisen itsehallinnon vahvistumiselle pyrki-
myksistd huolimatta ollut sijaa. Kirkko pyrki kylli luomaan myés pitijid alueellisesti
laajempia paikallishallinnon organisaatioita. Niami lihinni verotuksen jirjestimisti
varten muodostetut maakuntakirijit jiivic kuitenkin suhteellisen vihimerkityksel-
lisiksi. Vihiisen vdeston vuoksi muinaiset "heimoalueet” olivat liian laajoja ja kylit
liian pienid. Niin hallinnan on tidytynyt rakentua pitdjitason varassa. (Ylikangas 1990,
97-98; 1991, 114-115, 127-128.)

Kruunu pyrki 1200-luvulta lihtien vahvistamaan keskitetysti johdettua valta-
kunnallista ohjausta. Kuninkaallisen hallinnon vaikutus alkoi 1300-luvulla tydntyi
vanhan itsehallinnon alueelle verotus- ja oikeusolojen kautta. Kruunu oli kiinnostunut
taloudellisista voimavaroista ja verotuksesta. Myds oikeudenkiyttd otettiin kruunun
kontrollin alaiseksi. Suomen alueella oikeuslaitoksena toimi kuitenkin jo pakanuuden
aikana muotoutunut kirijiorganisaatio, josta pitijikokous oli eriytynyt. Kruunun
paikallishallinnon vakiinnuttamiseksi vanha pitijilaitos eli kirkkopitijit kansanomai-
sine pitijinkirijineen syrjiytettiin hallinto- ja oikeustehtivid varten muodostetuilla
hallintopitijilli (nimismichenpitiji, veropitijd). (Soikkanen 1966, 9; Oja 1939, 72-74;
Ylikangas 1991, 115-116.)

Hallintopitdjittdin pidettivit kihlakunnankirdjic padctivit hallinto- ja oikeus-
asioista. Kirijien johtajaksi asetettiin kuninkaan virkamieheni toimiva kihlakunnan-
tuomari. Kun vanhan kirkkopitijin puitteissa toiminut pitdjinkirijilaitos menetti

17 Usein ajatus paikallisen itsehallinnon synnysti kytketiin kansallisvaltioita edeltineisiin luonnol-
lisiin yhteiséihin. Kuten Sharpe (1970, 158) toteaa: "The nation is an artefact of man but the
municipality is an artefact of nature”. Pohjoismaissa paikallisen itsehallinnon synty yhdistetiin
usein myyttiseen muinaispohjoismaiseen perinteeseen, jonka mukaan vapaat michet kokoontuivat
kirijille padttimain yhteisistd asioistaan. Modernien itsehallintokisitysten ja muinaisajan kirijien
vilille ei kuitenkaan ole vedettivissi selkei jatkumoa. Muinaisajan itsehallinnossa ei ollut kysymys
vapaudesta ja kansanvallasta. Jirjestelmd perustui vaikutusvaltaisimpien sukujen vallankiyttson eikd
itsehallintoyhdyskunnan yksipuolisesti velvoittamaan valtaan. (Suvanto 1985.)
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hallinnollisen ja oikeudenhoidollisen merkityksensi, itsehallinto heikkeni merkittivisti.
Kihlakunnankirijilld kisiteltiin kruunun hallintoon sisiltyvid kysymyksii. Téstd huo-
limatta kihlakunnankirijiin pyrittiin kytkemiin itsehallinnollinen leima korostamalla
kirijarahvaan muodollista osuutta piitoksenteossa ja kirdjien asemaa “kansan vallan
lahteend”. Pitdjinkokouksilla ei enid 1500-luvulla ollut juuri merkitysti. Kirkkoherran
johtama pitdjinkokous hoiti lihinni asioita, joita kirkkopitidjin merkitys seurakuntana
ja maanomistusyhteison hallinnoiminen edellyttivit. (Oja 1939, 72-74; Pystynen
1965, 28-29; Soikkanen 1966, 13.)

Itsehallinnon aluksi hidas kaventaminen kiihtyi 1600-luvun alussa modernin
keskitetysti hallitcun valtion my6ti. Kustaa Vaasa loi 1500-luvulla organisaatioltaan ja
toiminnaltaan varsin modernin voutihallinnon. Kustaa II Aadolfin aikana muodos-
tettiin keskusvirastot, ldininhallinto sekd hovioikeudet. Tehokkaan valtiollisen virka-
mieshallinnon vuoksi paikallishallinnolliset elimet menettivit kaikilla tasoilla valtaansa
kuninkaallisille elimille. Pitdjinkokouksille ja kihlakunnankirijille jii padtintivaltaa
vain sellaisissa hallinnollisissa kysymyksissi, jotka eivit loukanneet kruunun tai aate-
lin tavoitteita. 1700-luvun alkupuolella kiridjit menettivit hallinnollisen valtansa ja
hallinnolliset tehtivinsi. Kihlakunnankirdjistdi muodostui puhtaasti oikeudellinen
insticuutio. (Ylikangas 1991, 118-119.)

Virkamiesvalta ja paikallinen hallintovalta niyttivit olleen toisensa poissulkevia.
Kun toista lisittiin, toinen heikkeni (Ylikangas 1991, 127). Tehokas valtiollinen
virkakoneisto rajasi paikallisen itsehallinnon merkityksen vihiiseksi. Virkakunnan
voimakkaassa otteessa kansa menetti kykynsi vastarintaan ja kapinat loppuivat, vaikka
rahvaan asema heikkeni edelleen 1600-luvulla. Merkittivid kapinoita ei 1500-luvun
lopussa kiydyn nuijasodan jilkeen esiintynyt. Kapinoiden piittymisen katsotaan ker-
tovan paikallisen itsehallinnon heikkoudesta, ei sen vahvuudesta. Eris itsehallinnon
heikkouteen ja virkakoneiston tehokkuuteen johtanut tekiji oli kaupunkilaitoksen
heikkous. Keski-Euroopassa vahvat kaupungit kykenivit puolustamaan itsedin ja
kauppapiiridin. Ruotsin valtakunnan voimakas keskushallinto ja vihiinen viestd es-
tivit itsendisten kaupunkivaltiotyyppisten hallintoyksikéiden muodostumisen. (Emt.,
1991, 127; Saartenoja 2004, 34-35.)

Paikallishallinto vahvistuu uuden ajan alussa

Pitdjinkokouksen merkitys alkoi 1600-luvulla vahvistua esivallan toimesta. Syyni oli-
vat kasvavat tehtivit: kdyhdinhoito, sairaanhoito ja kansanopetus. Pitdjinkokouksille
siirrettiin my®os kurinpidollisia tehtivid. Pitdjinkokousten institutionaalista asemaa ei
kuitenkaan haluttu vahvistaa merkittivisti. Vaikutusvallan kasvun epiiltiin johtavan
poliittisen protestin kanavoitumiseen. Lainsiidintd vaikeni pitijinkokouksen asemasta
ja tehtivistd. Tehtivit nihdiin lihinni kirkollisen vallankiyton ja kurinpidon jatkeena.
Papiston erioikeuksissa oli annettu pitdjinhallintoa ja sen toimialaa koskevia siinnoksii.
Papistolla oli oikeus pitdd pitdjin- eli kirkonkokouksia, joiden toimiala kattoi myds
seurakunnan talousasiat. (Ylikangas 1991, 119-120.)

1600-luvun alussa valta oli keskitetty pitkilti virkamiehille. Paikallinen hallinto oli
alistettu ja muokattu virkamieshallinnon lojaaliksi, kuuliaiseksi ja pienin kustannuksin
toteutetuksi jatkeeksi. Valtiovalta puuttui kehitykseen rajoittavin toimin heti, jos pai-
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kallishallinnon vallankiytt6 uhkasi laajentua. Valtaa siirrettiin kirkkoneuvostolle, joka
muodostui esivallalle lojaaleista viestonosista eli pitdjien varakkaimmista tilallisista.
Kirkkoneuvosto kisitteli kirkkokuria ja myos seurakunnan taloudenhoitoon liittyvid
kysymyksid. Kirkkoneuvoston asemaa pyrittiin vahvistamaan myds paitoksenteon
tehostamiseksi tehtivien laajentuessa. Vallalla olleen yksityisoikeudellisen ajattelun
mukaan katsottiin, ettd oikeus asian kisittelyyn oli asianosaisilla. Kun rasitukset
koituivat useimmiten maanomistajien kannettaviksi, ymmarrettiin pitijinkokouksen
olevan lihinni maanomistajien kokous. (Soikkanen 1966, 28-35, 46; Ylikangas 1991,
120-126.)

Kéyhistd huolehtiminen oli keskeisin pitdjinkokouksille jiineistd tehtivisti.
Kéyhiinhoidon merkitys korostui 1600-luvulla, kun Ruotsin suurvaltasotien seu-
rauksena maattoman koyhiliston midrd maassa lisidntyi. Teheivikenttd laajentui
edelleen 1700-luvulla ja 1800-luvulla seurauksena epditsendisen viestdn miirin no-
peasta lisidntymisestd ja toimeentulon vaikeutumisesta. Paikallishallintoa tehostettiin
erityisesti kolmessa keskeisessi suhteessa. Sen tuli entistid paremmin pystyi huolehti-
maan kéyhiinhoidosta, sairaanhoidosta ja kansanopetuksesta. Tehtivien hoitamiseksi
pitdjinkokousten oikeudellisia ja verotuksellisia valtuuksia lisittiin. Pitijinkokoukset
vastasivat ilman lainsiidinnéllistd velvoitetta myds muista tehtivistd, kuten kylijir-
jestyksestd, jirjestyssddnnoistd, lainajyvistostd, kitildiden palkkauksesta ja tarttuvien
tautien ehkiisystd. (Ylikangas 1991, 124-127.)

Paikallisen itsehallinnon ja pitdjinkokousten merkitystd ryhdyttiin 1700-luvun
puolivilissi korostamaan valtiollisilla toimilla. Kruunun virkamiehet, kuten nimismie-
het, voudit ja maaherrat, midrittiin panemaan toimeen pitijinkokousten padtoksii.
Pitdjinkokousten asema oli vahvistunut uusien tehtivien myoti. Paikallisessa padcok-
senteossa oli osittain alettu noudattaa mies ja 4ini -periaatetta. Kehitys nihtiin jilleen
uhkaavaksi. Adnioikeus sidottiin manttaalimiriin eli tilakokoon. Uudistus siirsi valtaa
suurten tilojen talonpoikais- ja sdityldisomistajille. Torppareita, maataloustyovikei ja
kisityliisid pyrittiin saamaan mukaan kokouksiin, kun heiti tarvittiin suorittamaan
pdivitoitd kirkon tai pappilan rakennustdissi. (Soikkanen 1966, 46, 406; Ylikangas
1991, 121-124.)

Tydvoimapula muuttui 1700- ja 1800-lukujen taitteessa tydvoiman liikatarjonnak-
si. Maaseudun vieston kdyhtyminen ja viestonkasvu ylittivit taloudellisten resurssien
kantokyvyn. Valtionhallinto pyrki ratkaisemaan ongelman sitomalla kéyhiliston muut-
tokielloilla paikoilleen kotipitijiensi itsehallinnollisten elinten ja vieston huollettavaksi.
Tihin samaan tehtivikenttdidn niveltyi osaltaan myos koululaitoksen kehittdminen,
jonka tavoitteeksi muotoutui 1800-luvulla itsensi elittimiin kykenevin kansalaisen
kasvattaminen. (Ylikangas 1991, 126-127.) Kunnan asukkaiden #inivaltaa alettiin
laajentaa 1860-luvulla samanaikaisesti paikallisen itsehallinnon oikeudellisen aseman
laajentumisen kanssa. Sdityvallan rapautumisen seki markkinatalouden ja demokratian
etenemisen myoti paikallishallinnon vahvistumisen ei nihty endd muodostavan suurta
poliittista uhkaa. (Soikkanen 1966, 46, 406; Ylikangas 1991, 121-124.)

Pitdjinkokous sai hoidettavakseen uusia tehtivii, ja aiempia tehtivid tismennettiin
uusilla siddoksilld. Vuonna 1852 annetun kdyhidinhoitoa koskevan asetuksen mukaan
jokaisen seurakunnan eli pitdjin oli perustettava luottamusmiespohjainen kéyhiin-
hoitohallitus. Asetusta pidetiin ensimmiiseni modernin kunnallislainsiddinnén
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saddokseni. Se loi organisaatioltaan, tehtivialueeltaan ja taloudeltaan kirkosta erillisen
paikallishallinnollisen yhdyskunnan. Toimintaa luonnehtivat itseverotus, tilien valvon-
ta, valitusoikeus, pddluvun mukainen dinestys ja miidriaikaiset toimikaudet. (Pystynen
1965, 32-33; Soikkanen 1966, 293, 324.) Katovuosina kdyhiinhoidon tehtivit laa-
jenivat kuitenkin niin mittaviksi, ettd aktiivisen yhteiskuntapolitiikan harjoittamisen
sijaan kunnallishallinnon roolina oli pitkilti reaktiivinen kaikkein huono-osaisimpien
hidin ja kurjuuden lievittiminen. (Soikkanen 1966, 221.)

Kunnallishallinto uudistetaan

Keskustelua kunnallishallinnon uudistustarpeesta kiytiin vilkkaasti 1800-luvun en-
simmiiselld puoliskolla. Huomion kohteena olivat erityisesti paitoksenteon kehitti-
minen ja papiston vapautuminen kunnallisista tehtivisti. Pitdjien maallisten tehtivien
laajentumisen myoti pitdjihallintoon perustuvan kunnallislaitoksen ei katsottu enii
kykenevin vastaamaan ajan vaatimuksiin. (Rytkold 1957, 8-11.) Papiston nikokul-
masta seurakunnallisen pitdjinkokouksen muotoutuminen paikallisen itsehallinnon
elimeksi oli merkinnyt tehtivien lisidntymistd hallitsemattomasti. Talonpoikaisen
kansan sijaan uudistusvaatimus nousi kirkon, hallintoviranomaisten ja lehdistén
suunnasta. (Soikkanen 1966, 40, 91.)

Keskusteluun vaikuttivat myos ulkomaiset esikuvat eli 1830-luvulla kiynnistynyt
kunnallishallinnon uudistuskausi”. Ranskan vallankumous oli antanut sysiyksen
paikallisen itsehallinnon vahvistamisen suuntaan. Useissa Saksan valtioissa, Tanskassa
ja Norjassa paikallishallintoa uudistettiin 1830-luvulla. Ruotsissa pitdjinhallinnon
uudistus toteutettiin vuonna 1843 ja seurakunnan ja kunnan erottaminen toisistaan
vuonna 1862. Yhteistd uudistuksille oli se, ettd maallinen ja kirkollinen hallinto erotet-
tiin toisistaan, kunta tunnustettiin juridiseksi henkiloksi ja kunnille pyrittiin antamaan

Suomessa edellytykset uudistukselle muodostuivat kiytinnéssi keisari Aleksanteri
IT uudistuspyrkimyksisti, joiden tavoitteena oli kohentaa maan taloudellista tilaa ja
elinkeinoja. Keisarillisen Suomen Talousseuran mietinngssi talouselimin elvyttimi-
selld ja kunnalliselimin uudistamisella katsottiin olevan merkittivid yhtymikohtia.
Talousseuran asettama komitea tulkitsi vuoden 1742 kyldjirjestysasetukseen perustuvat
kyldjdrjestykset "kunnallishengen ilmauksena’; kansa tahtoisi ja voisi hoitaa itse asioi-
taan annettujen siinndsten mukaisesti. Virkamiehet, maaherrat seki tuomiokapitulit
asettuivat piddsidntoisesti kannattamaan kunnallishallinnon uudistamisen tarpeelli-
suutta. Vuonna 1859 senaatti asetti komitean tekemiin ehdotusta kunnallishallinnon
jarjestimisestd. (Pystynen 1965, 33—35.) Viranomaisten keskuudessa uudistukseen
kohdistui my®s epiilyksid; olisiko pitijilld edellytyksii saada riittdvisti maallikoita kan-
tamaan vastuu papeilta vapautuvista tehtivistd. My®6s pitéjit eli pitdjinkokoukset seki
kansalaiset suhtautuivat uudistukseen varauksellisesti, koska sen peldttiin aiheuttavan
suuria lisirasituksia. (Pystynen 1965, 34; Soikkanen 1966, 139-140.)

Uudistuksen edellytyksid selvittimidin asetettu asiantuntijakomitea otti tynsi
pohjaksi Ruotsissa 21.3.1862 annetun kunnallisasetuksen. Komitea luopui kokonaan
pitiji-termisti ja otti kiyttoon 1850-luvun jilkipuoliskolla vakiintuneen kunnan kisit-
teen. Ruotsissa siddetyn asetuksen mukaan jokainen pitidji muodosti erillisen kunnan.

ACTA



63

Suomessa komitea ehdotti, ettd jokaisesta seurakunnasta muodostettaisiin oma kunta.
Tdmin seurauksena sellaistenkin seurakuntien, jotka eivit vield olleet vakiintuneet
omiksi pitdjikseen, katsottiin soveltuvan kuntayksikéiksi. (Pystynen 1965, 35.) Pysty-
sen (emt., 35) mukaan kunnat olisivat ilmeisesti muodostuneet selvisti suuremmiksi
yksikoiksi, jos asetuksessa olisi nojauduttu pitdjin kisicteeseen.

Esitys asetukseksi kunnallishallinnosta maalla annettiin vuoden 1863 valtiopiiville.
Vuoden 1865 kunnallisasetuksella ja vuoden 1873 kaupunkien kunnallisasetuksella
luotiin nykyisen kuntajirjestelmin perusta. Kunnallisasetuksella erotettiin kunnan ja
nan asioiden hoitamiseksi. (Pystynen 1965, 36-38.) Kaupunkien hallinto oli jo ollut
seurakunnista erillinen. Kaupungeissa uudistuksen tavoitteena olikin ennen kaikkea
paitoksenteon selkiyttiminen ja hallinnon tehostaminen. (Soikkanen 1966, 171.)

Uudistuksen valmistelu oli perusteellista, mutta paikallisiin nikemyksiin nihden
tavoitteet muotoiltiin selvisti ylhailed alaspiin. Ulkomaiset esikuvat, erityisesti Ruotsin
uudistukset, ja sanomalehdiston arvostelu vaikuttivat ratkaisevalla tavalla uudistukseen.
(Soikkanen 1966.) Siidtyldiset asennoituivat uudistukseen talonpoikia mydnteisemmin.
Esimerkiksi sidtyldisvaltaisella Uudellamaalla uudistukset toteutettiin nopeammin ja
tehokkaammin kuin talonpoikaisvaltaisissa Varsinais-Suomen kunnissa. Iti-Suomessa
eli Viipurin, Mikkelin ja Kuopion liinien alueella uudistuksia ei aktiivisesti vastustettu,
mutta erityisesti syrjaseuduilla uudistusten toteuttaminen eteni hitaasi; kirkkoherran
varassa toimivaan pitijinkokoukseen oltiin edelleen tyytyviisid. (emt., 416.)

Avaukset maakunnallisen itsehallinnon suuntaan

Ruotsissa 1800-luvulla toteutetun kunnallisuudistuksen yhteydessi itsehallinto luotiin
kuntien ohella my6s maakunnille. Maakirijille (landsting) annettiin verotusoikeus, ja
sen edustajat valittiin aluksi vilillisilld ja sittemmin suorilla vaaleilla. Suomen suuri-
ruhtinaskuntaan perustettiin yksinomaan kuntien muodostama itsehallintojirjestelma.
Valtionhallinnon ja kunnallishallinnon viliin sijoittuvan itsehallintotason perustami-
nen nousi kuitenkin toistuvasti esiin edeten useita kertoja komiteavalmisteluun asti.
(Hikli 1994.)

1800-luvulla pyrkimykset maakunnallisen tai viiliportaan itsehallinnon muodosta-
miseen kytkeytyivit muun muassa tulkintoihin kunnallisen jirjestelmin toimimatto-
muudesta. Muutostarpeen perusteluiksi esitettiin esimerkiksi eroavaisuudet kaupunki-
ja maalaiskuntien tavoitteissa ja varallisuudessa seki itsensi kannattavan hallintoyksikon
koko. (Hikli 1994, 154.) Viliportaan itsehallinto merkitsi my6s liberalismille tyypillistd
pyrkimysti mahdollisimman laajaan itsehallintoon. Kunnallisen itsehallinnon alue
nihtiin liian suppeaksi. Viliportaan itsehallinnolle olisi voinut kuulua osa li4inien
tehtivisti ja esimerkiksi sairaanhoidon tehtivit. (Soikkanen 1966, 392-396.)

Ulkomaiset esimerkit viliportaan hallinnosta kytkettiin Suomessa maakunnan
kisitteeseen, vaikka 1800-luvulla maakuntia alueina ei ollut mairitelty. Yhediled vilipor-
taan hallinnolliseksi aluejaoksi esitettiin silloista ld4dnijakoa. Lidnit olivat vakiintuneet
valtion aluehallinnon keskeisiksi yksikoiksi Ruotsi-Suomen sotilashallintoa varten
keskiajalla luodun linnaliénijirjestelmin my6ti. Toisaalta Ruotsin vallan perua olevien
lddnien katsottiin olevan kaukana luonnollisen kehityksen tuloksena muotoutuneista
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maakunnista. Viliportaan hallintoon liittyvissi keskustelussa tuotettiin maakuntia
alueina osaksi suomalaista aluejirjestelmid. (Hikli 1994.) Esimerkiksi vuodelta 1881
olevassa Ekstromin komiteamietinngssd maakuntahallinnon tavoitteena oli "virkeimpi
yhdysvaikutus kansalaisten vililld”, joka puolestaan riippui "niisti muodoista, joihin
itsehallinto saa pukeutua” (sit. Hikli 1994, 150). Vihitellen maakunnat alueina alkoivat
konstruoitua viittauksissa heimo- ja murre- sekd muihin kulttuurisiin erityispiirteisiin
ja myshemmin perustuen taloudellisiin vaikutusalueisiin ja liikkennealueisiin. (Hakli
1994.)

Sddtyjen kisittelyssi esitykset maakuntahallinnosta kuitenkin kaatuivat. Voi-
makkaimmin uudistusta vastustivat talonpoikaissiddyn ja pappissiidyn edustajat.
Kielteistd kantaa perusteltiin silld, ettei samaan lddniin kuuluvilla kunnilla voisi olla
yhteisid intressejid. Alueellisten nikemyserojen epiiltiin kirjistyvin muodostettavien
maakuntien padtoksenteossa. Lisiksi vedottiin siihen, ettd tehtivien siirtiminen pois
kunnilta merkitsisi niiden lamauttamista. Myoskdin siiti ei saavutettu yksimielisyyttd,
miten jirjestelmin alueellinen perusta olisi pitinyt miiritelli. Nikemyseroja liittyi li-
siksi sithen, pitiisiko jirjestelmin kattaa maalaiskuntien ohella myss kaupungit. My®s
verorasitusten arveltiin kasvavan uuden hallintotason myéti. Avaukset pidtyivit sithen,
ettd viliportaanhallinnon tarve pyrittidisiin korvaamaan kuntien yhteistoiminnalla.'®

(Soikkanen 1966, 392-396.)

Kuntajaotuksen institutionalisoiminen

Vuoden 1865 asetuksen tarkoituksena ei ollut luoda varsinaisesti uutta paikallishallin-
non yksikké4, joka poikkeaisi alueellisesti seurakuntayksikosti. Tavoitteena oli erottaa
saatio seurakuntalaisten maallisten asioiden eli kunnan asioiden hoitamiseksi. Asetuksen
mukaan jokainen seurakunta muodosti erillisen kunnan.” (Pystynen 1965, 36-38.)
Seurakuntajaon muutos oli ensisijainen ja uuden kunnan perustaminen seurasi siti
automaattisesti. Varsinaisia mairiyksii uuden kunnan perustamisesta ei ollut. Asetuk-
sessa viitattiin kuitenkin my6s kuntajakoon siind mielessd, ettd seurakunnille varattiin
mahdollisuus yhdistyi yhteiseen kunnallishallintoon. Tami katsottiin tarpeelliseksi siind
tapauksessa, ettd uusi laajempi kunta olisi alueen hallinnollisten tarpeiden mukainen.
Pyrkimystd suurempiin kuntiin ei kuitenkaan esitetty varsinaisena ohjelmana. (ks.

Pystynen 1965, 36-38; Soikkanen 1966, 286-287.)

18  Kuntien yhteistydlli oli esikuvansa jo seurakunnallisen pitijihallinnon ajalta, jolta periytyivit yhteiset
kuntakokoukset. Vuoden 1865 asetus mahdollisti lihinni viliaikaisen yhteistoiminnan ja yhteiset
kuntakokoukset. Kuntien yhteistoiminnan arvioitiin laajenevan joustavasti, jos se tapahtuisi kuntien
ehdoilla. (Soikkanen 1966, 276280, 471.)

19 Valiokuntakisittelyssi kuntien muodostamisen alueellisesta perustasta kiytiin runsaasti keskustelua.
Kunta nihtiin jo kirkollisesta seurakunnasta erillisend, vaikka sen organisaatio ja toimialan miiritys
vield puuttuivat. Yheiiltd pidettiinkin tirkednd, ettd kunnat muodostuisivat nimenomaan kunnal-
lishallinnon tehtivien edellyttimilld tavalla. Toisaalta katsottiin, ettd historiallisten seurakuntien
tuli olla kuntamuodostuksen perustana. (Pystynen 1965, 36-38; Soikkanen 1966, 286-287.)
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Soikkanen (1966, 282) arvioi, ettd mikili kuntajakoa ei olisi muodostettu yhtenii-
seksi seurakuntien alueiden kanssa, kunnallishallinnon kehittymisen edellytykset olisivat
olleet heikommat. Useimmiten seurakunnat muodostivat tuon ajan liikenneyhteyksien
kannalta koherentin alueen, jonka viestd kiytti samaa kirkkoa ja muodosti sitd kautta
alueyhteison. Seurakunnan jisenyyteen kytkeytyvi yhteenkuuluvuus muodosti perustan
myds kuntaan liittyville alueelliselle yhteenkuuluvuudelle. Kunnista muodostui kui-
tenkin alueeltaan erittdin vaihtelevia. Seurakuntien muodostumiseen oli vuosisatojen
kuluessa vaikuttanut alueen vauraus. Kirkon rakentamiseen pystyvi ja sitd haluava alue
oli vihitellen muodostanut itseniisen seurakunnan. Tiheisti asuttuun ja vauraaseen
Varsinais-Suomeen oli jo varhain syntynyt monia seurakuntia. Myshemmin asutetussa
Iti- ja Pohjois-Suomessa viestod oli vihemmiin, ja seurakunnat olivat muodostuneet
alueeltaan laajemmiksi. (Soikkanen 1966, 281-282.)

Myos kunnan merkitys muodostui maan eri osissa erilaiseksi. Voimavaroiltaan
vahvemmissa kyldyhteisdissi kunnan merkitys oli vihdisempi. Iti-Suomessa kunnan
merkitys tuli Linsi-Suomea keskeisemmiksi. (Soikkanen 1966, 418.) Valtiovallan
taholta ei kuitenkaan vieli 1800-luvulla pyritty kuntien alueiden tai tehtivien voi-
makkaaseen yhdenmukaistamiseen. Piinvastoin kunnallisasetusta valmisteltaessa
korostettiin sitd, ettid paikallisten olosuhteiden tuli saada vaikuttaa hallintoon. Vield
1800-luvun loppupuolella monet kunnan kehittdmisti ja kuntalaisten hyvinvointia
koskevat ratkaisut olivat lihes kokonaan kuntien kisissi. Kunnilla oli mahdollisuus
perustaa tai olla perustamatta kansakoulu, maatilakunnalliskoti tai kunnanliikirin
virka. Paikallisuuden huomioon ottamista pidettiin arvokkaana tavoitteena. Myds
esimerkiksi lehdistd korosti kuntien laajan itsemiiriamisoikeuden, vapauden ja
oikeudenmukaisuuden yhteytti. Lehdisté asettuikin useimmiten tukemaan kuntia,
mikili kuntien ja valtion toimivaltakysymykset niyttivit menevin ristiin. (Soikkanen
1966, 413-415.)

Teollistumisen ja rautateiden rakentamisen myoti rautatien solmukohtiin ja teh-
taiden ympiristddn oli muodostunut uusia taajamia ja kaupallisia keskuksia. Aiemmin
oli jo perustettu muutamia kauppaloita, kun maaseudun vieston kannalta muodostui
vilttdimiteomiksi sallia kaupankiynti tietyilli kauppapaikoilla myds maaseudulla.
(Rytkéld 1957, 12.) Uusien taajamien tarpeisiin nihden kauppaloiden perustaminen
tapahtui kuitenkin hitaasti. Osittain taajamat olivat liian pienii erotettavaksi emikun-
nastaan. Aluksi uusille yhdyskunnille annettiin osittainen itsehallinto niin sanotulla
taajavikisid yhdyskuntia koskevalla asetuksella. Myshemmin uusille asutuskeskuksille
pyrittiin luomaan tarkoituksenmukainen hallinto kauppaloiden tai itsendisten kuntien
muodostamisella. (Soikkanen 1966, 476-479, 501.)

1890-luvulla herisi ohjelmallinen vaatimus, jonka mukaan alueeltaan ja
asukasluvultaan suurimpia kuntia olisi jaettava. Kunnallishallinnon instituoitumisen
oli merkittdvd. Kuntien maantieteellinen laajuus vaihteli paljon. 1800-luvun lopulla
pienimmiit kunnat olivat Kuusisto 15 km?, Sottunga ja Velkua 25 km? ja suurimmat
vastaavasti Sodankyld 19 064 km?, Kuolajirvi 13 600 km? ja Inari 13 000 km?. Vaa-
timus kytkeytyi paitsi ajan liikenteellisiin oloihin, kansainvilisiin vaikutuksiin my®s
kansanvalistukselliseen nikokulmaan. Pitkien ja vaikeakulkuisten etiisyyksien kunnissa
toiminta keskittyi usein kirkonkylildisten kisiin tai virkamiesten asema kunnallisessa
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elimissi oli huomattavasti keskeisempi kuin muualla. Osallistumisen kunnallisten
tehtivien hoitamiseen katsottiin koulivan kansalaisia poliittiseen sosialisaatioon ja
tdysivaltaiseen kansalaisuuteen. Suuremmissa kunnissa luottamustehtivit osuivat
suhteellisesti harvempien kohdalle. (Soikkanen 1966, 283-284.)

Keskustelussa vedottiin siihen, ettd kunnat olivat paljon suurempia kuin Keski-
Euroopassa ja muissa Pohjoismaissa. Esimerkiksi Ruotsissa kuntia jaettiin samaan
aikaan pienemmiksi. Kulttuurikehityksen ja kuntien pienuuden katsottiin kulkevan
rinnakkain. Varsinais-Suomen pienten kuntien vauraus ndytti vahvistavan kisityksen.
Hallinnon katsottiin olevan suurissa kunnissa huonommin hoidettu kuin pienissi.
Pienissd kunnissa kunnallinen elimi tehostuisi ja pitkit matkat kunnan keskukseen
ja kuntakokouksiin Iyhenisivit. (Niemivuo 1991, 49-50; Soikkanen 1966, 284-286,
504.)

Selkedd yhteniistd ohjelmaa kuntajakokysymyksesti ei 1800-luvulla muodostunut.
Kuntien jakamisen puolesta vaikuttaneen aatteellisen ohjelman ohella eri yhteyksissi
esitettiin my®s vastakkaisia argumentteja, tosin vihemmin ohjelmallisesti. Esimerkiksi
vuoden 1894 kunnallishallinnon uudistusta pohtinut komitea korosti suurempien
kuntien etuja ja vaati kuntaliitoksia. Komitea totesi, ettd "liittoutumisen ja yhtymisen
tarpeellisuus kunnallisen hallinnon alalla on meillikin jo tunnettu ja tunnustetcu”.
(Komiteamietinté 1894:1, 37, Soikkasen 1966, 285 mukaan.) Perusteluksi kunnan
kokoon kohdistuville vaatimuksille esitettiin kuntien tehtivien laajeneminen. Komitean
esityksen mukaisesti vain varakkaammat kunnat kykenisivit toteuttamaan terveyden-
hoidon ja kansansivistyksen vaatimat tavoitteet. (Soikkanen 1966, 285.)

Kuntien jakamisen edesauttamiseen tihdittiin edelleen vuonna 1897, kun kunta-
ja seurakuntajaon erottamista kisiteltiin vuoden 1897 kunnallisasetuksen uudistuksen
yhteydessi. Esitysti ei hyviksytty valtiopiivilld.® (Pystynen 1965, 42-43; Soikkanen
1966, 284-286.) Hankkeita uusien seurakuntien perustamiseksi oli kuitenkin kiyn-
nissi koko ajan. 1900-luvulle tultaessa esitettiin yhi useammin nikemyksii, joiden
mukaan kuntia oli jaettava pienemmiksi. Vuosisadan vaihteessa maalaiskuntia oli 470,
kaupunkeja 36 ja kauppaloita kolme. Vuodesta 1865 vuoteen 1925 eli sind aikana,
jolloin maalaiskuntien kunnallinen jaotus oli sidottu seurakuntajakoon, maalaiskuntien
miiri lisidntyi noin 70:lli. Kuntien jakamisen ensisijainen syy oli kuitenkin seura-
kuntajaon muutostarve, mutta myos kunnallishallinnon katsottiin kirsivin pitkistd
vilimatkoista. Perusteena uusien seurakuntien ja siten myés kuntien muodostamiseen
olivat esimerkiksi seurakuntalaisille liian pitkiksi muodostuvat kirkkomatkat. (Soik-

kanen 1966, 286-287, 503.)

20  Kunnallisvaliokunta totesi, etti toistaiseksi ei ollut tullut esiin tilanteita, joissa jakoon olisi esitetty
muutoksia yksinomaan kunnan tarpeiden nikskulmasta. Vuosisatojen aikana muotoutuneesta
yhteniisesti aluejaosta irtautumisen epiiltiin johtavan harkitsemattomiin jakoihin, joilla olisi
kielteisid seurauksia kuntien ja valtionhallinnon kannalta. My®s taloudelliseen elinkelpoisuuteen
liiteyvit tekijit nousivat keskeisiksi. Kunnan jakaminen merkitsisi taloudellisten voimavarojen
vihenemisti, koska syntyvien uusien kuntien tuli jirjestdi hallintonsa. Kun kuntajako oli kytketty
seurakuntajakoon, jakamisen tarvetta oli arvioitava suoraan suhteessa seurakunnan edellytyksiin
rakentaa kirkko ja pappila ja vastata niiden yllipidosta. Kunnallisen ja seurakunnallisen jaotuksen
irrottamisen pelittiin edelleen my®s johtavan maallistumiseen sekd kunnan ja seurakunnan vilisiin

vastakohta-asetteluihin. (Pystynen 1965, 42—43; Soikkanen 1966, 284-286.)
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Kuntien yhteistoiminnalle luotiin vuoden 1898 kunnallisasetuksella paremmat
edellytykset. Yhteistoiminnalla oli tarkoitus ehkiisti ongelmia, jotka johtuivat kuntien
kokoon ja taloudellisiin voimavaroihin liittyvisti eroavaisuuksista. Erityisesti pienten
kuntien osalta yhteistoiminta oli vilttimitontid maatilakunnalliskotien, kunnallis-
ladkirin virkojen perustamisen seki sairaaloiden rakentamisen mahdollistumiseksi.
(Soikkanen 1966, 276-280, 471.) Uudistuksella pyrittiin myos luomaan edellytykset
korvata kuntaa laajemman itsehallinnollisen alueen tarve. Viliportaan itsehallinnon
tarve nousi kuitenkin 1900-luvun alkupuolella useita kertoja — tuloksetta — valtiopii-
vikisittelyyn. (Emt., 398-399.)

Kuntayhteisty® laajeni 1900-luvun alkupuolella kattamaan monimuotoisia yhteis-
tydjdrjestelyjd, joiden aluepohja vaihteli. Lainsiddinndssi yhteistoiminnan organisoin-
tiin tarjottiin kahta vaihtoehtoa: kuntien vilisten sopimusten solmiminen ja asioiden
hoitaminen yhteisten kuntakokousten puitteissa. Kuntien yhteisten mielisairaaloiden ja
tuberkuloosiparantoloiden perustaminen alkoi edellyttii pysyvimpii yhteistoiminnan
muotoja. Vuonna 1932 uudeksi yhteistoiminnan muodoksi vakiinnutettiin kuntain-
liitto, joka toisin kuin kuntakokous oli kunnista erillinen julkisoikeudellinen yhteiss,
jolla oli omat pidtoksentekoelimensi. (Soikkanen 1966, 471, 508.)

Vuonna 1926 kuntien aluejako erotettiin seurakuntajaosta.?! Samalla kuntajaon
muuttamisen edellytyksistid ja menettelytavoista sdddettiin laissa. Lain perusteluissa
viitattiin edelleen siihen, ettd kuntien laajuus heikensi niiden edellytyksid selviytyd
tehtivistdan: "Maalaiskuntiemme tavaton laajuus on syyni siihen, ettd niiden on vaikea
tyydyttivisti tdytedd hallintotehtiviinsi”. (Lainvalmistelukunta 1920, 40, Soikkasen
1966, 284 mukaan.)

Toisenlaisia kuntajaon kehitystd vahvisti osaltaan muuttoliike. Kaupunkien ja
kauppaloiden voimakkaan kasvun myétd niiden esikaupunkialueet laajenivat maalais-
kuntien alueille. Usein maalaiskunnan voimavarat eivit riittineet sen alueella kasvavan
taajaman kehittimiseen. Myds vieston asuminen yhdessi kunnassa ja tydssikiynti
toisessa aiheutti epikohtia. Verotulot ja palvelujen jirjestimisestd aiheutuvat kustan-
nukset jakautuivat epitasaisesti kuntien vililld. Ratkaisu kysymykseen saatiin lopulta
kuntajaotuksesta annetun lain yhteydessi. Ratkaisuksi ryhdyttiin toteuttamaan alue-
liitoksia, joissa kaupunkeihin liitettiin alueita ympirdivistd maalaiskunnista. (Rytkold

1957, 55-57; Soikkanen 1966, 287, 501-502.)

21  Lain kunnallisen jaoituksen muuttamisesta (180/1925) mukaan kuntajakoa voitiin muuttaa, jos
muutos edistiisi kunnallisen tehtivin hoitamista, jos kunta tarvitsisi lisialuetta asuntoja, teollisuutta
tai muuta vastaavaa varten sekd luonnollisen laajenemisen edellytysten turvaamiseksi. Kuntajaon
muutos saattoi tulla kysymykseen myds, jos se huojensi kunnallisia rasituksia tai muuten edisti yhteis-
kunnallista ja taloudellista kehitysti. Jaotuksen muuttamisen perusteena oli my®s se, etti kuntajako
aiheutti epityydyttivid esikaupunkioloja tai episiinnéllisyydestd johtuen vaikeutti kunnallishal-
lintoa. Lain mukaan kuntajakoa voitiin muuttaa myds vastoin jonkin tai joidenkin asianomaisten
kuntien tahtoa, jos muutos oli tarpeen huomattavan epikohdan ehkiisemiseksi, poistamiseksi tai
vihentimiseksi tai, jos tirked yleinen etu muutoin vaati muutoksen toimeenpanemista. (Rytksld
1957, 37, 43.) Vihitellen vakiintui menettely, jossa kuntajaon muuttamisen yleiset edellytykset
oli siidetty kuntajakolaissa, mutta valtioneuvosto ratkaisi oliko yksittdistapauksessa kuntajakoa
muutettava vai ei. Kansainvilisesti verrattuna menettely edusti vilimuotoa. Osassa eurooppalaisista
maista kuntajaon muuttaminen oli mahdollista ainoastaan kussakin tapauksessa erikseen siddetylld
lailla ja osassa yksinomaan hallintoviranomaisten toimesta, ilman ettd kuntajaon muuttamisesta olisi

sdddetty laissa. (Rytksld 1957, 16-17.)
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Kaupunkien kehitys

Kaupunkilaitoksen kehitys alkoi Suomen alueella vasta 1200-luvun puolenvilin jilkeen
hansakaupunkijirjestelmin vaikutuksesta (Tommila 1984, 549). Ruotsin valtakunnassa
kaupungit muodostettiin kuninkaan perustamiskirjan nojalla, ja ne olivat pitkiin
pikemminkin erioikeuksilla varustettuja henkiloyhteiséji kuin alueyhdyskuntia (Ryt-
kold 1957, 8-11). Tarkoituksenmukainen maantieteellinen sijainti, kauppayhteydet
ja markkinat eivit yksinomaan riittineet saksalaisen kaupunkikisitteen mukaiseen
kaupunkistatukseen. Kaupunkien muodostamisen kannalta ratkaisevia instituutioita
olivat kirkko, kruunu ja raati. Vasta kun toiminnallisia ja topografisia ehtoja tiydennet-
tiin tietyilld hallinnollisoikeudellisilla funktioilla, oli kyse kaupungista. (Ks. Gardberg
1981, 12-13.)

Kuningas ohjaili kaupunkien kehityksen edellytyksid voimakkaasti. Ndin pyrit-
tiin sddtelemdin laitonta maakauppaa ja suojelemaan Tukholman taloudellisia etuja.
Keskiajalla perustettiin kuusi suomalaista kaupunkia Turku (1290-luku), Viipuri
(1293), Porvoo ja Ulvila (1300-luvun keskivaihe), Rauma (1442) ja Naantali (1443).
Monista muista vilkkaista kauppapaikoista olisi voinut syntyd kaupunkeja, mutta jo-
kin vaadituista kriteereistd jii puuttumaan. Esimerkiksi Snappertunan, Olavinlinnan
ja Himeenlinnan tapauksessa linnojen ympiirille keskittynyt asutus ei muodostanut
riittdvid perustaa kaupungille, koska linnan kiskynhaltija hoiti kaikki hallinnolliset
ja oikeudelliset tehtivit. (Gardberg 1981, 13.)

1500-luvun puolivilissi kaupankiynti Suomenlahdella johti kaupunkikehityksen
painopisteen siirtymiseen etelirannikolle (Gardberg 1981, 40). Helsinki perustettiin
vuonna 1550. Kaupankiynti oli merkantilismin periaatteiden mukaisesti keskitettivi
kaupunkeihin, joiden elinkeinoja suosittiin my®s verotuksellisista syisti. Laittoman
maakaupan lopettamiseksi perustettiin 1600-luvulla Pohjanlahden rannikolle Oulun
ja Vaasan kaupungit seki ensimmaiset sisimaakaupungit Himeenlinna ja Savonlinna.
(Ranta 1981, 53, 56; Tommila 1984, 553—554.) Ulkomaankauppaoikeudet oli keskitet-
ty niin kutsutuille tapulikaupungeille ja maakaupunkien oli tyydyttivi tavaranvaihtoon
keskeniin tai tapulikaupunkien kanssa. Tidmi jarrutti kaupunkien kehitysti sisimaassa.
Monet niisti olivat keinotekoisia, koska maakauppiaat ja muu viest olivat haluttomia
asettumaan niihin. Kaupungistuminen olikin Suomessa suhteellisen hidasta, vaikka
valtiovalta pyrki sitd edistimiin. (Ranta 1981, 68; Saartenoja 2004, 34-35.)

Osin taloudellisen liberalismin vaikutuksesta kaupungissa harjoitettavien elinkei-
nojen sidtely alkoi vaiheittain vihentyi 1700-luvun loppupuolella. Kisityoliiset eivit
olleet eni sidottuja ammattikuntapakkoon ja kaupunkien sisiinen organisaatio alkoi
muuttua (Nikula 1981, 156-161). 1700-luvun loppupuolelta 1800-luvun puoliviliin
perustettiin kuusi uutta kaupunkia: Tampere, Kuopio, Jyviskyld, Mikkeli, Heinola ja
Joensuu. Sisimaakaupunkien perustamista kannustivat nopeasti kasvavan maaseutuvi-
eston tarpeet. Kaupunkien toivottiin myds luovan uusia toimeentulomahdollisuuksia.
(Emt., 218-219.)

Kaupungit oli uuden ajan alusta lihtien perustettu hallinnollisilla paatoksilli.
Asutus ja muut toiminnot tulivat ajallisesti timin jilkeen. 1900-luvun alusta lihtien
teollisuus ja sen synnyttimi asutus alkoi muodostua primaariseksi tekijiksi ja hal-
linnollinen perustamispéitds sekundaariseksi kaupunkien perustamisessa. (Jutikkala
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1983, 11.) Kaupunkistatukseen liittyi hallinnollisia rasitteita, jotka vihensivit kuntien
pyrkimysti hakeutua kaupungiksi. Kaupunkien kustannuksia kasvattivat raastuvan-
oikeuden yllipito, ulosottolaitos, maistraatti ja osallistuminen poliisin kustannuksiin
sekd muita kuntamuotoja epidedullisemmat valtionapujen laskentaperusteet. Valtion
halua perustaa uusia kaupunkeja taas vihensi vanha kiytintd, jonka mukaan kruunun
oli lahjoitettava kaupungille sen tarvitsema tonttimaa. Kaupungistumiskehityksessi
seurasikin 1920-luvulta alkaen puolen vuosisadan vaihe, jolloin kaupunkien sijaan
perustettiin lihinni vain kauppaloita. Kauppalalla ei tarvinnut olla maistraattia tai
raastuvanoikeutta, ja valtio maksoi poliisi- ja kansakoulukustannukset. Lisiksi kaup-
paloiden valtionavut olivat prosentuaalisesti kaupunkien valtionapuja suuremmat. (Ks.
Jutikkala 1983, 11-13; Rytkold 1957, 28; Tommila 1984 573.)

1900-luvun alkupuoliskolla monista maaseudun taajamista muodostettiin siis
kauppaloita. Sen sijaan maalaiskuntia perustettiin eni vihin. Kauppalalla oli maalais-
kuntaa paremmat edellytykset kiyttii julkista valtaa keskitetyn hallinto-organisaation
puitteissa. Kauppalan asemakaava mahdollisti myds maalaiskuntaa tehokkaamman
asuntopolitiikan harjoittamisen. (Soikkanen 1966, 505.) Erillisten kuntien perusta-
misella eli kunnan jakamisella ratkaistiin mys keskuksen ja ympiroivin maaseudun
ristiriidat. Tulevan kauppalan ja sen emikunnan poliittinen jakautuminen oli usein
erilainen, mikd vahvisti irtautumispyrkimyksid. Vuonna 1940 kaupunkeja oli 38,
kauppaloita 27 ja maalaiskuntia 537. (Soikkanen 1966, 501-505.)

Kaupunkien etuoikeuksien purkamisen ja kaupan vapauttamisen jilkeen kaupun-
kikehitys alkoi kiihtyd. Kaupunkistatuksesta aiheutuvat rasitukset poistuivat vuonna
1959. Valtio luopui velvollisuudestaan lunastaa perustamiensa kaupunkien maat ja
lahjoittaa ne kaupungin hallintaan. Lakiuudistuksen my6ti uusien kaupunkien pe-
rustaminen kiynnistyi nopeasti. Vuosien 1960—1974 aikana perustettiin 28 kaupun-
kia. Toisaalta kasvavat kunnallishallinnolliset ja -taloudelliset tarpeet vaativat entistd
isompia alueliitoksia. Myos kokonaisia kuntia alettiin liittdd kaupunkeihin. Jatkuva
uusien kauppaloiden perustaminen alkoi kaupungistumisen kiihtyessd niytcdd yhi
kestimittomimmiltd. Vuonna 1977 kauppalat saivat kaupunginoikeudet. (Jutikkala
1983, 11-14; Soikkanen 1966, 505; Tommila 1984, 573-575.) Kuntamuotojen ero
kaupunkien ja maalaiskuntien vililld lakkautettiin vuoden 1976 kunnallislaissa. Tdmin
jilkeen jokaista kuntaa koskivat samat kunnallislain sdinnokset, vaikka kaupunkini-
mitys sdilytettiin.

Hyvinvointivaltiolliset tehtdvat laajenevat

Itsenidisyyden ajan alussa elintaso kohosi maatalouden kehityksen ja teollistumisen
seurauksena voimakkaasti. Nidin syntyi mahdollisuus ohjata kuntia parantamaan
palvelutasoa ja perustamaan uusia laitoksia. Jo kunnallispaivilld vuonna 1911 tulevaa
kuntapolitiikkaa suunnattiin uudelleen painottamalla vahvasti paikallisiin olosuhteisiin
nojautuvan paikallisen pddtintivallan sijaan yhteniisyysvaatimusta: kaikkien kuntien
tuli tarjota asukkailleen lihestulkoon samanlaiset palvelut. (Soikkanen 1966, 464.)
Kunnan toimialan laajentamista korostettiin erityisesti sosialistisista lihtokohdista.
Sosiaalidemokraattinen puolue ryhtyi 1920-luvulla korostamaan aiemman laajan
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itsemidiriimisoikeuden ja valtionvalvonnan tarpeettomuuden sijaan tehokkuuden
vaatimusta sekd jossain midrin myds keskittdmistd ja valtionvalvonnan laajentamista
kuntien toiminnan yhdenmukaistamiseksi. Kokoomus painotti edelleen itsehallinnon
sdilyttimistd mahdollisimman laajana; valtion tuli asettaa kunnille uusia tehtivii har-
kiten, eiki valtionvalvonta ei saanut haitata kuntien toimintaa. (Emt., 609-610.)
Nikemykset kuntien ja valtion keskiniisisti suhteista alkoivat muuttua. Kuntien
tehtivien laajeneminen alettiin nihdi tavoiteltavana. Valtionapuja alettiin myontidi
yhd uusiin, entistd tarkemmin sdddeltyihin tehtdviin: kunnanliikirijirjestelmiin,
kiertiviin sairaanhoitajiin, mielisairaanhoitoon ja kunnansairaalalaitokseen. Kun val-
tionapujirjestelmi laajeni, valtionvalvontaa lisittiin. My®s oikeustieteellinen ajattelu
alkoi muotoutua uudelleen. Eteldsaksalaisesta liberalismista vaikutteita saanut nikemys
kuntien itsehallinnosta alkuperiiseni, valtiotakin vanhempana ja siitd riippumatto-
mana perusoikeutena alkoi viistyd. Alettiin siirtyd kohti ajattelua, jossa kuntien valta
oli valtiosta johdettua. Valtionhallinto ja kuntien itsehallinto eivit olleet toistensa
vastakohtia, vaan liheisessd yhteydessi keskeniin, ja kunnallinen itsehallinto oli osa

asettaa palveluiden tuottaminen. Kuntien itsehallintoa ja valinnanvapautta tuli arvioida
ennen kaikkea siitd nikokulmasta, kuinka hyvin ne pystyivit hoitamaan tehtiviiin.
(Soikkanen 1966, 344349, 647.)

Kunnat olivat aiemmin tehneet palveluiden kehittimistd koskevat ratkaisut ta-
loudellisen tilanteensa edellytysten mukaisesti. Kun lainsdddinndssi alettiin asettaa
samanlaisia velvoitteita kaikille kunnille, kuntien taloudellinen kantokyky alkoi muo-
dostua keskeiseksi kunnallispoliittiseksi ongelmaksi. Esimerkiksi oppivelvollisuuden
toteuttaminen muodostui monille maalaiskunnille erittiin vaikeaksi, vaikka valtio
osallistui merkittivilld tavalla kustannuksiin. Valtionavut otettiin kiyttéon 1800-luvulla
ja 1920-luvulla ne muodostivat jo merkittivin osan eli vajaat 30 % kuntien tuloista.
(Soikkanen 1966, 580, 587.)

1930-luvun laman jilkeen taloudellisen kasvun edellytykset vaihtelivat maan
eri osissa. Hitaan taloudellisen kasvun alueilla kunnilla oli vaikeuksia selvitd uusista
lainsdadidnnollisistd tehtdvistd. Tydtcdmien midri oli suuri ja kdyhidinhoitomenot kas-
voivat nopeasti. Vilkastuneen muuttoliikkeen kohteena olevissa kunnissa voimavarat
kasvoivat, mutta samalla lisidntyivit tehtivit. Vihenevin vieston kunnissa "liikavies-
ton” eli maaseudun kéyhiliston muutto merkitsi aluksi paineen helpottamista, mutta
mydhemmin heikkenevid voimavaroja. (Soikkanen 1966, 496, 500.)

1900-luvun puolivilissi keskustelu kuntien jakamisen tarpeesta oli viistynyt, kun
liikenteellisten olojen kehittyminen ja autoistuminen alkoivat muuttaa etiisyyksien
merkitystd. Elinkeinorakenne, tyon tuottavuus ja tulotaso vaihtelivat voimakkaas-
ti maan eri osissa. Tdmi vaikutti myos kunnallishallinnon toimintaedellytyksiin.
Tuolloin alettiin puhua pienkuntien muodostamasta ongelmasta ja kisitys pienten
kuntien yhdistimisen tarpeesta alkoi nousta esille. Taloudellinen kasvu alkoi kasautua
nousi myds keskeiseksi aluepoliittiseksi kysymykseksi, ja kehitysaluepolitiikka alkoi
muotoutua lainsiidinnollisesti. (Soikkanen 1966, 663.)
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1960-luvulta alkaen vahvistui pyrkimys hyvinvointivaltioideologian mukaiseen
alueelliseen tasa-arvoon ja tietynasteisten peruspalvelujen takaamiseen kaikkien kun-
tien asukkaille. Hyvinvointivaltion rakenteiden ja toimintatapojen vakiinnuttamisen
vaiheessa etddnnyttiin itsehallinnon ihanteesta eli nikemyksesti kunnasta kansalaisyh-
teisdni, jolla on oikeus omaan organisoitumiseen ja valintoihin palvelujirjestelminsi
luomisessa.”? Pienkuntavaltaisen kuntarakenteen katsottiin vaikeuttavan kuntien
yhteiskunnallisen roolin toteutumista tasa-arvoisen palvelutuotannon toteuttajana.
(Niemivuo 1991, 49; Nummela & Ryyninen 1993, 5.)

Kuntien koon uudelleenmiirittelyn tarve nousi esille my®s aikalaistutkimuksessa.
Olavi Rytkéld (1957, 35) arvioi, ettd "Kun kunnallinen jaoitus ei sininsi ole mitkdin
itsetarkoitus, vaan ainoastaan alueelliseen desentralisaatioon liittyvi keino tiettyjen
hallintotehtivien hoitamiseksi mahdollisimman tarkoituksenmukaisella tavalla, on kun-
tajakoa voitava tarvittaessa muuttaa niinkin radikaalisella tavalla kuin kokonaisliitos.”
Vaikka hallinnon byrokratisoitumisen kaltaiset suurempaan kuntakokoon kytkeytyvit
nikékulmat nousivat esille, muodostui kunnan taloudellisen elinkelpoisuuden idea
kyisii asukkaita. Maalaiskuntien asukkaiden vihimmaismairiksi esitettiin 5 0009 000
asukasta. (Emt., 60-62.) Rytkélin (emt., 62) mukaan kunnan olisi selviydyttivi
itsendisesti ja muista kunnista riippumatta taloudellisesti tyydyttivilld tavalla: “kun
kunnan tuloista verotulot muodostavat huomattavimman osan, tulee kunnasta kertyi
riittdvi miiri verotuloja ilman, ettd verodyrin hinta silti olisi kohtuuton”.

Kuntauudistuksen valmistelu kaynnistyy

Valtioneuvosto perusti vuonna 1961 komitean pohtimaan pienten ja taloudelliselta
kantokyvyltiin heikkojen kuntien mahdollisuuksia selviytyi niille asetetuista vaati-
muksista. Tdmin niin kutsutun pienkuntakomitean mietintd valmistui vuonna 1965.
Samana vuonna ilmestyi Erkki Pystysen kunnallishallintoa ja kuntakokoa kisittelevi
viitoskirja. Molemmat korostivat Kisitystd, jonka mukaan itsehallinto olisi mahdollista
sdilyttdd vain, jos kuntakokoa voitaisiin muuttaa. Pystysen (1965) mukaan vallitsevas-
ta kuntajaosta kiinni pitiminen johtaisi siihen, ettd kunnalliset toimielimet olisivat
olemassa, mutta kuntien hallinto ei olisi omavastuista ja omavaraista. Lihtokohtana ei
tullut olla olemassa olevat kuntayksikét, vaan itsehallinnon olemus sininsi. Kunnat
olisi sopeutettava kooltaan riittivin suuriksi hallinnon omavastuisuuden ja omavarai-
suuden turvaamiseksi. (Emt.)

Pystynen (1965, 300-301) kuvasi kuntakoon miirittelyn problematiikka iz
sehallintoaspektin ja yleishallintoaspektin kautta. Itsehallintoaspektin kannalta ei ole

22 Suhtautuminen kehittimistavoitteisiin jakoi kuitenkin puoluekenttii. Kokoomus suhtautui tehti-
vien laajenemiseen ja valtionvalvonnan lisd4ntymiseen kriittisesti; muutokset uhkasivat kunnallista
itsehallintoa. Sosiaalidemokraattien nikokulmasta lainsdidintd6n perustuvat tehtivit ja niiden
valvonta olivat taanneet tarpeelliset uudistukset my®s syrjiseudulla. Myss Maalaisliiton kantana oli
se, ettd kunnille uusia velvoitteita asettava lainsiddintd oli koitunut asukkaiden hyviksi. (Soikkanen

1966, 685, 719-720.)
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mahdollista miiritelld optimaalista kunnan suuruutta. Tarpeen kunnan koon miirit-
telylle asettavat kunnan tehtivit. Mikili kunnille ei lainsiidinnolld asetettaisi tehtivid,
voisi itsehallintoon kytkeytyvin omavastuisuuden periaatteen — yhteisten asioiden
hoitaminen ja niiden kustannuksista huolehtiminen — tiyttiminen periaatteessa
tapahtua miten pienessi yhdyskunnassa tahansa. Kunnat olivat kuitenkin pyrkineet
lisadmiiin viestodin ja siten parantamaan mahdollisuuksiaan kunnallisten palvelujen
tuottamiseksi. Pystysen (1965, 315) mukaan timi osoitti, etti yleishallintoaspekti eli
kunnan edellytykset hallinnollisesti ja taloudellisesti tehokkaaseen toimintaan olivat
“yhteiskunnassa voimakkaampia”. Itsehallintoaspektiin kytkeytyvit ulottuvuudet, ku-
ten demokratian liheisyys ja edellytykset ehkiistd virkavaltaistumista, tulisi hyviksyi
”sellaisina kuin ne suurissa kunnissa tiyttyvit” (Emt., 315).

Keskusteluun vaikuttivat merkittivilld tavalla kansainviliset paikallishallinnon
aluejaon reformit. 1960-, 1970- ja 1980-luvulla toteutettiin Pohjoismaiden ohella
useissa Euroopan maissa laaja-alaisia kuntarakenteen muutoksia, joiden seurauksena
kuntien lukumairi viheni merkittivisti. Yhteistd eri maissa toteutetuille uudistuksille
ndytcdd olleen se, ettid reformeilla on pyritty optimaaliseen alueelliseen rakenteeseen
toisin sanoen tehokkuuden ja asiantuntemuksen vahvistamiseen kuntien tehtivii
ja palveluja laajennettaessa. Yhdenmukaistamiseen kytkeytyi rakennemuutoksen ja
kaupungistumisen seurauksena myos pyrkimys kohentaa sosiaalisten ja taloudellisten
olosuhteiden tasavertaisuutta maaseutukunnissa ja kaupungeissa. Merkittivien desent-
ralisointitoimenpiteiden katsottiin vaativan suorituskykyisii paikallisia hallintoyksikoi-
td. (mm. Gidlund 1983; Haveri ym. 2003; Niemi-lilahti 1992; Ryyninen 1992.)

Pienkuntakomitea paityi vuonna 1965 esittimiin kunnille ehdotonta 4 000
asukkaan minimikokoa, joka voitaisiin alittaa vain erityistapauksissa (komiteanmietinté
1965 A:1). Tavoitteeksi oli asetettava 8 000 asukkaan koko. Jos kunnan koko jiisi alle 8
000 asukkaan, oli kuntien perustettava yhteistoimintaa varten kuntaryhmii. Komitea
esitti, ettd uudistus olisi toteutettava pakollisena. Vuonna 1967 siiddettiin niin sanottu
suunnittelulaki® menettelysti, jonka mukaan kuntauudistus oli tarkoitus toteuttaa
mydhemmin siddettivilld erityislaeilla.

Hallituksen esityksen (45/1966) mukaan “tarkoituksenmukaisen yhdyskunta-
muodostuksen edistimiseksi seki kunnallishallinnon ja -talouden parantamiseksi
kuntien kohdalta, joissa nimi edellytykset eivit kunnan pienuudesta johtuen ole riit-
tdvit, kunnallista jaotusta olisi kehitettivi yhdistimilld kuntia ja tarkistamalla cillsin
jaotusta muutoinkin sen mukaan kuin on katsottava tarpeelliseksi ja mahdolliseksi”.
Kuntauudistussuunnitelmissa oli pyrittivi siithen, ettd kunnat muodostuvat alueiltaan
riittdvin yhteniisiksi. Niilld tuli olla talouden, asutusmuodon ja elinkeinorakenteen
tasapainoisuuden seki taloudellisten ja muiden vaikutusalueiden muodostumisen
kannalta riitcdvic edellytykset jatkuvan yhteiskunnallisen kehityksen turvaamiseen.
(Emt.)

Suunnitelmat kunnallisen jaotuksen tarkistamisesta ja kuntien yhteistoiminnan
jirjestimisesti laadittiin ld4neittdin. Suunnitelmia laadittaessa oli kiinnitettivd huo-
miota kuntien mielipiteisiin, perinteiden luomiin ja muihin siteisiin sekid kuntien

23 Laki eriistd toimenpiteistd kunnallisen jaotuksen ja kuntien yhteistoiminnan kehittimiseksi

13.1.1967/13.
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sithenastisen yhteistoiminnan aluepohjiin ja muihin aluejaotuksiin. Lidninhallitusten
uudistuksen jilkeen 304. Kuntien miiri olisi vihentynyt yhteensi 198 kunnalla.
(Hannus & Hallberg 2000, 63; Kuntauudistuksen neuvottelukunta 1970, 11.) Suun-
nitelmien yhteydessi selvitettiin my®s kaikkien kuntien kanta uudistukseen. Yli kaksi
kolmasosaa maalaiskunnista vastusti kuntajakomuutoksia. Kaupunkien ja kauppaloiden
nikemykset kuntauudistusta kohtaan olivat myonteisempid. Niistd monet olisivatkin
yhdistdimissuunnitelmien toteutuessa olleet ikddn kuin yhdistymisten “vastaanottavana
osapuolena”. (Djupsund, Helander & Stdhlberg 1975, 37-38.)

Kysymys kuntauudistuksesta politisoitui vahvasti. Sosiaalidemokraattien ja Kes-
kustapuolueen nikemykset erosivat toisistaan voimakkaimmin. Sosiaalidemokraatit
kannattivat Suomen Kaupunkiliiton tukemana voimakkaasti kuntaliitoslinjaa. Suo-
men Kunnallisliiton johto oli Keskustapuolueen kisissd. Puolueen ja liiton kannaksi
muodostui pakkoliitosten vastustus ja yhteistoiminta-alueiden perustaminen. SDP:n
ja Keskustan linjaukset nousivat myds puolueiden ohjelmajulistuksiin. Muut suuret
puolueet, Kokoomus ja Kansandemokraatit (SKDL) suhtautuivat periaatteessa mydn-
teisesti uudistukseen. Niiden nikemykset uudistuksen toteuttamisen tavasta eivit
kuitenkaan olleet kovin jisentyneitd. (Djupsund ym. 1975, 37-38, 104.)

Suunnitelmien kisittelyd varten asetettiin Kuntauudistuksen neuvottelukunta,
jonka ehdotus kuntauudistuksen toteuttamista koskevaksi lainsiddinnéksi valmis-
tui vuonna 1970. Uudistuksen valmisteluvaiheessa ei pidsty yksimielisyyteen sen
paikohdista: tulisiko painottaa kuntien yhdistimistd vai yhteistoiminta-alueiden
muodostamista. Nikemyserot liittyivit myos tavoiteltavaan kuntakokoon seki sii-
hen, olisiko kuntaliitoksia toimeenpantava vastoin asianomaisten kuntien tahtoa ja
milld edellytyksilld. Tavoitteita koskevat erimielisyydet kivivit ilmi jo kisiteltiessd
neuvottelukunnan alustavaa ehdotusta kuntauudistuksen toteuttamista koskevaksi
lainsdidinnoksi. Neuvottelukunnan enemmisté oli kuitenkin asettunut kannalle,
jonka mukaan alle 5 000 asukkaan kuntia koskevat kuntaliitokset tulisi voida panna
toimeen myds vastoin kuntien omaa tahtoa. Useimpien lausunnonantajien mukaan
kuntien yhdistiminen olisi periaatteessa voitava tehdi vastoin kuntien tahtoa. Valtion
keskushallinto ja lidninhallitukset kannattivat komitean ehdotuksia. Maakuntaliitoista
useimmat vastustivat liitoksia tai esittivit suuria varauksia. Varsinkin pakkoliitosten
suhteen esitettiin varauksia. (Kuntauudistuksen neuvottelukunta 1970, 143; Niemivuo
1991, 54; Soikkanen 1966; 687-689.)

Kuntien luottamushenkilt vastustivat ehdotusta kuntien yhdistimisesti laajasti.
Tosin monissa kunnissa valtuusto ei ollut piissyt yksimielisyyteen, ja kielteiseenkin kan-
taan piityneissi elimissi oli kannattava vihemmists. Uudistussuunnitelmat aktualisoi-
vat keskusten ja reuna-alueiden vilisen vastakohta-asettelun. Monissa kunnissa pelittiin
”takamaan asemaan” joutumista. Kunnat esittivit, ettd ne pystyisivit kehittimiin ja
tehostamaan toimintaansa, mikili kuntien toimintavapauksia viljennettiisiin. Kielteistd
kantaa perusteltiin silld, ettei kuntien palveluiden lisidminen ja tason parantaminen
oikeus olivat luovuttamaton periaate, josta ei saanut tinkid hallinnon tehokkuuden
nimissd. Nikemyksiin vaikutti kuitenkin myos se, ettd osa kuntien velvollisuuksista oli
kytketty asukaslukuun. Niin ollen kuntien yhdistyminen ja vikiluvun kasvu saattoi
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merkitd lisdd tehtdvid. (Djupsund ym. 1975, 51; Soikkanen 1966, 687-689.)

Kuntien keskusjirjestdjen kannat uudistukseen noudattivat pitkilti jirjestdjen
johdossa valta-asemassa olleiden puolueiden nikemyksii. Suomen Kunnallisliiton ja
Finlands svenska landkommunernas férbundin mukaan yhdistiminen olisi mahdollista
vain kuntien sithen suostuessa. Kunnallisliitto kallistui kannattamaan vapaachtoisia
kuntaliitoksia ja yhteistoiminta-alueita. Suomen Kaupunkiliitto arvosteli uudistusta
siitd, ettei sen yhteydessi oltu ratkaistu, oliko lopullisena tarkoituksena kuntien yhdisti-
minen vai yhteistoiminta-alueiden muodostaminen vai molemmat. Liiton nikemyksen
mukaan kuntien yhdistymisen olisi tullut olla ensisijaista ja yhteistoiminta-alueet olisi
tullut hyviksyi vain viliaikaisena ratkaisuna. (ks. Kuntauudistuksen neuvottelukunta
1970, 48; Niemivuo 1991, 54-55.)

Kuntarakenteen kokonaisuudistuksen toteuttamiseen ei muodostunut riittivii
poliittista yksimielisyyttd. On kuitenkin vaikea mairittid ajankohtaa, jolloin kunta-
uudistuksen tdytintoonpanosta luovuttiin. Sosiaalidemokraattien ja Keskustapuolueen
vastakkainasettelu johti sithen, ettei kysymys edennyt jatkokisittelyyn ndiden puolu-
eiden ollessa hallituksessa. Kuntauudistuksen suunnittelulakiin ei sisileynyt sitovaa
toteuttamisaikataulua, vaikka suunnittelulain perusteluissa edellytettiinkin nopeita
toimenpiteitid. Lopulta kuntauudistuksen suunnittelulaki kumottiin vuonna 1988.
(Niemivuo 1991, 54-57.)

Nummelan ja Ryynisen (1993, 8) mukaan kuntauudistuksesta voitiin kansan-
talouden kasvun oloissa luopua kehittimilld kuntien voimavarojen tasausta varten
erityinen kantokykyluokitusjirjestelmi. Palvelutuotannon ohjauksessa korostui kun-
tien yhteistyd. Kuntainliitot mahdollistivat osaltaan tarvittavan palveluvarustuksen
syntymisen. 1970-luvulla toteutettiin kuitenkin kymmenii liitoksia my®s siksi, ettd
osa kunnista oletti lainsiidinnon toteutuvan, tai ne aktivoituivat muutoin aihepiiriin
liiteyvin keskustelun vuoksi. Liitoksissa oli kyse yhden tai useamman maalaiskunnan
yhdistimisesti lihikaupunkiin tai kauppalaan. 1970-luvulla kuntien tehtivit laajeni-
vat huomattavasti terveydenhuollossa, sosiaalipalveluissa ja koulutuksessa. Kyseiselle
ajanjaksolle ajoittuu kuntien terveydenhuollon palvelutehtivid mairittelevd kansan-
terveyslaki, asetus lasten piivihoidosta sekid peruskoulu-uudistus. Monissa pienissd
kunnissa uusien tehtivien hoitaminen nihtiin liian vaativana tehtivini ja paddytdin
liitokseen. 1980-luvulle tultaessa vilkkain kuntaliitosaalto oli ohi noustakseen jilleen
uudelleen 1990-luvulla.

Kuntajakoa koskevien normien kehitys

Normien osalta kuntajaon muuttamista on ohjannut valtakunnallinen tahto seki
paikallinen tahto (Niemivuo 1991, 49). Kuntajaon muuttamista on siddelty ensin
vuodelta 1925 periisin olevalla lailla kunnallisen jaoituksen muuttamisesta (180/1925),
sen jilkeen lailla kuntajaosta (73/1977) sekd vuodesta 1997 voimassa olevalla kunta-
jakolailla (1196/1997). Yhdeksinkymmentiluvun puoliviliin saakka lainsiidinnon
pdilinjana oli se, ettid edellytyksid toimeenpanna kuntaliitoksia vastoin kuntien tahtoa
supistettiin. T4dmi tapahtui kuntajaon muutosten edellytyksii, vireillepano-oikeut-
ta sekd muutoksista pddttimistd koskevien siddosmuutosten avulla. Vuonna 1997
kuntajakolakiin sisillytetyt erityisen selvityksen toimittamista koskevat sdinnokset
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kuitenkin lisdsivit my®s valtiovallan litkkumavaraa tilanteessa, jossa asianomaisten
kuntien valtuustot tai jokin niistd vastustaisi, mutta huomattava osa asianomaisten
kuntien asukkaista kannattaisi muutosta.

Kuntaliitos oli 1990-luvun alkuun asti mahdollista toimeenpanna valtioneuvoston
sen edellytykseni oli vuosien 1925 ja 1977 kuntajakolaissa se, etti zirkein yleisen edun
katsottiin edellyttivin sitd. Térkein yleisen edun kisitteen oikeudellista merkitysti ja
sithen liittynytti oikeuskiytintod on arvioitu eri yhteyksissd (Niemivuo 1991; Rytkold
1957). Tillaisella joustavalla oikeusnormilla lainsiitdjd on tietoisesti antanut lainkiyt-
tdjille eli valtioneuvostolle harkintavaltaa. Perusteluna joustavalle oikeusnormille on
ollut, ettd kuntajaon muuttamisen sdintelyn on katsottu edellyttivin joustavuutta
ja kykyi sopeutua uusiin tilanteisiin. (Niemivuo 1991, 60-61.) Tillaisia kokonaisen
kunnan lakkauttamista merkitsevid ”pakkoliitoksia”, joissa siis yhden tai useamman
yhteenliitetyn kunnan valtuusto vastusti yhdistymisti, toteutettiin kuitenkin melko
vihin. Niemivuo (1991) luettelee 1960- ja 1970-lukujen toteutetuista kuntaliitoksista
11 niin sanotuiksi pakkoliitoksiksi**. Valtaosa pakkoliitoksista oli 1960-luvun kunta-
uudistussuunnitelmien mukaisia. Viidessi pakkoliitoksessa aloitteen tekijini oli valtio,
muissa joko toinen kunnista tai yksityinen henkils. (Emt.)

Valtioneuvosto on paittinyt kuntajaon muuttamisesta padsiintoisesti asianomais-
ten kuntien aloitteen perusteella. 1990-luvun puoliviliin asti sédnndsten muutokset siir-
sivit liitosharkinnan lithemmiksi kuntalaisia ja seurasivat yleisemminkin kehitysti, joka
kuntien itsehallinnon lisiintymisessi tapahtui samaan aikaan. Katkoksen maltillisesta
liitoksiin kannustavasta linjasta teki 1960-luvun lopulla pyrkimys kuntajaon kokonais-
uudistukseen. (Mikinen 1994.) Vuonna 1993 annetun kuntajakolain lakimuutoksen
(980/1992) mukaan kunnan lakkauttamisesta ja perustamisesta ei endi miiritty toi-
meenpantavaksi, jos mainittujen toimenpiteiden kohteena olevan kunnan valtuusto
vastusti muutosta. Lakimuutoksen mukaan kokonaisia kuntia koskevat pakkoliitokset
oli mahdollista toteuttaa vain kussakin yksittdistapauksessa siddetylli lailla.

Viimeisen vuosikymmenen aikana kuntajakolainsiidint6id on kehitetty aiempaa
voimakkaammin kuntaliitoksiin kannustavaksi. Vuoden 1997 kuntajakolain koko-
naisuudistuksen yhteydessi todettiin, ettd kuntajako kehittyy vain suppeita alueita
koskevina tapauskobtaisina prosesseina. Lain uudistamisen tavoitteeksi asetettiinkin
aikaisempaa tavoitteellisempi ja kuntarakenteen uudistumista edistdvimpi luonne.
Uudistettuun kuntajakolakiin sisillytettiin kuntajaon kehittdmistid ohjaavat laadulliset
tavoitemiiritykset eli alueellinen eheys ja yhdyskuntarakenteen toimivuus. Lakiin
liitettiin miiriaikaisia yhdistymisavustuksista annettuja lakeja vastaavat sidnnokset.
Kuntajakolain uudistamisen pyrkimykseni oli my®s lisiti mahdollisuuksia paitsi
kuntien myés kuntalaisten ja valtiovallan aloitteellisuudelle kuntajaon muutosten
suhteen. (Hannus & Hallberg 2000, 64; Pihlajaniemi 1998, 11-13; Sisdasianminis-
terién tyoryhmi 1997, 1.)

24  Lappeenrantaan Lauritsala ja Lappee (1967), Paraisiin Paraisten maalaiskunta (1967), Himeenlin-
naan Vanaja (1967), Turkuun Kakskerta (1968), Forssaan ja Urjalaan Koijirvi (1969), Kristiinan-
kaupunkiin Tiukka (1973), Kristiinankaupunkiin Lapviirtti ja Siipyy (1973), Raaheen Saloinen
(1973), Uuteenkaupunkiin Pyhimaa (1974), Kajaaniin Kajaanin maalaiskunta (1977) sekid Kotkaan
Karhula ja Kymi (1977).
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Kuntia on 1970-luvun alkupuolelta lihtien pyritty kannustamaan vapachtoiseen
yhdistymiseen taloudellisin kannustimin. Tarkoituksena on ollut korvata kunnille
yhdistymisen aiheuttamia poikkeuksellisia kustannuksia tai tulojen vihennyksii.
Valtio on tukenut kuntaliitoksia mydntimilld yhteen liittyville kunnille yhdistymisa-
vustuksia, korvauksia valtionosuuksien pienenemisesti ja myshemmin myos erillisid
verrattuna aikaisempiin vuosikymmeniin. (Moisio & Uusitalo 2003, 10-11, 59-60.)
2000-luvulla avustusjirjestelmid on erityisesti tehostettu. Avustusten suurentamista
on perusteltu my®ds silld, ettd tiettyjen kuntien taloudellisia ongelmia ei voi ratkaista
valtionosuusjirjestelmin muutoksilla eikd pysyvisti harkinnanvaraisella valtionavus-
tuksella (HE 129/2001).

Vuonna 2005 kiynnistyneen kunta- ja palvelurakenneuudistuksen yhteydessi
kuntajakolakia muutettiin kuntajaon kehittimisen lihtskohtien osalta. Kuntajaon
muuttamisen lihtokohtiin lisdttiin vaatimus siitd, etti kunnan tulisi muodostua
tyossikiyntialueesta tai muusta sellaisesta toiminnallisesta kokonaisuudesta, jolla on
taloudelliset ja henkildstovoimavaroihin perustuvat edellytykset vastata palveluiden
jirjestimisesti ja rahoituksesta. Tavoitteellisella kunnan miirictelylld laissa on suuri
periaatteellinen merkitys. Laki ohjaa kuntia, kun ne arvioivat yhdistymisen edellytyksii
ja tavoitteita. My®s valtioneuvosto kiinnittdd sithen huomiota arvioidessaan yksittiisen
kuntajaon muutoksen edellytyksid. Samassa yhteydessi uudistettiin yhdistymisavus-
tusten mydntimisen kriteerit siten, ettd yhdistymisavustukset kannustavat monikun-
taliitoksiin ja sitd kautta viestdpohjaltaan selvisti suurempiin kuntiin.

Yhteenveto

Tutkimuksen lihtokohta on, etti erilaiset kuntaa koskevat kisitykset ovat merkityksid
tuottavia ja kiytinnollisid tavoitteita palvelevia poliittis-hallinnollisia nikékulmia
elettyyn tilaan. Poliittisen hallinnoinnin mahdollistamiseksi eletty tila muunnetaan
tarkoituksenmukaisiksi hallinnollisiksi yksikoiksi ja poliittisiksi entiteeteiksi. Kuntien
kohdalla eletyn tilan hallinnan muotoutumisesta kertovat esimerkiksi muinaispitdjien
synty, Ruotsin keskitetysti johdetun valtion tyéntyminen paikallishallintoon ja sittem-
min kunnan aseman muotoutuminen keskeiseksi kansalaisten hyvinvointitehtivin
hoitamisessa. Kunnat ovat olleet jatkuvan muutoksen kohteena. Ne ovat muotoutuneet
esihistoriallisella ajalla luonnollisten yhteis6jen ja myshemmin poliittis-hallinnollisten
pditosten pohjalta.

Nykyisten kuntien alueiden ja hallintojirjestelmdn muotoutuminen kytkeytyy
esihistoriallisiin muinaispitijiin, kirkkopitijien syntyyn sekd kaupunkilaitoksen in-
stitutionaalisten ehtojen muotoutumiseen ja sittemmin muun muassa kauppaloiden
perustamiseen. Kuntien syntyhistoriasta ja asemasta mairittelypyrkimysten kohteena
kertoo Savon Sanomissa 3.5.2002 julkaistu yliokirjoitus. Kirjoituksessa viitataan
lehdessid aiemmin kidytyyn keskusteluun kuntarajojen historiallisesta kehityksesti
Pohjois-Savon alueella:
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Usein kansainvilisilli nayttimoilli, mutta myos kotoisessa kuntakeskustelussa
vittataan sithen, etti valtioiden, alueiden tai kuntien rajat ovat "perinteisiii”,
tai “vakiintuneita’, joskus jopa “pyhii”. Niin ollen niiti ei voi muuttaa, vaan
rajat on pidettivi nykyiselliin. Vapun Savon Sanomien takasivulla ollut juttu
Jja sithen liittyneet kartat osoittavat hyvin kouriintuntuvasti, miten heppoisella
pohjalla keskustelussa ollaan, jos vedotaan vaikkapa kuntarajojen perinteisiin
tai vakiintuneisuuteen ja halutaan ndin tyrmiti ajatukset kuntaliitoksista.
1700-luvulla koko Keski- ja Pohjois-Savossa oli yhteensi vain puolisen tusinaa
kuntaa. Samalla alueella oli 1870-luvulla jo 15 kuntaa ja 1960-luvulla periti
40 kuntaa. Sen jilkeen on toteutunut muutama kuntaliitos, ja suunnitteilla
on joitakin, joten kuntien mdiri on taas kidntynyt laskuun. Mitki tillaisessa
kehityksessii ovat siis ne "perinteiset” tai "vakiintuneet” kuntarajar? Padtoimit-
taja Tapani Lepola 3.5.2002, Savon Sanomat

Historia on lisni siind tavassa, jolla kuntarakennekeskustelua nykyisin kiyddin.
Paikallishallinnon vastuuta kuntalaisten hyvinvoinnista ja paikallisesta kehityksestd
on vihin erin laajennettu uuden ajan alusta asti. 1800-luvulla korostui kuntakisitys,
joka oli saanut vaikutteita eteldsaksalaisesta liberalistisesta ajattelusta. Tissi ajattelussa
korostui kunnan itseisarvoinen merkitys. Kunnilla oli "alkuperiisend’ ja historiallisesti
valtiota vanhempana yhteiséini valtiosta riippumaton oikeus huolehtia itsehallintoyh-
teisdstd parhaaksi katsomallaan tavalla. Kansanvaltaisuuden vahvistamiseksi ja pitkiin
etdisyyksiin liittyvien haittojen ehkiisemiseksi voimistui pyrkimys kuntien jakamiseen
pienemmiksi. Jo kunnallishallinnon instituoimisen vaiheessa 1800-luvulla nostettiin
kuitenkin esiin my®s suurten yksikdiden taloudelliset edut kasvavien velvoitteiden
hoitamisessa.

Modernisaatiokehitys merkitsi uudenlaisten rationaliteettien omaksumista.
Hyvinvointivaltion rakentamisvaiheessa alkoi korostua kisitys kunnan poliittisesta ja
oikeudellisesta asemasta osana valtion organisaatiota. Hyvinvointivaltion laajenemis-
vaiheessa kunnat asemoituivat yhi keskeisemmiksi hyvinvointivaltiollisten tehtivien
toteuttajiksi. Niiden edellytyksii selviytyi tistid tehtivistd alettiin arvioida kriittisesti.
1960-luvulla kdynnistyi keskustelu kuntarakenteen kokonaisvaltaisesta uudistamisesta.
Kuntarakenteen muutoksen sijaan edellytykset tiyttyivit voimakkaan taloudellisen
kasvun ja valtion rahoituksen seki kuntien yhteistoimintaan perustuvien ratkaisujen
avulla. Kuntien vastuu hyvinvointitehtivisti muodostui yhi laajemmaksi. Tdmin
tutkimuksen tarkasteluajanjaksolle tultaessa kuntien tehtivit olivat laajemmat kuin
koskaan. Keskustelu kuntarakenteen muutostarpeista on saanut perustelunsa ennen
kaikkea tehtivien ja taloudellisten voimavarojen suhteeseen kohdistuneista paineista.
Itsehallinto on kytketty myds kuntien omiin voimavaroihin, ja tilld perusteella mys
niiden koko ja viestdpohja on ollut toistuvasti tarkastelun alaisena.
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4 Kunta toimintaedellytysten
muutoksessa 1990-luvulta
2000-luvulle

Johdannoksi tutkimuksen analyysiosiolle esittelen kuntien toimintaedellytyksissi 1990-
luvun kuluessa ja 2000-luvun alussa tapahtuneita muutoksia. Niin rekonstruoituu
tutkimuksessa analysoidun kuntarakennekeskustelun konteksti. Diskurssianalyysin
nikékulmasta timi kontekstointi on my®s avoin erilaisille tulkinnoille. Siti ei siis
ymmirretd analyysid selittiviiksi kehykseksi. Tarkastelun kohteena ovat erityisesti
kuntien toimintaedellytyksissi ja kuntien ohjauksessa tapahtuneet muutokset. Pyrin
kiinnittdimiin huomiota erityisesti sithen, minkilaisiin tulkintoihin kuntien toi-
mintaympiriston muutoksesta toteutetut uudistukset perustettiin. Tarkasteltavalla
ajanjaksolla kunnat olivat laajojen uudistusprosessien kohteina ja toimeenpanijoina.
Valtion ja kuntien vilistd ohjaussuhdetta viljennettiin ja kuntien rahoituksen perusteita
muutettiin merkittdvisti. Myos aluepolitiikan painopisteet ja jirjestelmit muuttuivat
ja seutuistumiskehitys nostettiin kuntien ohjauspolitiikan keskiéon.

Normiohjauksesta siirrytadn uuteen hallintatapaan

Hyvinvointivaltion laajenemisvaiheessa kuntien toimintaa leimasi viranomaiskeskeisyys.
Kuntalaisten hyvinvoinnin katsottiin edellyttivin palvelutuotannon ohjaamista laaja-
alaisella normiohjauksella. Vield 1980-luvulla ohjausta hallitsivat si@ntéihin perustuva
normiohjaus, yksityiskohtainen resurssiohjaus sekid suunnitteluohjaus. 1990-luvulla
toteutettujen laajojen uudistusten myoti suomalainen hallintotraditio joutui mer-
kittdvien muutosten kohteeksi. Vuotta 1987 ja pidministeri Holkerin hallitusta on
pidetty merkkipaaluna, josta ohjelmallisen hallinnon kehittdmisen ja hyvinvointivaltion
sopeuttamisen katsotaan alkaneen. Uudistukset jatkuivat 1990-luvulla pddministeri
Ahon ja padministeri Lipposen hallitusten aikana. (Nummela & Ryyninen 1993, 4;
Temmes & Kiviniemi 1997, 7.)

Muutokset lihtivit 1980-luvulla liikkeelle kuntien itsehallintokomitean ehdo-
tusten (Komiteamietintd 1983:3), sisdasiainministerion itsehallintoprojektin ja vapaa-
kuntakokeilun myotd. 1990-luvulla keskeiseksi muodostuivat valtionosuusjirjestelmin
uudistukset ja kuntalain uudistaminen. Kuntiin kohdistuvia normeja karsittiin ja
ladninhallitusten ja kuntien vilinen valvontasuhde alkoi muuttua. Informaatio-ohjaus
ja asiantuntijapalvelujen tarjoaminen tulivat aiemman valtion valvontasuhteen tilalle.
Myés kuntien tehtivii sidtelevin erityislainsididinnon osalta pyrittiin vahvistamaan
kunnallisen harkintavallan kasvua. (Haveri 2000; Nummela & Ryyninen 1993;
Ryyninen 2002b.)
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Julkisen sektorin roolia, ohjausjirjestelmii, organisaatiorakenteita ja -kulttuuria
sekid johtamista uudistettiin kymmenill eri hankkeilla. Kolme keskeistd kehittimisen
pidsuuntaa olivat kansainvilisten esimerkkien tavoin deregulaatio eli sdintelyn pur-
kaminen, desentralisaatio eli hallinnon hajauttaminen sekd markkinaohjautuvuus eli
markkinaperusteisten ja asiakasohjautuvuutta korostavien toimintatapojen omaksumi-
nen. Uudistusten tavoitteilla ndyttii olleen yhteys New Public Management -ajatteluun.
(Haveri 2000; Temmes & Kiviniemi 1997). Useiden toimenpiteiden tavoitteena oli
my®s vahvistaa demokratiaa, osallistumista ja responsiivisuutta kunnallishallinnossa.
Pyrkimys kunnallishallinnon autonomian ja itseohjautuvuuden korostamiseen onkin
erottanut suomalaisen kunnallishallinnon uudistamisen esimerkiksi brittiliisistd esi-
kuvistaan. (Anttiroiko ym. 2003, 137; Majoinen 2001, 179.)

Uudistusten taustalla on nihtivissi linsieurooppalaisissa maissa virinneet uus-
liberalistiset suuntaukset sekd hyvinvointivaltion kriisi -keskustelu. Keskustelussa
aktualisoituivat valtiollisesti tuotetun hyvinvoinnin kasvavat ongelmat eli julkisten
menojen kasvu, tehottomuus ja negatiiviset kannustinvaikutukset. Hallinnonuudis-
tusten tarpeeseen johtivat julkisten palvelujirjestelmien ja hallinnon laajentumisen
aiheuttamat byrokratiaongelmat ja julkisen sektorin kasvava osuus kansantaloudesta.
Suomessa keskustelu hyvinvointivaltion kriisiytymisesti kytkeytyi myds taloudelliseen
lamaan, joka johti julkisen talouden rahoitusongelmiin seki valtion nopeaan ylivelkaan-
tumiseen. Hallinnon uudistusten tehtdvini oli myds tukea sopeutumista taloudellisen
tilanteen muuttumiseen. (Temmes & Kiviniemi 1997, 16, 25.)

Talouden nikékulmasta 1990-lukua leimasi lama ja sen jilkihoito, valtion bud-
jettitalouden litkkumavaran kaventuminen seki talous- ja rahaliittoon sopeutuminen.
Lamaan johtaneista syistd on kiyty laajasti keskustelua. Nikemykset laman kourissa
harjoitetun talouspolitiikan tarkoituksenmukaisuudesta vaihtelevat laman syisti ja
dynamiikoista tehtyjen tulkintojen mukaisesti. Laman osatekijitd olivat Suomen
kansantalouden rakennemuutos, taloudellisten suhdanteiden muutos sekd myos raha-
ja rahoitusmarkkinoiden vapautuminen. (Kantola 2002; Pyy 1998; Kiander & Vartia
1998.) Ratkaisuksi rakenteellisiin ongelmiin eli niin sanotun suljetun sektorin kasvuun
suhteessa avoimeen sektoriin nousi julkisen sektorin saneeraus. (Pyy 1998, 138-140.)
Hallinnon uudistamiseen vaikuttivat samanaikaisesti heikko julkisen talouden kehitys
ja byrokratian purkamista korostava New Public Management -ajattelu. Taloudellisen
laman aikana my®és kansalaisten oli helpompi ymmartid hallinnon virtaviivaistaminen,
tehostaminen ja leikkaukset. (Haveri 2000, 38.)

Anglosaksisissa maissa New Public Management eli NPM oli vakiintunut hal-
linnonuudistuspolitiikkoja ohjaavaksi professionaaliseksi doktriiniksi (Kickert 1997;
Lihdesmiki 2003; Pollit 1997). Sitd sovellettiin Isossa-Britanniassa paiministeri
Thatcherin aikana kiynnistyneissi uudistuksissa, joilla pyrittiin kohentamaan jul-
kisen hallinnon tehokkuutta ja vaikuttavuutta. Managerialismi ei Suomessa esiinny
virallisina linjauksina tai perusteluina, mutta se on tunnistettavissa lipivietyjen
muutosten ytimistid. Tavoitteena on ollut purkaa siintelyi, hajauttaa piitoksentekoa,
lisitd itseohjautuvuutta sekd omaksua markkinaperusteisuutta ja asiakasohjautuvuutta
korostavia malleja. Markkinaperusteisuutta alettiin vahvistaa erilaisilla toimenpiteilld,
kuten julkisten palveluorganisaatioiden yksityistimiselld, palveluiden maksullisuudella
ja kilpailun lisddmiselld. (Lihdesmiki 2003, 89; Rhodes 2000, 56.)
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Julkista hallintoa vaadittiin vastaamaan paremmin kansalaisten vaatimuksiin,
parantamaan palvelujen laatua sekd kiyttimain julkisia resursseja mahdollisimman
tehokkaasti ja taloudellisesti (Lihdesmiki 2003). Suomessa pyrittiinkin kehittimiin
kustannustehokkuuteen liittyvii arviointimenetelmii ja julkisten menojen kasvua hil-
litsevid budjettikdytintsjd (Salminen & Kuoppala 1985, 286-289). Managerialismin
mydtd liiketoiminnan kehittimisessi syntyneiden johtamismallien katsottiin olevan
siirrettdvissi julkiseen hallintoon tuottavuuden parantamiseksi. (Lihdesmiki 1999,
1195 2003, 48-60; Pollit 1990, 177.)

Muutosta on kuvattu siirtymini hyvinvointivaltion rakentamiskauden viranomais-
kunnasta palvelukuntaan (Anttiroiko ym. 2003, 32—34). Niin “viranomaiskunta” oli
sdanndssidonnainen julkinen laitos, jonka viranomaiset olivat oikeuden tdytintoonpa-
noa palvelevia ja julkista etua valvoen toimivia palvelujen tuottajia ja kansalaiset hal-
lintoalamaisia. “Palvelukunnan” konsepti alkoi vakiintua 1990-luvun kuluessa NPM-
ajattelun siivittdimien uudistusten tuloksena. Nyt kansalaisia alettiin pitdi asiakkaina.
Viranomaiskunnassa tehtivistd miirisi valtio ja palvelukunnassa asiakas. (Emt.)

2000-luvulle tultaessa kunnat alkoivat siirtdd monia tehtivid jonkin muun jul-
kisen toimijan, yksityisten palvelumarkkinoiden tai jirjestéjen hoidettavaksi. Vastuu
palvelun jirjestimisestd eli rahoituksesta ja laadusta siilyi kunnalla. Keskeinen haaste
liittyi palvelujirjestelmien ohjaukseen. Ohjaus ulottui entisti enemmin kuntaorga-
nisaation ulkopuolelle. Ryhdyttiin puhumaan uudenlaisen hallinnan tarpeesta. Tar-
vetta on perusteltu hallinnon hajauttamisen synnyttimilld tilanteella. Yhteiskuntien
monimutkaistuessa hierarkkisten jirjestelmien katsotaan yksinkertaisina rakenteina
menettdvin merkitystddn. Suoran kiskytyksen sijasta hallinto joutuu kiyttimiin muita
ohjauksen muotoja. Ympirdivin todellisuuden muuttuessa yhi dynaamisemmaksi ja
monimutkaisemmaksi hallinnon rakenteiden on muututtava sen mukaisesti. (Jessop
2000; Kooiman 1993.)

Muutos on nihty paradigmaattisena siirtymini hallinnosta (engl. government)
eli julkisyhteisdjen institutionaalisesti muodostamasta, institutionaalisesti jirjestetys-
td kokonaisuudesta ei-hierarkkisten, monitoimijaisten poliittisten ja hallinnollisten
prosessien hallintaan (governance). Hallinnon ymmarretiin keskittyvin suvereni-
teettiin ja poliittiseen itsemddrddmisoikeuteen perinteisessd mielessd. Hallintotapa
puolestaan tuo esille yhteiskunnallisen neuvottelurakenteen monimuotoisuuden ja
dynaamisuuden seki institutionaalisen keskindisriippuvuuden. (Jessop 1998, 290.)
Myés Suomessa ryhdyttiin puhumaan paikallisesta hallinnasta. Silli on tarkoitettu
muun muassa kuntien ja muiden paikallistason toimijoiden uudenlaisia yhteistyo-,
kumppanuus- ja verkostosuhteita ja toimintatapoja. Niiden katsotaan edellyttivin
uudenlaisia johtamisen ja koordinoinnin vilineitd, sopimussuhteita ja organisoin-
timalleja sekd paikallistason autonomian lisddntymistd suhteessa muihin hallinnan
tasoihin. (Anttiroiko ym. 2003.)

Hallinnan kisite on ennen kaikkea teoreettinen representaatio sosiaalisten jir-
jestelmien koordinaatiosta ja valtion muuttuvasta roolista osana titd koordinaatiota.
Bevirin ja Rhodesin (2001, 2003) mukaan keskustelu uudesta hallintatavasta on laa-
jentunut kokonaan uudenlaiseksi ’kertomukseksi’ poliittis-hallinnollisista prosesseista
ja niiden ohjauksesta. Sen mukaan uudet hallinnoinnin muodot ovat irrottautuneet
perinteisisti rakenteita ja organisaatioita korostavista hallinnan tekniikoista. Ne ovat
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siirtyneet keskusjohtoisesta hallinnosta kohti moninapaisia, vuorovaikutteisia ja proses-
simaisia jirjestelyjd, jotka kohdistuvat erilaisten julkisten ja yksityisten toimijaryhmien
intressien yhteensovittamiseen jonkin kollektiivisesti sovitun strategian nimissi. (Dean
1999; Rose 1999.)

NPM:n ja governance-ajattelun soveltamisen rajoista alettiin keskustella jo
1990-luvulla. Tdmin ei suoranaisesti merkinnyt valtion keskushallinnon hierarkkisen
ohjauksen vahvistamista, vaan lihinni sen empiirisen tosiseikan tunnustamista, etti
valtion rooli ja merkitys hallintasuhteissa on erityinen ja muihin toimijoihin nihden
erilainen. Ecddntymistd valtion hierarkkisesta ohjauksesta ja uudenlaisten hallintasuh-
teiden muotoutumista olisi arvioitava kunkin maan poliittisen jirjestelmin ja muiden
institutionaalisten jirjestelyiden historiallisessa kontekstissa. (esim. Kickert 1997;
Stoker 1998.) Suomessa osoituksena samasta keskustelusta ovat vuonna 2005 annettu
valtioneuvoston hallinnon selonteko keskus-, alue- ja paikallishallinnon toimivuudesta
ja kehittimistarpeista (Parempaa palvelua... 2005) sekd samana vuonna kiynnistynyt
kunta- ja palvelurakenneuudistus.

Rahoitusperusteiden ja talouden kehitys eriyttdaa kuntia

Vuonna 1993 toteutettu valtionosuusjirjestelmin muutos merkitsi siirtymisti tehtivi-
kohtaisesta ja menoperusteisesta jirjestelmisti yleisiin ja laskennallisiin valtionavustuk-
siin. Uudistuksesta muodostui suomalainen vastine linsimaissa toteutetuille hallinnon
uudistuksille ja rakennesopeutukselle, joilla pyrittiin vastaamaan hyvinvointivaltion
kriisiin. Uuden jirjestelmin tuli yksinkertaistaa ja yhteniistii aiempaa tehtivisidon-
naista ja kustannusperusteista valtionosuusjirjestelmis, lisitd kustannustietoisuutta,
keventid valtion ja kuntien vilisti ohjaus- ja valvontasuhdetta seki lisitd kuntien
toimivaltaa (HE 214/1991). Valtionosuusjirjestelmin muutoksen tausta-ajattelussa
on nihtivissi monia NPM-doktriinin peruslihtokohtia, kuten julkisen sektorin tu-
loksellisuuden ja tuottavuuden kohottaminen. (Haveri 2000; Pollit 1997; Pyy 1998;
Temmes 1994.)

Valtionosuusjirjestelmin kustannusperusteisuus oli ollut vaikuttava keino hyvin-
vointivaltion rakentamisessa, kun tavoitteena oli saada kunnat laajentamaan palveluja
(Oulasvirta 1996, 247). Kuntien kantokykyluokitus puolestaan oli merkinnyt suhteelli-
sen voimakasta taloudellista tasoitusta varakkailta alueilta koyhemmille alueille. (Niemi-
vuo 1976, 26-38; Oulasvirta, 1996, 81, 251; Pyy 1998, 122.) Kustannusperusteisuus
alkoi kuitenkin muodostua ongelmaksi jo 1970-luvulla. Jirjestelmi ei korostanut
riittdvisti kuntien omavastuisuutta ja valinnanvapautta tehtivien hoitamisessa. (Ko-
miteamietintd 1976:24, 8-9.) Valtionosuuksien sitominen kustannuksiin yhdistettyni
korkeaan subventioon ei kannustanut kuntia taloudellisuuteen, silli kuntien toimin-
tapolitiikoista aiheutuvat kustannussiisto tai lisdkustannukset eivit jidneet kunnille.
Uudistuksessa jirjestelmid pyrittiin kehittimain suuntaan, jossa kunnat vastaisivat
itse keskimiiriistd korkeamman palvelutason aiheuttamista kustannuksista ja saisivat
vastaavasti tehokkaan ja taloudellisen toiminnan kautta syntyvin kustannussiiston
itselleen. (Laasanen 1999, 58-59, 237.)

Uudistus oli myos merkki laajemmista taloudellisista ja yhteiskuntapoliittisista
muutoksista. Siirtyminen laskennalliseen jirjestelmidin merkitsi kdytinndssi paitos-
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vallan siircdmistd keskushallinnolta suoraan kunnille. Valtionosuusuudistusta onkin
pidetty kunta-valtio -suhteen ja kunnallisen itsehallinnon vahvistumisen kannalta mer-
kittdvimpini 1990-luvulla toteutetuista hallinnon uudistuksista. (Temmes 1994, 52.)
Toteutumiseen lienevit vaikuttaneet enemmiin taloudelliset uhkakuvat kuin ajatteluta-
van muotoutuminen mydonteiseksi kuntien itsehallinnon lisiamiselle. Taloudellisuuden
ja tehokkuuden tavoite on ollut kiytinnollisintd toteuttaa juuri itseohjautuvuuden
lisaimisen kautta. Kunnat on asetettu itse tekemiin tarvittavat tehokkuusratkaisut
tilanteessa, jossa valtionohjaus ei endi vikisin yllipidi epitaloudelliseen rahankiytton
kannustavia rakenteita. (Nummela & Ryyninen 1993, 31.)

Vuonna 1996 luovuttiin kantokykyluokituksesta ja otettiin kiyttéon verotulojen
tasausjirjestelmid. Kuntien kantokykyluokituksesta oli alkanut muodostua aluepo-
liittinen ja my®s puoluepoliittinen ongelma. Sijoittuminen korkeampaan tai mata-
lampaan kantokykyluokkaan kannusti kuntia tulojen mukaiseen menopolitiikkaan.
Kantokykyluokan lasku saattoi kohentaa taloudellista liikkkumavaraa paremmin kuin
dyrimidrin kasvu ja mahdollinen kantokykyluokan nosto. Menojen kasvattamiseen
kannusti jirjestelmin ohella myds kasvuajattelua yllidpitivi taloudellinen kehitys.
Onkin osoittautunut vaikeaksi erottaa sitd, missi miirin talouden yleinen kehitys ja
valtionosuusjirjestelmi vaikuttivat menojen kasvuun. (Oulasvirta 1996, 90-95; Pyy
1998, 123.) Verotulotasauksen tarkoituksena on turvata kaikille kunnille tietty osuus
eli noin 90 % koko maan keskimiiriisestd verotulotasosta.

Vuoden 1997 uudistuksen tavoitteet miiriteltiin selvitysmies Heikki Kosken
(1996a) selvityksessd. Valtion tuli osallistua peruspalvelujen toteuttamiseen valtion-
osuusrahoituksella, mutta toteuttamisen painopisteen oli oltava lihempini kansalaisia,
paikalliset erityisolosuhteet ja tarpeet huomioon ottavilla kunnilla. Yleisen valtionosuu-
den ja tehtivikohtaisten valtionosuuksien m#iridytymisen perusteita muutettiin siten,
ettd osuudet perustuvat asukasta, oppilasta, ikiryhmii tai niitd vastaavaa lukua kohti
laskettuihin keskimiiriisiin menoihin. Kuntien valtionosuudet kohdistettiin pidasi-
assa peruspalveluihin, joita ovat sosiaali- ja terveystoimi, opetus- ja kirjastotoimi seki
pelastustoimi. Nimi kuuluvat niin sanotun yleisen valtionosuusjirjestelmin piiriin.
Tehtivikohtaiset valtionosuudet miiriytyvit yksikkdmiirien ja yksikkokustannusten
perusteella laskettavista laskennallisista kustannuksista sekd kunnan omarahoitusosuu-
desta. (emt., 13, 28, Koski 1996b, 134—135.)

Oulasvirran (1996) mukaan valtionosuusuudistuksen pyrkimykseni oli julkisen
sektorin kasvun rajoittaminen ja pienentiminen. Uusi valtionosuusjirjestelmi oli
kuntien makrotaloudellisen ohjauksen nikékulmasta tarkoituksenmukaisempi. Valtio
pystyi ennakoimaan ja sditelemiin menokehitystidin paremmin. Laskennalliset valti-
onavut voitiin kiinnittdd valtion budjetissa etukiteen ja kuntien piittijien tehtiviksi
muodostui varojen allokoiminen eri tarkoituksiin (emt., 250; Helin 2005, 39.) Val-
tionosuusjirjestelmin muutostarve kytkeytyi siis hyvinvointivaltion laajenemisen py-
sahtymiseen, jirjestelmin vakauttamiseen seki osin myds supistamiseen (Haveri 2000,
59). Kyse on tulkinnasta, jonka mukaan hyvinvointivaltio oli perustaltaan valmiiksi
rakennettu eiki samanlaista kuntien vilisten erojen kompensaatiota kuin hyvinvoin-
tivaltion rakentamisvaiheessa endi katsottu tarvittavan. Lisiksi laman edellyttimien
talouden siistdjen tilanteessa legitimiteetti kantokykyluokituksesta luopumiselle oli
helpompi saavuttaa. (Pyy 1998, 122.)
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Vanha jirjestelmi perustui kunnan veropohjaan ja menoaktiivisuuteen. Uusi
jarjestelmi korosti taloudellisen aseman sijaan enemmin kuntien olosuhteita ja palve-
lutarvetta. Kuntien menestyminen valtionosuusmuutoksissa riippui kuitenkin useiden
eri tekijéiden yhteisvaikutuksesta. Valtionosuuksia menettineiden kuntien joukossa
oli seki taloudellisesti heikkoja ettd vahvoja kuntia. Jirjestelmi ei endd ottanut yhei
paljon huomioon kuntien erityisolosuhteista, kuten pitkisti etiisyyksistd johtuvia te-
kijoitd palveluiden jirjestimisessd. Uusi jirjestelmi saattoi kirjistdd kuntien erilaisesta
taloudellisesta perustasta ja kehittymismahdollisuuksista johtuvia ongelmia. Valtion-
osuudet alenivat ja verotulojen merkitys korostui. Kehitys vaikutti erityisesti pieniin,
harvaanasuttuihin ja syrjiisiin kuntiin, jotka eivit paisseet nauttimaan 1990-luvun
lopulla verotulojen noususta. Toisaalta arvioitaessa alueellisen oikeudenmukaisuuden tai
tasa-arvon toteutumista kokonaisuutena, olisi huomioitava myos muut kuntien viliseen
tulonjakoon vaikuttavat jirjestelmit, kuten verotus, sosiaalipolitiikka ja aluepolitiikka.
(Laasanen 1999; Oulasvirta 1996; Pyy 1998.) Esimerkiksi negatiivisen vuosikatteen ja
mydnnettyjen harkinnanvaraisten rahoitusavustusten perusteella arvioituna taloudel-
taan heikkoja ja vahvoja kuntia on ollut maan eri osissa. (Helin 2005, 49.)
ja vahvistaneen kuntien pyrkimysti jirjestdd toimintoja taloudellisemmin ja tehok-
kaammin (Moisio 2002). Yleisavustusten myétd kunnilla on vapaampi piitdsvalta sen
suhteen, miten rahat kiytetdin paikallisten tarpeiden mukaisesti. Kunnilla on mahdol-
tuottavuutta ja vaikuttavuutta. Uudistuksen on arvioitu lisinneen mahdollisuuksia
toimia taloudellisemmin ja tehokkaammin hallintokuntien sisilld, miki on nikynyt
suoraan palvelurakenteen muutosstrategioissa. Uudistuksen my6td kunnanvaltuuston,
-hallituksen, lautakuntien ja viranhaltijoiden sosiaali- ja terveyspoliittista tavoitteen-
asettelua ja kustannuksia koskevan vaikutusvallan on nihty kasvaneen. (Laamanen &
Brommels 1998; Laamanen, Kalland & Hippold 1996.)

Kun piitdsvaltaa lisittiin, monet vaikeat kuntalaisten palvelujen saatavuutta ja
tasoa koskevat ratkaisut siirtyivit tehtiviksi kunnissa. Arvokeskustelujen siirtiminen
konkreettiseksi sidstopolitiikaksi ja toimintojen uudelleenarvioinniksi on suuri haaste
kamppailussa asettaen sektorijohdon vaikeaan tilanteeseen siistdpakon, poliitikkojen
epirdinnin ja tiukentuvien budjettiraamien tilanteessa. (Oulasvirta 1996, 248.) Koska
kunnalla on velvollisuus lakisddteisten tehtivien suorittamiseen, sen tehtivini on myds
16ytid toimintojen supistamisesta, tehostamisesta tai lisituloista ratkaisu taloudellisen
tilanteen kohentamiseksi. Kunnanvaltuustojen tyé muuttui 1990-luvulla vuosikym-
menii jatkuneesta "hyvin” jakamisesta menojen karsimiseksi. (Majoinen 2001, 161.)
Kuntatalouden ongelmien onkin nihty kaventaneen uudistustoimenpitein vahvistu-
nutta piitosvaltaa ja autonomista toimintavapautta (Haveri 2000, 59).

Kaiken kaikkiaan 1990-luvulta 2000-luvulle tapahtunut talouden kehitys mer-
kitsi melkoisia muutoksia kunnille. Suomen kansantaloudelle 1980-luku oli ollut
poikkeuksellisen suotuisa. Julkisia menoja onnistuttiin alentamaan, talouskehitys oli
suotuisaa ja veroratkaisut olivat pitineet julkisen talouden rahoituksen kohtuullisessa
kunnossa. Myos kunnallistalouden tila oli 1990-luvun alkaessa hyvi. Valtionosuuksi-
en suhteellinen osuus kuntien toiminnan rahoituksesta kasvoi jatkuvasti 1990-luvun
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alkupuolelle asti. (Helin 2005, 39; Oulasvirta 1996, 48.) Vuosikymmenii lihes kes-
keytyksettd jatkunut kuntien verotulojen kasvu katkesi vuonna 1991. Kansantalouden
ajauduttua lamaan alettiin laatia laajoja sidstoohjelmia. Lamavuosina 1993-98 kuntien
valtionosuuksiin toteutetut leikkaukset olivat huomattavia. Koska kuntien tehtivii ei
varsinaisesti vihennetty, leikkaukset muuttivat kuntien taloudellista tilannetta mer-
kittdvisti. Talouden sydksy lamaan yllitti kunnat tdysin. Verotulot vihenivit, menoja
leikattiin ja vuosikate pieneni. Taloutta pyrittiin paikkaamaan erilaisilla sddstdtoimilla,
korottamalla dyrin hintaa ja ottamalla velkaa.

Ratkaisuksi muodostuivat vuosien ajan toteutetut julkisten menojen siistot ja
vihitellen myés talouden tuottavuuden kohoaminen. Vuonna 1994 tapahtui kiinne
parempaan, kun verotulot alkoivat kasvaa ja kompensoida samalla valtionosuuksien
leikkauksia. Laman jilkeinen noususuhdanne oli kuntatalouden kehityksen nikokul-
masta suotuisaa aikaa. Informaatioteknologiasektori kasvoi ja teollisuuden tuottavuus
kohosi. Lamavuosien aikana monien kaupunkien talous joutui suurempaan ahdinkoon
kuin pienten kuntien. My®s teollisuuskunnat kirsivit lamasta, kun niissi toimineiden
yritysten veronmaksukyky ehtyi. Lamasta selvidminen puolestaan oli vaikeinta niissi
kunnissa, joiden elinkeinorakenne on yksipuolinen ja joiden riippuvuus julkisesta
sektorista on suuri. (Kosunen 1997; Helin 2005; Maliranta 1999, 63-75; Moisio,
Kangasharju & Ahtonen 2001; Pyy 1998.)

Laman jilkeen 2000-luvun alussa kuntatalouskeskustelua siivittivit erityisesti val-
tionosuuksien viheneminen seki jatkuvat kuntien rahoitusjirjestelmin muutokset. Val-
tionosuuksien osuus palvelujen kokonaisrahoituksesta oli alentunut 1990-luvun alusta
2000-luvun alkuvuosiin tultaessa noin parillakymmenellid prosenttiyksikolld. Muiden
rahoitusmuotojen, kuten verotuksen, merkitys vastaavasti kasvoi. Valtionosuuksien
kehityksen ja kuntien veronsaaja-asemaan liittyvien muutosten seurauksena kunnat
tulivat riippuvaisemmaksi alueen elinkeinoelimin kehityksestd. Osa kunnista tuli
entistd riippuvaisemmaksi valtion toimenpiteistd. Kuntatalouden tasapainottomuuden
ja ddrimmiisten vaihteluiden tulkittiin johtuvan pitkilti valtion toimenpiteistd. Muun
muassa yhteisévero-osuuksien miirdytymisperusteiden muutokset, yhteisgverojirjes-
telmin viiveellisyys, indeksikorotuksiin liittyvit ratkaisut ja erilaiset kompensaatiot
tekivit kuntien taloudellisen kehityksen ennakoimisesta hyvin vaikeaa. (Laasanen 1999,
235-239; Helin 2005, 112—116; Viitasaari & Karhu 2002, 263-265.)

Globaali talous ja Euroopan integraatiokehitys
suunnannayttajind

Globalisaation rinnalla on kulkenut hallintasuhteiden uudelleenmuotoutuminen
kansallisvaltioiden, kansainvilisten organisaatioiden ja Euroopan Unionin kaltaisten
regionaalisten instituutioiden tasolla. Euroopan integraatiokehityksen voimistuminen
1980-1990-luvuilla kytkeytyi linsieurooppalaisten poliittisten ja taloudellisten toimi-
joiden tulkintaan maailmanpoliittisesta tilanteesta ja eurooppalaisten kansallisvaltioiden
asemasta globalisoituvassa taloudellisessa kilpailussa. Ulkoisen globaalin ympiristén
uudenlaisesta tulkinnasta seurasi Linsi-Euroopan sisdisen toimintatavan muutos.
(Anttiroiko ym. 2003, 145, 245; Nieminen 2005, 263-264.)

Talouspoliittisesti globalisaatio merkitsi siirtymid niin sanotusta keynesildisestd
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eli padioman ja tydvoiman vilistd yhteiskuntasopimusta korostavasta ajattelusta kohti
vapaamarkkinaideologiaa, joka korostaa vapaata kilpailua, yrittdjyytti ja padomave-
toisuutta (Castells 1996; 1997). Globalisaatioon kytkeytyvit muutokset talouden
konstituuteissa ovat luoneet uusia haasteita poliittisille jirjestelmille. Eurooppalaista
poliittista keskustelua on 1980-luvulta lihtien hallinnut kysymys valtiollisesti ohjatun
politiikan ja erityisesti hyvinvointivaltion kohtalosta. (Baumann 1999; Beck 1998;
Julkunen 1992, 2001, Kosonen 1998.) Kiytinnollisemmin voidaan puhua mydos
hyvinvointivaltioiden toimintachtojen muuttumisesta tilanteessa, jossa suhdanteita
tasaava ja korkean tydllisyysasteen politiikka sekid korkea verotus ovat tulleet haastetuiksi
(Esping-Andersen 1997, 258; Kosonen 2000, 370).

Kisitteellisesti tarkastellen globalisaatiolla on nihty olevan yhteys rajojen rapautu-
miseen, organisaatioperustan laajenemiseen ja keskinidisriippuvuuden lisddntymiseen.
Tilld tavoin tulee ymmarrettiviksi myos globalisaatioon kytkeytyvi alueellisuus-pai-
kallisuus -ulottuvuus. 1980-luvulla tapahtunutta rahoitusmarkkinoiden vapautumista
seurasi rahoitusmarkkinoiden globaalin integraation syveneminen. TAmi puolestaan on
merkinnyt kansallisvaltioiden rajojen merkityksen vihenemisti ja alueiden merkityksen
kasvua kilpailussa tuotannosta ja palveluista. (Viyrynen 1999, 41-46.)

Alueellisen kehityksen nikokulmasta globalisaation Kisitteen alle kootut taloudel-
liset, sosiaaliset ja kulttuuriset muutossuunnat ovat niyttdytyneet varsin riippumatto-
mina ja autonomisina. Globaalien yhteiskunnallis-taloudellisten virtausten on katsottu
asettavan myds alueelliselle kehitykselle tietyt reunaehdot, jotka ovat lihtskohtaisesti
ryhdytty korostamaan paikallista vaikuttavuutta seki uudenlaisen hallinnan muotojen
vakiinnuttamista aluekehitykseen ja -politiikkaan. (Viyrynen 1999, 9-12.)

Euroopan yhdentymisen yhteyksia muutoksiin kuntien toimintaedellytyksissid on
tuskin mahdollista listata tyhjentivisti. Integraatiota ja sen vaikutuksia voi lihestyi
muun muassa poliittisen integraation, monitasoisen hallinnan viitekehyksen, talou-
dellisen integraation sekd yhteisollistymisen (Eurooppa-ideologia ja eurooppalainen
identiteetti) nikokulmasta. (Nieminen 2005, 397.)

EU-normit eivit suoraan miirittele kuntien toimintaa ja tehtivii tai itsehallinnon
laajuutta. Hallinnon ohjaus- ja valvontasuhteet seki itsehallinnollisten jirjestelyjen si-
sdltd ja laajuus midriytyvit kansallisen valtiosidnnén ja muun lainsdddinnon mukaan.
Missid muodossa jisenvaltiot hoitavat jasenyydesti aiheutuvat tehtivinsi ja miten ne
jirjestdvit tarvittavan toimeenpano-organisaationsa, on jokaisen jisenvaltion sisiinen
asia. (Heuru ym. 2001, 275; Mienpii 1997, 54.)

Kunnat toteuttavat osaltaan my®s integraation tavoitteita, miki vaikuttaa vilillisesti
kuntien toimialaan ja tehtivipiiriin. EU-sddnnoksissi on my®ds joitakin vilittomasti
kunnallishallintoon kohdistuvia sinnoksid. Kunnat ovat keskeinen osa EU:n pidtds-
ten ja normien toteuttamista esimerkiksi lupa-asioissa ja vastaavissa sidntelytoimissa.
EU my®és pyrkii alueellisten kehityserojen ja -mahdollisuuksien tasapainottamiseen ja
tasapainoisen alueellisen kehityksen edistimiseen. T4rkeimpini instrumentteina ovat
EU:n rakennerahastot seki niihin liictyvit ohjelmat. Huomattava osa rakennerahastojen
rahoittamista hankkeista toteutetaan kokonaan tai osittain kuntien organisaatioiden
kautta. Kunnilla on integraatioasioissa velvoitteita ja tehtivid, mutta vilitén vastuu
niiden toteuttamisesta kohdistuu valtioon. Jisenvaltio vastaa kunnan ja muiden
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hajautettujen elinten toiminnasta riijppumatta siitd, miten itsendinen niiden asema
on kansallisen valtiosdinnén mukaan tai hallinto-organisatorisesti. Niiden vastuun
erityispiirteiden on my®os katsottu vahvistavan ainakin episuorasti paineita kohdistaa
vastuun kantajan eli valtion ohjausta ja valvontaa kuntien toimintaan. (Mienpii 1997,
56-59; Ryyninen 1999, 99-100.)

Euroopan integraatio vaikuttaa my®os vallitsevaan poliittis-taloudelliseen ideologi-
aan seki kansallisvaltioiden sisiisiin linjanvetoihin talouspolitiikassa, tyomarkkinoilla
ja sisipolitiikassa. Julkisen talouden ja kuntien toimintaedellytyksiin on vaikuttanut
erityisesti Euroopan talous- ja rahaliiton EMU:n jisenyyskriteeri, jonka mukaan
kunkin jisenvaltion budjettivajeen oli jidtivi alle kolmen prosentin. (Mienpid 1997,
50-53.) Kilpailusiintelyn kautta kunnat ovat myés suoraan EU-oikeuden kohteena.
Titd kautta sdintely ulottuu vilillisesti myds EU:n siéntelyn piiriin kuulumattomille
tehtivialueille, kuten sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen ja koulutuksen jirjesti-
miseen. (emt., 48-51; Heuru ym. 2001, 276.)

Kansalliset valtiosddnnot ja lainsiddintd ja niiden mukaiset rakenteelliset perus-
ratkaisut eivit voi olla immuuneja unioinioikeuden episuoralle vaikutukselle. Orga-
nisatorinen autonomia saattaa vihitellen kaventua ja suhteellistua. Tihidn suuntaan
vaikuttavat erityisesti perustamissopimuksen edellyttimai jidsenvaltion yhteistyovelvolli-
suus ja jasenyyteen perustuvien velvoitteiden toteuttaminen — kiytinnossi velvollisuus
toteuttaa unionivelvoitteet yndenmukaisesti ja riittdvin tehokkaasti. (Mienpii 1997,
27, 35; Ryyninen 1999, 102.)

Maastrichtin sopimuksessa oleva subsidiariteettiperiaate eli toissijaisuusvaatimus
korostaa jisenvaltioille kuuluvan piitoksenteon tirkeyttd. Subsidiariteettiperiaate
koskee muodollisesti kuitenkin piitosvallan jakoa EU:n ja jisenvaltion vililli, ei
valtion sisiistd pddtosvallan jakoa. Kiytinndssi subsidiariteettiperiaatteen ajatellaan
usein merkitsevin sitd, ettd se edellyttdd padtoksenteon tapahtuvan mahdollisimman
lihelld kansalaisia. Periaatteeseen on my®és esitetty muutosehdotuksia koskien paikallista
itsemdiridmisoikeutta eli alue- ja kuntatasoa. (Ryyninen 1999, 105-107.)

Kunnallisen itsehallinnon vahvistumiskehitykseen on vaikuttanut vuonna 1949
perustettu Euroopan neuvosto sekd sen hyviksymi paikallisen itsehallinnon perus-
kirja. Suomessa vuonna 1991 ratifioitu peruskirja sisiltdd perustuslailliset ja lailliset
puitteet kunnalliselle itsehallinnolle sekd ne periaatteet, joita kunnallishallinnossa
tulee noudattaa. (Ryyninen 1999, 86-87.) Peruskirjan asema ja oikeudellinen vah-
vuus on jossain midrin avoin, ja sitd on tisti syystd pidetty myos lihinni uskottavana
lihtskohtana itsehallintoa tukevissa periaateargumenteissa (Myllymiki 2002, 15).
Kansainvilisend Suomea sitovana sopimuksena peruskirja kuitenkin sisiltid velvoitteen
kansallisen lainsiddinnon saattamiseen sopusointuun sen kanssa. Se on vaikuttanut
lainsdddints- ja hallintoajatteluun, erityisesti organisaatiovapauden periaatteeseen ja
valtionosuusjirjestelmin uudistukseen. (Ryyninen 1999, 86-87.)

Maakuntauudistus toteutetaan kuntalahtoisesti

Nykyiset maakunnan kuntia edustavat maakuntayhtymit ovat varsin uusi ilmié maa-
kuntien historiallisessa kehityksessi. Kisitys maakunnista kulttuurisina, taloudellisina
ja poliittisina yksik6ind alkoi vahvistua 1800-luvulla osana maakuntalehdiston syntyi,
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kansalaistoiminnan organisoitumista sekd yhi uusien maakunnallisten identiteettisym-
bolien kdyttdonottoa. Maakunnallinen lehdisto, kansalaistoiminta ja kouluopetus
tarjosivat vilineitd representoida, esittdd, miiritelld ja rajata maakunnat alueyhteisdini.
(Paasi 1998, 176, 182.)

Maakuntien poliittis-hallinnollisessa miirittelyssi siirryttiin 1900-luvun kuluessa
historiallisesta heimoalueisiin kytkeytyvisti kriteeristdstd toiminnallis-taloudelliseen
alueiden tuottamisen kriteeristéon. Nykyisten maakuntien mairittely tapahtui osin
keskus- ja vaikutusjirjestelmin kehityksen perusteella. Niin muodostui kisitys maakun-
nista "talousalueina”, jotka perustuvat eri toimintojen vaikutusalueisiin eli esimerkiksi
sanomalehtien levikkialueisiin, litkennealueisiin ja hankinta-alueisiin. (Hikli 1994,
188-189; Paasi 1986, 55, 77.)

Kysymys demokraattisesti valitusta maakuntahallinnosta on ollut kestoaiheita
suomalaisessa hallinnon uudistuskeskustelussa (Haveri 2000, 10; Hzkli 1994, 12-13).
Esko Ahon hallitus kiynnisti vuonna 1992 maakuntien ja valtion alueellisen hallinnon
kehitcdimishankkeen, jonka yhteydessi tultiin jilleen maakuntaitsehallintokysymyksen
ddrelle. ’Alueiden’ merkitys oli korostunut, ja kansallisen aluepolitiikan rinnalle oli
rakentumassa eurooppalainen rakennepolitiikka. Muutosten katsottiin edellyttivin
suomalaisten hallinnon rakenteiden saattamista EU-kuntoon. Alueellisten keskusseutu-
jen kehityksen arvioitiin nopeutuvan ja alueiden vilisen kilpailun kovenevan Euroopan
integraatiokehityksen myéti (HE 99/1993). Suomessa EY-parlamentin aluepolitiikkaa
koskevan piitdslauselman maininnat alueista kidntyivit maakunniksi. (Hikli 1994,
190; Niemi-lilahti, Stenvall & St&hlberg 2002, 9.)

Pyrkimys vahvistaa alueiden edellytyksid miiritelld alueen kehittdmistarpeita ei
ollut uusi. Yhteiskunnallisen kehityksen alueellistaminen oli ollut osa poliittis-hallin-
nollista puhuntaa jo 1970-luvulta lihtien. Uutta oli sen sijaan se, ettid alueellistami-
nen kytkettiin Euroopan yhteisoon ja “alueiden Eurooppaan” ja kansallisvaltioiden
muodostaman jirjestelmin sijaan keskeiseksi nousi “mosaiikkimainen tulevaisuuden
Eurooppa”. (Hikli 1994, 189.)

Uudistuksen taustalla vaikutti myds vankka tahto maakuntaitsehallinnon toteut-
tamiseen. Erityisesti Keskustapuolueelle uudistus edusti askelta kohti puolueen vanhaa
tavoitetta, maakunnallista itsehallintoa. Selvitysmies Kauko Sipponen teki tammikuussa
1993 luovuttamassaan mietinndssi “Maakuntaitsehallinnosta maakuntayhtymiin®
ehdotuksen maakunnallisen hallinnon jirjestimiseksi. Kuten mietinnén nimi kertoo,
mietinndssi irrottauduttiin ajatuksesta perustaa viliportaan itsehallinto, jolla olisi oma
organisaatio ja verotusoikeus. Sen sijaan ratkaisuksi esitettiin kokonaan uudentyyppistd
maakuntahallintomallia kuntien vilisen yhteistyén pohjalta. (Nummela & Ryyninen
1993, 132-133; Pribilla 2005, 21.)

’Maakunta’ funktionaalisena aluekokonaisuutena oli uudistusta valmisteltaessa oli
jo tullut etabloiduksi. Maakuntia vastaavat toiminnallis-taloudelliset alueet oli miiritel-
ty jo valtioneuvoston periaatepaitoksessi 8.7.1992. (Hikli 1994, 188—189). Uudistus
toteutettiin siirtimilld aluekehitysvastuu ldininhallituksilta eli valtiolta ensisijaisesti
kuntapohjaisille maakuntien liitoille, joista tuli samalla merkittivid kuntien intresseji
valtion suuntaan ajavia alueellisia toimijoita. Osaltaan uudistuksen mahdollisti vuonna
1993 kuntalakiin hyviksytty lisiys kuntayhtymistd. Maakuntien liittojen edeltdjid olivat
seutukaavoitusta suorittaneet lakisiiteiset seutukaavaliitot ja kuntien edunvalvojina
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toimineet vapaachtoiset yhdistyspohjaiset maakuntaliitot. (Niemi-lilahti ym. 2002,
8-9.) Periaatteellisesti muutos oli erittdin merkittivi; valtiojohtoiseen jirjestelmddmme
verrattuna ldinit maaherroineen olivat aina olleet valtion edunvalvojia toimialueillaan.
Ne eivit muodollisesti katsoen edustaneet milldin tavalla alueensa viestod suhteessa
keskushallintoon. (Pribilla 2005, 41.)

Kunnat kehittamisen subjekteiksi aluepolitiikassa

Alueiden kehitykseen vaikuttavista toimista puhuttaessa kiytetdin usein kisitteité pieni
ja suuri aluepolitiikka. Pienelld aluepolitiikalla tarkoitetaan ”perinteisen aluepolitiik-
ka” -nimekkeen alla toteutettavia toimia, joiden kohteena ovat kehityksesti jilkeen
jddneet tai erityistarpeita omaavat alueet (erddnlaisena alueellisena tukipolitiikkana,
“ongelmalihtdiseni” politiikkana). Pienelld aluepolitiikalla viitataan my®s niihin toi-
miin, jotka kohdistuvat kaikkiin alueisiin ja joilla pyritiin tiettyjen erityisongelmien
kompensoimisen sijaan (reaktiiviset toimet) edistimain kasvua ja hyvinvointia (pro-
aktiiviset toimet). Aluepolitiikka kisittdd aluekehitysmiirirahoja ja erilaisia alueellisiin
kehittimistoimenpiteisiin varattuja rahoja, joiden lihteeni ovat erilaiset kansalliset
tuet sekd EU:n rahastot. (Alueellinen kehitys...2000, 138; Lihteenmiki-Smith 2002,
10-11.)

Suurella tai laajalla aluepolitiikalla tarkoitetaan laajempaa joukkoa toimia tai yh-
teiskuntapolitiikkaa, joilla voidaan vaikuttaa alueiden tasapainoiseen kehittymiseen,
hyviin palvelutasoon ja elinympiristd6n. Tillaisia laajan aluepolitiikan keskeisid kysy-
myksii ovat asunto- tai tydmarkkinapolitiikan tasapainoinen kehitys, liiketoimintaan
ja koulutukseen liittyvien ratkaisujen innovaatioita edistivi vaikutus ja viestinti- ja
kommunikaatioinfrastruktuurin saatavuuden parantaminen. (Alueellinen kehitys 2000,
139; Lihteenmiki-Smith 2002, 10-11.)

Perttu Vartiainen (1998) on jaotellut suomalaisen aluepolitiikan kehityksen
teollistavan aluepolititkan (1966-1975), aluepoliittisen suunnittelun (1975-1988)
ja ohjelmaperusteinen aluekehittiminen (1989-) vaiheisiin. Vaiheita luonnehtivat
erilaiset paamairit ja keinot seki erilaisten toimintaperiaatteiden ja toimijatahojen
keskeisyys. Vartiainen (emt., 7-9) pitid 1970-luvun puolivilin jilkeisti kautta aina
1990-luvun alkuun saakka hyvinvointivaltion turvaamana suhteellisen tasaisen
aluekehityksen aikakautena. Tuolloin valtakunnallisella aluepolitiikalla pyrittiin
voimakkaasti tasoittamaan alueellisia eroja ja kohdistamaan tukitoimia heikoimmin
menestyville tai muutosongelmista kirsiville alueille. Vahva julkisen sektorin panostus
tuki hallinnon ja korkeakoululaitoksen keskusten kehitystd kehitysalueilla. Hallitse-
vaksi kehityssuunnaksi nousi seutuistuminen, joka merkitsi kasvun leviimistd myos
keskusten vilitctomain vaikutuspiiriin. 1970-lukua leimasivat suunnitteluoptimismi
ja kokonaisvaltaiset ennuste- ja ohjausjirjestelmit. 1980-luvulle tultaessa keskustelu
kddntyi kohti paikallisen ja alueellisen kehittimisen perusteista ja strategioista kiy-
tivid keskustelua. Tuolloin vakiinnutettiin erilaisiin alueellisiin kehittimisohjelmiin
perustuva toimintatapa ja aloitettiin keskusten (keskusseutujen) kehittimisohjelmien
laadinta. (Vartiainen 1998, 7-11.)

EU:n my6td Suomessa omaksuttiin uusia kisityksid siitd, milld tavoin julkisella
toimintapolitiikalla voitaisiin edistdd yhteiskunnan menestymistid. Tdhin kytkeytyi
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myds aluekehittimisen suunnanmuutos. Suomi omaksui aluekehityslainsiidinnén
uudistamisen myotd uudenlaisen strategian rakentaa yhteiskunnan menestysti alu-
eiden kautta. Alueellistumista, “alueiden Eurooppaa” ja piitoksenteon delegoimista
aluetasolle on pidetty tavoiteltavana. Suuntaus niyttdd osittain saaneen perustelunsa
sellaisten alueille annettujen maireiden kuin ’aitouden’ ja ’alkuperiisyyden’ kautta.
Suuntaukseen kytkeytyy kuitenkin my®s talouspoliittinen peruste ja odotus alueta-
louksien my®nteisesti kehityksesti. Alueellistamisen avulla pyritdin vahvistamaan
integraation ja vapautuvien sisimarkkinoiden myonteisii vaikutuksia ja vihentimiin
kielteisid vaikutuksia. (Hirvonen 2002, 17-18; Niemi-Iilahti ym. 2002, 9.)

EU:n aluepolitiikassa pyritiin vahvistamaan alueiden itsemiiriimisoikeutta.
Tavoitetta tukevat aluepoliittisten tukien myéntimisen ehdoiksi kirjattu paikallisten
viranomaisten, yritysten oppilaitosten ja kansalaisryhmien vilinen yhteistyd seki
lapiiseviksi periaatteeksi asetettu subsidiariteetti. Rakennerahastovaroin tehtivissi
aluekehitystydssid niiden tavoitteiden tukena on paikallislihtoinen valmistelu- ja
toimeenpanoketju. Suomalaisessakin kehittimispolitiikassa alkoi 1990-luvulla aktu-
alisoitua konsepti alueiden vilisestd kilpailusta. Alueiden kilpailua ja menestymisen
edellytyksid on tuettu Euroopan Unionin politiikalla ja kansallisella aluepolitiikalla.
Tukipolitiikka perustuu siihen, etti alueet 16ytivit omat vahvuutensa, jolla ne menes-
tyvit. (Hirvonen 2002, 17-18; Niemi-Iilahti ym. 2002, 52.)

Varsinainen ohjelmaperusteiseen alueelliseen kehittimiseen johtanut uudistus
kiynnistyi aluepoliittinen selvitysmies Anssi Paasivirran (1991) ehdotuksen pohjalta.
Uudistus katsottiin tarpeelliseksi muuttuvassa tilanteessa, jota leimasi yhtiilei lintisen
Euroopan integraatio ja rajojen avautuminen lihialueilla ja toisaalta talouden muuttuva
logiikka. Ohjelmaperusteisella aluekehittimiselld haettiin ratkaisua tavoitteiden, strate-
gioiden ja toimenpiteiden huonoon koordinaatioon niin kansallisella, alueellisella kuin
paikallisellakin tasolla. Ongelmina olivat aluchallinnon pirstaleisuus, yhteistoiminnan
puute seki riittimiton sitoutuneisuus kehittimistoimintaan. Ministerididen, niiden
alueyksikkdjen aseman ja sektorikohtaisten tavoitteiden katsottiin korostuneen siten,
ettei aluepoliittisen suunnittelujirjestelmin katsottu palvelevan riittdvisti maakuntien
omatoimisuutta. Toisaalta kritiikin on katsottu liittyneen myos aikalaiskeskustelulle
tyypilliseen suunnittelun arvosteluun. (Niemi-lilahti ym. 2002, 8.)

Aluekehityslain (1135/1993) uudistuksen yhteydessi koordinaatio-ongelmaan
pyrittiin saamaan ratkaisu. Vastuuta siirrettiin aiempaa enemmin keskushallinnosta
alueille. My®és aluepolitiikan organisaatio muuttui merkittivisti. Ohjelmaperusteinen
alueellinen kehittiminen sai muotonsa aluekehitysvastuun siirtyessi maakunnallisille
liitoille, kansallisen aluepolitiikan integroituessa vuodesta 1995 lihtien Euroopan
Yhteison aluepolitiikkaan. (Vartiainen 1998, 3.) Kiytinnossi EU:n alueellisista ta-
voiteohjelmista ja yhteisdaloitteista tuli keskeinen ohjelmaperusteisen aluepolitiikan
perusta.

Vartiaisen (1998, 4) mukaan suomalaista aluepolitiikkaa on alusta alkaen lei-
mannut tasaisuus- ja tehokkuustavoitteiden rinnakkaisuus. Seki varhainen teollistava
kehitysaluepolitiikka ettd julkissektorivetoinen kehitysalueiden keskusten eli keskus-
seutujen kehittimispolitiikka takasi suhteellisen onnistuneen tasapainon aluepolitiikan
tehokkuus- ja tasaisuustavoitteiden vilille (Vartiainen 1998, 12). Euroopan integraation
mydtd Suomi omaksui strategian rakentaa yhteiskunnan menestysti alueiden kautta.
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Tasapainoinen alueellinen kehitys tarkoitti edelleen my6s pyrkimysti tasoittaa alueiden
vilisid kehittyneisyyseroja. Uudistuksessa aluepolitiikan tavoitteiksi asetettiin alueellisen
omatoimisuuden edistiminen ja sen ohella maan tasapainoinen alueellinen kehitys.
(HE 99/1993; Niemi-lilahti ym. 2002, 9, 83.)

Toisaalta 1990-luvulla aluekehittimisen painopisteen on katsottu siirtyneen
tasapaino-tehokkuus -akselilla tehokkuustavoitteiden suuntaan — tulopolitiikasta ke-
hittimispolitiikkaan. Kehitysalueiden teollistamisen ja hyvinvointivaltion rakentamisen
sijasta aluepolitiikka nojaa korkean teknologian ja osaamisen tietoyhteiskunnan levit-
timiseen. Euroopan Unionin aluepolitiikka korostaa alueiden omia kehitysedellytyksid
enemmin kuin aiempi heikkojen alueiden tukemiseen keskittynyt suomalainen alue-
politiikka. Vahvan suunnittelujirjestelmin tilalle ovat tulleet ohjelmat, sopimukset ja
kumppanuus. Kaikkiaan aluepolitiikan vastuullinen toimijuus on siirtynyt keskushal-
linnosta alueille ja valtiolta kunnallissekrtorille: entisistd tukialueista on tullut ikdin
kuin oman kehittimisensi subjekteja. Tdmi suunnanmuutos on kohdannut myds
vastustusta — on vaadittu keskitetympid kehityksen ohjausta vastapainoksi markkina-

voimien aiheuttamalle epivarmuudelle ja lisidntyville alueelliselle eriarvoisuudelle.
(Bengs, Heikkinen, Roininen, & Schmidt-Thome 2002; Pyy 2002.)

Alueiden, strategioiden ja verkostojen merkitys kasvaa

Talouden globaali tyonjako ja keskittyminen sekd alue- ja kaupunkijirjestelmin
kehitys kytkeytyvit yhteen. Manuel Castells (1998, 380) korostaa kaupunkien kes-
kusmerkitystd osana globaalisti verkostoitunutta alueellisten ja paikallisten keskusten
jarjestelmid. Keskusten painoarvo ei endd miairdydy niinkddn kansallisesti suhteessa
ympiroiviin maaseutuun, vaan suhteessa kaupungin kilpailuasemaan osana globaalia
kaupunkiverkostoa (Ohmae 1995, 46). Alueellisen kehityksen katsotaan tarvitsevan
tuekseen kasvavia ytimii, jotka tarjoavat kasvupotentiaalia myds niitd ympirsiville
alueelle. Toisaalta kansainvilinen erikoistuminen ja keskittyminen niyttiisivit johtavan
tilanteeseen, jossa vain osa keskuksista tai keskusseuduista voi kehittyd huippualueiksi.
Liikenteellisen asemansa puolesta heikot tai erikoistumaan kykenemittomit kaupungit
jadvit toissijaisiksi uudessa globaalissa hierarkiassa. (Andersson 1994, 31-32; Saarte-
noja 2004, 40.)

Perinteiselli maaseutupolitiikalla tai keskus-vaikutusalue -jirjestelmilld ei enii
1990-luvulla uskottu pystyttivin ratkaisemaan tapahtuneita rakenteellisia muutoksia
ja niiden tuomia uusia haasteita. Kaupunkipolitiikka alkoi nousta uudeksi aluepolitii-
kan elementiksi maaseutupolitiikan rinnalle. Samalla alkoi vahvistua uudentyyppinen
kaupunkiverkon nikikulma, jossa lihtokohtana oli keskeisten suomalaisten kaupun-
kiseutujen keskusmerkitys, toiminnallinen erikoistuminen ja kehitysedellytykset. (ks.
Vartiainen 1995, Vartiainen & Antikainen 1998.)

Suomalainen kaupunkiverkko on punoutunut maanosakeskusten, liinin pai-
kaupunkien ja sittemmin maakuntakeskusten ympirille erityisesti julkishallinnon
laajenemisen my®oti. (ks. Antikainen & Vartiainen 2004.) Kaupungit tai pikemminkin
kaupunkiseudut ovat nousseet keskeiseen asemaan alueellisen kehittimispolitiikan
ndyttdimoini ja sithen keskeisesti vaikuttavina tekijoind. Aluekehitys on murtautu-
nut hallinnollisesti rajatusta toiminnasta toimijoiden, instituutioiden ja rakenteiden
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viliseksi kamppailuksi, vuoropuheluksi ja niihin liittyviksi prosesseiksi. (Jauhiainen
2000, 36.)

Riippuvuus keskuskaupungista ja sisiinpiisy kaupunkiverkostoihin niyteiikin
muodostuvan kuntien menestymisen ehdoksi. Yheiiled odotukset asetetaan siihen,
ettd maaseutu kykenee kaupunkiverkkojen kautta hyddyntimiin liheisen keskuksen
tuella uusia aluerajat ylittdvid verkostoja ja kaupunkiverkot voivat parhaimmillaan
hyodytedd hyvinkin laajoja alueita. Toisaalta haasteena on myés seutujen sisiinen
erilaisuus ja erilaistuminen seki seutukeskusten ja reuna-alueiden kuntakohtaisten
intressien ja kehittimistavoitteiden osittainen vastakkaisuus. (Hirvonen 2002, 35;
Uusitalo 1998, 17.)

Painopiste on siirtynyt osaamiseen, infrastruktuuriin ja kaupunkiverkostoon
panostamiseen. Alueellisten erojen hyviksyminen niyttdd johtaneen erilaisuutta
korostavan polititkan tekemiseen. Poliittiseksi tavoitteeksi ja alueiden kehittimisti
ohjaavaksi tydkaluksi on noussut monikeskeisen aluekehityksen malli. Malli kytkeytyy
erddnlaiseen hajautetun Euroopan strategiaan, jolla estetdin liiallisen keskittymisen
jatkuminen EU:n ydinalueella. Monikeskeisyys liittyy muun muassa keskusteluihin
kaupunkien ja maaseudun vilisestd vuorovaikutuksesta, alueellisesta erikoistumisesta
sekd erityyppisten kaupunkien ja alueiden asemasta ja keskiniisestd tydnjaosta. Osittain
monikeskeisen mallin mydti painopisteeksi nousi vihitellen aluekeskusajattelu, jonka
tavoitteeksi asetettiin kaikki maakunnat kattavan vahvan aluekeskusverkon kehitti-
minen (HE 55/2002). Yhteiskuntapoliittisessa keskustelussa siirryttiin aluekeskus- eli
kaupunkidiskurssiin, jonka mukaan myds maaseudun kehitys on kaupunkivetoista.
(Rosenqvist 2003.)

Suomen liityttyd Euroopan Unioniin strategisesta suunnittelusta muodostui 'vi-
rallinen’ teoreettinen lihtokohta alueellisten kehittimisohjelmien laadintaan. Alueiden
on loydettivd omat menestystekijinsi ja vahvuutensa pirjitikseen ja saavuttaakseen
taloudellista menestystid. Samalla toimijoiden keskinisen riippuvuuden ja kilpailun
kasvu seki alueellinen aktivoituminen ovat edellyttineet alueiden vahvuuksista lih-
tevii kehittimisotetta. Aluetasolla strategisen johtamisen kehityksen ja suunnittelun
tarve voidaan nihdi omaehtoisuuden, aluehallinnon organisaatioiden itseniisyyden ja
erilaistumisen tavoitteita tukevana toimintana. (Niemi-lilahti ym. 2002, 30-32.)

Strategisen ajattelun rinnalle nousivat 1990-luvun kuluessa my6s innovaatioiden
ja verkoston nikdkulmat. Aluekehityksessi verkostomaista yhteistyotd perusteltiin tar-
peella edistidd vuorovaikutusta ja poikkihallinnollista yhteistydti julkisten toimijoiden,
yritysten ja jirjestdjen edustajien vililld. Vaatimukset verkostomaisiin ja strategioihin
perustuviin tydtapoihin nousivat myds EU-ohjelmatyén kautta. (Niemi-lilahti ym.
2002, 30-32.) Innovaatiosta muodostui osa nykyisen poliittisen hallinnoinnin sanastoa
ja sen kisitteellistd vilineistod. Kisitys kansallisesta innovaatiojirjestelmisti saavutti
nopeasti perustavan aseman tietoyhteiskunnan” haasteisiin asemoituvan politiikan
ajattelemisen ja harjoittamisen ympiristéni. Se on muokannut poliittisen keskustelun
kisiteeellisid ehtoja tilanteessa, jossa edeltdvit mallit ja viitekehykset ovat osin lakan-
neet toimimasta ja uusi, verkoston ajatukseen liittyvi kisitteellinen kokonaisuus on
organisoinut uudelleen yhteiskunnallista ajattelua. (Eriksson 2005.)

Vuonna 2001 kiynnistynyt Aluekeskusohjelma muodostaa aluekehittimislain
nojalla osan EU:n ohjelmallista aluepolitiikkaa. Ohjelman tavoitteena on vahvistaa
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edellytyksid aluerakenteen tasapainoiselle kehitykselle, jonka perustana on toimin-
nallisten, tydssikiyntiin ja yhteistoimintaan perustuvien kaupunkiseutujen verkosto.
Aluekeskusohjelma rakentuu ajatukselle kaupunkien keskeisestd merkityksesti alue-
talouden kehitykselle. Samalla korostetaan vahvasti kaupunkien ja niitd ympirdivien
seutujen vuorovaikutusta ja toiminnallista dynamiikkaa. Aluekeskusohjelmassa tuetaan
kaupunkiseutujen omachroisia ja itseorganisoituvia kehitysprosesseja. Aluekeskusoh-
jelma laajeni joillakin alueilla yliseudulliseksi ja jopa koko maakunnan kattavaksi
yhteistyomenettelyksi. Uuden ohjelman kiynnistiminen ja aluekeskusten verkon
perustaminen aiheutti kuntien toimintaympiristdssi muutoksia. Tavoite-, osaamis-
ja maakuntaohjelmien muovaamien mielikuvien oheen hahmottui uuden tyyppinen
seutu- ja keskusvetoinen visio maamme aluerakenteesta. (Hirvonen 2002, 31; Alue-
keskusohjelman arviointi 2005.)

Alueellinen kehitys hajakeskittyy

Muuttoliike voimistui merkittivisti laman jilkeen 1990-luvun puolivilissi. Se suun-
tautui erityisesti monipuolisen tuotanto- ja palvelurakenteen seuduille seki yliopisto-
kaupunkeihin eli keskusseuduille ja niiden lihialueille. Suurimmat muuttotappioalueet
ovat olleet Iti- ja Pohjois-Suomi. Niilli alueilla menetys on ollut jopa kaksi prosenttia
viestostd vuosittain. Viestdd menettivit maaseutu- ja pikkukaupunkiseutukuntien haja-
asutusalueet sekd maaseutuseutukuntien taajamat ja pikkukaupunkiseutukuntien muut
kuin keskeisimmit taajamat. 2000-luvun puoliviliin tultaessa muuttoliike tasoittui.
Uudenmaan muuttovoitto viheni, ja mys muissa kasvumaakunnissa muuttovoitot ovat
pienentyneet ja tappiomaakunnissa puolestaan menetykset ovat pienentyneet. (Alueel-
linen kehitys... 2000, 39; Kantola & Kautto 2002, 90-92; Rosenqvist 2003, 8.)

Aluekehitykseen vaikuttaa muuttoliiketti enemmin alueen viestdpohyja, erityisesti
ikdrakenne. Perinteisilli muuttotappioalueilla viests on ikddntyneempii. Kun luonnol-
linen viestonkasvu on hidasta ja nuorten poismuutto lisiksi kiihtyy, kerrannaisvaiku-
tukset muuttavat voimakkaasti alueen viestdrakennetta. (Alueiden kehittiminen 2002,
14.) 2000-lukua onkin leimannut puhe syrjiisen maaseudun syrjiytymiskehityksen
syvenemisestd, noidankehisti, joka kytkeytyy paljolti muuttoliikkeen vaikutuksiin.
Vieston vihentyessd kuntien tulot ja palvelut vihentyvit, miki kiihdyttdd osaltaan
lihtomuuttoa. Vieston ikddntymisen takia menot kasvavat keskimiiriistd enemmin,
koska ikiddntyvi viesto tarvitsee runsaasti sosiaali- ja terveyspalveluja. Huoltosuhde
eli palveluiden tarvitsijoiden ja tydvoiman suhde kehittyy entistd huolestuttavampaan
suuntaan. Kun viestd vanhenee, vihenee ja keskittyy, palvelurakenteen yllipitiminen
on muodostumassa keskeisimmiksi hallinnon haasteeksi. (MYTR 2004; Viljanen
2001.)

Kaupunkien liheisen maaseudun ja syrjdisen maaseudun kehityspolkujen on kat-
sottu olevan kulkemassa eri suuntiin. Kaupunkien liheinen maaseutu paisi suhteellisen
hyvin mukaan 1990-luvun lopun hyvinvoinnin kasvuun. Syrjiinen maaseutu on sen
sijaan jddnyt jilkeen koko maan kehityksesti ja eroaa selvisti rakenteeltaan samantyyp-
pisen ydinmaaseudun kehityksesti. Syrjiinen maaseutu kirsii kasautuvista ongelmista;
viestd on vihentynyt kaikkein eniten, tulotaso on alhaisin, tydpaikat ovat vihentyneet
kaikkein eniten ja tyttomyysaste on suurin. Pitkit etidisyydet keskuksiin vaikeuttavat
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avoimien tydpaikkojen hyddyntimistd ja oman tuotannon paikallismarkkinat ovat
pienet. Lisiksi kuntien heikko talous rajoittaa kehittdmisedellytyksii. (Kainulainen,
Rintala & Heikkild 2001; Saartenoja 2004.)

Kehittyvien keskusten verkon harveneminen saattaa myos synnyttid joillekin
alueille tilanteen, jossa sekd perinteinen keskus ettd maaseutu ovat supistuvan kehi-
tyksen kierteessi. Tilloin kehityksen kidintiminen kasvu-uralle on erityisen vaikeata.
Yheiidled erikoistuvat kaupunkiseudut voivat toiminnallisesti eriytyd maaseudusta.
Erikoistumisalat saattavat olla niin spesifeji, ettd niiden sisilld ei synny riitcdvid kos-
ketuspintaa ympirsivin maaseudun kanssa. Toisaalta kaupunkien erikoistuminen voi
vuorovaikutuksen kehittymisen kannalta olla hyvinkin hedelmallisti, jos sen kautta
l6ydetiin luonteva yhteys myds maaseudun kehittimisongelmien ratkaisuun. (Saar-
tenoja 2004, 42.)

Alueellisten kasvuerojen kirjistymisen myotd 1990-luvun lopulla paidyttiin
kysymiin, oliko aluekehityksen ja hyvinvointivaltion kehityksen vilinen yhteys vain
sattumaa. Oliko se vain tiettyyn yhteiskunnalliseen ja taloudelliseen kehitysvaiheeseen
sisiltynyt mahdollisuus? Ja olisiko timintapainen yhteys tulevaisuudessa enii laisin-
kaan mahdollinen tai tarpeellinen? (Pyy 2002; Viyrynen 1999.) Aluepolitiikka tuotti
parhaat tulokset silloin, kun kolme "kantoaaltoa” eli maaseutu-Suomi, teollistuminen
ja hyvinvointivaltion rakentaminen vaikuttivat yhtiaikaisesti (Antikainen 2006).

Talouden ja tyéllisyyden nikokulmasta Suomessa niyttdi tapahtuneen voimakasta
alueellista erilaistumista. Selvien aluejakojen sijaan erot niyttivit syntyvin ennemmin-
kin vyshykkeisesti muutamien kasvukeskusten ja koko muun maan vilille. Kaupunki-
seutujen kehityskuva on viime vuosina ollut monessa suhteessa kaksijakoinen. Suuriin
keskuksiin on syntynyt eniten tydpaikkoja. Toisaalta aiemmin vahvat palvelu- ja maa-
kuntakeskukset ovat joutuneet kokemaan ajoittaista muuttotappiota. Kaiken kaikkiaan
Suomen kahtiajakautumisen sijaan on syyti puhua alueellisesta eriytymisesti. Kysymys
on erilaisista kehitystrendeistd, jotka vaihtelevat tarkastelun kohteesta riippuen niin,
eted alueellinen kehitys muodostuu mosaiikkimaiseksi. (Alueellinen kehitys...2000;
Kainulainen, Rintala & Heikkild 2001.)

Aivan viime vuosina aluekehityksen kuva niyttid tasapainottuneen. Kaupungis-
tuminen jatkuu, mutta muuttoliikkeen suunta “hajakeskittyy”. Vuonna 2004 maa-
kuntakeskukset, kuten Joensuu, Lappeenranta, Seinijoki sekd Kotkan-Haminan seutu
nousivat muuttovoittajien joukkoon ja muuttotappioseutujen lukumiiri vihentyi.
Kehityserot kaupunkiseutujen vililli ovat kaventuneet. Alueiden muuttovoitot ja
-tappiot ovat pienempii kuin aiemmin. Suuret kaupunkiseudut ovat edelleen suuren
muuttovoiton alueita. Kasvukeskuksen sijasta viestomairiinsi ovat kasvattaneet
erityisesti suurten kasvukeskusten lihikunnat eli seutuistuminen vahvistuu. (Aluekes-
kusohjelman arviointi 2005.)

Askeleet kuntayhteistydsta seutuyhteistyohon

Palvelutuotannossa kuntien alueellinen yhteisty on perustunut pitkilti lainsdddantoon,
osittain myds aluepakkoon. Kuntien lakisidteistd yhteistyotd edustivat 1990-luvun
alussa keskussairaalapiirit, kansanterveystyon kuntainliitot sekd kehitysvammahuol-
lon erityishuoltopiirit. Vuonna 1991 voimaan tulleiden erikoissairaanhoitolain ja
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mielenterveyslain myétd uudistettiin terveydenhuollon hallintoa ja organisointia.
Uudistuksen jilkeen terveydenhuollon perusvastuuyksikkdinid toimivat kunnat ja
erikoissairaanhoidosta vastasivat 21 sairaanhoitopiirin kuntainliittoa. Maa jaettiin
myds viiden yliopistollisen sairaalan kesken korkeatasoisen ja erikoistumista vaativan
sairaanhoidon turvaamiseksi.

Kunnat ovat voineet tehdd vapaachtoista sopimusperusteista yhteistyotd vuosikym-
menien ajan. 1990-luvulla pyrkimys kuntien itsehallinnon vahvistamiseen ja Euroopan
kunnallisen itsehallinnon peruskirjan edellyttimi kuntien vapaa yhteistoimintaoikeus
johtivat siihen, ettei pakollisia yhteistoiminnan malleja enidd pyritty synnyttdmiin.
Sen sijaan kuntia ryhdyttiin kannustamaan yhteistyohén kuntainliittosiinnokset
koskevilla saadoksilli. Kuntayhtymin esitettiin tarjoavan mahdollisuuden aiempaa
laaja-alaisempaan yhteistoimintaan eri hallinnonaloilla. (Komiteamietintd 1990: 53,
30-31.) Kuntayhtymii koskevat siddokset nihtiin myos mahdollisena ratkaisuna
seutuhallintoa koskevissa kysymyksissi (Nummela & Ryynidnen 1993, 133).

Edelld mainittujen uudistusten ja uuden kuntalain my6td kunnat saivat varsin
vapaat kidet jirjestdd palveluitaan yhteistyossi toisten kuntien kanssa. Kunnat saat-
toivat sopia, ettd tehtivi annetaan toisen kunnan hoidettavaksi yhden tai useamman
kunnan puolesta tai, ettd tehtivin hoitaa kuntayhtymi. Kunnat saivat myds antaa
laissa siddettyjd tehtividin toisen kunnan viranhaltijan tehtiviksi. Kuntien edellytykset
ohjata kuntainliittojen taloutta ja toiminnan tehokkuutta osoittautuivat heikoiksi. Kun
kuntien pditdsvaltaa palvelujen jirjestimisessd lisittiin, kunnat purkivat merkittivin
osan kuntainliitoista. Sittemmin my®s kuntayhtymii purkautui. (Niemi-lilahti ym.
2002, 103; Nummela & Ryyninen 1993, 131-132.)

1990-luvulla kuntien yhteistys laajeni voimakkaimmin elinkeinopolitiikassa ja
edunvalvonnassa. Seutuyhteistyon tarpeen nihtiin kytkeytyvin tiiviisti seutuistumiseen
eli kaupunkiseutujen merkityksen kasvuun suomalaisen aluerakenteen keskeiseni kehi-
tysprosessina. (ks. Siirild 1993; Vartiainen 1991; 1992.) Sisdasiainministerid kdynnisti
useilla keskusseuduilla keskusten kehittimistyon (ks. Kavonius 1990) sekid tydryhmin
tukemaan alueellisia kuntayhteistyon kokeiluja (ks. Kuntien yhteistys...1992).

Kuntien rahoitusjirjestelmin ja yritysten sijainti- ja toimintalogiikoiden muuttu-
essa kunnat pyrkivit vahvistamaan rooliaan paikallisen elinkeinotoiminnan kehittimi-
sessi. Kuntien ohjausretoriikassa alkoi korostua tydssikiyntialueiden laajentuminen
seudulliseksi. Tydssikdyntialueen puitteissa kunnat olivat "samassa veneessi” eli
riippuvaisia toisistaan elinkeinojen kehittymisen, verotulopohjan ja tyollisyyden suh-
teen. Samalla alettiin korostaa seutustrategioiden, seudullisen johtamisen ja erilaisten
seudullisten kehittdmisorganisaatioiden merkitystd. (Aronen 1990; Aronen 1994.)

EU:n nikskulmasta kuntien yhteistydstd muodostui seki regionalisaatioon liittyvi
poliittinen tavoite etti paikallisyhteisdjen voimavarojen tehokasta mobilisointia edistivi
talous- ja aluepoliittinen keino (Hirvonen 2002, 7). Seutukuntien, seutukunnittain
tapahtuvan kehittimistyon ja hankkeistamisen merkitys alkoi kasvaa aluekehityslain-
sdddinnén uudistamisen myétd. Aluekehitysohjelmia alettiin laatia maakunnittain
ja seutukunnittain. Seutukunta kunnan ja maakunnan viliin jidvini aluechallinnan
yksikkoni esiteltiin vuonna 1994. Maa jaettiin 88 seutukuntaan aluekehityksen seu-
rannan ja tukipolititkan kohdentamisen mahdollistamiseksi. (Haveri & Majoinen
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1997; Pyy 2002.)

2000-luvulla valtio ryhtyi aiempaa selkeimmin kannustamaan kuntayhteistyshon
myds informaatio- ja resurssiohjauksella. Téstd olivat esimerkkeinid Aluekeskusoh-
jelman osatavoitteet ja Seutuyhteistyon tuki (SEUTU) -hanke. Aluekeskusohjelman
avulla paikallisia toimijoita tuetaan kiytinndssi seudullisten yhteistydstrategioiden ja
paitoksentekorakenteiden luomisessa. Hallituksen strategia-asiakirjassa (25.9.2003)
aluekeskusohjelman tavoitteeksi asetettiin, ettd ohjelmakauden piittyessi vuoden 2006
rakenteet. Kuntia kannustettiin yhteistoimintaan my®s laajoilla hallinnonalakohtai-
silla hankkeilla. Valtioneuvoston asettaman kansallisen terveyshankkeen (2002) ja
sosiaalialan kehittimishankkeen (2003) suuntaviivoina oli perusterveydenhuollon ja
sosiaalitoimen erikoispalveluiden jirjestiminen seudullisesti.

Vuonna 2000 kidynnistyneen Seutukuntien tuki -hankkeen ja kokeilualueille
sdddetyn erityislainsiidinnén tavoitteina oli hankkia kokemuksia siitd, miten va-
paachroisella seutukuntapohjaisella yhteisty6lld voidaan turvata palveluja, vahvistaa
kunnallista itsehallintoa ja kehittdd seudullista yhdyskuntarakennetta (HE 248/2001).
”Yhi useammilla pienilli kunnilla on lisdintyvid vaikeuksia jirjestid asianmukaisia
palveluja. Elinkeinopolitiikassa useimmat kunnat ovat globaalissa markkinataloudessa
liian pienii toimijoita. Kuntarakenteen muutokset ovat osoittautuneet erittdin hitaik-
si. Vaihtoehtoinen tie on kuntien yhteistyd. Yhteisty ei tilld hetkelld ole riittivii.
Yhteistyon vauhdittamiseksi tarvitaan kannustusta.” Kuntia pyrittiin kannustamaan
yksityiskohtaista ohjausta niille pidtsksentekojirjestelmille, jotka toteuttavat kuntien
yhteistyoti. (emt.; Airaksinen, Nyholm & Haveri 2004, 15.)

Kuntien edellytykset peruspalveluiden yllipitimiseen kytkettiin yhi tiviimmin
alueen elinkeinojen kehittimiseen. Kuntien strategioissa korostettiin siti, ettd yhteistyén
avulla kyetdin turvaamaan palvelut ja kokoamaan elinkeinojen kehittimisen voima-
varoja. Kunnat alkoivat laatia myos seudullisia palvelustrategioita. Maan eri osien ja
kuntien erilaistuessa seutuyhteistydn edistimisen tarve sai yhi enemmin hyvinvoin-
tiyhteiskuntaan ja kansalaisten yhdenvertaisuuteen liittyvid merkityksii.

Paikallisten ja valtakunnallisten piittdjien keskuudessa vallitsi laaja yksimielisyys
yhteistyon tarpeellisuudesta. Samaan aikaan alkoi kuitenkin aktualisoitua nikemyksii,
joiden mukaan kuntien yhteisty6 eteni toimintaympiriston seutuistumiskehitykseen
ja valtakunnallisesti asetettuihin tavoitteisiin nihden liian hitaasti. Tyytymittomyys
kohdistui erityisesti sithen, ettd yhteistoiminta oli riittimitonti keskeisissd palveluissa
eli erityisesti sosiaali- ja terveyspalveluissa sekd maankiytt6i ja kaavoitusta ohjaavissa
toimenpiteissi. (HE 248/2001; Parempaa palvelua... 2005, 50-51.)

Yhteenveto

1990-luvun kuluessa valtionosuuksien osuus palvelujen kokonaisrahoituksesta pieneni
selvisti. Verotuksen merkitys vastaavasti suureni. Kuntien tulorahoituksen riippuvuus
alueidensa verotulojen kehityksesti eli elinkeinoelimin menestyksesti kasvoi. 2000-
luvulle tultaessa vuosikatteeltaan negatiivisten ja myds valtion harkinnanvaraisia
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avustuksia tarvitsevien kuntien mairi alkoi kasvaa. Taloudellisen kehityksen ja vies-
torakenteen alueellinen eriytyminen johti kunnat yhi voimakkaammin erilaistuviin
toimintaympiristdihin.

Suljetun talouden hyvinvointi-ideologiaan kuului voimakkaasti tasaava aluepo-
litiikka ja kantokykyjirjestelmd. 1990-luvun alusta 2000-luvun puoliviliin tultaessa
globalisaatio, integroituva talous ja Euroopan integraatio alkoivat vaikuttaa kuntien
toimintaedellytyksiin. Euroopan Unionin aluepolititkka korostaa alueiden omia
kehitysedellytyksii enemmin kuin aiempi heikkojen alueiden tukemiseen keskittynyt
suomalainen aluepolitiikka. Aluepolitiikan vastuullinen toimijuus on siirtynyt keskus-
hallinnosta alueille ja valtiolta kunnallissektorille. Kunnista on tullut entisti enemmin
oman kehittimisensi subjekteja. Suunnanmuutos on kohdannut myds vastustusta, on
vaadittu keskitetympii kehityksen ohjausta vastapainoksi markkinavoimien aiheutta-
malle epivarmuudelle ja voimistuvalle alueelliselle eriarvoisuudelle.

Julkishallinnon ohjausjirjestelmissi tapahtuneiden asteittaisten muutosten seu-
rauksena paikallistasolle on siirretty entistd enemmin paitdsvaltaa aluekehittdmisessd
ja kuntalaisten palvelujen turvaamisesta. Kunnallishallinnon itseohjautuvuutta on
lisitty voimakkaasti erityisesti kunnallislain ja valtionosuusjirjestelmin uudistamisen
sekd aluehallinnon uudelleenorganisoinnin my6td. Muutos on tulkittu siircymini
hyvinvointivaltion rakentamiskauden viranomaiskunnasta palvelukuntaan. Tiukasti
saddellyistd palveluista ja kuntien rahoituksesta on siirrytty viljempidin ohjaus- ja
valvontasuhteeseen ja lisitty kuntien toimivaltaa. Muutoksen ytimissi on tunnistet-
tavissa monia NPM-ajattelun lihtokohtia, kuten julkisen sektorin tuloksellisuuden
ja tuottavuuden kohottaminen. Kuntien toimivalta asioissaan kasvoi, mutta samalla
lisddntyi myds vastuu.

Suomalaiseen aluepoliittiseen keskusteluun on tullut uusia painotuksia, kuten
uuden teknologian merkitys, innovatiivisuus, alueellinen identiteetti ja verkostotalous.
Kuntayhteistyon merkitysti alettiin korostaa aluksi erityisesti elinkeino- ja aluepo-
liittisista nikokohdista. Seutuyhteistyon tarve kytkettiin tulkintaan seutuistumisesta
maamme aluerakenteen keskeiseni kehitysprosessina. EU:n aluepolititkan myotid
seutuyhteistydstd muodostui seki regionalisaatioon liittyvi poliittinen tavoite ettd
paikallisyhteiséjen voimavarojen tehokasta mobilisointia edistivi talous- ja aluepo-
liittinen keino.

Kuntien voimavarojen kokoamisen tarve ja myds seutuistumisen myotd lisidnty-
nyt keskinidinen riippuvuus olivat vahvasti esillid. Koska kunnat eivit juuri osoittaneet
aktiivisuutta kuntaliitosten toteuttamisessa, niitd pyrittiin entistd voimakkaammin
kannustamaan yhteistyhon maankiytén suunnittelun, litkenteen ja ennen kaikkea
hyvinvointipalveluiden alueella. Téssd omaksuttiin 2000-luvulla kaksi linjaa: kuntia
kannustettiin vapaachtoiseen yhteistychon ja vihitellen vahvistui myos pyrkimys laajaa
aluepohjaa vaativien yhteistydtehtivien siirtimiseen lakisddteisten kuntien yhteistydor-
ganisaatioiden hoidettaviksi. (Parempaa palvelua... 2005, 37-38; Sandberg 2004.)
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OSA Il TUTKIMUKSEN ANALYYSI JA
TULOKSET: KUNTARAKENNEKESKUSTELU
1990-LUVUN ALUSTA 2000-LUVULLE

Edelld kontekstualisoin 1990-luvulla ja 2000-luvulla kiiydyn kuntarakennekeskustelun
osaksi kuntien asemaan ja tehtiviin kytkeytyvin hallinnan muotoutumisen historiaa
sekd vilitonti historiallista viitekehysti viimeksi kuluneiden kahden vuosikymmenen
aikana. Tutkimuksen seuraavat nelji lukua ovat analyysejid kuntarakennekeskustelun
rakentumisesta 1990-luvulta ja 2000-luvulle. Viidennessi ja kuudennessa luvussa
analysoin 1990-luvun alussa kiytyd kuntarakennekeskustelua ja luvuissa seitsemin ja
kahdeksan kuntarakennekeskustelun rakentumista 2000-luvun alussa.

Tissi yhteydessd analysoin kuntarakennekeskustelun rakentumista kronologisesti.
Analyysi etenee hyvin kontekstisidonnaisesti ja pyrin elidvéittimiin tekemiéni havain-
toja sanomalehtijutuista periisin olevien aineistokatkelmien avulla. Aineistoesimerkkien
avulla lukijan on mahdollista arvioida tehtyjen tulkintojen koherenssia. Niin syntynyt
keskustelun jisennys on jo osa tulkintaa ja johdattelee diskurssien rakentumisen jiljille.
Analyysin my6ti tarkastelen kuntarakennekeskustelussa muotoutuvan valtadiskurssin
ja sille reaktiivisen vastadiskurssin rakentumista. Tuon my®s esiin havaintoja muista
diskursseista, jotka artikuloituvat edellisten yhteydessi.

Tutkimuksen yhdeksidnnessi luvussa esittelen tulkintani kuntarakennekeskustelua
koskevien diskurssien rakentumisesta ja keskiniisisti suhteista. Tissd yhteydessi kuvaan
diskurssien rakentumista tukeutuen A. J. Greimasin semioottisen teorian ideoihin
todellisuusvaikutusten synnyttimisesti ja tiedonmuodostuksesta diskursseissa. Esitin
tulkintani siitd, miten diskurssit sidtelevit hallinnan rationaliteetteja kuntarakenne-
keskustelussa. Kuvaan my®és sitd, minkilaisten katkosten tai jatkuvuuksien kautta
diskurssit siitelevit kuntarakennetta koskevaa keskustelua. Lopulta kytken havainnot
osaksi laajempaa hyvinvoinnin hallintaa koskevaa keskustelua.
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5 Valtadiskurssi aktualisoi kunta-
rakennekeskustelun 1990-luvun
alussa - byrokratia, lama ja
kustannussadstot

Suljetun talouden rakenteet remonttiin?

1990-luvun alkuvuosina kiynnistyi keskustelu julkisen sektorin tydvoiman tarpeen
kasvusta tulevaisuudessa. Tami keskustelu kytkeytyi myds kuntarakenteen muutos-
vaatimuksiin. Kuntarakenne-kisite oli vakiintunut julkiseen keskusteluun 1980-lu-
vun lopussa paaministeri Holkerin hallituksen kidynnistimien hallinnon uudistusten
yhteydessd (Poyhonen 2005). Vieston ikddntymisen ja nuorten ikdluokkien pienene-
misen ennustettiin ennen pitkii johtavan kovenevaan kilpailuun ammattitaitoisesta
tydvoimasta. Juuri ennen kuin tydttomyys kidntyi taloudellisen laman seurauksena
jyrkkdan kasvuun, nostettiin kysymys tydvoiman riittdvyydestd esiin myds kunta-
rakenteen muutoksiin kohdistuvien vaatimusten yhteydessi. Kuntien henkildston
rekrytointitarpeen arvioitiin kasvavan ja tistd syystd vaadittiin, ettd julkisen sektorin
olisi parannettava toimintansa tuottavuutta® kiytettivissi olevalla tydvoimalla. Kuntien
henkildston mairin kasvu tosin taittui vuonna 1990 kiintyikseen seuraavan kerran
kasvuun vasta vuonna 1996 (Kunnallinen tydmarkkinalaitos 2007).

Tarve kuntien miirin vihenemiseen kytkettiin sekid tydvoiman saatavuuteen
tulevaisuudessa ettd kysymykseen julkisen sektorin kasvun rajoista. Laman vaikutuk-
set kansantalouteen alkoivat voimistua. Olen nimennyt valtadiskurssiksi diskurssin,
joka aktualisoi koko kuntarakennekeskustelun. Valtadiskurssi on keskustelussa valta-
asemassa eli hallitsevassa asemassa. Tistd juontuu myds diskurssille antamani nimi.
Valtadiskurssin puitteissa keskeiseksi argumentiksi muodostuu vaatimus kuntaraken-
teen muutoksesta eli suurempien kuntien muodostamisesta. Valtadiskurssi aktualisoi
hallintoa koskevan yleisluontoisen rationaliteetin, jonka mukaisesti hallinnon rakenteet
ovat alisteisia tehtiville. Hallinnon katsotaan olevan riippuvainen voimavaroista ja
tehtdvistd. Kun tehtivissd tai voimavaroissa tapahtuu muutoksia, hallinnollisten ra-
kenteiden on sopeuduttava niihin muutoksiin. Valtadiskurssissa kuntarakenne edustaa
sopeuttamisen tarpeessa olevia hallinnon rakenteita. Kun 1990-luvun alussa korostui
tarve hillitd julkisen sektorin kustannuskehitysti, valtadiskurssissa nousi vaatimus
arvioida uudelleen kuntarakennetta:

25  Lyhyet lainaukset aineistosta on kursivoitu. Pidemmit lainaukset on osoitettu sitaatein tai sisen-
nyksin.
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TALLA HAAVAA JULKISTEN MENOJEMME OSUUS bruttokansan-
tuotteesta on noin 40 prosenttia, kymmenkunta prosenttiyksikkoi vihem-
min kuin Euroopan OECD-maissa keskimiirin. Titd etua Suomella ei
ole varaa hukata. Jos pelkki julkinen valta, kuten ilmoittaa, tarvitsee tilld
vuosikymmenelli hoiva-aloille 90 000 tyontekiji lisid, on nykybyrokratiasta
pakko vapautua viked. 90-luku tuo tyomarkkinoille uutta tyévoimaa 580 000
ja poistaa niiltd 540 000 henkei. Netrolisdys ei vie pitkille. Miksikohin

kuin suomalaisille? Turun Sanomat 30.4.1990, piikirjoitus

ENNUSTEET OSOITTAVAT, ETTA TYOVOIMAPULA on tulossa. Siksi
olisi yhteiskunnassa byrokratian pyérittimiseen piistivd mahdollisimman
vihilld. Nykyiset byrokraatit pystyvit vallan oivallisesti pyrittimiidn suu-
rempiakin kokonaisuuksia. Mielestini lddninhallitus ja tuleva Keski-Suomen
liitto voisivat selvittdd vallan mainiosti, kuinka monta kuntaa Keski-Suo-

messa oikein tarvitaan. Tarvitaanko kahdeksan tai vihemmin tai enemmin.
Keskisuomalainen 10.5.1990, Arvo Zitting, Adnekoski

Tuottavuuskysymys aktualisoitui tydvoimapulan ennakoimisen seurauksena. Se kyt-
keytyi my®s kansainviliseen, uusliberaalin talousdiskurssiin, joka tydntyi hyvinvoin-
tivaltiota koskevaan keskusteluun Suomessakin. Huomio kiinnittyi byrokratiaan ja
tehottomuuteen suomalaisessa hyvinvointivaltiollisessa kontekstissa. Julkinen sektori
alettiin nihdid ongelmallisena ja hyvinvointivaltioajattelu tehottomuuteen kannus-
tavana. Tdmi ajattelu levisi yli puoluerajojen. Samanlaisia analyyseji esittivit niin
oikeistoa kuin vasemmistoakin edustavat poliitikot. Syvenevin laman kynnykselld
korostui myds kohtalonyhteys julkisen sektorin koon ja kustannuskehityksen seki
teollisuuden rakennemuutoksen ja tuottavuuden kasvun hidastumisen vililld. Julkinen
sektori ei voinut enid paisua.

Teollisuuden keskusliiton johtaja Heikki Pitkinen kuvasi Uusi Suomi -lehdessid
padttynyttd 1980-lukua teollisuuden rakennemuutoksen vuosikymmeneksi. Muu-
tosten ennustettiin jatkuvan 1990-luvulla vihintdin yhti voimakkaina. Teollisuuden
rakennemuutoksen taustalla olivat Euroopan taloudellinen yhdentyminen, raha- ja
padomamarkkinoiden vapautuminen, yliarvostettu markan kurssi, siannéstelytalouden
purkaminen, Suomen muita maita korkeampi inflaatio seki idinkaupan supistuminen.

Teollisuuden ei endd uskottu pystyvin pitimiin ylld yhtd suurta tuottavuuden kasvua
kuin 1980-luvulla:

VOIMAKKAASTI TUOTANTORAKENTEITAAN UUDISTAVA ja ra-
tionalisoiva teollisuus on jadmissi liian pieneksi rahoittamaan tasapainoisen
kokonaistaloudellisen kehityksen, jota yleisesti tavoitellaan. Selvin osoitus
tistd on vaihtotaseen suuri vajaus ja nyt myds kauppataseen alijéimin tuntuva
lisddntyminen. Tdmi on 80-luvun hallitun rakennemuutoksen suurin siré.

Uusi Suomi 8.6.1990, Teollisuuden keskusliiton johtaja Heikki Pitkinen
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Teollisuuden tuotantorakenteissa jo tapahtuneiden muutosten rinnalle alkoi nousta
vaatimus julkisen sektorin rakennemuutoksesta. Lama-ajan kriisipuhe ja NPM-vai-
kutteinen keskustelu limittyivit toisiinsa. Markkinaperusteiset ja asiakasohjautuvuutta
korostavat uudenlaiset tavoitteet ja sanastot tydntyivit kuntien hallinto- ja palvelujir-
jestelmii koskevaan keskusteluun. Kuntien puutteelliseen kustannusseurantaan perus-
tuvasta kolhoosimallisesta palvelutuotannosta ei hetkessi péistiisi irti. Kunnissa arveltiin
kiytivin lihivuosina taloudellisten voimien ja demokratian viilinen mittels, jossa koko
kunta ja sen rooli sekii siti ohjaavat arvot menisiviit uusiksi. Vaihtoehdoiksi palvelujen
tason ja saatavuuden turvaamiseen lamaoloissa alkoivat nousta ostopalvelut, yksityis-
timinen ja toimintojen yhtidittiminen. Kunnallistalouden perinteiset elvytyskeinot
arvioitiin yksinain riittimiccdmiksi. Sen sijaan kuntien keskindisestd yhteistoiminnasta
ja yhteistyostd yksityisen sektorin kanssa katsottiin 18ytyvin nopeatehoisia lamaliiikkeiti.
Mikili yksittdiset kunnat olisivat toiminnallisesti tai taloudellisesti liian pienii, olisi
niiden olemassaolo kyettivi kyseenalaistamaan:

TALOUDEN UUDET REUNAEHDOT muuttavat myés johtamisjirjes-
telmii. Siirrytdin tavoitejohtamiseen ja tulosajatteluun. Strategisia otteita
tarvitaan kaikilla julkisen sektorin tasoilla. Johtamisessa nienniisdemokra-
tiaan ja jahkailuun ei ole enii varaa. Uudessa kilpailutilanteessa kunnan
olemassaolo ei ole historiaan perustuva itseisarvo. Muutoksen johtamisessa
tarvitaan luovuutta ja yrityskulttuurin taitoja sekd riskienottoja ja hallintaky-
kyi. Mikili ennusmerkit pitivit paikkansa, kaikki kunnat joutuvat seuraavan
kymmenen vuoden aikana saneeraamaan itsensd. Yhdentymisti tapahtuu
tavalla tai toisella. Monien osalta se toteutuu vapaachtoisen pakon tietd
edeten. Eteli-Saimaa 12.7.1990, kunnanjohtaja Pasi Vallivaara, Pyhijirvi

Tarve kilpailulta suljetun talouden rakenteiden uudistamiseen muodostui keskeiseksi
argumentiksi kuntarakenteen muutosvaatimukselle:

VOIMAKKAAN RAKENNEMUUTOKSEN AIKAKAUDELLA myés
kuntarajat ovat muodostuneet ongelmiksi. Elinkeinorakenteen voimakkaat
muutokset ovat johtaneet syville kiyviin muutoksiin yrityksissi. Kokonaisia
yrityksid on lopettanut toimintansa tai liitetty osaksi laajempaa konsernia.
My®és kunnat ovat yrityksii, palvelujentuotantoyrityksii, edellytysten luojia.
Uudelleenarvioinnin kohteen tulee kunnan sisiisten toimintojen lisdksi
olla kuntien vilinen yhteistyd sekd myds nykyinen kuntajako. Se ei saa olla
mikiin erillinen saareke, johon ei voi koskea. Missiin ei ole siddetty, ettd
Suomessa tulee olla juuri nykyiset 460 kuntaa, vaan nykyinen kuntajakomme
perustuu viimevuosisataiseen yhteiskuntamalliin. Olemme kaikki varmasti
yksimielisi siitd, ettd julkisen sektorin kasvua tulee hillitd. Edustaahan se
tilld hetkelld jo lihes 40 % kansantaloudestamme. Ruotsissa, jossa julkisen
sektorin osuus on lihes 60 %, on ajauduttu vakaviin kansantaloudellisiin vai-

keuksiin. Linsi-Savo, 2.9.1990, kunnanjohtaja Helge Hikkinen, Ristiina
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Keskustelussa korostettiin, ettd meneilldin olleiden hallinnonuudistusten, valtionosuus-
uudistuksen ja vapaakuntakokeilun lihtokohtana oli kuntien vapauden ja taloudellisen
vastuun lisidminen. Samanaikaisesti julkisessa keskustelussa alkoi korostua my®s se,
ettei kuntasektorin menojen kasvua voitaisi enid asettaa valtion rahoitusosuuden li-
sddmisen varaan. Kysymys kuntien edellytyksistd vastata ndihin haasteisiin nykyiselld
kuntarakenteella nousi voimakkaasti esiin:

YLIJOHTAJA NUMMELA [sisdasiainministeridsti] sanoi, etti valtion-
osuusuudistus ja vapaakuntakokeilu kuntien vilineeni oman sisdisen
hallintonsa uudistamiseen olevan hallintomme keskeisimpid uudistamisen
keinoja. "Ellei niiden toteuttamisessa onnistuta, saattaa julkisen palvelujir-
jestelmin kehittdiminen jiddi vain haaveeksi. Ehki ajaudumme kustannus-
ja tyovoimakriisin kautta mieluimmin palvelujen purkutoimiin. Se olisi
kansalaisten kannalta huonoin vaihtoehto.” Nummela totesi, ettd kunnan
rooli on meneillddn olevan kehitystyon my6td uudistumassa ja kunnalle on
siirtymissd entistd suurempi vastuu viestdstidn ja taloudestaan. "Valtio ei
ole vetdytymissi nykyisestd kustannusvastuustaan, mutta lisddntyvin valtion
rahoituksen varaan ei voitane laskea itsehallintomme kehittymisti. On ky-
syttdvi riittdikd kuntien viestdomairi ja tulopohja uudistuvan kuntaroolin
toteuttamiseen. Kaleva 15.11.1990, uutinen

ONGELMIA ON VOITU HOITAA KANSANTALOUDEN NOPEAN
KASVUN aikana resursseja lisidmilld ja paisuttamalla kunnallissektoria
ja julkisten kulutusmenojen osuutta kansantaloudessa. Nyt julkisten ku-
lutusmenojen tai henkildston lisidmiseen ei Nummelan mukaan ole enii
mahdollisuuksia. Nummela viittasikin Rauman maalaiskunnan juhlassa pu-
huessaan talousasiantuntijoiden ennustuksiin, ettd kehitys kulkee viistimaced
kohti 200-300 voimakasta kuntayksikkéd. Turun Sanomat 30.11.1990,
uutinen

Laman seki hyvinvointivaltion kriisi -keskustelun myéti paddyttiin sithen, etti julkis-
ten menojen kasvattamisen tie oli kuljettu loppuun. Valtadiskurssissa kuntia vaadittiin
toteuttamaan “rakennemuutos”’, kuten yksityiselld tuotantosektorillakin. Niukkenevien
voimavarojen tilanteessa katseet kohdistuivat kuntarakenteisiin. Talouskehityksen
viistimittdmani seurauksena tulisi olla kuntakoon suurentaminen.

Kohti syvenevaa lamaa - kunnallistaloudet
sadstokuurille

Vuonna 1990 taloudellisen laman kisite oli jo vakiintunut kansantalouden tilasta kiy-
tyyn keskusteluun. Suomi eteni kohti lamaa. Elokuussa Eteld-Saimaa vaati Holkerin
hallitusta luomaan budjettirithessi Suomelle laaja-alaisen tervehdyttimispaketin, jossa
kiytettiisiin laajaa keinojen repertuaaria:
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TALOUDEN MITTARIT OSOITTAVAT kuitenkin vidjiimattd Suomen
menevin kohti omatekoista lamaa: vaihtotaseen vaje kasvaa, teollisuuden
kilpailukyky heikkenee, korot nousevat, bruttokansantuote laskee ja tyotes-
myysluvut lihtevit nousuun [- -] Sinipunahallitus toimii vastuuttomasti,
ellei se budjettiriihessiin luo Suomelle selkedd katastrofiohjelmaa. Eteli-
Saimaa 21.8.1990, piikirjoitus

Keskusteluun kunnallistalouden kehityksestd nousi my6s elementteji verouudistuksen
vaikutuksista. Korkea korkotaso alkoi rasittaa velkaantuneita kuntia samanaikaisesti,
kun vuoden 1991 verouudistuksen mydti voimaanastuvat veroperustemuutosten vi-
hennykset olivat nakertamassa kuntien tulopohjaa. Ayrikertymin putoamisen ohella
myds tulojen kasvun hidastumisen arvioitiin vaikuttavan kuntien verokertymiin.
Kunnallistaloudellisen osaston piillikks Olli Kerola Suomen Kunnallisliitosta kertoi
18.12.1990 Linsi-Savossa “hallitun verouudistuksen muodostuneen kuntien kannalta
hallitsemattomaksi”. Kerola totesi, ettd: "T4std on selvisti vedettivi se johtopiitds,
ettd kunnallistalouden ’pyhi yhtils’ kunnan tulot = kunnan menot on vaarassa ensi
vuonna murentua’, ja varoitti valtion kouraisevan veromarkkoja seuraavana vuonna
reilulla miljardilla. Ennen pitkid aiemmin poikkeukselliseksi katsottu keskustelu
kuntien rahoituksen ja menojen vakavasta epitasapainosta muodostui tavanomaiseksi.
Kuntien lama-ajan taloudenpidon reunachdot olivat tiukat:

EPAVARMUUDEN TILASSA on vaara, etti kunnat siirtivit ongelmien
ratkaisua ensi vuoden syksyyn. Siti ei kuitenkaan saisi tehdi. Nykytilanteessa
on ddrimmiisen tirkedd, ettd kunnat hoitavat taloutta tiukasti. Verotulojen
kehitystd tulee seurata koko vuoden. Henkilostolisdyksiin tulee suhtautua
kylmin pidittyviisesti. Lainakannan kasvattamista on erityisesti viltettivi.
Kaikkiin kunnallisiin toimintoihin on saatava lisidd tehokkuutta ja ennen
kaikkea taloudellisuutta. Keskipohjanmaa 18.12.1990, Olli Kerola, Suomen
Kunnallisliitto

Keskustelu lamasta ja sen syy- ja seuraussuhteista seki ndihin liittyvi kisitteisto laajeni
vihitellen 1990-luvun kuluessa. Jo 1990-luvun alussa kidynnistettiin tervehdyttiminen,
saneeraaminen ja leikkaukset seki otettiin kiyttoon juustohoyli. Syvenevin laman kyn-
nykselld hyvinvointivaltiota koskevassa julkisessa keskustelussa tapahtui merkittivi
siirtymi. Hyvinvointivaltion palvelujirjestelmien rakentamisen sijaan rationalisoin-
tiajattelusta eli kysymyksestd, miten virtaviivaistaa hyvinvointivaltion rakenteita ja
tehostaa palveluita, tuli julkista sektoria koskevan keskustelun ydin. Julkinen sektori
todettiin ylipaisunecksi ja tehottomatksi. Samalla herisi kuitenkin keskustelu siitd, olisiko
muutoksissa kyse ideologisesta siirtymisti vai kiytinnéllisestd pyrkimyksestd julkisen
talouden tasapainottamiseen. Keskusteluun kytkeytyi myos kiista lama-ajan talouspoli-
titkan vaihtoehdoista. Taloustilanteen pakottava voima oli kuitenkin vastaansanomaton.
Siidstojd oli saatava aikaiseksi. Ensimmaiset merkittivit peruspalveluihin kohdistuneet
leikkaukset olivat kuitenkin poliittisesti hyvin vaikea kysymys.

Vuonna 1991 kuntataloudessa elettiin jo kriisitunnelmissa. Avainsanoja olivat
kuntien tulopohjan heikkeneminen ja sosiaalimenojen kasvu. Paineet kunnallisveroiyrin
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korotukseen ja leikkauksiin kasvoivat. Pienevien tulojen ja kasvavien menojen myoti
paineet kohdistuivat hallinto-organisaatioihin ja palvelutuotannon tehostamiseen. Valta-
diskurssissa kuntarakenteen muutostarve korostui. Keskisuomalaisen paikirjoituksessa
painotettiin kuntaliitosten ja kuntayhteistydn keinovalikoiman kiyttéonottoa laman
heikentimissi taloudellisessa tilanteessa:

SUOMALAINEN KUNNALLISTALOUS elii kriisitunnelmissa. Menot
ovat rydstiytyneet jo silhen mittaan, ettd vastaavanlaisia nousulukuja ei 16ydy
endd miltdidn muulta kansantalouden sektorilta. Kiytettivissi olevat tilastot
viime vuoden tammi-syyskuulta kertovat kokonaismenojen kasvaneen 17
prosenttia edellisen vuoden vastaavaan verrattuna. Reaalikasvua on viitisen
prosenttia. Luvut ovat yleisluonteisia. Ne eivit kerro yksittdisten kuntien
todellisesta rahoitusasemasta. Ksyhemmissi kunnissa tilanne on keskiarvoja
pahempi, vauraammissa parempi. Kiytinngssi kuitenkin jokaisessa kunnassa
joudutaan lihiaikoina panemaan tavoitteet uuteen jirjestykseen. Piidtettyjd
investointeja joudutaan joko maksamaan kalliilla lainarahalla tai karsimaan
kokonaan talousarvioista. Ayrin hinnan korotukset alkavat olla kunnallista-
louden arkipiivid. Sddstiminen olisi nyt vilttimatontd. Mutta missd sddstid,
kun suurin osa menoista on joko lakisiiteisii tai palkkasopimuksiin perus-
tuvaa? Palveluita ei voida heikentdd. [- —] Vanhanaikainen ajattelu, jonka
mukaan kunnallinen itsendisyys on arvoista tirkein, jopa palvelujen tasoa tai
dyrin hintaa tirkedmpi, nakertaa huomaamatta pohjan monelta vahvaltakin
kuntataloudelta. Kunnallisella sektorilla olisi nyt suuntauduttava voimak-
kaasti toimintojen yhdistimiseen joko kuntarajoja muuttaen tai erilaisia
yhteenliittymii perustaen. Keskisuomalainen 6.2.1991, piikirjoitus

menoja. Verotulokertymien pienenemisen aiheuttamaa painetta pyrittiin aluksi purka-
maan paikallisesti dyrin korotuksilla. Pian alkoi kuitenkin valtakunnallinen keskustelu
sddstoohjelmista. Julkisia menoja vaadittiin kovalla kidelld kuriin, mutta suoraan
palveluihin kohdistuvia leikkauksia ei vield hyviksytty. Myohemmin leikkauksista
muodostui vilttimittomyys, mutta alkuvaiheessa vaadittiin sidstdjen kohdistamista
ensisijaisesti hallintokuluihin seki virkojen tiyttéihin:

KEINOT OVAT VARSIN YKSINKERTAISIA: ei yhtddn uutta henkiloi.
Uusia virkoja ei pitdisi missddn tapauksessa tdyttdd ja miettid vanhoistakin,
miten tehtivit saadaan hoidetuksi virkoja tiyttimittd. Palveluja ei tietysti
voi huonontaa, mutta parannuksia pitiisi nyt odottaa, sanoo kaupunkiliiton
kunnallistalouden osaston paillikko Arto Laitinen. Eteld-Saimaa 11.3.1991,
uutinen

Kiéynnistyttyddn sidstotoimet herittivit runsaasti keskustelua ja kuntia arvosteltiin
muun muassa siiti, ettd ne olivat tehneet esimerkiksi sosiaalitoimessa kohtuuttomilta
vaikuttavia lapsiin, vammaisiin ja vanhuksiin kohdistuneita sidstopiicoksii. Epiiltiin,
ettd nimi sidstopiitokset olivat tarkoituksellisia, valtion toimenpiteiden kiristimin
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kuntatalouden vuoksi valtiota kohtaan suunnattuja provokaatiota. Asiantuntijat ja
kuntien etujirjestdt vaativat avointa keskustelua siistdjen toteuttamisesta ja niiden
arvioitujen vaikutusten julkistamista. "Ensimmiisen kerran pariin kymmeneen vuoteen
kustannukset ovat suurempia kuin verotulot”, uutisoi Helsingin Sanomat 24.4.1991
Kaupunkiliiton varatoimitusjohtaja Pekka Alasen todenneen. Jotta siistdjd saataisiin
aikaiseksi, kuntia vaadittiin tekemiin priorisointia hallinnonalojen sisilld. Tdmin
lisaksi kuntien tuli pyrkid yhdistymisiin tai yhteistyohon. Toisaalta haasteeksi muo-
dostuisivat kuitenkin esimerkiksi kahden kdyhin kunnan yhteen liictiminen. Micd silla
saavutettaisiin? Kaupunkien etujirjestdssi esitettiin kanta, jonka mukaan yhdistymisten
aikaansaamiseksi ei mydskiin tulisi kiytedd pakkoa:

SATAKUNNASSA JA VARSINAIS-SUOMESSAKIN yleisin litkenne-
merkki on kunnan rajaa osoittava taulu. ”Sielld kuntia voitaisiin kylld vihin
yhdistd4. Tosin ne ovat toimintakykyisid yksindankin.” Alasen arvion mukaan
20-30 % kuntaa noin 460:sti ei tule toimeen omillaan. "Mutta ei kéyhien
kuntien yhdistdiminen tee niistd rikasta, eikd kuntaliitoksiin pidid pakottaa.
Moni kunta joutuu kuitenkin lisidmiin yhteistyotd taloudellisista syisti.
Helsingin Sanomat 24.4.1991, uutinen

Valtadiskurssi aktualisoi kuntarakennekeskustelun. Kokonaisuuden kannalta katsoen
lama-Suomen poliittisessa ohjauksessa eniten huomiota kuitenkin kiinnitettiin kui-
tenkin voimavaroihin, tehtiviin ja niiden viliseen suhteeseen. Keskustelu siistoistd
oli yhteydessi laajempaan poliittiseen keskusteluun keynesildisen suhdanteita tasaavan
aktiivisen elvytyksen ja talouden kasvulukujen nopeaan nostamiseen tihtiivin passii-
visen talouspolitiikan vililld. Vuoden 1991 eduskuntavaaleissa Keskusta oli siirtynyt
hallitusvastuuseen. Vaalien jilkeen vasemmiston diinenkannattajalehti Kansan Uutiset
28.5.1991 esitti, ettd "Sosiaalidemokraateilla on selvisti menossa jonkinlainen kam-
tipalvelujen heikennyksiin.” Uusi Suomi -lehti sen sijaan totesi piikirjoituksessaan,
ettd "Valtiontalouden leikkaukset eivit riitd”. Lehti kyseenalaisti uuden hallituksen
toimenpiteet toteamalla, ettd valtiontalouden tervehdyttimiseksi tehty lisibudjetti
oli riittimitdn. Uusia sdistdji ei ollut saatu aikaiseksi, mutta menot kasvoivat ja tulot
pienenivit:

SEKA KESKUSTAN VAALIKAMPAN]A etti puolueohjelma ovat onnistu-
neet synnyttimaiin kisityksen, ettd talouden tervehdyttimiseen ollaan toden

ettd julkisen sektorin koskemattomuus alkaa hiukan horjua. Uusi Suomi

25.5.1991, piikirjoitus

Julkisen talouden epitasapainoon ei ollut tarjolla helppoja ratkaisuja. Hyvinvointipal-
veluihin jouduttiin kuitenkin lopulta kohdistamaan raskaita leikkauksia. Leikkauksia ei
ollut helppo legitimoida, koska ne tulkittiin helposti julkisen sektorin vetidytymiseksi
hyvinvointivastuusta. Kuntien voimavarojen riittimittomyys suhteessa tehtiviin oli
perinteisesti kanavoitunut vaatimukseksi siitd, ettd rahoitusta tuli ennemmin lisdcd
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kuin siirtdd tehtivid pois paikallishallinnon vastuulta. Mutta lisiresursseja ei voinut
vaatia, koska valtiontalouden tila oli koko ajan heikkenemaissi.

Keskustelusta voi abstrahoida kuntien tehtivii, voimavaroja ja rakenteita koskevan
miirittelykamppailun. Voimavaroissa tai tehtivissid tunnistettu muutos kidynnistii
tarpeen sopeuttaa jotakin kahdesta muusta elementisti. Valtadiskurssin puitteissa kes-
keiseksi muodostuu sellainen muotoilu tai rationaliteetts, joka asettaa kuntarakenteiden
uudelleenmuotoilun muiden ratkaisujen edelle. Valtadiskurssissa paine kohdistui kun-
tarakenteisiin. Voimakkaita vaatimuksia kunta-valtio -suhteen uudelleenmiirittelystd
rahoituksen tai tehtidvien muuttamiseksi ei esitetty.

Viivastyneet byrokratiatalkoot

1980-luvulla oli keskusteltu byrokratiatalkoista. Valtadiskurssissa sidstojen tarve aktuali-
sol byrokratiatalkoot my6s kuntarakennekeskustelun kontekstissa. Vuonna 1990 valmis-
teltiin lakiesitystd kuntien yhdistymisen kannustamisesta vuosien 1992-1993 aikana.
Tukijdrjestelmien ei katsottu olevan riittivin kannustavia. Lakimuutoksen tavoitteeksi
oli asetettu kuntien vapaachtoisten liitosten kdynnistyminen valtion avustuksella. (HE
222/1990.) Kainuun Sanomat 8.6.1991 painotti pdikirjoituksessaan, ettei valtio ollut
tarkoittanut yhdistymisavustuksia pelkiksi hidilahjoiksi. Yhdistymisen tavoitteena on
jarkiperiistid kunnan toimintoja ja saavuttaa sistoji: "Suomen kuntien kunnia-asiana
on ollut yllipitid yksin lihes kaikkia lain mukaisia toimintoja. Pienellikin kunnalla
pitdd olla oma palokunta, oma kaatopaikka, oma tiysin miehitetty kunnanvirasto jne.
Moni palvelu olisi mahdollista jakaa samoilla resursseilla laajemmallekin alueelle.”
Julkisen hyvinvointipalvelujirjestelmin laajeneminen oli 1990-luvun alkuun
saakka merkinnyt ty6llisyyden kasvua julkisella sektorilla. Vuonna 1991 tapahtui tissi
suhteessa tiyskdinnos. Tyottdmyyden kasvaessa tydvoimapulasta ei eniid keskusteltu.

voimakkaasti. Tissi erityisesti pienet kunnat joutuivat tulilinjalle:

OSOITTAMATTA ERITYISESTI MITAAN KUNTAA tai varsinkaan
yksittiisid tyontekijoitd, kuntien palveluksessa voi viittdd olevan liikaa
henkilskuntaa. Se on tullut paikalleen aikoinaan kunnan ja kuntalaisten
edun nimissi. Ei ole kauan siitd, kun tyottdmyydestd kirsivien kuntien
pddttdjid neuvottiin palkkaamaan jokainen mahdollinen tydntekiji, jonka
palkkaukseen saa valtionapua. Tilld tavalla kunnat tdyttivit tyollistimisvel-
vollisuuttaan ennen kuin siitd erikseen tyéllisyyslailla siddettiin. Nyt kunnat,
javarsinkin pienet kunnat, tyéllistiavit asukkaitaan huomattavasti enemmin
kuin laki vaatii ja varat sallivat. Kun tulevaisuudessa valtionavut eivit tu-
lekaan totuttuun tapaan, niin kuntien on pakko katsoa entisti tarkemmin
kustannuksiaan. Kainuun Sanomat 8.6.1991, piikirjoitus
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SUOMEN KUNNAT ovat peuhanneet kuin possut vatukossa kasvattamalla
tarpeettomasti rasitteiden ja tydntekijéiden mairad. Viime vuonna kuntien
palkkamenot kasvoivat yksistdin noin 12 prosentilla ja alkuvuodesta kasvu on
ollut hieman viime vuotta suurempaa. Karjalainen 29.7.1991, piikirjoitus

Huomio kiinnittyi siis kuntien vastuuseen rakenteellisten uudistusten toteuttamisessa.
Kunnissa tapahtuvan hallinnonaloittaisen reviirien varjelun katsottiin pahimmillaan
johtavan siistdjen epitarkoituksenmukaiseen kohdentamiseen ja laiminlydnteihin
niiden toimeenpanossa. “Ristiriita sidstopaitoksissi kuvaa koko kunnallishallinnon
tilaa. Ei auta, ettd vaikka koko systeemi tihtid oikeudenmukaiseen ja tehokkaaseen
toimintaan, jos ja kun jokainen varjelee itsedin ja reviiriddn. Suuri systeemi tarjoaa
jokaiselle mahdollisuuden toimia niin, ettei vastuuta tarvitse ottaa”, kirjoitti Savon
Sanomat 28.5.1991 piikirjoituksessaan.

Laajempi 1990-luvun alun hallintokeskustelua leimannut byrokratiadiskurssi nousi
my®s valtadiskurssin iskusanaksi. Byrokratiadiskurssissa oli kysymys paillekkiisyyksistd
ja tehottomuudesta. Se lipiistyi erittdin voimakkaasti kuntaliitoksia ja kuntarakenteen
kehittimisti koskevaan keskusteluun. Kainuun Sanomat ripitti kuntia siit4, ettd Hol-
kerin hallituksen ajamat byrokratiatalkoot olivat jaineet toteuttamatta. Keskustelussa
painotettiin, ettd valtion toistuvasti kunnille osoittamat uudet lakisiiteiset tehtivit
eivit juuri jittineet sijaa sidstoille. Tdstd syystid oli ryhdyttivid byrokratiatalkoisiin:

VALTIOVARAINMINISTERIO KUULUTTI BYROKRATIATALKOITA
jo vuosia sitten. Vaatimukset kaikuivat kuitenkin kuuroille korville. Valtion
laitokset ja kunnat jatkoivat toimintaansa entiseen malliin. Ne etenivit kuin
juna. Raiteilta ei saanut poiketa. Mutta nyt on toinen meno. On pakko
menetelld toisin. Seki kunnilla etti valtiolla on edessi varsinaiset sdistotal-
koot. Kuntien paineet ovat kovemmat, silld valtio on siirtinyt niille vuosi
vuodelta lisdi tehtivid. Sdidstot eivit synny yksittdisilld tempuilla. Ajatus on
saatava lyddyksi lipi koko virkakoneiston. Kainuun Sanomat 10.7.1991,
pidkirjoitus

Taloudellinen pakko ylittiisi ennen pitkidd myos Keskustan ja Sosiaalidemokraattisen
puolueen kuntarakenteen kehittimistd koskevat poliittiset nikemyserot. Laman myoti
kuntaliitoksiin paddyttiisiin pakon sanelemana:

KUNTALIITOKSET EHTIVAT VUOSIKYMMENIA olla kuuma peru-
na. Pakkoliitos vai vapaachtoinen liitos -kysymyksestd niytti muodostuvan
ikuinen taistelu. Vaikutti vahvasti siltd, ettd keskusta ja sosialidemokraatit
eivit 16ydd asiasta yhteisti linjaa. Aika on kuitenkin hoitamassa kuntalii-
toksiakin luonnollista tieti. Taloudellinen pakko ajaa kuntia yhteen. Jos
verodyrin hinta uhkaa nousta yli kahdenkymmenen pennin, kunnan itsensi
olemassaoloa on vaikea perustella. Kainuussakaan ei viltytd kuntaliitoksilta.
Vihintiinkin tunnusteluja onkin jo kidynnissi. Kainuun Sanomat 10.7.1991,
piikirjoitus
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Vuoden 1991 heinikuussa alkoi olla jo tosi kyseessi. Kansalaisia kehotettiin varautu-
maan palvelujen supistuksiin: “Tulilinjalla ovat kaikki muut paitsi peruspalvelut: koulu-
tus, sosiaali- ja terveydenhuolto ja vilttimiton infrastrukeuuri.” Julkisen sektorin kasvu
oli saatava kuriin, koska kuntien tulot olivat painumassa alle kaikkien odotusten:

KUNTIEN ON ONNISTUTTAVA SAASTOTOIMISSAAN, ei yksin
itsensd vaan koko kansantalouden vuoksi. Jos julkisen talouden kasvua ei pian
saada kuriin, on turha haaveilla inflaation painamisesta alle muiden teolli-
suusmaiden tason, miki on maamme kilpailukyvyn palauttamisen kannalta
kuitenkin ensiarvoisen tirkedd. Keskipohjanmaa 29.7.1991, piikirjoitus

LAHES YHDEKSAN PROSENTIN verotulojen kasvua odottaneet kunnat
saavat tini vuonna tyytyi lisiykseen, joka on nollan ja yhden prosentin
vililld. Vajetta kertyy viisi miljardia markkaa. Kun kasvuodotukset eivit
tdyttyneet edellisenikiin vuonna, kuntien hitd ja himminki perustuvat
tosiasioihin. Palveluiden kehitys pitiisi turvata, mutta lainaraha on kallista
eikd dyrinhintaa saisi korottaa. On siistettivi tehostamalla toimintaa, mutta

sekddn ei ole kiytinnossi yhti helppoa kuin teoriassa. Helsingin Sanomat
13.9.1991, piikirjoitus

Helsingin Sanomien paikirjoituksen mukaan kuntaliitosten myétd kunnilla olisi pa-
remmat edellytykset turvata palvelut kuntalaisille. Niin aktualisoitui valtadiskurssin
nikokulma, jossa painotettiin kunnan palvelutehtiivin ensisijaisuutta kuntarajoihin
nihden. Kuntalaisen nikokulmasta olisi tirkeimpid turvata toimivat ja monipuoliset
palvelut kuin siilyttdd kunnat nykyisellddn:

MUUALTA MUUTTANEILLE kuntarajat ovat usein sivuseikka verrattuna
toimiviin ja monipuolisiin palveluihin eivitki paljasjalkaiset kuntalaisetkaan
aina pidi riippumattomuutta itseisarvona, jos peruspalvelut rakoilevat tai
maksavat kohtuuttoman paljon. Heidin tiytyy vain saada varmuus, ettd uusi
kunta pystyy pitimiin lupauksensa. Parhaimmillaan kuntaliitos on teho-
kas ja taloudellinen keino turvata palvelut. Helsingin Sanomat 13.9.1991,
piikirjoitus

Byrokratiadiskurssi nousi valtadiskurssin keskioon. Paillekkiisyyksiin ja tehottomuu-
teen kytkeytyvit ongelmat paikantuivat erityisesti kuntien hallinnon rakenteisiin ja
henkilostorakenteisiin. Muutospaine kytkettiin hyvinvointivaltion paisumiseen, laman
aiheuttamiin saneeraus- ja sddstotarpeisiin sekd pyrkimykseen turvata kuntien toimin-
taedellytykset ja sitd kautta kuntalaisten palvelut. Edelli valtadiskurssin nojautuminen
byrokratiadiskurssiin nostettiin eksplisiittisesti esiin. On kuitenkin huomattava, etti
liialliseen byrokratiaan liittyvit argumentit lipiistyivit 1990-luvun alun kuntaraken-
nekeskusteluun huomattavan laajasti. Ne toistuivat myds muiden muutosargumenttien
tukena. Valtadiskurssissa byrokratian ratkaisuksi muodostui pyrkimys virtaviivaistaa
hallintoa ja palvelujen tuotantoa kuntaliitosten avulla.

V APAAEHTOISET PAKKOLIITOKSET?



108

Von Hertzenin remontti ja Viinasen kuntaleikkuri

Syksylld 1991 otsikoihin nousivat useiden poliittisten paittdjien ja virkamiesten vaati-
mukset kuntarakenteen muutoksesta osana julkisen sektorin saneeraustarvetta ja siis-
toohjelmien toteuttamista. Valtadiskurssi kirjistyi vaatimuksessa, jonka mukaan vain
kunnallishallinnon rakenteiden perusteellinen remonttivoisi auttaa kunnat kassakriisisti.
Turun Sanomat uutisoi sisdasiainministerion ylijohtaja Juhani Nummelan olleen ”pal-
jolti samoilla linjoilla kuin Heikki S. von Hertzen, jonka mielestd kuntaliitoksilla pys-
tytddn tehokkaasti karsimaan virkoja. Nummelan mielestd karsinnan on kohdistuttava
nimenomaan hallintoon. Se on hinen mielestiin mahdollista palvelutasoa laskematta
ja timd kuntien pitiisikin ottaa tavoitteekseen.” 1990-luvun alussa kiynnistyi useita
liitoskeskusteluita alueellisesti sisakkiisten kuntien eli niin sanottujen reikileipikun-
tien vililli. Niiden tapauksessa painotettiin erityisesti reikileipikuntien hallinnon
ja palvelurakenteiden piillekkiisyyksiin kytkeytyvid sddstomahdollisuuksia. Valtio
lisisi kannustimia erityisesti keskenddn sisikkiisten kuntarakenteiden purkamiseksi.
Myos yhdistymisavustusten yhteni lihtékohtana olivat reikileipdasetelmasta kunnille
aiheutuvat ongelmat. Toisin kuin hallitusohjelmaan oli kirjattu, tissd yhteydessd myos
pakko vilahti keskustelussa:

YLIJOHTAJA JUHANI NUMMELA sisiministeriéstd uskoo, ettd vain
kunnallishallinnon rakenteiden perusteellinen remontti auttaa kunnat ulos
kassakriisistd, jossa ne nyt kahlaavat. Hin karsisi virkoja ja romuttaisi laki-
sddteiset lautakunnat turhana pakkopullana. Nummela uskoo myos kuntalii-
toksiin ja kuntayhtymiin tehokkaina jirkeistimisliikkeini. Porkkanalakien
lupaamat miljoonat ovatkin rahapulan aikana innostaneet kuntia ryhtymiiin
liitosneuvotteluihin eri puolilla Suomea. Liitosasiat ovat ajankohtaisia mm.
Uudenkaupungin, Loimaan ja Kajaanin seuduilla. Kunnat pitivit kiiretts,
koska porkkanalait ovat voimassa vuoden 1993 loppuun. Kunnat suhtau-
tuvat myds kuntayhtymiin myonteisesti. Juhani Nummela pitid liitoksia
perusteltuina nimenomaan ns. reikileipikunnissa, kuten Lohjalla. Joissakin
tapauksissa hinen mielestdin voitaisiin porkkanoiden sijasta jopa kiyttid
pakkoa, vaikka hallitusohjelma lihteekin vapaachtoisista liitoksista. Turun
Sanomat 1.8.1991, uutinen

Lainsiidiannolliset edellytykset niin sanotuille pakkoliitoksille olivat olemassa vuoden
1993 alkuun saakka. Tuolloin voimaan astuneen kuntajakolain muutoksen mukaan
kunnan lakkauttamista ja perustamista ei endd voitu midritd toimeenpantavaksi, jos
toimenpiteiden kohteena olevan kunnan valtuusto vastusti muutosta. Aika ajoin nousi
esiin my®s pakkoliitosten mahdollisuus ratkaisuna kuntarakenteen muutostarpeisiin.
Keskustelua heritti muun muassa sosiaali- ja terveysministerion kansliapillikks Heikki
pakkoliitoksilla. Kunnan ihanteelliseksi kooksi esitettiin 10 000 asukasta. Kunta-
rakennekeskustelussa toistui usein pyrkimys kuntien toiminnan eri ulottuvuuksien
nikékulmasta tarkoituksenmukaisen, ihanteellisen kuntakoon miirittelyyn. Niin
valtadiskurssin tueksi mobilisoitui tehokkuusdiskurssi, joka kytki yhteen hallinto-
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yksikon koon ja tehokkuuden. Suuremmissa yksikoissd olisi paremmat edellytykset
tehokkaalle toiminnalle. Pienet kunnat niyttiytyivit tehottomina ja kyvyttomini
selviytymiin velvoitteistaan:

MONET SUOMALAISET PIENET KUNNAT ovat tulleet tiensi pddhin.
Niin todettiin Turussa lauantaina alkaneessa lhmisen kunta -seminaarissa,
jossa eri kaupunkien ja kuntien edustajat pohtivat kuntien muuttuvaa asemaa.
Kansliapiillikké Heikki S. von Hertzenin mielesti maassamme on pakko
tehdd nopeasti perusteellinen remontti kuntien koossa ja niiden hallinnossa.
Von Hertzenin mielestd Turun ja Porin liini on malliesimerkki alueesta,
jossa yhteiskunnan varoja tuhlautuu pienten kuntien raskaan hallinnon
pyorittdmiseen. Hin oli myds sitd mieltd, ettd pienet kunnat eivit pysty
tarjoamaan kyllin hyvii palveluja niiden varsinaisille kiyttijille eli rivikunta-
laisille. Kunnan koko on suoraan yhteydessi tarjottavien palveluiden hintaan.
Pienessi kunnassa palvelu maksaa liikaa. — Olemme laskeneet, ettd kunnan
thanteellinen koko olisi 10 000 asukkaan luokkaa, von Hertzen kertoo.
Varsinaista porkkanaa kuntien lakkautusinnon lisddmiseksi von Hertzen ei
esitellyt, mutta hin huomautti, ettd nykyiin meneilldin olevissa kuntalii-
toshankkeissa tai muissa yhteistydsuunnitelmissa kannustin on selked: raha
ja sen sidstyminen. Asenteiden puolella muokkaamisen varaa olisi myds
runsaasti. Von Hertzen antaisi tulosajattelun lipiisti kaiken kunnallisen
tekemisen nykyistd terdvimpini. [- —] Tulevaisuudessa von Hertzen nikee
keskikokoisia kuntia, joissa kaikki kunnan ja valtion tarjoamat palvelut
16ytyvit "yhdelti luukulta”. Kunta itse ja ennen muuta sen asukkaat pitivit
tarkkaan vaarin palveluiden laadusta ja tarkoituksenmukaisuudesta. Palveluja
saa joustavina aikoina ja viranomaiset vilttivit juoksuttamasta asiakkaitaan
turhan takia. Uuskunnassa viltetdin tuhlausta, puhalletaan yhteiseen hiileen
ja kiytetdin tietotekniikan mahdollisuuksia hyviksi tiedonkulussa. Turun
Sanomat 1.9.1991, uutinen

31.10.1991 uutisoitiin valtiovarainministeri liro Viinasen esittineen, etti laman
edellyttimi sidstdohjelma saattaisi merkitd kunnallisen jaotuksen perusteellista uu-
distamista lihivuosien aikana. Siistéohjelmassa esiteltiin 50 miljardin markan siists-
tavoite, joka merkitsisi vuosittain 10 miljardin leikkauksia vuosina 1993-97. Keinoja
olisivat toimintojen karsiminen ja yksityistiminen. Sidstotavoitteeseen pyrittiisiin
kohdistamalla leikkauksia keskusvirastoihin, julkisen sektorin elikkeisiin, sosiaali- ja
terveysmenoihin sekd vihentimilld julkisen sektorin tydvoimasta kolmannes eli yli
200 000 tyopaikkaa.

Keviilld 1992 Turun Sanomat kertoi valtionvarainministeri liro Viinasen esittivin
jilleen rajuja leikkauksia. Valtiovarainministerin kerrottiin pitineen tavoitteellisena
kuntien mairin vihentimistd kolmannekseen. Erityisesti tulisi vihentid tehottamana
pidettyjen pienten kuntien miirii. Toimenpiteilld oli kiire, silli vaikean taloustilanteen
johdosta oli epivarmaa, voitaisiinko yhdistymisavustuksia tulevaisuudessa jakaa:
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— KUNTIEN MAARA VOIDAAN AIVAN HYVIN VAHENTAA kol-
mannekseen nykyisestd, Viinanen sanoo. Valtiovarainministeri ennakoi
kymmenii taloudellisista syistd johtuvia kuntaliitoksia vuoteen 1995 men-
nessi. Itsekin Rithimien valtuustossa istuva valtiovarainministeri perustelee
lihivuosille ennakoimiaan kuntaliitoksia silld, ettd useat kunnat ajautuvat
konkurssin partaalle. Viinanen vihentiisi Suomen kuntien miirin pitkilld
tihtdimelld kolmannekseen nykyisesti eli noin 150 kuntaan. Hin perustelee
ajatustaan taloudellisilla syilld. Valtiovarainministerin mielestd muutaman
tuhannen asukkaan kunnat ovat tehottomia. — Kuntaliitoksissa olisi korkea
aika tapahtua jotain, Viinanen manaa. Hin pitii erittiin todennikéiseni,
ettd ensi vuoden talousarvioon ei saada liitoksiin houkuttelevia porkkanara-
hoja, koska niihin ei valtiolla ole endd varaa. Viinanen rohkenee epiilld, ettd
sisiministeri Mauri Pekkarinen (kesk.) ei pysty sisillyttimain porkkanarahoja
ministeriénsi tiukkiin budjettiraameihin. — Liitosten vastustaminen on ollut
lyhytnikéistd politiikkaa kunnissa, Viinanen heittidkin. Turun Sanomat
28.4.1992, uutinen

Turun Sanomat jatkoi paikirjoituksessaan aiheesta otsikolla: ”Viinasen kuntaleikkuri”.
Lehti esitteli ministeri Viinasen ja Kuntarahoituksen toimitusjohtaja Nicholas Anders-
sonin nikemyksii kuntien taloudellisen tilanteen vakavuudesta. Talousvaikeuksien
vuoksi kuntaliitoksilla oli kiire. Kuntaliitoksia oli vuoden 1993 alussa toteutumassa
viisi. Kuntaliitosten lukumiiri oli jadmissi odotuksiin nihden vihdiseksi. Toteutumatta
jddneet liitosratkaisut konstruoituivat valtadiskurssissa tunteen asioiksi. Vakavien talou-
dellisten ongelmien odotettiin johtavan monet kunnat liitosratkaisuihin. Rationaalista
piiditoksentekoa yhdistymisratkaisuissa rajoittivat poliittisen pitiksentekojirjestelmdiin
heikkouder eli puoluepolitiikka seki henkilikohtaisten ja puolueen etujen ajaminen ja
valta-asemien puolustaminen:

KUNNAT OVAT PAHEMMASSA PAKKORAOSSA kuin valtio. Valtio
leikkaa niiden tuloja, mutta silyttdd uusia velvoitteita. Lisiksi lama na-
kertaa verotuloja ja kuntien talouden pohja uhkaa muutenkin romahtaa.
Kuntarahoituksen toimitusjohtaja Nicholas Anderssonin mukaan kuntien,
ja valtionkin, ulkomainen lainanotto on tyrehtymissid. Hinen mukaansa
kunnat tarvitsisivat lisdd lainaa tini vuonna noin 12 miljardia markkaa,
josta saamatta jiinee puolet. Rahamarkkinoiden kireys syventii myds kun-
tien talousvaikeuksia. Vaikka moni kunta on syvissi kriisissd, kuntaliitosta
ei nihdi vaikeuksien ratkaisijana. Parhaillaan vireilld olevat kuntaliitokset
kertovat karua kielti liitosten vaikeuksista. Liitokset eivit ole jirjen vaan
tunteen asia. Lisiksi asioiden kisittelyi virittdd puoluepoliittinen lihesty-
mistapa. Henkildiden ja puolueiden hyddyt ja haitat kiyvit kunnan edun
edelld. Ehkipi tyhjin kassan diktatuuri, joka monessa kunnassa on lihell3,
muuttaa kiyttdytymistd. Turun Sanomat 29.4.1992, paikirjoitus

Keskustelu kuntarakenteiden muutoksesta kietoutui myds valtion aluehallinnon uu-
distustavoitteisiin eli lddniuudistukseen. Eteli-Suomen Sanomat kirjoitti valtiovarain-
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ministeri liro Viinasen ehdottaneen paitsi kuntien lukumiirin myés lddninhallitusten
toimintojen karsimista tai yhdistimistd. Radikaalit ajatukset kuntarakenneuudistuksesta
eivit aina saaneet varauksetonta kannatusta. Sen sijaan kuntien yhteiseen hallintoon
katsottiin olevan monta tieti:

VALTIOVARAINMINISTERI liro Viinanen jatkaa suorasukaisella tyylil-
lddn. Nyt hin pistiisi lahtipenkkiin Suomen kunnat. Jiljelle jdisi korkeintaan
puolet nykyisistd kunnista. Kyytid Viinanen antaa my®s lddninhallituksille.
Niiden toimintoja pitiisi oleellisesti karsia. Mahdollista on Viinasen mukaan
my®s lddninhallitusten yhdistiminen. Viinasen ehdottamat leikkaukset
paikallis- ja aluchallintoon eivit ole uusia. Kokoomus ehdotti jo vaaliavauk-
sessaan kuntien miirin puolittamista, eikd niin kutsuttu kuntauudistus ole
vieras monille muillekaan. Liininhallitusten alasajoa kannattavat vielikin
useammat. Suomi ja myos Suomen kunnat ovat taloudeltaan siini tilassa,
ettei mitdin ehdotusta voi oikopditi tyrmiti. Viinasenkin esitykset on syyti
arvioida huolellisesti. Ei nykyinen kuntarakennekaan ikuinen ole. Kuntien
erimuotoinen ja viime aikoina selvisti lisddntynyt yhteisty6 varmasti johtaa
sithen, ettd osalle kunnista muodostuu ajan oloon luontevasti yhteinen
hallinto. Eteld-Suomen Sanomat 8.10.1992, piikirjoitus

Valtakunnan politiikan tasolla esitettyjen vaatimusten katsottiin olevan oma lukunsa.
Keskisuomalainen nimesi kuntauudistuksesta kiydyn keskustelun Kokoomuksen
suurkunta-ajatteluksi. Lehti totesi keskustelussa vallitsevan kaksi kohtaamatonta mal-
lia. Virkamiesmallia edusti valtionhallintolihtdinen pyrkimys vihentid ratkaisevasti

kuntalaiset katsoisi niitd tarpeelliseksi:

KESKUSTELU KUNTAJARJESTELMAMME TARKOITUKSENMU-
KAISUUDESTA ei tahdo lihtei liikkkeelle. Jos joku asiasta jotakin lausuu,
16ytyy heti kohta toinen, joka ampuu ylimitoitetulla hehtaaripyssylld alas
esitetyt ajatukset. Se, tarvitaanko suomalaisia varten vilttimittd 455 eriko-
koista palvelukoneistoa, vai voitaisiinko voimia yhdistiden tuottaa parempaa
palvelua halvemmalla, jiiinee selvittimittd sithen saakka kunnes kuntatalou-
den realiteetit pakottavat paittijit tosipohdintaan. Ongelman tekee kiperiksi
se, ettd sithen liittyy niin paljon tunnetekijéitd. Pyrkimykset pitii oma kunta
itsenidisend hinnalla milld hyvinsi saattavat tirkeysjirjestyksessi ohittaa jopa
kuntalaisten omat tarpeet ja kunnan mahdollisuudet yllipitid palvelutasoaan
tulevaisuudessa. Haparoiva keskustelu kuntajaosta ja kuntakoko-optimista
tuottanut tasan kahdenlaisia toisensa poissulkevia mielipiteitd. Yhtiilld on
sosiaali- ja terveysministerion kansliapaillikon Heikki S. von Hertzenin
virkamiesmalli, jonka mukaan Suomeen riittdisi 70 suurkuntaa. Toisaalla
on poliitikkomalli, jonka mukaan kuntajakomuutoksia ei tarvita lainkaan,
elleivit kuntalaiset itse katso niitd tarpeellisiksi. Niiden kahden mallin
vilinen juopa on siksi syvi, ettei todellista keskustelua pddse syntymiin.

Sitd kuitenkin juuri nyt tarvittaisiin. Kuntarakenteessa on myos sellaista,
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jota ei voida puolustaa pelkistiin kunnallisen itsehallinnon vaatimuksilla.
Reikileipakunnat ovat yksi esimerkki palvelujirjestelmien rahaa haaskaavasta
piillekkiisyydestd. Suurkunta-ajattelu, jota kohtaan Kokoomus tuntee suurta
viehtymysti, ei kuitenkaan lihde realiteettien pohjalta. Von Hertzen vetoaa
ministerionsd tutkimukseen sosiaali- ja terveysmenojen asukaskohtaisesta
vaihtelusta kunnissa. Varsin vapaasti tutkimusta tulkiten kansliapiillikko
katsoo, ettd palvelut ovat sitd kalliimmat mitd pienempiin kuntakokoon
menndin. Von Hertzen jittdd huomiotta tuoreemman ja perusteellisem-
man tutkimuksen, jonka mukaan kuntakoko ei seliti palvelutuotannon
kustannuseroja. Ne miirdytyvit asukastiheyden, palvelujen kysynnin ja
tason sekd kunnan pinta-alan ja byrokratian mukaan. Pienissikin kunnissa
voidaan palveluja tuottaa edullisesti, jos kunnan taloudelliset edellytykset
ovat kunnossa. Tdmi ei sild sulje pois sité, etteikd kustannuksia voitaisi vield
enemmin pudottaa organisaatioita yhdistellen. Vapaaehtoiset kuntaliitokset
ja kuntayhtymit toisivat pelivaraa lamatalouteenkin. Kylld se kuntatasolla
ymmirretddn, mutta ymmirryksen siirtiminen kidytinndn toimintaohjeeksi
on vield ylettdmin vaikeaa. Keskisuomalainen 22.10.1992, piikirjoitus

Valtadiskurssin analysointi osoittaa, etti diskursseihin voi liittyd my®9s ristiriitaisia piir-
teitd. Valtadiskurssien ddrimmaiiseni ulottuvuutena artikuloitui pyrkimys radikaaliin
kuntarakenteen uudistukseen. Toisaalta saatettiin todeta maltillisemmin, etti myos
yhteistyolld voitaisiin synnyttdd sidstojd vaikeassa taloudellisessa tilanteessa. Kuntayh-
tymidmuotoinen yhteistyd nousi kuntaliitoksille vaihtoehdoksi. Valtadiskurssissa ji siis
kuntaliitosten ohella sijaa my$s muunlaisille ratkaisuille. Toisinaan kyseenalaistui mys
tehokkuusdiskurssin ehdoton kisitys kuntakoon ja tehokkuuden vilisestd positiivisesta
korrelaatiosta. Pienet kunnat eivit vilttimittd olleet kustannuksiltaan kalliita.

Talouskriisi muutosvoimana

Taloudellinen kriisi alkoi kuitenkin valtadiskurssissa ndyttiytyd muutosvoimana, joka
voisi saada liikkeelle laaja-alaisia uudistuksia seki kunnallishallinnossa ettd kuntara-
kenteessa. Pakko ajaisi uudistumiseen, ja nyt olisi laajan keskustelun ja padtsksenteon
aika:

KRIIST on vilttimiton, jotta tapahtuu kypsyminen todelliseen muutokseen.
Onneksemme nyt on kunnallishallinnon ja -talouden syvi kriisivaihe, joka
on johtamassa vahvaan, hyviin muutoskehitykseen uudistumiseenkin. On
uudelleenarvioinnin aika. [- —] nyt on oltava kuntaliitosasiassa kansan liik-
uudistuksia, itse asiassa he ovat esteellisid omassa asiassaan. Samoin nayttid
olevan puolueiden ja luottamushenkildiden tilanne, vain pakko niyttii so-
pivan konsultiksi asian vauhdittajiksi hallintouudistuksessakin. Lapin Kansa
12.9.1991, nimimerkki Kaiho Vapaus
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Valtadiskurssin mobilisoima keskustelu siistdjen ja tehostamisen tarpeesta aktuali-
soitui paikallisissakin kuntaliitoskeskusteluissa. My®os paikallisesti katseet kddntyivit
hallinnon rakenteisiin ja erityisesti kuntien henkildstorakenteisiin. Vakka-Suomen
seudulla oli kiiynnissi Uudenkaupungin, Kalannin, Kustavin, Taivassalon ja Vehmaan
kuntien yhdistymisselvitys. Yhdistymisti kannattavissa puheenvuoroissa liitostarvetta
perusteltiin hallinnon ja henkilston karsimisesta syntyvilld sidstoilli:

VALTIOVARAINMINISTERION TAHOLTA ON ESITETTY julkisen
talouden keventimiseen ratkaisua, jonka mukaan julkishallinnon henkils-
kuntaa lomautettaisiin pariksi viikoksi ensi vuonna. Se on kuitenkin ker-
taratkaisu vailla pysyvid vaikutusta. Mikili kuitenkin halutaan merkittivid
pysyvid vaikutuksia kunnallistalouden parantamiseksi on niitd 16ydettivissd
kuntien hallinnon tehostamisessa kuntarakenteita muuttamalla. Tistd esi-
merkkini todettakoon, ettd puheena olevan kuntaliitosselvityksen yhteydessi
on havaittu, ettd alueen kunnissa toimii rakennusvalvontatehtivissi yhteensi
11,5 henkil63, kun vastaavan suuruisissa kunnissa seki asukasluvultaan ettd
pinta-alaltaan on vain viisi tai kuusi henkilsi. Eli alueen kunnissa maksetaan
tistd palvelusta vuosittain liikaa noin miljoona markkaa. [~ —] Kuntien suun-
niteltu yhdistyminen Vakka-Suomessa merkitsisi siti, ettd nykyisesti viiden
kunnan ja kolmen kuntainliiton p#illekkiistd hallintoa hoitaisi yhdistymisen
jilkeen vain yksi valtuusto, yksi hallitus ja yhdet lautakunnat. Turun Sanomat
14.8.1991, kaupunginjohtaja Erkki Lahikainen, Uusikaupunki

VIIDEN VAKKASUOMALAISEN KUNNAN LIITOSSUUNNITELMA
on tuonut selvisti esiin hallintokoneiston tavattoman massiivisuuden alueen
kokoon ja asukasmiiriin nihden. Liitoshankkeesta kiydyssi keskustelussa
on sanottu, etti asiaa ei pidd katsella pelkistdin taloudellisesta nikovinkke-
listd, tunteilla on politiikassa oltava oma sijansa. Tunteet ovat olleet liitosta
vastaan. Jos kuntaliitos kariutuu, ei olemassa olevaa hallintokoneistoa pidsti
olennaisesti purkamaan. Sen kustannukset painavat raskaasti kdyhtyvien
kuntien taloutta; verodyrin hinta on jo karkaamassa kisisti. Turun Sanomat

30.12.1991, piikirjoitus

Valtakunnalliseen keskusteluun nostettiin esimerkkeji kuntien talouden kehityksestd
paikallisesti. Tulojen ja menojen vilinen kuilu oli kasvavamassa entisestiin, koska myos
dyrin hinnan korottaminen ja velanotto olivat syvenevin laman tilanteessa huonoja
vaihtoehtoja. Turun Sanomissa julkaistussa kommenttipuheenvuorossa kuvattiin Yla-
neen kunnan talousahdinkoa:

KASVAVAT MENOT JA VAHENEVAT TULOT merkitseviit vaikeuksia
kaikille hallinnonaloille, eiki syvenevi lama ja maa- ja metsitalouden supis-
tuminen lupaa hyvii Ylineelle. [Verohallituksen] Verosotkujen takia emme
edes tiedd normaalisti millaista verokertymii voimme odottaa jo eletyiltd
vuosilta. Ayrinhintamme on yli maakunnan keskitason ja velanotto tilli
korkotasolla siirtdi vain vaikeuksia tuleviin vuosiin. Maksut ja taksat on jo
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hinattu drsyttivin ylos. Onpa omaisuuttakin myyty. Sitd tosin vielikin on
runsaasti ja toisarvoisesti sijoitettuna, nimenomaan nettomenojen kasvu
huolestuttaa ja jitedd kovin vihin pelivaraa investoinneille, joita niitikin
aina pitidisi voida tehdi. Turun Sanomat 11.10.1991, kunnanhallituksen
puheenjohtaja Usko K. Uotila, Yline

Paikallisissa liitoskeskusteluissa avaukset mahdollisten liitosselvitysten kiynnistimiseksi
kytkettiin kuntien heikkoihin talousnikymiin. Siistopuheiden myoti aktualisoitui
kysymys palvelujen kehityksesti liitoskuntien alueilla. Tavoitteissa niytti olevan sisiin-
kirjoitettuna, ettd sdistot edellyttiisivit palvelupisteiden lakkauttamista ja palvelujen
keskittimisti. Ratkaisuna nihtiin se, ettd kunnat voisivat kohdistaa yhdistymissopi-
muksessa osan yhdistymisavustuksista kunnan palveluiden kohentamiseen. Jatkossa

yhdistyvin kunnan kehictdmisestd padtettiisiin sitten vieraalla kirkolla:

NAISSA OLOISSA jonkun on uskallettava esittii myos kolmatta vaihtoeh-
toa. Jonkun on uskallettava puhua d4neen kuntaliitoksesta. Entipi jos lama
ei helliti vuosikausiin? Entipi jos Ylineelli ei kerta kaikkiaan ole jatkossa
mahdollisuutta toimia itsendisenid kuntana? Tdmin vaihtoehdon laskelmat
olisi myds tehtivid. Elimi ei pidty kuntaliitokseen. Olen omakohrtaisesti
kokenut yhden sellaisen plussat ja miinukset. Kuntaliitoksen sdist ei niin-
kidn koskisi ruohonjuuritasoa. Ainakin osa kylikouluistakin saattaisi siilyi.
Kunnanviraston luonne muuttuisi. Paillikkotason viroissa tulisi siirtoja.
Ehki luontainen poistuma riittiisi. Yldaste joutuisi pydrien piille, mutta se
onkin ollut liian pieni ja sinilldin teholtaan heikko. Tiettyi rationalisointia
tietysti tulisi mutta me osallistuisimme omalla painoarvollamme uuden
kunnan piitoksiin. On tutkittu, ettd isompaansa liittyneet ovat yleensi
saaneet esim. valtuustopaikkoja prosenttiosuuttaan enemmin. En yllytd
kuntaliitokseen. Yllytin sen mahdollisuuksien tutkimiseen. Joku lukijoista
odottaa jo mainintaa liitokselle mydnnettivistd valtion porkkanarahoista.
Soitin varsin korkea-arvoiselle virkamicehelle ja kysyin asiaa. Hin pyysi saa-
da soittaa vartin paisti ja ilmoittaa laskelmistaan. Hinen mukaansa Yline
saisi kolmena ensimmiiseni vuonna yhteensi 12.3 milj.mk, josta 5,2 milj.
mk ensimmiisend vuotena. Niilld rahoilla rakennettaisiin varsin mittavat
vanhusten hoivakodit kirkolle, ja muita jirin kiireellisii rakennushankkeita
meilld ei olekaan. Metsien myynnilld ym. voitaisiin tuntuvasti lisitd vield
itse paitettivid investointeja ja tinkid liittymissopimukseen vield lisdetuja.
Lopuista sitten jo pddtettdisiin vieraalla kirkolla. Liitoskumppanin saamat
edut olisivat alueen ja vieston kasvu ja sen my6ti arvostetumpi asema seki
kantokykyluokan laskeminen ja sen mukanaan tuomat edut. Itseniisyydelld
on hintansa. Tuota kirjoittaessanikin tunnen olevani sydimessini ylinelii-
sistd ylaneldisin, tdalld syntynyt, tddlld kasvanut. Kaikilla ei asia niin ole.
Turun Sanomat 11.10.1991, kunnanhallituksen puheenjohtaja Usko K.
Uotila, Yline

Marraskuussa 1991 Ainekosken kaupungin ja Konginkankaan kunnan liitoshanke oli
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kankaan kunnalla oli kaksi vaihtoehtoa, joko "liittyi ajoissa isompaan elinvoimaiseen
kuntaan ja taata sopimuksellisesti palvelut vastaisinakin vuosina” tai "hyviksyi hiljaisesti
niivettyminen ja palvelujen heikentyminen”. Palvelujen tasapuolista kehitystd voitaisiin
ohjata kuntien yhdistymissopimuksen avulla:

KONGINKANKAAN TILANNE ON PERIN TUTTU. Tuhannenkuu-
densadan asukkaan kunnan on vaikea menestyi kasvavissa haasteissa aikana,
jolloin verotulot supistuvat ja velvoitteet vaativat enenevisti voimavaroja.
Vaihtoehtoja on niukasti, kenties vain kaksi. Toinen malli on liittyd ajoissa
isompaan elinvoimaiseen kuntaan ja taata sopimuksellisesti palvelut vastai-
sinakin vuosina. Toinen vaihtoehto on hyviksyi hiljaisesti niivettyminen
ja palvelujen heikentyminen. Myds timi tie saattaa viedd kuntaliitokseen
pitkilld cahtidykselld, mutta tilloin prosessi olisi hallitsematon, suuremman
ehdoilla tapahtuva. [~ —] Mikili Konginkangas liittyy Ainekoskeen, niin
kehkeytyvin kunnan asukasluku on noin 13 500. Se on elinvoimainen
yksikko, mutta vield niin pieni, ettd sen rakentamisessa on mahdollista
toteuttaa kansanvaltaa ihanteellisen laajuisena. Suorastaan jinnittivid olisi
nihdi, miten vaikutusvaltaisen aseman monet kyvykkait konginkankaalaiset
luottamushenkilst ottaisivat Adnekosken kaupungissa. Tillsin kongin-
kankaalainen #ini saisi yhd vahvempaa painoarvoa myos maakunnallisesti.
Keskisuomalainen 25.11.1991, paikirjoitus

Keskustelu talouskriisisti muutosvoimana nosti esiin jinnitteen kuntaliitoksilla ta-
voiteltavien rationalisointihyityjen ja niiden seurauksena mahdollisesti tapahtuvan
palvelujen keskittymiskehityksen vililli. Vasta-argumenttina toimintojen keskittymi-
seen ja palvelujen heikkenemiseen liittyville uhkakuville esitettiin, ettd suurkunnan
eri osien tasapuolinen kehittiminen ja palvelujen saatavuus tulevaisuudessa taattaisiin
yhteiselld sopimuksella.

Seutuistuminen johdattelee muutokseen

1990-luvun alussa kuntarakennekeskusteluun alkoi lapiistyd puhe seutuistumisesta
ja alueellisuuden merkityksestd. Yhteni lihtokohtana oli keskustelu EY- ja EMU-ji-
senyyksien seki talouden kansainvilistymisen merkityksestd kuntien toimintaedelly-
tysten kannalta. Pddtelmien tekeminen integraation vaikutuksista koettiin toistaiseksi
epivarmaksi. Asiantuntija-arvioissa korostettiin kuitenkin, ettd EY:n sisimarkkinoiden
kehitys johtaisi kilpailun kiristymiseen, alueelliseen keskittymiseen ja alueellisen yh-
teistydn korostumiseen. Maakunnat ja alueet nousivat yhdentymiskehityksen myéti
keskeiseen rooliin:

EUROOPAN YHDENTYMISKEHITYKSEN myé6ti maakuntien ja
kuntaliittoutumien merkitys kasvaa. Useissa erilaisissa tutkimuksissa on
esitetty visioita siitd, kuinka kansallisvaltioiden merkitys tulevaisuudessa
vihentyy ja maakunnat hoitavat kansainviliset yhteytensi itse. Meneillddn
olevassa kehityksessi kuntien painoarvo jatkuvasti laskee, ja niiden on entistd
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vaikeampi saada dintiin kuuluviin. Ainoastaan liittoutumalla voidaan titd
kehitysti ehkiistd. Aamulehti 21.4.1990, tutkimusassistentti, Arto Haveri,
Suomen Akatemia

Kuntien asemaa ja roolin muutosta koskevissa argumenteissa alkoi korostua kuntien
keskiniisen riippuvuuden merkitys, joka sai perustelunsa toimintaympiristén muu-
toksesta:

KUNTIEN YHTEISTYO ON KUUMA PUHEENAIHE niin kunnallis-
hallinnossa kuin aluepolitiikassa. Kuntien yhteistyosti toivotaan pelastusta
vaikeissa ongelmissa kamppaileville pienkunnille, sekd potkua maakuntien
yhdistymiselle Eurooppaan. Aamulehti 21.4.1990, tutkimusassistentti, Arto
Haveri, Suomen Akatemia

Rakennemuutoksen seuraukset nikyivit taantuvissa teollisuuskaupungeissa, niiden
lzhikunnissa ja syrjdisen maaseudun kunnissa. Rakennemuutos, kuntien palvelutehti-
vien lisddntyminen ja uhka tyévoiman saannin vaikeutumisesta niyttivit edellyttivin
kuntayhteistydn syventimistd roiminnallisten talousalueiden, talous- ja tyissikiyntialu-
eiden tai seudun muodostaman alueen puitteissa:

SUOMI SUUNTAUTUU TALOUSALUEKOHTAISIIN kehityskeskuk-
siin. T4Ami tarkoittaa maakunnallisten keskusten vahvistumista, seudullisen
nikemyksen ja yhteistyon lisddntymisti seki keskusta ympirsivien alueiden
kehittymistd vyohykkeittdin. Ongelmaksi muodostuvat kehityskeskusten
vilialueet ja sielld erityisesti syvd maaseutu. [— —] Kuntien vilisestd kilpai-
lusta siirrytddn alueiden viliseen kehityskamppailuun. Aamulehti 4.6.1990,
kunnansihteeri Vesa Perild, Himeenkyro

Uusia yhteistyératkaisuja kaivattiin. Alueellisia yrityspalvelu- ja kehitysyhtisitd oli
perustettu jo 1980-luvulla. Osana yhdentyviii maakuntien Eurooppaa kuntien yhteis-
tyon merkitys alkoi korostua erityisesti elinkeino- ja aluepolitiikassa. Pienten kuntien
resurssien ei katsottu endi riittdvin selviytymiseen yksin tillaisessa kehityksessi. Tavoit-
teeksi oli asetettava verkostotalouden idean mukainen yhzeistyiverkostojen monipuolinen
hyviiksikéytti:

TOSIASIA KUITENKIN ON, ETTA KUNTIEN ON SUORASTAAN
PAKKO tiivistdd yhteistoimintaansa elinkeinojen hoidon alalla selviytyikseen
kovenevasta kansainvilisestd kilpailusta. [~ —] Elinkeinojen kehittimiseen
kiytettivit varat pikkukunnissa ovat varsin rajalliset. Lapin Kansa 20.9.1990,
elinkeinoasiamies Kari Taskula, Suomen Kunnallisliitto

Maakuntakeskusten kehittimisedellytyksid pyrittiin vahvistamaan Holkerin hallicuksen
aluepoliittisen toimintalinjauksen pohjalta. Kunnat olivat ryhtyneet valmistelemaan
niin kutsuttuja keskusseutujen kehittimisohjelmia. Alueellisiin kehittimisohjelmiin
perustuva toimintatapa vakiintui lainsdddinnéllisesti vuonna 1989. Aluepoliittiseen
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keskusteluun oli noussut uusia painotuksia, kuten omacehtoinen kehittiminen, uuden
teknologian merkitys, innovatiivisuus, alueellinen identiteetti ja verkostotalous. Muu-
tos enteili siirtymistid ohjelma- ja osaamisperusteiseen aluekehittimiseen. Varsinainen
ohjelmaperusteiseen alueelliseen kehittimiseen johtanut uudistus kiynnistyi vuonna
1991. Uudistuksen perusteena olivat lintisen Euroopan integraatio, rajojen avautu-
minen lihialueilla ja my6s talouden muuttuva logiikka. Suomi liittyi vuoden 1995
alussa Euroopan Yhteisoon. Aluepoliittista uudistusta valmisteltaessa varauduttiin
kansallisen aluepolitiikan kytkeytymiseen Euroopan unionin alue- ja rakennepoliit-
tiseen toimintamalliin:

KESKUSSEUTUJEN KEHITTAMISOHJELMIEN valmistelu liittyy osana
uuteen aluepolititkkaan, jonka tarkoituksena on tukea sellaisia taloudelli-
sia ja hallinnollisia prosesseja, jotka tuottavat elinkelpoisia, hyvinvoivia ja
innovatiivisia keskuksia. Maakuntakeskusten kehittimisti tukeva aluepoli-
tiikka on katsottu pidkaupunkipainotteisen kehityksen vilttimitcomiksi
vastapainoksi. Vuoden aikana on lihes kolmessakymmenessi keskuksessa
ja niitd ympiroivissd kunnissa laadittu seudullisia kehittimisohjelmia, joita
parhaillaan kisitellddn keskushallinnossa ja joista saatavat tulokset on tar-
koitus saattaa nopeasti hallituksen tietoon tarvittavia kannanottoja varten.
Keskusseutujen kehittimisohjelmien valmistelu on ollut poikkeuksellisen
merkittivi kunnallinen yhteistydponnistelu ja seudullinen voimainkoetus.
Kiynnissi oleva aluerakenteiden muutos ja siti muokkaava yritystoiminnan
tuotantotavan ja toimintaedellytysten muuttuminen on virittidnyt sithen
kunnallisia virka- ja luottamushenkiloiti, aluehallintoviranomaisia ja yri-
tystoiminnan edustajia. Eteli-Suomen Sanomat 23.7.1990, aluepoliittisen
osaston piillikké Erkki Laatto, sisdasiainministerid

Mikkelin seudulla suunniteltiin viiden kunnan eli Mikkelin kaupungin, Mikkelin
maalaiskunnan, Anttolan, Hirvensalmen ja Ristiinan kuntien yhteistydn tehostamista.
Taustalla oli Mikkelin keskusseudun kehittimisohjelma. Kehittimisohjelmat perus-
tuivat sisdasiainministerién antamiin keskustenkehittimisohjelmien laadintaohjeisiin.
Vastaavaa kehittimistyotd tehtiin useissa kasvukeskuksissa koko maassa. Paikallisesti
velvoite yhteisten suunnittelujirjestelmien luomiseen heritti myos pidemmalle menevid
ajatuksia. Ristiinan kunnanjohtaja Helge Hikkinen vetosi kiristyviin kunnallistalou-
teen, keskusseutujen kilpailuun seki Mikkelin asemaan ldinin paikaupunkina toivoen
muilta seudun kunnilta ennakkoluulottomia ratkaisuja:

VIIDEN TAI KUUDEN KUNNAN suur-Mikkeli olisi lihes 55 000
asukkaan suuruinen, vastaten nykyistd Lappeenrantaa, Vaasaa tai Kotkaa.
Naapurildinien paikaupungeista Kuopiosta ja Jyviskyldsti se jiisi vield kui-
tenkin roimasti jilkeen. Pinta-alaltaan suur-Mikkeli ylittdisi em. kaupungit
kuitenkin selvisti, mutta olisi noin puolet esimerkiksi Kuhmon kaupungin
pinta-alasta. [~ —] Ennen kaikkea nien suur-Mikkelin perustamisen vilt-
timittdmyyden ja hyddyn kuitenkin koko Mikkelin tydssikiyntialueen ja
miksei koko lddninkin kehityksen kannalta. Suur-Mikkelin vetovoima ja
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mahdollisuudet valtakunnanosakeskuksena ovat luonnollisesti aivan toiset
kuin nykyisen Mikkelin tai Mikkelin seudun. Tilld on ensiarvoisen suuri
merkitys koko alueen imagon seki viliton elinkeinoelimin kehitykseen. Kun
Eurooppakin yhdentyy, miksei myds Mikkeli seutu yhdentyisi. Linsi-Savo
2.9.1990, kunnanjohtaja Helge Hikkinen, Ristiina

Seutuistumisesta muodostui kuntien paikallishallinnon uudelleenorganisoitumista
ohjaava doktriini. Koska kansainvilinen kilpailu korostaisi kuntien elinvoimaisuuden
merkitystd, yhteistoiminta ja alueellisten resurssien kokoaminen olisi ensiarvoisen
tirkeidd. Yhteistydalueiden katsottiin toistaiseksi hakevan muotoaan. Lopullisten toi-
minnallisten aluekokonaisuuksien arvioitiin syntyvin vasta pidemmalld aikavilill4.
Seuduista muodostuvat suurkunnat esiintyivit silti toistuvasti keskustelussa:

UUSI OPEROINTITASO ALUEPOLITIIKASSA syntyy [Kansliap4illik-
k& Juhani] Perttusen mukaan toiminnallisille alueille eli seutukuntatasolle.
Tihin valmistaudutaan muun muassa keskusten kehittimisohjelmilla, joita
parhaillaan tehdiin. Perttunen haastoikin talousalueet, kuten Yli-Savon
tai Kalajokilaakson entisti tiiviimpiin yhteistyohon. Kaleva 4.10.1990,
uutinen

TYOSSAKAYNTI JA ALUEELLINEN TOIMINTA kytkeytyvit entisti
voimakkaammin toisiinsa. Monin paikoin kuntien rajat saattavat olla
palveluille haitallista kansalaisten kidytinnon elimin kannalta. Kuntien on
kiinnitettivi erityistd huomiota elinkeinopolititkkaansa. Tulomuodostus ja
ty6llisyys alueella ovat kunnallisen hyvinvointistrategian perustavanlaatui-
sia osia. Niiden perusteet muotoutuvat tydssikdyntialueittain, paikallisten
tyomarkkina-alueiden tasolla, joilla yksil$ voi vaihtaa typaikkaa ilman, ettd
asuinpaikan tarvitsisi muuttua tai toisinpiin. Tyossikiyntialue on luonnol-
linen yrityselimin uusiutumisesta huolehtimisen aluetaso. Tydssikiynti-
alueen suhteellinen menestys tai taantuminen perustuu alueella toimivien
elinkeinoelimin yksikéiden menestymiseen, teknologiaan ja markkinoiden
kehityksen niille avaamiin mahdollisuuksiin. Aluekehityksen perusteet ovat
siis yhteisid kyseiselle alueelle ja niiden hyviksikiyttimiseen on olemassa
yhteinen intressi. Keskeistd osaa kunnallisesta strategiasta voidaan menestyk-
selld toteuttaa nimenomaan tydssikiyntialuetasolla. Tydssikiyntialuekuntiin
siirtyminen olisi selkein tapa organisoida kuntien strateginen suunnittelu ja
toiminta, jolla ne pyrkivit luomaan edellytyksii selviytyd hyvinvointiteh-
tdvistddn. Turun Sanomat 26.1.1991, toimitusjohtaja Jussi-Pekka Alanen,
Suomen Kaupunkiliitto

VAHVA KUNNALLISHALLINTO, TYOSSAKAYNTIALUEISIIN
PERUSTUVA aluepolitiikka sekd voimakas yhteistyé kuntien ja yritysten
vililli ovat Suomen Kaupunkiliiton johtajan Jussi-Pekka Alasen mukaan
rakennemuutoksen keskeisid hallintakeinoja. [ —] Projektipiillikks Kauko
Aronen totesi, ettd tyd- ja toimeentulomahdollisuudet keskittyvit nimen-
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omaan kaupunkiseuduilla. Suomessa on 21 tillaista yksikkod, joissa kussakin
on yli 20 000 asukasta. Yhteensi niissd asuu 4,8 miljoonaa asukasta eli lihes
jokainen suomalainen. Alanen arvioi, ettd vuoteen 2000 mennessi Suomeen
on muodostunut n. 150 paikallishallinnon yksikkéd, suurkuntaa tai kun-
tayhtymii. Eteli-Suomen Sanomat 7.3.1991, uutinen

”Seutuistuminen romuttaa nykyisen aluehallinnon”, tiivisti Lansi-Savo 16.3.1991
uutisessa Mikkelin ld4nin tulevaa aluerakennetta koskevasta Eteli-Savon seutukaa-
valiiton selvityksestd. Mikkeli ld4niin oli syntymissi viisi keskusseutua ja yhdeksin
maaseutua:

SUOMEN KEINOTEKOISIIN KUNTA- JA LAANIRAJOIHIN perus-
tuva hallintojirjestelmi ei kestd, kun kansainvilinen kaupungistuminen ja
keskittyminen kiihtyy. [~ —] Taloudellinen kasvu johtaa seutukaavatutkija
Jukka Vepsildisen mukaan keskittymiseen ja kasautumiseen kaikilla aloilla.
Aluerakenteessa se merkitsee seutuistumista, yhi suurempien alueyksikdiden
syntymistd. [~ —] Mikkelin lddnissi keskusseudut muodostuvat nykyisten
kaupunkien ympiirille siten, ettd Kuopion ldinissi oleva Varkaus lasketaan
yhdeksi keskukseksi. Maaseudulla menestyvit suuret maalaiskunnat, kuten
Mintyharju, Juva, Kangasniemi ja Heinivesi, jotka sijaitsevat keskusverk-
koyhteyksien ympirilld. Pienten ja syrjdssi padviyliltd sijaitsevien kuntien
tulevaisuus on epivarmempi. Linsi-Savo 16.3.1991, uutinen

Seudullinen yhteistyi alkoi vakiintua uuden tyossikiyntialueiden pohjalta tapahtuvan
organisoitumisen kattokisitteeksi. Yritysten, koulutusorganisaatioiden ja kolmannen
sektorin yhteistyslld katsottiin luotavan kunnille paremmat edellytykset tehostaa
elinkeinopolitiikkaansa ja etsid keinoja alueellisen kehityksen turvaamiseksi. Tiéssd
yhteydessi alettiin puhua verkostotaloudesta ja yritysten kilpailukyvyn perustumisesta
yhteistyéverkostojen monipuoliseen hyviksikiyttoon:

ALUEELLISESSA KEHITTAMISESSA on uutta seudullisen yhteistyon
ja paitoksenteon korostuminen. Esimerkiksi alueen elinkeinopoliittisen
strategian toteuttaminen edellyttdd sellaisen organisaation luomista, joka
kykenee tarkastelemaan asioita koko talousalueen nikokulmasta ja joka voi
tehdi resurssien kiyttod koskevia pddtoksid. Talousalueiden merkitys talo-
udellisia padtoksid tekevind yksikoind tulee siis korostumaan perinteisten
talousyksikéiden — kuluttajien, yritysten ja julkisyhteisojen — ohella. Iisalmen
Sanomat 10.6.1991, uutinen

Vuonna 1992 Suomessa alettiin valmistella Euroopan talousalueen pientalous- ja seu-
tukuntajakoa. Seutukuntajakoa oli tarkoitus kiyttai aluepoliittisista tuista paitettiessi.
Seutukuntien eli toiminnallisten kuntaryhmien kokoaminen muodostui haastavaksi
prosessiksi. ”Seutukuntajaosta uusi kiistanaihe li4niin”, otsikoi Linsi-Savo uutisen
kaupunkiseudun ja ympirsivien maaseutukuntien vilisistd jinnitteistd ja tulevista
kehitysalue-etuuksista:
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JAKOA POHDITTAESSA neuvottelukunnassa nousivat selvisti esille
eri alueiden seutukohtaiset intressit. Itd-Savon edustajana kokouksessa oli
mukana Savonrannan kunnanjohtaja Jukka Puolakka. Vaikka hin ei ole
neuvottelukunnan jisen, hin ajoi lipi mallin, joka jakaa Iti-Savon kah-
tia, Savonlinnan seutuun ja koillisen kolkan Savonrannan, Enonkosken,
Kangaslammin ja Heiniveden, muodostamaan omaan alueeseen. Puolakka
perusteli titid silla, ettd ndin koilliskulman kéyhit kunnat paisevit paremmin
yksikkotason kehitysalue-etuuden piiriin. Puolakka ei ottanut kantaa siihen,
miti tapahtuu jiljelle jidville Savonlinnan kaupunkiseudun kunnille. Esitys
hyviksyttiin. Keskelle li4nii Rantasalmen Marja-Leena Ruuskanen (kesk.)
vaati neljin kunnan, Juvan, Rantasalmen, Sulkavan ja Puumalan, yhteisen
alueen perustamista. Myds tdmi hyviksyttiin. Ruuskasen perustelu oli se,
etti maaseutukunnat eivit halua olla tukemassa kaupunkikuntien kehitysti.
Linsi-Savo 28.5.1992, uutinen

Puhe seutuistumisesta sekd toimenpiteet toiminnallisten seutujen vakiinnuttamiseksi
kumpusivat tulkinnoista, joita kuntien toimintaympiriston muutoksesta oli tehty.
Nimi puhetavat ja toimenpiteet alkoivat my®s aktiivisesti muokata vallitsevia kisityksii
kuntien toimintaympiristostd. Kuntien seudullisiksi yhteistydtavoitteiksi asetettiin
monia niistd seikoista, joilla perusteltiin mys kuntaliitoksia. Valtadiskurssissa perus-
palvelujen turvaamiseen ja elinvoimaisuuden vahvistamiseen niytti johtavan kaksi
vaihtoehtoista tietd.

Alueellisen kilpailukyvyn haaste

EY:n ja aluekehityksen uudet suuntaviivat nostivat talousalue- eli seutukuntaperusteisen
yhteistyin, maakunnat ja alueellisen elinvoimaisuuden kuntien kehittimisedellytyksistd
kiytivin keskustelun ytimeen. Keskisuomalainen tiivisti 14.8.1990 piikirjoituksessaan:
"Tuskin endd on sellaista yhteiskunnan osa-aluetta, joka ei olisi joutunut selvittelemiin
valmiuttaan Euroopan yhdentymiseen. Myos kunnallinen sektori on ehtinyt viritelld
sisiisid pelkotiloja siité, selviytyykd se nykykunnossaan integraation rasituksista vai
olisiko jotakin vield tehtivissi. Varsin todennikéisesti osa valtiollisesta paidtintivallasta
siirtyy yhdentymisen myoti Brysselin monikansalliselle koneistolle. Tdmin mukaisesti
alueellinen nikékulma, maakunnallinen ajattelu, saa uutta painoarvoa.”

Valtadiskurssi aktualisoi erdidnlaisen kilpailukykydiskurssin, jonka ytimessi oli
puhe alueiden eli maakuntien ja seutukuntien vilisesti kilpailusta. Kilpailukykydiskurssi
titvistyi erityisesti maakuntien keskuskaupunkien ja niiden lihikuntien liitoshankkeissa.
My®és useissa kaavailluissa monikuntaliitoksissa eli suurkuntia koskevissa keskusteluis-
sa keskeiseksi argumentiksi muodostui kuntien maakunnallisen tai valtakunnallisen
painoarvon vahvistuminen. Kuntaliitos tarjoaisi keinon koota yhteen alueellisia tai
kaupunkiseudullisia voimavaroja ja vahvistaa kunnan asemaa elinkeinoelimin kehit-
timismahdollisuuksien ja alueellisen edunvalvonnan nikokulmasta.

Useita suuria kaupunkeja hiersi lisiksi kaupungin ja lihikunnan muodostama
reikileipdasetelma. Paikallisessa keskustelussa korostettiin, ettd reikileipdasetelma
vaikutti koko kaupunkiseudun kehitykseen. Sisikkiisten kuntien maapolitiikan ja
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palvelurakenteiden kehittdmisen edellytykset kietoutuivat erottamattomasti toisiinsa.
Yhdistyneini ja viestdpohjaltaan vahvistuneina kuntien katsottiin voivan paremmin
kohdentaa voimavaransa asukkaiden palveluun. Keskeiseksi argumentiksi nousivat en-
sisijaisesti @lueen kilpailukyky ja valtakunnallisen painoarvon vahvistaminen. Tavoitteeksi
muodostui vetovoimainen seutu tai valtakunnallisesti vetovoimainen maakuntakeskus:

LAHIVUOSIEN SUOMESSA KAIVATAAN kuitenkin sellaisia kuntayksi-
koitd, joilla on voimaa ja kykyi suuntautua suoriin kontakteihin ulkomaille.
Sellaisia ei itsestddn selvisti ole, paidkaupunkiseutua ehki lukuun ottamatta.
Ne olisi siis luotava — vapaachtoisella pohjalla. On helppo miiritelld muuta-
mia niistd edellytyksistd, joita tillainen kuntayksikké tarvitsee; riittdvin voi-
makkaan talouden, monitieteisen yliopiston ja kukoistavan yritystoiminnan.
Jyvisseutu tdyttdisi ndimi vaatimukset siind missd padkaupunkiseutu ja erdit
muut maamme yliopistokaupungit lihialueineen. Jyvisseudulta on puuttu-
nut ainoastaan riittdvin selkei yhteinen tahto luoda kuntayksikkd, jolla on
mahdollisuudet menestyd myos uuden ajan Euroopassa. Ahtaat kunnalliset
hallintorajat ovat sittenkin toissijainen kysymys eurooppalaisen elinvoiman
synnyttimisen rinnalla. Keskisuomalainen 14.8.1990, piikirjoitus

Kaupunkien ja niitd ympirsivien maalaiskuntien liitoshankkeiden kohdalla vedottiin
sithen, etti nykyiselli kuntarakenteella kunnat tuhlasivat rahaa. 1990-luvun alussa
sdddetyn kuntien vapaaehtoisen yhdistymisen kannustamiseen tarkoitetun lain yhteni
lihtokohtana oli kaupungin ja siti ympirdivin kunnan hallinnollisesta erillisyydesti
kuntien toiminnalle, palvelujen taloudelliselle jirjestimiselle ja palvelujen saatavuudelle
aiheutuvat ongelmat (HE 222/1990). Heinolan kaupungin ja Heinolan maalaiskunnan
kuntaliitos tuli vireille 1990-luvun alussa. Liitos toteutui vuonna 1997. Vastaavia "rei-
kileipiliitoshankkeita” oli esilld monissa muissakin sylikkdin elivissi kunnissa Porvoosta
Rovaniemelle. Keskustelussa niiltd vaadittiin liitosratkaisuja:

KUN KAUPUNKI JA KUNTA OVAT KASVANEET toiminnalliseksi
kokonaisuudeksi, historiallinen hallintoraja haittaa molempia. Yhdistymalld
kunnat vahvistavat viestdpohjaansa ja pystyvit paremmin kohdentamaan voi-
mavaransa asukkaiden palveluun. Yksi isompi yksikko saa my6s valtakunnal-
lisesti enemmin painoarvoa ja merkitysti kuin kaksi pienempai. Heinoloiden
edistysaskel todistaa, ettd edut lisidvit neuvotteluhalua pakkoliitosviittauksia
tai muita uhkailuja tehokkaammin. Parasta onkin antaa kuntien piityi itse

edullisimpaan vaihtoehtoon. Toiset kehittivit yhteistyotiin vihitellen, toiset
tekevit ratkaisun kerralla. Helsingin Sanomat 6.9.1990, piikirjoitus

Jyviskylin seudulla nostettiin esiin myds vaihtoehtoinen strategia eli kuntien yhteistyén
vahvistaminen. Jyviskylin seudun kuntien pyrkimykseni oli edistdd Jyvisseudun
yhteisty6td kuntayhtymikokeilulla ja yhtigittamisilld. Paikallisissa kuntarakennekes-
kusteluissa punnittiin yhteistyon tiivistimisesti tai kuntaliitoksesta syntyviid sidstojd
sekd yhdistymistuen suuruutta. Keskustelussa otettiin vilkkaasti kantaa vaihtoehtoisten
strategioiden puolesta ja niitd vastaan:

V APAAEHTOISET PAKKOLIITOKSET?
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MIKALI TAAS TOTEUTETAAN KUNTALIITOS, ns. porkkanarahaa
valtio antaisi ensimmiisend vuonna 35 miljoonaa markkaa ja kahtena seu-
raavana vuonna 80 ja 60 prosenttia tistd summasta, siis yhteensi 84 mil-
joonaa markkaa. Jyvisseudun kahden suuren kunnan nikymii selvitelleen
tydryhmin lukemat osoittavat kiistatta yhteistydn merkitsevin huomattavia
kustannussddstojd. Summien yksityiskohdista voidaan olla tiettyyn rajaan
saakka erimielisid, mutta sddstdjen syntymisti tuskin kukaan kykenee aset-
tamaan vakavasti kyseenalaiseksi. Tyoryhmin kaavailut kelpaavat hyviksi
pohjaksi. Keskisuomalainen 10.12.1990, piikirjoitus

NYKYISELLAAN JYVASSEUDULLA HASSATAAN kymmenii ja satoja
miljoonia markkoja ikiin kuin rahaa olisi kiytettivissi liiallisesti. Kustan-
nussiidstoilld kyettdisiin rakentamaan Jyvisseudulla olennaisesti nykyistd
vahvempi palveluverkosto. Jyvisseudun yhteistydssi olisi padstivi eteenpiin.
Keski-Suomeen pitiisi muodostaa 100 000 asukkaan keskuskaupunki, joka
omaisi voimakkaan ja monipuolisen valtakunnallisen imagon ja toimisi
samalla maakunnan entistd dynaamisempana veturina. Kun pikainen kun-
taliitos ei luontune, yhteistyéti on luotava muilla menetelmilli. Keskisuo-
malainen 10.12.1990, paikirjoitus

NYKYINEN REIKALEIPAASETELMA JARRUTTAA myés Rovaniemen
seudun hallinnon jirkeistimisti sekid palvelujen ja kokonaissuunnittelun
kehittdmisti. Kaupungin ja maalaiskunnan tihinastiset alueliitokset ovat
olleet tarpeellisia, tonttipulaa potevalle kaupungille suorastaan vilttdmit-
tomii. Samalla on kuitenkin jouduttu huomaamaan, etti kuntarajat ovat
muodostuneet paikoin kovin keinotekoisiksi. Siksi Rovaniemen kaupungin
ja sitd ympiroivin maalaiskunnan on syytd nopeasti heittdi turha kyriily ja

kateus pois ja pyrkid avoimeen keskusteluun ja suunnitteluun. Lapin Kansa
2.2.1991, piikirjoitus

Kommenttipuheenvuorossa ”Vapaachtoinen yhdistyminen rovaniemeliisten etu” kir-
joittaja vetosi tuleviin, kunnallistalouden kannalta vaikeisiin aikoihin. Tulevat vuodet
merkitsisivit henkilostévihennyksii ja investoinneista luopumista. Rovaniemen kau-
pungin ja Rovaniemen maalaiskunnan yhdistymisen perusteluiksi nousivat kuntien
mahdollisuudet tehokkaampaan kaavoitukseen ja hallinnon uudelleenjirjestelyistd
syntyviin sdistoihin:
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KUNNALLISTALOUDESSA on edessi valkeat ajat tirkeistd investoinneista
joudutaan luopumaan ja kunnalliset palvelut joudutaan tuottamaan pienem-
milld henkilokuntamiirilld ja vihenevilld mddrirahoilla. Rovaniemen kau-
pungin ja maalaiskunnan mahdollinen yhdistyminen 1.1.1993 alkaen olisi
kaikilla jirkisyilli mydnteinen asia. Maankiytto tehostuisi, paillekkiisiltd
investoinneilta viltyttiisiin, hallinnon menot pienenisivit ja kunnat saisivat
enemmin valtionosuutta. Yhdistynyt Rovaniemi pirjiisi entistd paremmin
my®s lddnien pidkaupunkien vilisessi kilpailussa. Kokemuksen perusteella
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on selvii, ettei kuntien viranhaltijoiden osalta tapahdu mitdin Rovaniemen
kaupungin ja maalaiskunnan yhdistimiseksi. Katseet on kiddnnettivi edistyk-
sellisten luottamushenkildiden puoleen. Tiltd osin Rovaniemen maalaiskun-
nan kunnanvaltuuston uuden puheenjohtajan Pekka Narkauksen kisitykset
ovat olleet toiveita herittivid. Nyt on selvisti uuden valmistelun aika. Lapin
Kansa 21.4.1991, kunnansihteeri Kimmo Sarapii, Ranua

Alueellinen kilpailukyky korostui my$s muihin maakuntakeskuksiin kohdistetuissa
kuntaliitosodotuksissa. ”Superkunta Etelid-Karjalaan”, otsikoi lappeenrantalainen
padtedjd kirjoituksensa Eteld-Saimaa-lehdessi. Puheenvuorossa esitettiin, ettd "kuntien
alueellisen yhteistyén parantamiseksi on perustettu yhteisty6- ja kehittimiselimii” ja
toisaalta yhteistyon tiivistimiseksi oli esitetty my®ds ajatuksia talousaluekunnan perus-
tamisesta. Jilkimmiinen esitys olisi merkinnyt sitd, ettid alueellisen ja toiminnallisen
kokonaisuuden muodostavat kunnat yhdistyisivit yhdeksi vahvaksi kuntayksikiksi:

LAPPEENRANNAN TYOSSAKAYNTIALUE KASITTAA noin 100 000
ihmisti laskentatavasta riippuen. Mikili tille alueelle perustettaisiin suurkun-
ta, ottamatta kantaa sithen miti kuntia sithen kuuluisi, voitaisiin tilannetta
verrata Oulun kaupunkiin, jonka viestdmiiri oli viime vuoden lopussa 101
000. Oulun kaupungin kokonaismenot timin vuoden budjetissa ovat noin
3,15 miljardia markkaa, henkilostomiird 7 500 ja investoinnit hieman yli
400 miljoonaa markkaa. Mikili Eteld-Karjalassa yhdistettiisiin useampia
kuntia, olisi toiminnan jirkeistimisessi helposti saatavissa 10 prosentin
kustannussiistot vuositasolla. Kokonaismenoista laskien syntyisi vuosisazstd
300 miljoonaa markkaa. Tilli voitaisiin rahoittaa alueen nykyiset vuosittaiset
investoinnit ja pitdd verodyrin korotuspaineet kurissa. Henkil6sto4 voitaisiin
vihentidi toimintoja yhdistien luontaisen poistuman avulla irtisanomiset
vilttden. Valtiovalta tukisi vield yhdistimistd porkkanalailla kolmen vuoden
aikana yhteensi 35 miljoonalla markalla. Niinkin suuren avustuksen, yksi
penni Lappeenrannan verodyrissd, luulisi houkuttelevan kuntaliitoksiin.
Myos asukkaiden tarvitsemat vilttimattomit peruspalvelut voitaisiin turvata
kohtuullisella verorasituksella heikkenevissi taloudellisessa tilanteessa. Tdmin
lisiksi Eteld-Karjalan iskukyky siilyisi taisteltaessa muiden talousmaakuntien
kanssa yhtenevissi Euroopassa. Eteli-Saimaa 5.10.1991, kaupunginvaltuu-
tettu Timo Vainikka, Lappeenranta

Valtadiskurssissa nojauduttiin talouden ja aluepolitiikan alueelta tutuksi tulleeseen
kilpailukykydiskurssiin. Kilpailukykydiskurssi tiivistyi erityisesti maakuntien keskus-
kaupunkien liitoshankkeiden yhteydessi. Sen ytimessi olivat vahva imago ja vetovoi-
mainen asuin- ja yritystoimintaympiristd. Muutamat keskustelun kohteena olleista
maakuntakeskuksista olivat reikileipikuntia. Niitd koskevissa muutosvaatimuksissa
kietoutuivat yhteen kuntien talouden heikkeneminen, byrokratiadiskurssi eli erityisesti
hallinnon ja palvelujen piillekkiisyyksien karsimisesta syntyvit sddstot sekd myos
kilpailudiskurssi.

V APAAEHTOISET PAKKOLIITOKSET?
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Valtionosuusjarjestelmdn uudistus — vastuun siirtdminen

Keskustelu kuntien valtionosuusjirjestelmin muutoksesta kytkeytyi monin tavoin
kuntarakenteen muutostarpeesta kiytyyn keskusteluun. Valtionosuusuudistuksen
tavoitteet muotoutuivat osaksi valtadiskurssissa voimistuvaa vaatimusta, joka painotti
kuntien omaa vastuuta ja velvollisuutta arvioida edellytyksidin toimia itsendiseni.
Vuonna 1993 toteutettu valtionosuusjirjestelmin muutos merkitsi siirtymisti tehtivi-
kohtaisesta ja menoperusteisesta jirjestelmistd yleisiin ja laskennallisiin valtionapuihin.
Valtionosuusjirjestelmin uudistus eteni pdiministeri Holkerin hallituksen aikana
valiokuntakisittelyyn ja uudistus saatiin hyviksyttyd pddministeri Ahon hallituskau-
della. Vuonna 1992 valtionosuusjirjestelmin valmistelu oli edennyt jo pitkille. Val-
misteluvaiheessa uudistuksen tavoitteena katsottiin olevan erityisesti sen, ettd kunnat
voisivat itse pédittiid mibin tarkoitukseen ne kéiyttivit saamansa valtionosuudet. Kun vanha
jarjestelmi ei suosinut sidstimisti eiki lisinnyt kustannusvastuuta, uadistus kannustaisi
kuntia omatoimisiin sidistiihin. Olemassa olevan jirjestelmin todettiin sitovan kuntia
ja taloudellisen ennakoitavuuden katsottiin olevan vaikeaa. Uusi jirjestelmi asettaisi
kunnat kokonaan uudenlaiseen tilanteeseen:

UUDEN VALTIONOSUUSJARJESTELMAN tuoma vapaus vaatii entisti
enemmin taloudenhoitokykyi. Kuntien havaintokyky onkin pakon edessi
hiukan paranemassa. Ne ovat karsineet byrokratiaa hallintoyhteistyélli ja
kuntaliitoksistakin puhutaan taas d4neen. Suomessa on aivan liian monta
liian pientd kuntaa ja kuntaliitos olisi monissa tapauksissa ylivoimainen
sddstokeino. Sekiddn ei saa olla kokonaan pois suljettu vaihtoehto. Helsingin
Sanomat 12.4.1992, paikirjoitus

Uudistuksen tavoitteista kiytiin laajasti keskustelua. Uudistus implikoi muutostarvetta
paitsi kuntien hallintorakenteiden ja henkiloston kannalta myos kuntarakenteiden
kannalta. Keskustelussa korostettiin, ettd uudistuksen seurauksena vastuu hallinnon ja
palveluiden jirjestimisestii ja tehokkuudesta tulisi olemaan entistd selvemmin kunnilla
itsellddn:

SUOMEN KUNNALLISHALLINTO ON HOLHOTTU JA YLIORGA-
NISOITUNUT. Hyvinvointivaltion rakentamiseksi kuntia on kannustettu
tarjoamaan lisii palveluita. Se on saatu aikaan valtionapujirjestelmilld, joka
tehtivikohtaisena on tarjonnut valtion rahaa, miti erilaisimpiin kohteisiin.
Useimmiten valtionapu on kattanut vain pienen osan kyseisen tehtivin
todellisista kustannuksista. Kehitystd ovat vauhdittaneet valtion sektorivi-
ranomaisten laatimat runsaat asetukset, normit ja viimeksi sdidetyt runsaat
subjektiiviset oikeudet. Kuntien suunnittelu on tihin asti ollut pelkkii
laajennusten suunnittelua. Nyt on edessi kunnallishallinnon rakenteiden
purkaminen. Siind yhteydessi on tutkittava, mitki palvelut on tarkoituk-
senmukaista tuottaa kunnan itse ja mitki hankkia ulkopuolelta. Kaikesta
tarpeettomasta on piistivi eroon. Organisaatiot on saatava kevyiksi. Voidaan
puhua jopa miniorganisaatiosta. Samalla on puhdistettava valtion asettamat
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tehtivi seki valtion ettd kuntien organisaatioissa. Hallinnon portaita on
litkaa, kuntia ja kuntainliittoja liikaa, ld4nejd ja valtion sektoriviranomaisia
on litkaa. Suomi ei ole kdyhi niin kauan kuin silli on varaa pitid nditd
organisaatioita. Kuntakoko ei kuitenkaan ole ratkaiseva tekiji hallinnon
rationalisoinnissa. Eteld-Suomen Sanomat 14.8.1992, Heikki Helin

Uudistus ja kuntarakenteen muutostarve kytkettiin monella taholla yhteen. Lapin
Kansa kertoi, ettdi Kokoomus halusi vihentii kuntien miirin puoleen nykyisesti.
Puolueen puheenjohtaja Pertti Salolaisen mukaan timin tulisi tapahtua vapaaehtoisin
kuntaliitoksin, joita uudistuva valtionosuusjirjestelmikin edistiisi:

KOKOOMUS haluaa puheenjohtajansa Pertti Salolaisen mukaan vihentii
kuntien miirin Suomessa puoleen nykyisestd. Tdmi tapahtuisi vapaachtoisin
kuntaliitoksin, joita uudistuva valtionosuusjirjestelmikin Salolaisen mielesti
edistid. Kokoomuksen asettama tavoite on periaatteessa aivan oikea. Enem-
min nippelitekniikan puolella on kysymys siitd, pitdisiké kuntia vihentii
puoleen nykyisesti vai olisiko jokin toinen luku paremmin oikeaan osunut.
Tirkeintd on, ettd tavoitteeseen paidsyn keinot eivit jad hyviuskoisuuden
varaan. Lapin Kansa 25.9.1992, piikirjoitus

Helsingin Sanomissa julkaistussa kommenttipuheenvuorossa todettiin, ettd valtion-
osuutta koskeva lakiuudistus lisiisi kuntien itsendistd varainkiyttod, mutta se sisiltdisi
vielikin liiaksi automaattisen rahanjaon piirteitd”. Kunnallishallinnon rahoitusvaje oli
yli 12 miljardia markkaa. ”Syoksykierre on saatava pysihtymiin. Se ei onnistu, elleivit
kunnat kykene reagoimaan muutostilanteisiin nykyisti tehokkaammin. Reagoinnin
jarruna on ollut liian normatiivinen kunnallishallinnon ohjausjirjestelmi”, kirjoittaja
totesi. Kuntien valtionosuusjirjestelmii olisi kehitettivi entisti voimakkaammin
sithen suuntaan, ettd kuntien rahoitusvastuuta lisittiisiin. Tdmid puolestaan ohjaisi
tehokkaasti kuntia yhdistymiseen:

UUDISTUS ON ASKEL kohti kuntien itsendisempid varainkiyttdd, mutta
sisiltdd vieldkin liiaksi automaattisen rahanjaon piirteitd. Uudistamista olisi-
kin jatkettava siten, ettd kukin kunta itse vastaisi palvelujensa rahoittamisesta.
Valtion tuki olisi vasta toissijainen. Jos jokin kunta ajautuisi pysyviin rahoi-
tusvaikeuksiin, olisi sen ensisijaisesti etsittivi ratkaisua yhteistoiminnasta
naapurikuntien kanssa. Tdmi vauhdittaisi sellaisia kuntaliitoksia, jotka ovat

kokonaiskustannusten vihentimiseksi perusteltuja. Helsingin Sanomat
12.11.1992, palvelussuhdejohtaja Hannu Tulensalo, Helsinki

Valtionosuusjirjestelmin uudistamisen tavoitteena oli kuntien vastuun lisdédminen
palvelujen jirjestimisesti ja menojen kehityksesti. Valtadiskurssi vahvisti osaltaan
kisitystd siitd, ettd uuden rahoitusjirjestelmin puitteissa kunnan kyky selviytyi teh-
tdvistddn edellyttiisi vahvaa taloutta. Mikali kunnalla ei olisi riittdvid voimavaroja
selviytyd muutoksessa, jirjestelmi ohjaisi oikeutetusti yhdistymisiin.

V APAAEHTOISET PAKKOLIITOKSET?
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Yhteistyosta realistinen vaihtoehto liitokselle?

Keskustelu kuntien vilisen yhteistydn merkityksestd tihentyi. Valtadiskurssissa alkoi
voimistua kuntien rajojen muuttamisen ohella pyrkimys niiden ylittimiseen yhteis-
toiminnan avulla. Kunnissa kdynnistettiin hankkeita erilaisten yhteistydmuotojen
kokeilua ja kehittimistd varten. Sisdasiainministerion mukaan aiemmin yhteistyds-
sd oli ollut kyse lihinnd naapurikuntien vilisestd tiedonvaihdosta ja epivirallisista
keskusteluista vailla sektorirajat ylittivii kokonaisvaltaista kehittimiskeskustelua ja
pidemmiille vietyi ja organisoitua yhteistyotd. (Kuntien yhteistys...1991, 17-18.)
Samanaikaisesti valmisteltiin kuntayhtymii koskevaa lainsdddintdd. Kuntayhtymai
koskevat sdinnékset astuivat voimaan vuonna 1993. Uusi jirjestely kohtasi myos
kritiikkid. Aikojen saatossa kuntarakenteen muodostaman ongelman poistamiseksi oli
esiintynyt monenlaisia pyrkimyksii:

MIELIVALTAISESTI JOSKUS AIKOJEN ALUSSA vedetyt hallinnolliset
rajat picavit sisilliin kokonaisuuksia, joiden jirkevyyttd taloudenhoidon
kannalta voidaan pitii joissakin tapauksissa kyseenalaisena. Tiami epikoh-
ta on synnyttinyt ikuisesti vellovan keskustelun rajatarkistusten tarpeesta,
suurempien kuntakokonaisuuksien synnyttimisestd, itsehallintoalueista, ja
viimeksi kuntayhtymisti. Keskisuomalainen 14.8.1990, piikirjoitus

Satakunnan kansa kirjoitti kuntien yhteistyostd otsikolla: "Yhteistyd vaihtoehto kun-
taliitoksille”. Sisdasiainministerio oli vuoden 1990 alussa nimittinyt tyoryhmin, jonka
tehtivini oli seurata kuntien yhteistoimintaan liittyvid kokeiluja ja selvittdd kuntayh-
teistyon mahdollisia lainsiddidnnollisid ja hallinnollisia esteitd. Kuntien yhteistyén
etenemiseen niytt liittyvin suuria haasteita. Uutisessa kerrottiin sisiasiainministerién
mukaan olevan “selvii, ettd suurimmat esteet yhteistoiminnalle ovat kulttuuriperinteet
ja asenteet kuin hallinto tai lainsdiddints.” Sddstojd kuitenkin tarvittaisiin. Euroopan
integraation mydti kilpailu kiristyisi. Valtiovalta kannusti kuntia yhteistyshon:

KUNTIEN YHTEISTYO ON LISAANTYMASSA VOIMAKKAASTI
ja uusia yhteistybalueita perustetaan jatkuvasti. Sisdasiainministerié seuraa
aktiivisesti kokeiluista saatavia kokemuksia, silli vapaachtoinen yhteistyo
on keskeinen vaihtoehto kuntaliitoksille. Ministerion asettama kuntien
yhteistyokokeilujen seurantatyéryhmi vieraili eilen Kankaanpiissd, jossa
alkanut Pohjois-Satakunnan kuntien yhteisty on myés seurannan kohtee-
na. — Valtiovalta kannustaa kuntia vapaachtoiseen yhteistyshon, jolla on
saavutettavissa taloudellisia sidstoji palvelutasoa laskematta. Erityisen mer-
kittdviksi nihddin kuntien yhteistyon edut elinkeinoelimin kehittimisessi,
toteaa tydryhmin puheenjohtaja, apulaisosastopiillikké Antti Uusi-Hakala
sisdasiainministeriostd. Hinen mukaansa Euroopan yhdentyminen ja kilpai-
lun kiristyminen pakottavat kunnatkin hakemaan yhteistyoti. Satakunnan
Kansa 21.9.1990, uutinen

Kuntayhtymiltd odotettiin paljon. Uudistuksen keskeinen tavoite liittyi kuntain-
liittojirjestelmiin epikohtien poistamiseen. Kuntainliitot olivat eziintyneet kuntien
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piiditiksenteosta. Niiden todettiin olevan raskaita, kalliita eiki kovin demokraattisia.
Siind missi kuntainliitot hoitivat pidasiallisesti vain yhti asiaa, esimerkiksi sairaaloita
tai vanhainkoteja, kuntayhtymin odotettiin my®ds tarjoavan edellytykset laaja-alaiselle
ja useita toiminnan sektoreita kattavalle yhteistyille. Kuntayhtymii koskevia saddoksid
valmisteltaessa oli esitetty, ettd kuntayhtymin valtuusto valittaisiin joko suoralla
kansanvaalilla tai sen valitsisivat yhtymin jisenkuntien kunnanvaltuustot. Piittdjien
valinta suorilla vaalilla sekd muut kuntayhtymin hallinnon jirjestimistd koskevat
uudenlaiset mahdollisuudet niyttivit muodostuvan vastaukseksi myds kunnallisen
itsehallinnon ja demokratian vahvistamiseen kohdistettuihin vaatimuksiin. Vuonna
1993 voimaanastuneisiin kuntayhtymii koskeviin siinnéksiin ei kuitenkaan sisillytetty
mahdollisuutta yhtymivaltuuston valitsemiseen suorilla vaaleilla.

Keskustelu alkoi yhi selvemmin rakentua erdinlaiselle kaksikirkiselle sopeu-
tumisstrategialle. Kuntayhteisty6td ja -liitoksia olisi saatava aikaiseksi heikkenevien
kunnallistalouden nikymien ja kiristyvin kilpailun vuoksi. Keskeiseksi argumentiksi
nousi kuntayhtymin mahdollistama vaihtoehto kuntaliitokselle. Kuntarakennekes-
kustelun yhteydessi kuntayhtymii markkinoitiin wutena hallinnollisena rakenteena
ilman kuntaliitosta seki kuntaliitosta kevyempiini vaihtoehtona. Kainuun Sanomat
otsikoi: “Kunnille liitosmiljoonia, kuntayhtymit kehitteilli”. Hallitus oli antamassa
lakiesitystid kuntien vapaachtoisten yhdistymisten kannustamisesta. Selvitettivini
olivat myds kuntayhtymin oikeudelliset edellytykset ja asema peruskuntiin nihden.
Myés valtion informaatio-ohjauksella pyrittiin edistimidn kaksikirkistd strategiaa.
Kuntayhtymi niyttiytyi yheiiltd kuntaliitoksen vaihtoehtona tai toisaalta vilivaiheena
kuntaliitokselle:

KUNTAYHTYMA OLISI KOKONAAN UUSI YHTEISTOIMINNAN
MUOTO ja antaisi vaihtoehdon entisille kuntaliitoksille. Nummelan mu-
kaan kuntayhtymi voisi my&s olla vilivaiheena edettiessi kohti tiydellistd
kuntaliitosta. Kuntayhtymille valittaisiin vaaleilla oma hallintonsa. Kun-
tayhtyma olisi siis vastuussa kuntalaisille, eiki kunnille kuten kuntainliitot
ovat. Kunnat voisivat vapaachtoisesti perustaa kuntayhtymii talousalueidensa
infrastruktuurin rakentamista varten. Myds opetus- ja sosiaali- ja terveys-
toimen palvelutoiminta voitaisiin antaa uudelle kuntayhtymille. Palo- ja
pelastuspalvelun yhteistyd on my6s yksi esimerkki. Kuntainliittoja on Num-
melan mukaan usein arvosteltu kienpojiksi, joiden hallinto ja byrokratia on
paisunut ja kangistunut. Kuntayhtymissi ei Nummelan mukaan olisi titd
vaaraa, koska ne olisivat vastuussa suoraan kuntalaisille. Nummelan mukaan
kuntayhtymien kiyttokelpoisuus olisi toimikunnan esitysten jilkeen melko
pian arvioitava. Mikili asiassa halutaan edeti kiiytinndssi, seuraavissa vuoden
1992 kunnallisvaaleissa voitaisiin jo samalla valita edustajia ensimmiisten
kuntayhtymien luottamusmieshallintoon. Kainuun Sanomat 13.10.1990,
uutinen

Kuntayhtymisti pyrittiin luomaan kuntaliitokselle vaihtoehtoinen ratkaisu taloudeltaan
heikkojen kuntien ja kaupunkiseutujen sisikkaisistid kuntarakenteista aiheutuneisiin on-
gelmiin. Keskustelussa kuitenkin toistui my6s vaatimus kuntaliitosten edistimisesti:
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KUNTAJAON KEHITTAMINEN on [osastopiillikks] Nummelan mie-
lestd edelleen ajankohtaista, mutta muutoksia on jatkossakin kisiteltdvi
tapauskohtaisesti. Kuntajaosta johtuvia ongelmia voitaisiin Nummelan
arvion mukaan ehki ratkaista myds kehittdmilld uudentyyppistd kunta-
muotoa, kuntayhtymii, jossa yhtymivaltuustoille annettaisiin tehtiviksi
huolehtia yhteisistd peruspalveluista peruskuntien jiddessi muussa suhteessa
yleisen toimialan omaaviksi yksikéiksi. Niin voitaisiin purkaa myos pienid
kuntainliittoja ja palauttaa niiden tehtivid kunnallisen itsehallinnon piiriin.
Kuntayhtymimuodon mahdollisuudet ratkaista erityisesti pienten kuntien
ja erdiden vaikeiden kaupunkiseutujen kuntajaosta johtuvia ongelmia ovat
parhaillaan selvittelyn alla. Selvitystyotd tehddidn pika-aikataululla yheeis-
tyossd kuntien keskusjirjestojen kanssa. Lainsiddinnon mukaan kuntajaon
tarkoituksenmukaisuus on valtioneuvoston harkinnassa, mutta valtioneuvos-
ton kiytintd on korostanut kuntien tahtoa. Kuntarakenne on siksi edelleen
pienkuntavaltainen. 460 kunnasta alle 4 000 asukkaan kuntia on 194 ja alle
10 000 asukkaan kuntia 351. Nummela totesi pienten kuntien sijoittuvan
alimpiin kantokykyluokkiin ja olevan tiysin riippuvaisia valtionosuuksista
ja sijoittuvan silti dyrinhintahaitarin ylipdihin. Niiden kuntien itsehal-
linnollinen ja taloudellinen liikkumavara on kiytinndssd hivinnyt. Turun
Sanomat 30.11.1990, uutinen

ON ETSITTAVA UUSIA KUNTIEN YHTEISTYOTAPOJA ja kenties
kehitettivd uutta kuntayhtymimuotoa, mutta siitd huolimatta valtiovallan
on kannustettava my6s kuntien yhdistymisid. Kuntaliitokset lienevit yhi
useammin vaihtoehto palvelujen takaamiseksi viestélle 1990-luvulla. Ne
purkaisivat myos osaltaan pienid kuntainliittoja ja palauttaisivat niiden
tehtivit kunnallisen itsehallinnon piiriin. Kaleva 15.11.1990, uutinen

Yheiiltd kuntayhtymimallin valmistelu sai tukea nikékulmasta, jonka mukaan kuntien
rajat on rikottava, jos ne aiotaan siilyttid. Toisaalta jo valmisteluvaiheessa kiynnistyi
keskustelu siitd, mikd merkitys lakiuudistuksella olisi kuntajaon uudistustavoitteiden
kannalta. Keskustapuolue asemoitiin kuntarakennekeskustelussa muutoksen jarruksi.
Kuntaliitoksiin kohdistuneen vastustuksen vuoksi kuntayhtymimallille oli tilaus.

Demarin

uutisessa maltillista kantaa edusti nikemys, jonka mukaan kuntayhtymi

voitaisiin ajatella erdinlaisena kuntien esiaviollisena subteena, joka saattaisikin myo-
hemmin johtaa yhdistymiseen:

ACTA

—JOS KUNNAT MYOHEMMIN piityvit sithen, etti lyodiin hynteyyt
lopullisesti yhteen niin hyvi on. Hin [osastopiillikks Arto Laitinen, Suomen
Kaupunkiliitto] kiistid, ettd kyseessi olisi “metku”, jolla pakkoliitoksia alus-
tettaisiin. — Kaikki myéntivit — Keskusta mukaan luettuna, ymmartaikseni,
ettei kuntarakenteemme ole ajanmukainen ja siti pitiisi kehittdd. Tami
onkin vain yksi idea, ikdin kuin "esiaviollinen suhde”, Laitinen kuvailee.
Demari 5.2.1991, uutinen
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Valtadiskurssissa yhteisty6 ei kuitenkaan kokonaan poistaisi tarvetta kuntaliitok-
siin. Yhteisty® olisi vaihtoehto, joka saattaisi my®s lopulta johtaa kuntaliitokseen:

ALUEPOLITIIKASTA hallituksessa vastaavan Puhakan mukaan laajakaan
yhteisty6n lisdiminen ei kokonaan poista tarvetta kuntaliitoksiin. Tyéryhmin
puheenjohtaja, apulaisosastopiillikké Antti Uusi-Hakala sisiministerigsti
taas pitdd yhteistyotd yli kuntarajojen vaihtoehtona kuntaliitoksille, mutta
toisaalta yhteistyon lopputuloksena saattaa olla kuntien liittyminen yhteen.
Kouvolan Sanomat 14.2.1991, uutinen

KUNTAPORRASTAKIN ON VAHVISTETTAVA ja sen toimintaa talou-
dellistettava. Siksi on harkittava nykyisen kuuden seutukunnan muuttamista
kuntayhtymiksi ja niiden, jos kokemukset sitd puoltaisivat, kehittimistd
aikanaan kunniksi. Karjalainen 3.6.1991, piikirjoitus

Kommenttipuheenvuorossa Eteld-Saimaassa todettiin, etti Eteli-Karjalassakin oli use-
aan otteeseen esitetty ajatuksia kuntien yhdistimisesti. Kustannussiistdjen kannalta
realistisempana vaihtoehtona pidettiin kuitenkin kuntien alueellisen yhteistyon lisdd-
mistd. Kirjoittaja esitti, ettei yhteistydstd muodostuisi merkittivid kustannussidstod ja
toiminnan tehostumista, ellei siind piastiisi uudelle tasolle. Ratkaisuksi muodostuisi
kuntayhtymi, tai vield pidemmille menevissi vaihtoehdossa talousalueen kunnista
muodostettava uusi kunta. Puntarissa olivat kuntaidentiteetin ja autonomian siilyminen
kuntayhtymissi ja kuntaliitoksista saatavat yhdistymisavustukset:

KUNTAYHTYMAN PUITTEISSA KUNNAT voisivat siilyttii identi-
teettinsi ja alueellisen toimintavapautensa. Kuntayhtymi olisi peruskuntien
yhteistydmuoto, joka toimisi tavallisena hallinnollisena perusyksikkén, pe-
ruskuntana. Kuntayhtymin ylin paittivi elin, valtuusto, valittaisiin suoralla
kansanvaalilla. Kuntayhtymille voitaisiin muun lainsdidinnén estimittd
antaa hoidettavaksi myos sellaiset tehtivit, jotka kunnat ovat velvollisia
lain tai valtion viranomaisen miirdyksen perusteella hoitamaan yhdessi.
[——] Kuntien alueellisen yhteistydn parantamiseksi on sisiasiainministerion
aloitteesta perustettu yhteistys- ja kehittimiselimid. Yhteistyon tiivistimi-
seksi on esitetty ajatuksia talousaluekunnan perustamisesta. Esitys merkitsee
sitd, ettd alueellisen ja toiminnallisen kokonaisuuden muodostavat kunnat
my®s organisatorisesti yhdistyisivit yhdeksi vahvaksi kuntayksikoksi. Asian
pontimeksi valtiovalta on sddtinyt niin sanotun porkkanalain (1266/90),
jolla taloudellisesti kannustetaan kunta vapaaehtoisiin kuntaliitoksiin. Laki
on voimassa vain vuoden 1993 alkuun. Esimerkiksi Savitaipale ja Suomen-
niemi saisivat liittyessdin 25 miljoonaa markkaa yhteensi kolmen vuoden
aikana. Eteld-Saimaa 5.10.1991, kaupunginvaltuutettu Timo Vainikka,
Lappeenranta

Lapin Kansassa julkaistussa kommenttipuheenvuorossa kyseenalaistettiin hydtyjen
saavuttaminen kuntayhtymin avulla ja kannustettiin Lapin kuntia kuntaliitoksiin.
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Kirjoittajan mukaan kantokykyluokkien miiriytyminen joidenkin kuntien osalta
aiempaa alemmalle tasolle merkitsisi Lapille 60—70 miljoonan markan lisituloja vuo-
dessa. Kirjoittaja totesi, ettd niin “torjuttaisiin merkittdvisti valtionosuusuudistuksen
Lapille uhkaamaa lisilaskua”. Yhdistymisen edut vaikuttivat ylivoimaisilta:

KUNTAYHTYMAAJATUKSILLE ei tarvitse uhrata aikaa. Kuntayhtymit
ovat kuntien esiaviollisia suhteita ja siind mielessi tarpeettomia, koska kun-
nat ovat niiti jo pitkdin harjoittaneet kuntaliittojen ja sopimusten kautta.
Kuntayhtymi on oljenkorsi, johon heikot kunnat kapsahtavat ja yrittivit
pelastaa, mitid pelastettavissa on. Se ei kuitenkaan ole kestivin kehityksen
perusta. Uusi kuntaliitos merkitsee monia hyvii asioita: — alueellinen yhteis-
tyd vahvistuu ja painoarvo nousee — rajojen merkitys palvelujen tuotannon
ja kidyton osalta poistuu, tarkoituksenmukaisuus lisidntyy. Lapin Kansa
12.9.1991, nimimerkki Kaiho Vapaus

Helmikuussa 1992 Helsingin Sanomissa julkaistiin paikirjoitus otsikolla ”Yhteistyd
ottaa lujille”. Lehti kertoi, ettd kaksi vuotta yhteistydmahdollisuuksia kartoittanut tys-
ryhmi oli pddtynyt odotettuun tulokseen, jonka mukaan kuntien yhteistyon etenemisen
esteet eivit olisi hallinnollisin tai juridisin keinoin ylitettdvissi:

PIINTYNEET TOIMINTAJARJESTELMAT, AHTAAT ASENTEET JA
TAHDON PUUTE estivit kuntia keskittimastid voimiaan. Lait ja asetukset
jarruttavat yhteistyoti huomattavasti vihemmin. Pohjois-Satakunnan ja
Yl4-Savon talousalueiden kokeiluissa kivi ilmi, ettd yhteistyd juuttuu liian
helposti johonkin epiolennaiseen pikkuseikkaan. Kun demokraattiseen
jirjestelmidimme sisiltyy oikeus tehdi virheiti ja oppia kantapiin kautta,
pakkoliitokset eivit tule kysymykseen. Vikisin ei paisti toivottuihin tulok-
siin, vaan lietsotaan vain kaunaa ja eripuraisuutta. Siksi tydryhmi menettelee
viisaasti hahmotellessaan kunnille uutta yhteistydmallia, kuntayhtymii.
Kuntayhtymin on tarkoitus korvata kuntainliittojirjestelmi ja antaa jous-
tavat mahdollisuudet harjoittaa eriasteista yhteistydtd. Uusi yhteistydmuoto
sisillytettiisiin kunnallislakiin, joka edellyttiisi, ettd yhtymilld on kansanval-
taisesti valittu, ylin paittivi elin. Muutoin kukin yhtymi jirjestiisi toimin-
tansa jiasenkuntiensa tahdon ja tarpeiden mukaan. Nykyisessi ahdingossa
kuntien yhteistyoryhmi ei kiirehdi liikaa ehdottaessaan, ettd kunnallislain
muutos otetaan eduskunnan kisittelyyn vieli tini keviini. Silloin se ehtisi
voimaan ensi vuoden alusta, jolloin kuntainliitot muutamin poikkeuksin
muuttuisivat kuntayhtymiksi. Laki ei vield pakottaisi kuntia mihinkiin.
Ne voisivat odotella ja ihmetelld, mutta halukkaat saisivat purkaa monet
organisaatiot ja siirtdd tehtivit yhden elimen hoitoon. Helsingin Sanomat

3.2.1992, piikirjoitus
Kunnallislain osauudistuksen ja valtionosuusuudistuksen katsottiin avaavan uusia mah-

dollisuuksia kuntien talouden tervehdyttimiseen ja kuntien viliseen yhteistoimintaan.
Turun Sanomat 20.1.1992 ennakoi vireilld olleen Loimaan kaupungin ja Loimaan
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kunnan yhdistymispaitoksen olevan kielteinen ja totesi, ettd viisi vuotta kestineiden
liitoskeskusteluiden voimavarat olisi suunnattava yhteistyon kehittimiseen. Vaihto-
chtoina olisivat laaja sopimuspohjainen yhteisty6 tai kuntayhtymi. Kuntayhtymi
nostettiin takeltelevien kuntaliitoshankkeiden vaihtoehdoksi kuntaliitoskeskusteluissa
eri puolilla Suomea:

HEINOLASSA my&s kaupungin puolella on tunnustettu, ettd liitos voidaan
haudata. Kaupunki ja maalaiskunta ovat kiynnistineet jo vapaachtoisten
yhteistydhankkeiden neuvottelut. Mikkelin seudulla edetiin vapaachtoisen
yhteistyon linjoilla. Kunnat myds odottelevat sitd, mitd mahdollisuuksia
kunnallislain osauudistuksen sisiltima kuntayhtymi toisi yhteistyohon.
Linsi-Savo 1.2.1992, uutinen

Savon Sanomat kertoi 10.2.1992, etti "esitys vuoden 1993 alussa voimaan tulevasta
kunnallislain osauudistuksesta antaa kunnille my®s vapaat kidet padceid keskiniisestd
yhteistyosti. Valtionosuusjirjestelmin uudistuksen jilkeen kunnat voivat puolestaan ja-
kaa rahakakkunsa kunnan sisilld ja jirjestid kunnalliset palvelut parhaaksi katsomallaan
tavalla.” Kuntayhtymi olisi vaihtoehtoinen ratkaisu, jonka avulla voitaisiin laajimmil-
laan hoitaa valtaosa peruskuntien tehtivistd. Samalla saavutettaisiin suurkunnan edut
tapauksissa, joissa kuntien kokonaisliitoksiin ei ole halukkuutta. Kuntayhtymi poistaisi
pelon pakkoliitoksista ja kannustaisi kuntia yhteistydhén, mutta toisaalta kuntaliitoksia
ei kuitenkaan kannattaisi haudata kokonaan.

Myés kuntien yhteistyon etenemistd pidettiin kuitenkin haasteellisena. ”Onko
kuntien yhteistyd edelleen vain puhetta”’, kysyi apulaiskaupunginjohtaja Kari Salmi
Eteld-Suomen Sanomat -lehdessi. Hin totesi, ettd useimmiten yhteistyohankkeetkaan
eivit olleet onnistuneet, koska jonkin kunnan katsotaan hydtyvin muiden kuntien
kustannuksella. Haastetta tulisi riittimiin myos yhteistyon edistimisen saralla:

VIREILLA OLEVA KUNNALLISLAIN MUUTOS, joka mahdollistaa
kuntayhtymien muodossa kuntien pitkillekin menevin yhteistoiminnat
kuntien sininsi menettimittd itsendisyyttdin — edesauttaisi jirkevin yh-
teistyon kidynnistimistd, mutta vaikeaa se tulee edelleen olemaan Lahdenkin

alueella. Eteld-Suomen Sanomat 4.7.1992, apulaiskaupunginjohtaja Kari
Salmi, Laht

Kirjoittaja totesi, ettd joissakin yhteyksissi oli leikkimielelld puhuttu Hollolan, Lah-
yhteistyon tavoitteet olivat laajentuneet kisittimain kustannussidstoja, palvelutason pa-
rantamista, toimintojen rationalisointia, henkilostin kasvun supistumista, edunvalvonnan
tehostamista sekdi maankdiyttii, hankintoja ja asuntopolitiikkaa, olisi my6s yhdistymisti
syyti harkita perusteellisesti:

JOS HOLLOLA, LAHTT JA NASTOLA muodostaisivat suurkunnan ja

piillekkaisyyksid ja rinnakkaisorganisaatioita puretaan, niin syntyy suuriakin
sddstdjd. Hyvin hoidettuna timinlaiset toimenpiteet voidaan kylld hoitaa
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niin, ettd palvelutaso siilyy ja ehki koheneekin alueella oli sitten kysymys
ihan ydinkeskustasta tai laidemmalla olevista alueista. Tillaista karsimista
on esimerkiksi koulutoimen hallinnossa, jossa kaikilla kunnilla on varsin
yksildityneet organisaatiot, jotka tekevit pidosin tismilleen samoja asioita.
On my®ds asioita, joissa riidat "helpottuisivat” jos olisi vain yksi omistajata-
ho. Koulutoimi voi tissikin olla esimerkki, silli nythin kaupunki ylldpicad
monenlaatuista omaa koulutoimintaa, eikd omistuksen suhteen — kaupungin
sisdlld ole mitdin riitaa. Sama voisi olla terveystoimessa. Isompien kuntien
olisikin huomattavasti jirkevimpii ja rationaalisempaa tehdi sopimuksia
keskeniddn erilaatuisen toiminnan jirjestimisestd. Eteld-Suomen Sanomat

4.7.1992, apulaiskaupunginjohtaja Kari Salmi, Lahti

Valtadiskurssissa vedottiin sithen, ettd kuntien taloudellinen tilanne oli heikkenemassi
nopeasti. Sddstoji oli saatava syntymiin kuntien yhdistimisesti tai yhteistyisti. Kun-
tayhtymii koskevan siiddsvalmistelun aikana kuntayhteisty alkoi vakiintua toiseksi
vaihtoehdoksi kuntaliitoksen rinnalle. Kunnille oli niin tarjolla kaksi vaihtoehtoa,
joiden avulla ne voisivat koota voimavaroja talousvaikeuksien helpottamiseksi ja alu-
eellisen kehityksen vahvistamiseksi. Kuntayhtymi nostettiin vaihtoehdoksi liitoksille
erityisesti useissa maakuntien keskuskaupunkien ja niiden lihikuntien liitoshankkeissa
sekd monikuntaliitoksia koskeneissa keskusteluissa. Toisaalta keskeiseksi nostettiin
ylipditiin yhteistydn edistiminen muun sopimusyhteistydn ja kuntien oma-aloitteisin

hankkein.

Vaihtoehtona maakuntaitsehallinto

1990-luvun alkuvuosina kiytiin vilkasta keskustelua aluehallinnon tai véiliportaan
uudistamisesta. Diskursiivisesta nikokulmasta halutaan korostaa todellisuuden mai-
rittelemisen tapoja ja sitd koskevia kamppailuja. Maakuntahallinnon uudistamisen
viridminen aktualisoi keskusteluvyyhden tai miidrittelykamppailun, paitsi maakunta-
hallinnon kehittdmisen suuntaviivoista, myés lddnien ja kuntarakenteen kehittimisen
suunnista. Se, miten pitkille paztosvaltaa voitaisiin hajauttaa maakuntiin tai kuntiin
ja mitkd olisivat uudistamisen implikaatiot kuntarakenteen kannalta, konstruoitui
vahvasti puoluepoliittisin jakolinjoin.

Keskustelu maakuntahallinnon kehittimisesti sisilsi sekd pyrkimyksen vaaleilla
valitun maakuntaitsehallinnon synnyttimiseen ettd maakuntahallinnon kehittimiseen
kuntaperusteisesti. Ensin piitettiin kuitenkin maakuntajaosta. Vuonna 1991 valmistui
esitys “toiminnallis-taloudellisesta maakuntajaosta”. Valtioneuvoston periaatepditds
Suomen jakautumisesta toiminnallis-taloudellisiin alueisiin annettiin 8.7.1992. Vuoden
1992 alussa valtioneuvosto asetti laajan maakuntien ja valtion alueellisen hallinnon
kehittimishankkeen, jonka osana oli myos maakuntahallinnon kehittiminen. Osana
hanketta valmisteltiin mietinté maakuntayhtymii koskevaksi lakiesitykseksi.

Maakuntahallinnon kehittimistavoitteista ja niiden implikaatioista kiytiin jo kesil-
14 1990 kiivasta keskustelua. Maakuntaliittojen Keskusliiton hallituksen puheenjohtaja
Pertti Hietala korosti 14.8.1990 Savon Sanomissa, etti erotuksena maakuntahallinnosta
maakuntaitsehallinto merkitsisi verotusoikeutta my6s maakunnille. Hin ei pitinyt
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ratkaisua realistisena. Maakuntaliittojen ja seutukaavaliittojen pohjalta syntyneet
uusimuotoiset kuntainliitot olivat aloittamassa toimintaansa. Hietala totesikin, ettd
“uudet monitoimialaiset kuntainliitot tulevat merkittivisti vahvistamaan maakuntien
kansanvaltaista piitosvaltaa ja tehostamaan alueellista kehittdmis-, suunnittelu- ja
edunvalvontatydtd maakuntiemme parhaaksi”.

Keskustelu toi vahvasti nikyviin poliittisten puolueiden vastakkaiset valtapoliittiset
nikokohdat. Eteld-Suomen Sanomat kirjoitti 23.8.1990 otsikolla "Keskusta suoraan
asiaan”, ettd maakuntahallinnon kehittimisen suuntaa ei sanelisi Suomen ETA-jisenyys,
vaikka Keskusta niin esittikin. Lehti viittasi kansanedustaja Esko Ahon maakuntaitse-
hallinnon puolesta esittimiin puheenvuoroon kirjoittaen: "Puheenjohtaja Esko Aho
heitteli Keskustan eduskuntaryhmin kesikokouksessa myos vihemmin kannatettavia
ajatuksia. Hin pani maakuntaitsehallinnon toteuttamisen Suomen ETA-sopimuksen
chdoksi. Kytkenti on outo. Lieneekd taustalla se usein esitetty visio, ettd yhdentyneessi
Euroopassa alueellinen identiteetti korostuu. Joka tapauksessa ETA-sopimusta tehddin
niin kiireellisessi aikataulussa, ettei maakuntaitsehallinnon kaltainen ikuisuusasia ehdi
vauhtiin mukaan.” Yksi keskeisimmistd vasta-argumenteista maakuntaitsehallinnon
perustamiseen oli, ettd uusi hallintoporras lisiisi hallinnon monimutkaisuutta ja
kustannuksia. Keskustelussa vastustettiin sangen voimakkaasti maakuntahallinnon
vahvistamista ja vaadittiin sen sijaan muutoksia kuntajakoon:

MAAKUNTAITSEHALLINNON LIIMAAMINEN nykyisten hallintora-
kenteiden piille ei sitd paitsi tuota muuta kuin kustannuksia. Selvitettikoon
perusteellisesti, minkilainen aluejako Suomelle on luonteva ja toimintaky-
kyinen ja annettakoon sen jilkeen kyytid nykyisille kunnan- ja lidninrajoille.
Niin saataisiin sisiltéd muun muassa vapaakuntakokeilulle, joka ei voi johtaa
kunnon tuloksiin nykyiselld kuntajaolla. Keskusta ei kuitenkaan innostu
kuntauudistuksesta, koska sen tavoitteena hiimaottivit keskustajohtoisista
kunnista koostuvat keskustajohtoiset maakunnat. Eteli-Suomen Sanomat

23.8.1990, piikirjoitus

nainen perustelu liittyi Euroopan integraation myoti kehittyviin verkostotalouteen:

YHDENTYVASTA EUROOPASTA tulee nimenomaan verkostojen Eu-
rooppa. [——] Verkostotaloudessa maakuntien yrityksilld on mahdollisuudet
suoraan ulkomaankauppaan. Helsinkii ei tarvita nykyisessi mielessd vilitti-
jind maakuntien ja maailman vilissd. Verkostotaloutta tukeva maakuntait-
sehallinto on suora seuraus tyénjaon syvenemisestd — vain titd ei havaittu
korostettaessa tuotannon mittakaavaetuja. Maakunta on seki riittivin pieni
ettd riittdvin suuri yksikkd operoimaan maailmalla. [- —] Menestyikseen
kunkin maakunnan on l6ydettivid oma taloudellinen strategiansa. Maakun-
tahallinnon kautta tihin on mahdollisuus. Itsehallinnon ja jonkinasteisen
budjettivastuun kautta maakunta voi rakentaa yritystoiminnalle ja kulttuuri-
elimille suotuisat rakenteet. Térkeinti on, ettd muodostuu poliittinen tahto
ja sitoutuminen maakunnan kehitystavoitteista. Suomenmaa 24.8.1990,
paikirjoitus
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Kirjoittaja Helsingin Sanomissa vaati kunnallishallinnon tilalle mlousmaakuntaballintoa.
Vastikiin virallisesti miiritellyt talousmaakunnat ndyttivit muodostavan historiallisesti
ja toiminnallisesti luonnollisen lihtskohdan uudelle kuntarakenteelle. ”Viime vuosina
kunnat ovat rakennuttaneet loisteliaita kunnanvirastoja ikdin kuin varmistamaan
omaa itsehallintoaan”, kirjoittaja totesi. Hin esitti, ettd nykyiset kunnat olivat suun-
nittelualueina liian pienii ja epitarkoituksenmukaisia. Kuntarakenteeseen kohdistettu
kritiikki muotoutui vaatimukseksi kunnallishallinnon kokoamisesta talousmaakuntien
muodostamiksi hallintoyksikéiksi:

Kainuun

EIKO VOITAISI KERTAHEITOLLA siirtyi pirstoutuneesta ja resurssipulaa
potevasta kunnallishallinnosta ja sekavasta kuntainliittojen hallintoviidakosta
jarkevddn talousmaakuntapohjaiseen aluchallintoon. Aluchallintoyksikks-
nd olisi selkeisti talousmaakunta, jonka sisiltd kuntarajat poistettaisiin.
Talousmaakuntien puitteisiin koottaisiin nykyinen kunnallishallinto,
sekava ja epidyhteniinen kuntainliittojen toiminta, kehnoon aluejakoon
takertunut lddninhallinto ja tarpeellisessa midrin niihin liittyvd toiminta
keskusjirjestdissd, keskusvirastoissa ja ministeridissi. Myds valtion piiri-
hallinto olisi kaikilta osin jirjestettdavi talousmaakuntiin. Toiminnallinen
talousmaakunta on kuin valtio valtiossa sanan positiivisessa merkityksessi.
Talousmaakunnat toimivat omista lihtokohdistaan, niilld on oma historiansa,
oma kulttuurikehityksensi, oma talouskehityksensi. Niilli on my6s omat
mahdollisuutensa timin maailman muuttuvissa olosuhteissa. Ne tuottavat,
ne kuluttavat. Ne suunnittelevat ja kehittdvit alueensa toimintoja ja taloutta
alueen asukkaiden ehdoilla, valtakunnan kehittimistavoitteiden mukaan,

yhteisesti sovittujen pelisidntdjen puitteissa. Helsingin Sanomat 3.1.1991,
Arto Jokela, Kokkola

Sanomat asettui tukemaan pyrkimysti keventid maakuntahallintouudis-

tuksella valtion aluehallintoa. Lehti epiili kuitenkin, timi olisi vastoin SDP:n ja
Kokoomuksen valtapyrkimyksii:
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MAAKUNTAHALLINTO, johon tulisi tehtivii valtion keskushallinnolta,
ladneiltd, valtion piirihallinnolta, kuntainliitoilta ja kunnilta tdyttiisi hallin-
non keventimisen vaatimukset. Maakuntahallinnon tulisi olla ainoa porras
kunnallishallinnon ja valtion keskushallinnon vililli. Maakuntahallinnolle
ndytetdin lastattavan kohtuuttomiakin taloudellisuus- ja toimivuusvaatimuk-
sia. Liikojen vaatiminen johtuu siiti, ettd vallan padstiminen maakuntiin ei
sovi kovin hyvin sosiaalidemokraattien ja Kokoomuksen omiin valtakuvi-
oihin. Kokoomuksella ja SDP:1l4 ovat hyvit valta-asemat valtakunnassa ja
etelidn viestokeskittymissi. Nimi puolueet voivat hallita maata keskushal-
linnon ja sen pitkien kisien eli lddninhallitusten kautta. Maakuntahallinto
tekisi Keskustasta maan mahtipuolueen. Se olisi voimatekiji muutamaa
eteldisintd maakuntaa lukuun ottamatta koko valtakunnassa. Kainuun Sa-
nomat 1.3.1991, piikirjoitus
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vien hoidettavaksi, ei kuntien ja valtion viliin muita portaita enii tarvita.
Malli on koko lintisessi Euroopassa hyviksi ja toimivaksi havaittu. [ —]
Meilld maakuntahallinnon luominen on kaatunut puoluepoliittisiin valtapyr-
kimyksiin. Sosiaalidemokraatit ja Kokoomus ovat kynsin hampain pitineet
kiinni omista vahvoista hallintolinnakkeistaan, keskusvirastoista ja lidneisti.
Valitettavasti edes rahapula ei niytid asenteita muuttavan. SDP:n dinenkan-
nattaja otsikoi Pekkarisen ehdotuksen kirveslinjaksi. Nurinaa kuuluu myés
Kokoomuksen leiristd. Kainuun Sanomat 17.7.1991, piikirjoitus

Uutta maakuntajakoa koskevan esityksen oli miiri edeti hallituksen kisittelyyn ke-
viilld 1992. Samaan aikaan hallitus valmisteli my6s maakuntakokeilun kiynnistimisti;
lopulliset hallintomallia koskevat ratkaisut oli miiri tehdi vuosikymmenen loppuun
mennessi. Poliittisilla puolueilla ndytti olevan varsin erilainen kisitys maakuntahallintoa
koskevan uudistuksen tavoitteista:

MAAKUNTAJAKO on perustana useille hallituksen kiynnistimille hank-
keille, kuten maakuntahallintokokeilulle, valtion alue- ja piirihallinnon
jarjestimiselle ja aluepoliittiselle uudistukselle. Hankkeen moottorina on
sisiministeri Mauri Pekkanen (kesk.). Hallituspuolueet ovat periaatteessa
yksimielisid maakuntajaon tarpeellisuudesta. Jaon perusteella suunniteltavasta
hallintokokeilusta on sen sijaan suuria nikemyseroja. Maakuntien aseman
korostaminen on Keskustan pitkiin hellimi ajatus. Kokoomus taas jittiisi
maakuntaportaan perustamatta ja uudistaisi hallinnon kaksiportaiseksi siten,
ettd tehtiviit jaettaisiin valtion ja kuntien kesken. Kunnat voisivat perustaa
keskendin kuntayhtymii. Rkp suhtautuu maakuntahallintoon epiillen. Sen
pelitiin heikentivin ruotsinkielisen viestonosan asemaa. [— —] Keskustan
piirissi pisimmille menevien ajatusten mukaan maakunnat saisivat jopa
oman verotusoikeuden ja omat "maakuntahallitukset”. Kokoomusta tillaiset
ajatukset kauhistuttavat SDP:std puhumattakaan. Maakuntahallinto poliit-
tisine elimineen kasvattaisi Keskustan valtaa suurimmassa osassa Suomea.
Helsingin Sanomat 8.4.1992, uutinen

ALUEHALLINNOLLE ON HAETTU jatkuvasti uusia muotoja ja rajoja.
Luonnollisen muutostarpeen rinnalla sithen on vaikuttanut poliittinen valta-
on koettu heikoksi, on tilaisuuden tullen perustettu uusi ja michitetty se
omilla edustajilla. Selkein esimerkki valtataistelusta ovat olleet maakunta-
liitot ja seutukaavaliitot. Puolueiden puumerkit ovat nihtivissi tissikin
ratkaisussa. Kun Keskusta ja Kokoomus eivit piisseet yksimielisyyteen
siitd, jadko uusien rajojen sisille "alueita” vai "maakuntia”, muotoiltiin niille
nimihirvié “toiminnallis-taloudelliset maakunnat”. Linsi-Savo 10.7.1992,
piikirjoitus
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Valtioneuvosto vahvisti uuden maakuntajaon loppukesilld 1992. Samanaikaisesti
kuitenkin keskustelu aluehallinnon kehittdmisestd ja maakuntien tulevaisuudesta
jatkui. Keskustelussa oli laajasti esilld valtion aluehallinnon (ldininhallitukset ja piiri-
hallintoviranomaiset) keventiminen ja tehtivien siirtiminen maakunnille tai kunnille.
Helsingin Sanomat arvosteli 13.7.1992 piikirjoituksessaan maakuntahallintoa koskevia
uudistussuunnitelmia siitd, ettd ne vaikeuttaisivat kuntarakenteen muutoksia: “Hal-
lituksen mallista tulee kallis my®s siksi, ettd se hidastaa nykyisen pienkuntavaltaisen
kuntarakenteen uudistumista. Miksi kunnat yhdistyisivit valtionosuusuudistuksesta
huolimatta, jos maakuntahallinto kasvattaa pienten kuntien suhteellista valtaa suuriin
verrattuna?”

Helsingin Sanomat my®s arvosteli uudistusta ajanutta Keskustapuoluetta siitd, ettd
“meikiliiset toiminnallis-taloudelliset maakunnat” olivat aivan liian pienii verrattuna
eurooppalaiseen alueen konseptiin. Integraatio ei velvoittaisi Suomea mihinkian mii-
rittyyn hallintomalliin. Sen sijaan tulisi painottaa kuntaliitosten merkitysti: ”Keskustan
tydryhmi kehitteli nyt hallitcuksessa pddtetyn maakuntahallintoidean kolme vuotta
sitten eli ennen tietoa, ettd Suomi pyrkii EY:n jiseneksi. Kansallisromanttinen pienten
kuntien malli on auttamattomasti vanhentunut. Se ei vastaa euroajattelua. Hallintoa
pitiisi kehittid yhdistimalld pienid kuntia ja karsimalla lddninhallitusten tehtivid”.

"Maakuntaitsehallinto olisi turha lisiporras”, otsikoi myos Aamulehti. ”Kokoo-
muksen puheenjohtaja Salolaisen mukaan Kokoomus ei kannata maakunnallista
itsehallintoa. Se toisi hinen mukaansa vain yhden uuden portaan lisid kuntien ja
ld4nien vilille. — Puhumattakaan siitd, ettd maakuntahallinto saisi esimerkiksi vero-
jenkeruuoikeuden. Ladnien lukumiirii Kokoomus ei halua lisiti, vaan pikemminkin
se on valmis vihentimiin lukumairii nykyisestddn. Salolainen ei kuitenkaan tiistaina
Helsingissi pidetyssi tiedotustilaisuudessa halunnut nimeti lddneji, jotka voitaisiin
luontevasti yhdistdd”, lehti kirjoitti. Aamulehden mukaan Kokoomuspuolue kannusti
kuntia kuntayhtymien perustamiseen sekd vapaachtoisiin kuntaliitoksiin:

MAAKUNTAITSEHALLINNON TILALLE Kokoomus ajaa kuntayhty-
on 440. Salolaisen mukaan kukaan ei nikisi pahaa unta, vaikka lukumiiri
romahtaisi puoleen. Kokoomus ei ole kuitenkaan pakkoliitosten kannalta,
vaan kaikki perustuisi vapaachtoisuuteen. Tavoitteena olisivat hyvin toimivat
kunnat. — Kunnat voisivat kuntayhtymien kautta jirkeistdd monia toimin-
tojaan saaden aikaan huomattavaa siistod. Pikku hiljaa kunnat tajuaisivat,
eted vililld oleva rajakin voitaisiin poistaa, haaveilee Salolainen. Aamulehti
16.9.1992, uutinen

Suunnitteilla ollutta maakuntahallintokokeilua ei toteutettu. Sen sijaan maakunta-
hallintoa koskeva uudistus toteutettiin selvitysmies Kauko Sipposen (1992) esityksen
mubkaisesti perustamalla kuntayhtymistd muodostuvat maakuntien liitot. Selvityksessi
ei esitetty maakuntatason alueellisen itsehallinnon synnyttimisti suoraan demokraat-
tisesti valittavilla toimielimilli tai verotusoikeutta maakuntatasolle. Vastuu alueiden
kehittimisesti, suunnittelusta ja edunvalvonnasta seki viranomaistoiminnan yhteen-
sovittamisesta siirrettiin ldininhallituksilta maakuntien liitoille.
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Hallinnon kehittimisen suuria suuntaviivoja koskevat premissit madrittyivit usein
puoluepoliittisten lihtokohtien ja tavoitteiden ilmentymiksi. Maakuntia ja kuntia
koskevassa keskustelussa Keskustapuolue asemoitui maakuntien itsehallinnon kannat-
tajaksi. SDP ja Kokoomus puolestaan asemoituivat kuntarakenteen uudistuspolitiikkaa
ajaviksi. Valtadiskurssi korosti jilkimmiistd pyrkimystd, kuntarakenteen muutos sai
tulevaisuuden suuntaviivoja koskevassa keskustelussa hallitsevamman aseman.

Mista tulevat kuntaliitosten hyodyt?

Lamautuvalla julkisella sektorilla vaadittiin sddstdjen synnyttimiseksi kuntaliitoksia.
Toisaalta valtadiskurssissa kiytiin jatkuvaa miirittelykamppailua siitd, olisiko kunta-
liitosten avulla ylipditiin saavutettavissa sidstdjd. Vuonna 1992 timin keskustelun
herittdjind toimi muun muassa Kunnallisalan kehittimissiition ja Liiketaloudellisen
tutkimuslaitoksen tutkimus (Stiiber 1992) kunnan koon ja palvelutuotannon yksik-
kokustannusten vilisistd yhteyksistd. Tutkimus oli osoittanut kuntakoon ja palvelu-
kustannuksen viliset yhteydet heikoiksi. Keskustelua kiytiin siiti, voitaisiinko tutki-
muksen tulosten perusteella vetii johtopditss, jonka mukaan kuntien yhdistimisen
avulla ei olisi saavutettavissa sddstoji. Kuntaliitosten tarvetta pyrittiin puolustamaan
tutkimuksen tuloksista huolimatta:

KUNTIEN YHDISTAMINEN on varmasti useimmilla "Miten saneeraisin
Suomen kuntoon” -listoilla viiden tai kymmenen kirkiechdotuksen joukossa.
Valtiovarainministeri liro Viinanen harventaisi kunnat 150:een. Piijohtaja
Tauno Matomiki ei voi ymmairtdd, mitd tarkoitusta varten kunnan- tai
kaupungintaloja tulee vaikkapa Porista Helsinkiin pidin ajeltaessa vastaan
seitsemin minuutin vilein. Kuluneella viikolla julkistettiin Liiketaloustieteel-
lisen tutkimuslaitoksen selvitys, joka kuulemma kaatoi vettd kuntaliitoksia
ajaneiden niskaan. Sen pidsanoma oli olevinaan, ettei kuntien yhdistiminen
automaattisesti tuo sddstoji. Palvelujen kustannukset tosin laskivat aluksi
kunnan vikiluvun kasvaessa, mutta sitten alkoi jo vaikuttaa moni muu
seikka, esimerkiksi palvelujen jirjestimistapa, viestorakenne ja kunnan
sijainti. Mielestini tutkimuksen johtopiitds oli hieman vikisin vddnnetty.
Yhdistyminenhin niytti joka tapauksessa tuovan pienten kuntien tapauksessa
sddstojd. Sellainen sanoma selvitykseen ehki sisiltyi, ettd kuntaliitoksesta
saatavia lyhyen aikavilin sidst6jd on liioiteltu. Yksityiselld sektorilla muoti
on jatkuvasti vaihdellut siind, mitkid ovat pienuudesta ja suuruudesta tai
itsendisyydesti ja keskusjohtoisuudesta saatavat hyody. Mutta jos kuntajako
tehtiisiin vasta nyt, maata tuskin jaettaisiin 460 kuntaan, joiden vikimii-
ri vaihtelisi puolesta miljoonasta 139 asukkaaseen. Satakunnan Kansa

18.7.1992, piikirjoitus

Valtadiskurssi taipui kuitenkin painottamaan vapaachtoisuuteen perustuvien kunta-
liitosten kannustamista. Téssd yhteydessi myos Euroopan paikallisen itsehallinnon
asiakirjan implikoima koskemattomuus muodostui tirkeiksi referenssiksi. Peruskirja
puolusti kuntien itsemiddriimisoikeutta. Pienten kuntien olemassaoloa ei voitaisi

V APAAEHTOISET PAKKOLIITOKSET?



138

kyseenalaistaa mydskiin suoraan tutkimustilastojen valossa. Liitosten ei siis tulisi olla
itsetarkoitus, vaan talouden sanelema ratkaisu. Satakunnan Kansa otsikoi piikirjoi-
tuksensa: "Tilasto ei aja kuntia yhteen — routa’ ajaa?” Yleisen taloustilanteen heiken-
tymisen ja valtionosuusjirjestelmin uudistuksen arvioitiin joka tapauksessa saavan
pienten ja taloudelliselta tilanteeltaan heikkojen kuntien paitoksentekijit pohtimaan
kuntaliitoksen mahdollisuutta:

UUSISTA KUNTALIITOKSISTA EI pidi tehdi itsetarkoitusta. Eiki
missddn tapauksessa pidi kiyttdd pakkoa — se olisi vastoin koko siti alueel-
lisen itsehallinnon uutta henked, jota nyt viritelldin. Mutta on varmaa, etti
yhdistymisti ruvetaan katselemaan koyhissi kunnissa aivan toisella silmalla,
kun valtionapujirjestelmd muuttuu eikid kukaan enii ole viime kidessi
vastaamassa siitd, ettd kunta selvidi. Kun veroja ei endd voi nostaa eiki
velkaa lisiti, ovat keinot vihissi. Turvallisuudenkaipuu panee katselemaan
ympiirille ehki vihin samaan tyyliin kuin monissa osuuskunnissa ja pienissi
paikallispankeissa. Satakunnan Kansa 18.7.1992, piikirjoitus

Turun Sanomat kallistui myds kyseenalaistamaan kuntakoon ja tehokkuuden vilisen
suhteen. Piidkirjoituksessa kerrattiin kustannusten erojen muodostuvan kunnan sijain-
tiin, alue- ja viestorakenteeseen seki palvelujen tuotantotapaan liittyvistd tekijoisti.
Sen sijaan lehti kysyi, mitki olisivat kunnan poliittisten voimasuhteiden vaikutukset
palvelukustannuksiin. Vaikka taloudellisten hydtyjen saavuttaminen olisi kyseenalaista,
pienimpien kuntien kannalta yhdistymistarve oli joka tapauksessa ajankohtainen:

SUURI KUNTA ei ole taloudellisempi kuin pieni. Koko ei ratkaise kun-
nan palvelujen tuottamisen kalleutta. Erot selittyvit pikemminkin kunnan
sijainnilla, viestérakenteella ja tavalla, jolla palvelut on tuotettu. Tihin
piddyttiin liiketaloustieteellisen tutkimuslaitoksen selvityksessi, jossa etsittiin
taloudellisesti ihanteellista kuntakokoa. Samalla selvisi, etteivit kuntaliitokset
vilttdmirttd tuo sdidstdji. Osa tutkimuksen tuloksista on itsestdinselvyyksii.
Peruskoulu on ilman muuta kalliimpi kunnassa, jossa vikei on vihin,
etdisyydet pitkit ja oppilaat joudutaan osin majoittamaan, kuin pienessi
ja tiiviisti asutussa kunnassa. Sen sijaan olisi odottanut selvitykseltd tis-
millisempii tietoa esimerkiksi pidivihoitokustannusten vaihtelujen syisti.
Arvailut, joiden mukaan pienissi kunnissa didit ovat enemmiin kotona kuin
suurissa kunnissa, jidvit arvailuksi, vaikka voivatkin olla oikeansuuntaisia
selityksii. Selvitys ei mydskdin kerro kunnan poliittisen voimasuhdejakau-
man vaikutusta kunnan palveluiden jirjestimiseen ja menoihin. Siihen ei
tiettdvisti tohdittu kiydid kisiksi. Ruotsissa on havaittu, ettd punaisuus
lisid palvelujen yksikkokustannuksia. Ylimalkaiset viittaukset palvelujen
jirjestimistapaan sisiltinevit myos poliittisia syitd. Edelleenkiin ei ole
tietoa esimerkiksi siitd, lisddntyvitkd poliittiset piillystakkivirat kunnan
koon mukana. Vaikka tutkimus osoittikin, ettei kuntaliitoksista useinkaan
taloudellista hydtyi tule, yhden, kahden ja kolmenkin tuhannen asukkaan
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kunnat joutuvat jatkuvasti pohtimaan olemassaolonsa mielekkyytti. Turun
Sanomat 16.7.1992, piikirjoitus

Kunnallistalouden kehitysnikymit niyttivit heikoilta. Uutiset kertoivat kunnallis-
talouden pysyviin kireini koko 1990-luvun. Linsi-Savo esitteli uutisessaan Sailaksen
esityksen eli valtiovarainministeriossd valmistellun sidstoohjelman, joka sisilsi ajatuksen
kuntaliitosten lisadmiseksi julkishallinnon siistojen aikaansaamiseksi. Esitys kiynnisti
vilkkaan keskustelun kuntaliitoksilla saavutettavista sidstdistd. Linsi-Savo otsikoi:
”Sisdasiainministerid ei usko Sailaksen esityksen toteutuvan. Kuntaliitoksista ei ole
todellisiksi sddstoiksi”. Uutisessa sisdasiainministerio esitti varauksellisen kannan kun-
taliitoksilla saavutettaviin hyotyihin. Kuntakoon ja kustannusten viliset suoraviivaiset
yhteydet kyseenalaistettiin ja korostettiin, ettd palveluiden kustannustasoon vaikuttaa
palveluiden jirjestimisen tapa. Niin ollen liitoksen tarpeellisuuden arvioiminen edel-
lyttiisi ndihin seikkoihin liittyvii tapauskohtaista harkintaa:

— KUSTANNUKSET EIVAT OLE KIINNI KUNTAKOOSTA, vaan
siitd, kuinka palvelut tuotetaan, sanoo hallitusneuvos Aulikki Mentula.
Valtionvarainministerion budjettipéillikon Raimo Sailaksen siistélistassa
on erikseen todettu, ettd julkishallinnossa on haettava siistoji edistimalld
kuntaliitoksia. Liitoksia tulisi tehdd ennen muuta reikileipikunnissa. Val-
tionvarainministerion esitys ei yllittinyt sisiministerién kunta- ja alueke-
hitysosastoa. Rahaministerién virkamiesten nikemyksii kuntaosasto pitii
hieman amat66rimiisind. — Voi tietysti olla, ettd valtionvarainministerislld on
olemassa tarkkoja laskelmia mahdollisista kuntaliitosten tuomista sidstoisti.
Aivan nippituntumalla ei uskalla kuitenkaan sanoa, miti siistdji liitokset
toisivat; jokainen liitos on tutkittava tapauskohtaisesti, sanoo Mentula.
Kuntakoko ei ratkaise. [otsikko] Sisiministerié on teettinyt ja myds itse
tehnyt laskelmia liitosten eduista. Toistaiseksi ei ole havaittu, ettd pelkilld
liitoksella saataisiin aikaa todellisia sidstoji. Hinen [hallicusneuvos Men-
tulan] mukaansa keskeisti on se, milld kustannuksilla palvelut kuntalaisille
tuotetaan. — Isossa kunnassa eivit kulut vilttimittd ole sen halvempia.
Linsi-Savo 8.9.1992, uutinen

Keskustelussa kallistuttiin sille kannalle, ettd kuntakoon ja tehokkuuden suhde on
kiistanalainen. Samalla niytti kuitenkin olevan wviistimitonti, ettd 460 kunnasta
muodostuva kuntakentti kisitti huomattavasti paillekkiisti ja tarpeetonta hallintoa,
virkoja ja toimintaa:

BUDJETTIPAALLIKKO RAIMO SAILAKSEN mukaan nimetyssi siis-
toohjelmassa on maininta kuntien yhdistimisesti. Seuraavalla kunnallisvaa-
likaudella asia varmasti onkin esillid tihidnastista laajemmin. Vaalitaistelun
teemaksi kuntien yhdistiminen ei kuitenkaan niyti kelpaavan. Paljon on
kiistelty siitd, saadaanko kuntia yhdistimalli ylipaitiin sddstojd. Jotkut tilas-
toihin pohjaavat tutkimukset ovat osoittaneet, ettd pienissd kunnissa tietyt
palvelut on hoidettu jopa halvemmalla kuin suurissa. Kaiken kaikkiaan on
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kuitenkin selvii, ettd maan jakautuminen periti 460 kuntaan on taloudelli-
sesti jarjetontd. Sen on pakko tietdd mm. tarpeettomia hallintoelimii, virkoja,
turhia investointeja ja piillekkiistd suunnittelutydtd. Kuntajako perustuu
historiaan. Jos se voitaisiin "nollata”, ei uusi jako olisi varmasti lihellikiin
nykyistd. Yhed paljon kuin pelkki tekniikka — esimerkiksi kulkuyhteydet
ja viestintd — ovat muuttuneet myos kuntien tehtivit. Kuntien yhteistyotd
kehittimilld voidaan sidstid jonkin verran, mutta ei niin paljon kuin kuntia
suoraan yhdistimailld. Satakunnan Kansa 28.9.1992, piikirjoitus

Perustelut liitostarpeille kietoutuivat argumenttiin, jonka mukaan suomalaisen julkis-
hallinnon rakenne ja toimintatavat kaipasivat uudelleenarviointia. NPM-ajattelun
lapiistyminen paikallishallinnon kehittimisti koskevaan keskusteluun merkitsi samalla
uudenlaista miirictelypyrkimystd suhteessa kuntien toimintatapoihin ja hallinnon
rakenteisiin. Yksityiselld sektorilla kustannustietoisuus, joustavuus, verkostoituminen
ja alihankkijuuteen perustuvat toimintamallit tekivit tuloaan. My®és julkiselle sektorille
perdinkuulutettiin ulosvastuullisuutta ja yrittijamdisyyti. Kuntien rooli oli muuttu-
massa palvelujen tuottajista palvelujen koordinoijiksi. Kuntien palvelutuotanto voitaisiin
jarjestdd verkostomaisesti yli hallintokuntien ja kuntarajojen yksityisten palvelutuottajien
kesken. Kunnan omat organisaatiot voitaisiin supistaa minimiin. Keskustelussa alkoi
vahvistua managerialistinen asiakkuutta korostava nikokulma, joka tarjosi uudenlai-
sen viitekehyksen kuntien hallintorakenteiden ja toiminnan uudistamista koskevien
tavoitteiden miirittelyyn:

SUOMALAISEN JULKISHALLINNON rakenne ja toimintatavat kaipaa-
vat ennakkoluulotonta uudelleen arviointia ja mairitietoista muuttamista.
Julkiset palvelut, niiden todellinen tarve, tuottamistapa, rahoitus ja hallin-
nointi on syyti kiydi konkreettisesti lipi. Jotta Suomi menestyisi kansain-
vilisessi muutoksessa, myos julkishallinnossa on saatava aikaan nykyistd
selkeimpi tyonjako ja vastuun miirittely. Nyt on muutosjohtajien aika.
Tavoitteena on oltava kansalaisten joustava ja kustannustietoinen palvelemi-
nen hallinnoinnin sijasta. Se merkitsee eri hallintotasojen toiminta-ajatusten
muuttamista toisiaan tukeviksi ja johtamistapojen uudistamista kansalaisten
tarpeista — alhaalta ylos — ohjautuviksi. [~ —] Mydskiin nykyiset kuntarajat
ja kuntarakenne eivit saa olla liian pyhii. Tehtivit, joiden suorittamisessa
yksittdiset kunnat ovat joko toiminnallisesti tai taloudellisesti liian pienid
yksikoitd, on hoidettava kuntien viliseni yhteistydni, yhteistydssi valtion
kanssa tai yksityissektorin palveluja hyviksi kiyttien. Helsingin Sanomat
16.7.1992, varatoimitusjohtaja Pekka Alanen, Suomen Kaupunkiliitto

Valtadiskurssissa puhe kuntaliitoksilla aikaansaatavista siistoisti kiertyi hallintokulujen
ympirille. Argumentteja liitostarpeen puolesta esitettiin perustelematta tarkemmin siti,
tarkoitetaanko hallinnolla my®s palvelujirjestelmii ja niiden hallintoa vai vain kuntien
keskushallintoa toimintoineen. Peruspalveluiden yllipitimiseen tarvittavan hallinnon
purkamiseen viittaavien argumenttien esittiminen liitospuheen yhteydessi olisi ken-
ties heridttidnyt kielteisid mielikuvia palveluiden heikentymisesti. Toisaalta kuntien
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keskushallinnon karsimisesta syntyvien siistojen mahdollisuus kyseenalaistettiin silld
perusteella, ettid koska keskushallinnon kustannukset muodostivat vain marginaalisen
osuuden kuntien menoista, ei niistd syntyisi yhdistimisen mydtd merkitcivid sidstoj.
Toisaalta hallintoa nidytti joka tapauksessa olevan litkaa, kun nikékulmaa laajennet-
tiin myds kuntainliittojen ja muiden yhteistyorganisaatioiden pdidllekkiisyyksiin ja
tehottomuuteen:

PAAJOHTAJA TAUNO MATOMAEN ajellessa Helsingisti Poriin vilah-
telee tien ohessa seitsemin minuutin vilein kunnan- ja kaupungintaloja.
Titd pidjohtajan on vaikea ymmirtid (Satakunnan Kansa 18.7.1992).
Liiketaloudellisen tutkimuslaitoksen johtaja Jarmo Granfeltin mukaan
hallintomenot ovat kuitenkin kunnissa niin pienet, ettd kokonaisuuden
kannalta ne ovat melko merkityksetcomid (IS 15.7.1992). Pelkit hallin-
tomenot yhdessi kunnassa voivat olla pieni osa kokonaismenoista. Jos
muutetaan nikokulmaa ja katsotaan kokonaisuutta, maassa on 460 kuntaa,
346 kuntainliittoa ja 28 muuta kuntayhteisod. Niissi onkin yhteen laskien
hallintoa jo paljon. Laskelma pahenee vieli sill4, ettd kussakin kunnassa on
toiminnat on organisoitu saman valtion vaatiman sektorirakenteen mukaan,
jolloin organisaatioista on tullut paillekkiisid, kapea-alaisia ja tehottomia.
Muodollisia hallintomenoja suurempi tehottomuus piileekin piillekkiisissd
organisaatioissa. Samalla paikkakunnalla on kuntien kustantamaa hallintoa
litkaa. Esimerkiksi Lahdessa on kaupungin organisaatioiden lisiksi keskus-
sairaalan, ammattikoulukuntainliiton ja Piijit-Himeen liiton organisaatiot.
Niissd [6ytyy seki hallintoa etti toimintaa pdillekkidin. Etelid-Suomen Sa-
nomat 5.9.1992, Heikki Helin

Kuntaliitosten hyddyt riippuivat siitd, miten hallintoa uudelleenorganisoitaisiin niiden
yhteydessi. Uudelleen piirrettyjen organisaatiolaatikkojen tulisi vihentid henkilostod,
muuten uudistukset ovat tarpeettomia. Vaikka kuntapuolella tihin ei ollut totuttu,
yrityspuolella se oli pdivittiisti toimintaa. Eteli-Suomen Sanomissa julkaistussa
artikkelissa esimerkkini oli koko Piijit-Hidmeen kattava kuvitteellinen kuntaliitos:
”Kuntalaisille tarpeettoman hallinnon kustantamisesta ei ole mitdin hydtyi. Jos
Piijit-Himeen kolmentoista kunnan ja kahden suuren kuntainliiton hallinnosta
voidaan siistdd vaikka satakunta virkaa, puhutaan jo suuremmista summista. Ilmei-
sesti vihennykset voisivat olla todellisuudessa paljon suuremmat. Lisiksi toimintojen
uudelleenorganisointi poistamalla piillekkiisyydet toisi toiminnallisia sdistdji, jotka
esimerkiksi ammatillisessa opetuksessa ja terveydenhuollossa olisivat merkittivid.”
Kuntien yhdistymisen tilanteessa ei ollut hyédynnetty mahdollisuutta saavuttaa sizstoja
henkilsston vihentimiselld:

JOSTEHDAAN SUORAVIIVAISIA JOHTOPAATOKSIA sen perusteella
siitd, mitd tehdyistd kuntaliitoksista on seurannut kuntien taloudessa ja
palvelutuotannossa, ei saada oikeaa kuvaa liitosten hyddyisti. Kunnallishal-
linnon saneerauksen ongelmana on ollut, etti kaikille on kuntaliitoksissa
turvattu tydpaikat, monille jopa suuremmalla palkalla. Kun kunnat on
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liitetty yhteen, on seurauksena ollut kaksinkertainen hallinto-organisaatio,
jonka laihtuminen luonnollisen poistuman kautta on vienyt kohtuuttoman
pitkiin ajan. Niin ollen tehtyjen kuntaliitosten perusteella ei ole mahdollista
ilmeisestikidin osoittaa suuria sidstdjd. Jilkeenpdin on mahdotonta laskea
sitd, paljonko olisi ollut tarkoituksenmukaisen organisaation ja todellisen
organisaation ero. Jos nykytilanteessa tehdidin kuntaliitoksia, on tulevat
organisaatiot tutkittava tarkoin ja kaikki ylimd4riinen henkildst irtisanot-
tava. Niin ei kuitenkaan ole tehty yhdessikiin kuntaliitoksessa tihin asti.
Eteld-Suomen Sanomat 5.9.1992, Heikki Helin

Keskustelussa tuotiin esiin, ettd yleiselli tasolla kuntakoon ja kustannusten viliset yh-
teydet seki liitosten vaikutukset olivat kiistanalaisia. Erityisesti timi koski perusteluita,
joissa tuotannon laajuusetuihin perustuvia tehokkuuskriteereitd sovelletaan kunnan
kokoon. Kiistimitontd ndyttod kunnan koon ja sen taloudellisen tehokkuuden yhte-
ydestd ei voitu esittdd. Valtadiskurssissa nojauduttiin vahvasti byrokratiadiskurssiin.
Kiytinngssi kuntaliitosten tulokset ratkaisisi se, miten kuntien organisaatiota uudis-
tettaisiin liitosten yhteydessi. Yhdistymisiin liittyi rationalisoinnin mahdollisuuksia,
joita ei tihin asti ollut riittavisti hyddynnetty.

Tehoaako porkkana vai ei?

Uusimuotoisen yhdistymisavustuksen voimassaoloaikana syntyi viisi kuntaliitosta.
Vuoden 1993 alussa Kalannin kunta yhdistettiin Uuteenkaupunkiin, Konginkankaan
kunta Azinekosken kaupunkiin, Rauman maalaiskunta Rauman kaupunkiin, Sdynitsa-
lon kunta Jyviskylin kaupunkiin ja Tenholan kunta Tammisaaren kaupunkiin. Vuonna
1993 toteutuvia kuntaliitoksia koskevassa keskustelussa keskeiseksi argumentiksi kohosi
se, ettd vaikka hallitus oli vauhdittanut kuntaliitoksia tarjoamalla yhdistymishaluisille
kunnille selvii rahaa ja tietyin edellytyksin myos helpotusta kantokykyluokitukseen,
liitoksia oli toteutunut varsin vihin.

Uusi valtionosuusjirjestelmi otettiin kiyttoon vuonna 1993. Uudistuksen vai-
kutuksista kuntien liitoshalukkuuteen esitettiin monensuuntaisia arvioita. Yhriiltd
uudistuksen epiiltiin vaikuttavan siten, ettd kuntien yhdistymisen johdosta kohene-
van kantokykyluokan taloudelliset vaikutukset mititdityisivit. Toisaalta uudistuksen
arvioitiin merkitsevin kuntien taloudellisen vastuun lisidntymisti ja yhi useampien
kuntien asettumista kuntaliitoksen kannalle. Tammikuussa 1992 kerrottiin kuntien
laskevan kuumeisesti kantokykyluokkien ennakkopiitosten perusteella, miten suuria
valtionapuja kuntaliitoksesta heltidisi: "Porkkanarahan valtio antaa kolmena vuonna ja
kantokykyluokan edullisuus on varmaa saman ajan.” Odotettua harvempien kuntien
arvioitiin tarttuvan valtion tarjoamiin yhdistymistukiin:

KUNNAT OVAT VIIME VUOSINA sangen nihkeisti paityneet liitoksiin,
joista tosin kiydiin ikuisuustaistelua. Vauhdittaakseen hankkeita sisiminis-
terio keksi porkkanarahan. Eduskunta niki parhaaksi vaatia porkkanarahan
lisiksi ennakkopiitskset yhdistyneen kunnan kantokykyluokasta. [— —]
Liitoshankkeiden toteuttamista hiiritsee se, ettd uusi valtionapujirjestelma
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toteutuu vuodesta 1993 alkaen ja vesittdd monien kunnallismiesten mielestd
liitoksen vuoksi parannetun kantokykyluokituksen. Lisiksi parhaillaan on
tekeilld kunnallislain uudistus ja kuntien yhteistydmahdollisuuksia on tar-
koitus helpottaa. Helsingin Sanomat 14.1.1992, uutinen

Porkkanarahoihin oli tartuttu yllittiviin nibkedsti. Keskustelussa muistutettiin toistu-
vasti, ettd vapaaehtoisilla kuntaliitoksilla alkoi olla kiire, koska valtion porkkanarahojen
jako oli pian paittymissi. Keskustelussa artikuloituivat myos kuntien — erityisesti pien-
ten kuntien — haluttomuus edeti liitokseen talouden realiteeteista eli talousvaikeuksista
huolimatta. Keskustelussa aktualisoituivat myds puoluepoliittiset asetelmat. Liitoksia
vastustivat pienet maalaiskunnat Keskustan valta-alueilla. Liitosten kannattajia puoles-
taan olivat sosiaalidemokraatti- ja kokoomusvetoiset teollisuuskaupungit Eteli-Suomessa.
Pienten ja konkurssikypsien kuntien ohella paine kasvoi reikileipikuntien yhdistimi-
seksi. Keskustelua reikileipiliitoksesta kidytiin Rauman kaupungin ja maalaiskunnan,
Heinolan kaupungin ja maalaiskunnan, Lohjan kaupungin ja maalaiskunnan, Porvoon
kaupungin ja maalaiskunnan seki Jyviskylin kaupungin ja maalaiskunnan vilill4.
Niissd tapauksissa porkkanoiden tehottomuuden arvioitiin johtuvan siiti, ettd reiki-
leipdasetelma niytti olevan yhden kunnan haitta ja toisen hyéty:

KUNTIEN "ITSENAISYYDEN” MENETTAMISEN pelko elii yhi sit-
keidssi. Erityisen outoa on se, ettd vallankin Suomen Keskustan valta-alueilla
pienet, konkurssin rajamailla eldvit maalaiskunnat ovat jittineet valtion ki-
denojennuksen tyystin huomiotta. My®nteisin vastaanotto ”porkkanarahoil-
le” on toistaiseksi ilmentynyt Eteli-Suomen teollisuuspaikkakunnilla. Alu-
eilla jotka yleisesti luetaan sosialidemokraattien ja kokoomuksen vahvoihin
ympiristdihin. T4td nykyd on vireilld puolisenkymmenti vakavasti otettavaa
vapaaehtoisuuteen perustuvaa kuntaliitoshanketta. Niille yhteisend nimit-
tdjand on niin kutsuttu reikidleipikunta” tilanne, jossa vahvan kaupungin
ympirille on ryhmittynyt maalaiskunta tai maalaiskuntia, jotka hysdyntivit
keskuksen palveluita veromarkkojen valuessa kaupungin ulottumattomiin.
On my®s tulkintoja, jotka lihtevit siiti, ettd "reijilld on taipumus pitemmin
piille syddi koko leipd”. Demari 22.1.1992, piikirjoitus

Taloudellisen laman myotd kunnilta odotettiin izsendisyyden abstraktien arvojen vaali-
misen sijaan talousrealismia. Keskisuomalainen kertoi paikirjoituksessaan 23.1.1992,
etti Rauman kaupungin ja Rauman maalaiskunnan vuonna 1993 toteutumassa ol-
leeseen liitokseen paiddyttiin nimenomaan siksi, ettd yhteisilld eviilld kunnat katsoivat
pystyvinsi vastaamaan tulevaisuuden tuomiin haasteisiin paremmin kuin erillisid p4il-
lekkiistoimintoja ylldpitden. "Tilanteessa, jossa nikymit kuntien verotulokehityksesti
ovat synkit ja palveluiden jirjestimisessd on muutoinkin vaikeuksia, luulisi kuntien
mielihyvin tarttuvan valtion runsaskitisiin tarjouksiin seki yhteisvoimin saavutettaviin
sadstoihin ja synergiaetuihin”’, lehti kirjoitti. Lopulta lehti esitti yhdistymisavustuksiin
vedoten varsin selvin kannan Jyviskylin kaupungin ja Jyviskylin maalaiskunnan
liitoshankkeessa:
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VIELA TOISTAISEKSI SELVITTAMATTOMISTA SYISTA kunnissa
kuitenkin eldd vahvempana usko itseniisyyden abstrakteihin arvoihin kuin
selvidn talousrealismiin. Yhdistymiseen suhtaudutaan kuin menetykseen,
varmuus siitd, ettd valtion porkkanatarjous ei ole endi voimassa. Sen jilkeen
asia onkin pitkiksi ajaksi pois piividjirjestyksestd. Jyviskylin seudulle, siis
kaupungille ja maalaiskunnalle, valtio tarjoaa kantokykyluokkamuutoksen
dessa, mikili kunnat yhdistyvit. Tdmin piille tulevat vield 35 miljoonan
markan porkkanaraha seki yhdistymisen tuottamat siistot. Tarjouksesta ei
luulisi olevan varaa kieltidytyi. Erillddn olo on kummankin osapuolen kan-
nalta vain tulevien tappioiden maksimointia. Keskisuomalainen 23.1.1992,
paakirjoitus

muutostarvetta tunnisteta vai eiko siti tunnusteta:

TALOUDEN KOVAT tosiasiatkaan eivit lyhyessi ajassa pysty murenta-
maan jddripiisii asenteita ja uskoa totuttuihin hallintomalleihin. Kunnissa
laman my®ti kasvanut kiinnostus kuntaliitoksiin ja muuhun yhteistyohén
on tuottanut vain vihin konkreettisia tuloksia. Pari kolme kuntaliitosta on
syntymissi, mutta enemmistd hankkeista on kaatumassa joko vastustavaan
kansaniinestystulokseen tai jonkin osapuolen kielteiseen valtuustopiitsk-
seen. Tunteet kuohahtelevat mielenosoituksiksi ja ratkaisut vaihtelevat ddnen
tai kahden verran samankin valtuuston eri istunnoissa. Vaikka talous on
hunningolla, monet valtuutetut pitivit kiinni omasta asemastaan ja kunnan
riippumattomuudesta kynsin hampain. Vilpittomisti saatetaan myds peliti,
ettd liitos huonontaa oloja entisestiéin. Kenties tuntuu turvalliselta sdilyttid
vanhat, tutut mallit. Kun maailma muuttuu nopeasti ympirilli eikd tulevai-
suudesta ole mitdin varmuutta. Helsingin Sanomat 3.2.1992, paikirjoitus

Turun Sanomat kommentoi kuntaliitoshankkeita kriittisesti otsikolla "Porkkana tehoaa
eli ei”. Vakka-Suomessa viiden kunnan suurhanke kutistui lopulta Uudenkaupungin ja
Kalannin kunnan kuntaliitokseen. ”Vield vihidisemmiksi ovat jidneet villat Loimaalla,
jossa kaupunki on turhaan kosinut maalaiskuntaa yhteyteensi”. Samoin oli kidynyt
linsiuusmaalaisen Pohjan kunnan ja Karjaan kaupungin kesken. Tenholan kunta oli
padttinyt esittdd liictymistd Tammisaareen. Auranmaalla kuntia oltiin lykkimiissi yhteen
kansalaisaloitteen voimin. Suunnitelma Rauman kaupungin ja Rauman maalaiskunnan
yhdistimisestd oli kuitenkin toteutumassa. Liitoksiin haluttomien kuntien tulevai-
suudennikymii ei pidetty hyvini. Taloudellisen tilanteen katsottiin ajavan liitoksiin
joka tapauksessa:

VALTIOVALLAN YRITYS MOTIVOIDA kuntia taloudellisin eduin keski-
ndisiin yhdistymisiin on tuottanut vaihtelevia tuloksia. Ns. porkkanaraha eli
kunnille maksettava liitostuki on kiirehtinyt paztoksid parhaiten sielld, missd
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asenteet ovat muutoinkin olleet ajatukselle suosiollisia. [~ —] Kunnallinen
itsehallinto ja itseniisyys ovat suomalaisille perinteisesti kalliita arvoja. Niiden
tihden ollaan valmiit kieltdytymdidn tuntuvistakin taloudellisista eduista.
Vakkasuomalaisten kuntien kassaan olisi suurliitoksen myoti kilahtanut
pyoredt 80 miljoonaa markkaa porkkanarahaa. Silti pienet ja vihivaraiset
Vehmaa, Kustavi ja ilmeisesti mys Taivassalo haluavat sinnitelld vastakin
yksindin sen sijaan, ettd lihtisivit rakentamaan Uudenkaupungin ympi-
rille vaurasta ja elinkelpoista suurkuntaa. Valtion liitosavustuksen ajallinen
takaraja umpeutui tammikuun lopussa. Monet kunnallisjohtajat pelkii-
viit, ettd ekstraedun mahdollisuus oli lajissaan ensimmiinen ja viimeinen.
Uusia yllykkeitd valtion ei tarvitse tarjota, koska taloudellinen tilanne ajaa
heikot kunnat liitoksiin lihivuosina ilman porkkanoitakin. Turun Sanomat
5.2.1992, paikirjoitus

Turun Sanomat uutisoi helmikuussa 1992, ettd ministeriéon oli tullut kolme liitosha-
kemusta ja kahta hakemusta odotettiin saapuvaksi lihiaikoina. Jyviskylin kaupungin ja
Jyviskylin maalaiskunnan sekd Loimaan kaupungin ja Loimaan kunnan liitoshankkeet
nousivat valtakunnalliseen kuntarakennekeskusteluun osapuolina olevien kuntien
eridvien nikemysten vuoksi. Turun Sanomat kuvasi uutisessaan sisiasiainministerién
linjauksia otsikolla "Ministerié miettii eripuraisen kunnan vastakkaisten nikemysten
painoarvoa’:

YKSIKIN RIIDANALAINEN HAKEMUS saa liitosvaakakupin kuitenkin
keikkumaan. Huonoja esimerkkeji liitoksista ei haluta. Tdhin mennessi
ministeriéon on saapunut liitosesitykset Ainekosken ja Konginkankaan val-
tuustoilta, Tammisaaren ja Tenholan valtuustoilta seki Rauman ja Rauman
maalaiskunnan valtuustoilta. Uudet liitosesitykset tulevat ainakin vield Vak-
ka-Suomesta Uudenkaupungilta ja Kalannilta Taivassalon liittymisen ollessa
epivarma seki Jyvikylistd ja Siynitsalosta. Lisiksi muhimassa on Jyviskylin
ja Jyviskylin maalaiskunnan mahdollinen, mutta hyvin epitodennikéinen
liitos. Liitoshakemusten esittelijini oleva hallitussihteeri Pekka Jirvié minis-
teridstid sanoo, ettd kunnanvaltuustossa eripuraisina tehdyt liitoshakemukset
joutuvat erityisen tarkkaan seulaan. Seulan lipi menneet ovat liitosasiassa
vahvoilla. Tosin, kun valtioneuvosto eli poliitikot tekevit asiassa lopullisen
paitoksen, yllityksetkin ovat mahdollisia. [~ —] Kuntajaon muuttamisen
yleiseni edellytykseni on, ettd muutos on perusteltu tarkoituksenmukaisen
yhdyskuntamuodostuksen edistimiseksi. Kunnallishallinnon palvelujen
jarjestimisen helpottaminen, viestdpohjan ja taloudellisten voimavarojen
vahvistaminen taikka joku muu tirked syy on myds muuttamisen edelly-
tyksend. Turun Sanomat 9.2.1992, uutinen

Savon Sanomat kirjoitti 10.2.1992 uutisessaan: “Kaikkiaan valtakunnassa muhii pa-
rikymmenti liitoshanketta. Tavallisesti kaupunki ottaisi pienemmin naapurinsa ilolla
vastaan, mutta maalaiskunta pitdd kiinni itsendisyydestiin vaikka vekselivetoisena”.
Savon Sanomat kirjoitti, etti sisdasiainministerio oli tyytyviinen toteutuneisiin liitok-
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siin. Porkkanalaki oli purrut odotettua paremmin, kuntaliitoksia toteutuisi enemmin
kuin koko 80-luvulla:

SISAASIANMINISTERIO on iloisesti yllittynyt kuntaliitoksia vauhdit-
tamaan ridtildidyn porkkanalain tehosta. Yhteisti porkkanaa puremaan
lihtee kerralla ensi vuoden alussa enemmin kuntia kuin koko viime vuosi-
kymmenelld yhteensi, saldo jii 80-luvulla kolmeen liitokseen. Neuvotteleva
virkamies Rainer Alanen kertoo, ettei ministeriollid ollut kuntaliitoksissa
mitdin miidrillistd tavoitetta. Mihinkddn vydryyn ei uskottu, ja ndinkin
suuri liitoshakemusten miirid on suurempi kuin kuviteltiin. — Oleellista
on, ettd porkkanalaki on saanut kunnissa keskustelun liikkeelle. Seuraavien
kolmen tai neljin vuoden kuluessa ehki enemminkin kuntia kypsyy kun-
taliitoshakemukseen. — Hankkeitahan on vireilld kaikkiaan parikymmenti.
Se on aika iso miiri. Alasen mukaan porkkanaa ei aiota vaihtaa piiskaan.
— Nykyisen hallituksen ohjelmassahan on todettu, ettei pakkoliitoksiin
menni. Kuntaliitoksia karttavat kunnat ovat ottaneet ohjat omiin kisiinsi
ja pyrkivit selviimain itse vaikeuksistaan. Porkkanalain taloudellinen hysty
on mittava, useimmissa tapauksissa yli 10 miljoonan markan. Sild liheskdin
kaikki kuntaliitoskeskusteluun osallistuvat kunnat eivit tikyyn tarttuneet.
Pelottaako tulossa oleva valtionapujirjestelmi sitten pienempid kumppaneita?
— Kylld se varmaan pelottaa kaikissakin tapauksissa. Kuntaliitosten vauh-
dittaminen sattui vihin huonoon ajankohtaan. Jos tilanne olisi sellainen,
ettei mitdin uudistusta olisi tulossa vuoden 1993 alusta, olisi kunnilla ollut
taloudellisten vaikutusten arviointi lujemmalla pohjalla kuin nyt. — Vaikka
valtionosuusuudistuksessa lihdetiin siitd, ettei kuntakohtaisesti tilanne kovin
paljon muutu, on sellaisessa uudistuksessa aina joitakin epivarmuustekijoiti.
Savon Sanomat 10.2.1992, uutinen

Helsingin Sanomat uutisoi 19.2.1992, etti osa kiperistd yhdistymisneuvotteluista ju-

lausuntoja, sisiministerid laski, ettd kuntien pitdi paittdi liitoksesta ennen tammikuun
loppua tai heti sen jilkeen. Hoppuilu érsytti kiperit liitosneuvottelut, ja monet hank-
keet jumiutuivat sithen.” Odotukset olivat kohdistuneet erityisesti reikileipikuntien

liitoksiin.
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Tiltd osin liitosten vihyys himmistytti:

SISAASIAINMINISTERI Mauri Pekkarinen (kesk.) valittelee liitoksien
vihyyttd ja ihmettelee, ettei porkkanaraha kiinnostanut. Pekkarinen myontyy
yksildimidn sen verran, ettd nimenomaan reikileipikunnista pitiisi paasti.
”Kun kaupunki jii tdysin naapurikunnan sisiin, nimi muodostavat yhte-
niisen yhdyskunnan. Tillaista aluetta pitiisi kehittid kokonaisuutena”, jyvis-
kylildinen Pekkarinen selventii. Helsingin Sanomat 19.2.1992, uutinen

MYOS SUOMEN KUNNALLISLIITTO olisi yhdistellyt reikileipikunnat,
mutta sen lisiksi varatoimitusjohtaja Leif Engfelt nikee erityisesti Varsinais-
Suomessa ja Satakunnassa aivan liian paljon pienii kuntia. Kuntakarttaan olisi
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pitinyt saada selkiintymistd. Hin ylldttyi, ettei liitoksia syntynyt enempii.
Engfeltin lausunto on ristiriidassa Kunnallisliiton tekemin tutkimuksen
kanssa, jonka mukaan pieni kunta tuottaa palvelut halvemmalla kuin suuri.
Kuitenkin Engfelt kannattaa liitoksia juuri taloudellisilla syilli. Suomen
Kaupunkiliiton varatoimitusjohtajan Pekka Alasen mukaan kunnissa “ei ollut
kypsyytti riittdvisti. Kunnissa olisi hyvi laskea, miti palvelut maksavat, mutta
kustannustietoisuus on vihiistd. Meilld puhutaan liitoshankkeissa aina ensin
hallinnosta”. ”Kuntien yhteisty6lld ei saavuteta samaa taloudellista hydtyi,
minki yhteinen kunta pystyy hankkimaan”, Alanen korostaa. Tosin Alasen
mukaan kaksi koyhid kuntaa ei tuo yhdessd yhti rikasta. Hin kuitenkin
odotti, ettd nykyinen taloudellinen tilanne olisi johtanut useampiin kun-
taliitoksiin. Alanen uskoo, ettd lama ajaa yhteistychon. Yheeistyod lisddvie
EY-jisenyys ja ensi vuodon alusta voimaan tuleva kunnallislain muutos:
kuntayhtymit monipuolistavat ja helpottavat yhteistoimintoja. ”Ja lopulta
kunnat yhdistyvit.” Helsingin Sanomat 19.2.1992, uutinen

Monelta suunnalta esitettiin nikemyksid, ettd kuntaliitosten vauhdittamiseksi tehty
porkkanalaki ei ollut tuottanut toivottua tulosta. Lapin Kansa nosti esiin puoluepo-
liittisen asetelman, jonka mukaisesti liitokset ja sitd kautta luottamushenkilspaikkojen
viheneminen eivit olisi sisiministeri Pekkasen edustaman Keskustapuolueen etujen
mubkaisia. Kuntaliitosten vihiisyys paikantui pelkoon kuntien poliittisten voimasuh-
teiden muutoksista:

SISAASIAINMINISTERI MAURI PEKKARINEN on ihmetellyt liitosten
vihidisyytti ja samalla siti, ettd porkkanaraha ei ole kiinnostanut kuntia. Mi-
nisteri ei kuitenkaan ole aivan puhtain jauhoin liikkeelld. Yksi syy kiperien
ja etukiteenkin vaikeiksi tiedettyjen liitosneuvotteluiden jumiutumiseen on
juuri hallituksen hoppuilu asiassa. Sithen ministeri Pekkarisen nikemykseen,
jonka mukaan erityisesti niin sanotut reikileipikunnat tulisi yhdistii, voi
tdydelld syylld yheyd. Ministerin nikemyksen kanssa samalla linjalla on my6s
Suomen Kunnallisliiton varatoimitusjohtaja Leif Engfelt. Hin kannattaa
kuntaliitoksia nimenomaan taloudellisista syisti. Porkkanarahan vihiistd
kiinnostusta puntaroitaessa Suomen Kaupunkiliiton varatoimitusjohtaja
Pekka Alanen on lihimpini totuutta todetessaan, ettd kustannustietous on
vihidistd. Meilld puhutaan liitoshankkeissa aina ensin hallinnosta. Alasen
lausunnon voi suomentaa siten, ettd kuntaliitosten suurin este on edelleen
pelko luottamuspaikkojen uusjaosta, ja etenkin paikkojen menettimisesti.
Kun on voinut vuosikaudet tai jopa vuosikymmenet istua ja nauttia useam-
mankin lautakunnan paikasta ja kunnallisten luottamustoimien mukanaan
tuomasta arvonannosta, pelitidin, ettd kuntaliitos veisi paitsi paikat myos
arvostuksen. Sellaiseen on tietenkin vaikeata suostua, siitd huolimatta, ettid
kuntaliitos olisi parempi vaihtoehto kuin riutua ja kitua kunnallisen itse-
hallinnon kustannuksella. Keskustapuolue on tunnetusti ollut kunnallisen
itsehallinnon kiivaimpia puolestapuhujia. Tietynlaista asenteiden muutosta
jirkevimpiin suuntaan osoittaa osaltaan niin sanottu porkkanalaki ja my®s
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ministeri Pekkarisen lausunto. Tosin ministeri pitii tirkedni vain reikilei-
pakuntien yhdistimistd. Muilta osin Pekkarisen lausunto jittdd tulkinnan
mahdollisuuksia. Ministeri on aiheellisesti ihmetellyt sitd, ettd porkkana-
raha ei ole kiinnostanut enempii. Samalla hin on kuitenkin unohtanut
sen tosiasian, ettd vaikka Keskustapuolueen johdossa ollaan omaksumassa
jossain miirin myonteisempii suhtautumista kuntaliitoksiin, niin puolueen
jisenistd ei aivan hevilli ole valmis luopumaan lautakuntapaikoistaan. Lapin
Kansa 22.2.1992, piikirjoitus

Keskustelua leimasi epitietoisuus kuntien yhdistymisavustusten tulevaisuudesta. M#4-
rdaikaisten yhdistymisavustuksia koskevien siiddsten mahdollisesta uudistamisesta
ja avustusten suuruudesta esitettiin ristiriitaisia arvioita. Yhtdilti sisdasiainministerié
esitti, ettd yhdistymisavustukset olisivat paittymissi, koska valtionosuusuudistuksen
toteuduttua valtiolla ei olisi endi tarvetta kannustaa kuntien yhdistymiseen. Kun
valtionosuus olisi laskennallinen, valtiovallan nikékulmasta olisi yhdentekevid, min-
ki kokoisia kunnat olisivat. Toisaalta kerrottiin, ettd uusista yhdistymisavustuksista
tultaisiin sddtimain edellisten miidriajan umpeuduttua. Niin ollen yhdistymisavus-
tuksia koskevista siidoksistd muodostui kuntarakennekeskustelun tasolla seki keppi

ettd porkkana:

LEX JYVASKYLANA syntyneen lain tarkoituksena oli auttaa kuntia liitty-
miin yhteen. Myshemmin titd porkkanalakia parannettiin vield houkut-
televammaksi. Liittymisavustus lasketaan asukasmiiristi monimutkaisten
kerrointen mukaan siten, etti kolmena vuonna avustusta saa yhteensi
korkeintaan 35 miljoonaa markkaa. Lisiksi kiytdssd on yhdistymisavustus,
joka pohjaa asukkaiden dyrimairiin. Kun hallitus antoi vield yhdistyneen
kunnan kantokykyluokkaan helpotuksia, on kunnissa laskettu hydtyji ja
haittoja useaan otteeseen ja monen kaavan mukaan. Valtio hystyy kun-
taliitoksesta, silli valtionosuudet pienenevit. "Kun valtionosuusuudistus
toteutuu ensi vuoden alusta, valtion tuki perustuu asukasmiiriin eiki esi-
merkiksi yksittiisiin rakennusinvestointeihin. Silloin valtio ei enid hysdy
kuntaliitoksesta”, sanoo ylijohtaja Juhani Nummela sisiministeriosti. Hinen
mukaansa porkkanarahajirjestelmii ei timin jilkeen jatketa. Helsingin
Sanomat 19.2.1992, uutinen

Keskustelussa valtiota vaadittiin noudattamaan yhdistysavustuksien suhteen pitkijin-
teisempii linjaa siten, ettd kunnat eivit joutuisi hitiilemiin ratkaisussaan porkkanala-
kien jatkuvien muutosten vuoksi. Mairiaikaisen porkkanalain aiheuttama kiireellisyys
katsottiin osasyyksi sille, ettd yhdistymispaitsksid syntyi odotettua harvemmissa

hankkeissa:

KUNTIEN AJAMINEN LIITOKSIIN kiyttimilli houkuttimena valtion
porkkanarahoja on synnyttinyt monin paikoin lihes samanlaisia henki-
l6suhde- ja pddtoksenteko-ongelmia, kuin tapahtui 70-luvun pakkoliitosten
yhteydessi. Porkkanarahoihin kytketty raippa-aikataulu ja keinon kerta-
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kiytesluonne selitcavit paljolti porkkanakeiton kitkerdd makua. Tiukka
aikataulu ja keiton tarjoaminen kertakiyttolautasilta ovat saaneet monet
kunnallishenkil6t toimimaan "nyt tai ei koskaan” -hengessi ja prissidimiin
liitosta sisiministerion tahtomalla tavalla kuin takavuosien pakkoliittijit
konsanaan. Soppajono niyttdd kuitenkin jiivin odotettua lyhyemmiksi
ministerion mydntimasti lisdajasta huolimatta. Parin kuukauden pituinen
valmistelu- ja piitoksentekoaika olikin mieletdn, nyt sentdin puhutaan jo
lain maiirittelemistd midriajasta. Sekin paittyy kesikuussa, jos liitokset
halutaan toteuttaa ensi vuoden alusta, kuten kertakiyttoisyys edellyttii.
Muutama liitos tosin syntyy, mutta on hyvi syy otaksua, etti niin olisi hi-
venen rauhallisemmalla aikataululla tapahtunut ilman valtion miljooniakin.
[~ -] Porkkanarahoissa aikatauluvaatimuksineen on aineksia raipan kiytosti.
Valtion tahto toteutuisi paremmin, jos liitosten yhteydessid maksettava erityis-
avustus olisi pysyvi kiytintd tai ainakin, jos mahdollisuus erityisavustuksiin
turvattaisiin riiccdvin pitkin valmisteluajan tuloksena tehtivissi ratkaisuissa.
Kouvolan Sanomat 20.2.1992, piikirjoitus

Lapin Kansan mukaan alkoi yhi enemmin vaikuttaa siltd, ettd “vapaachtoisten
kuntaliitosten ainoa onnistumisen edellytys on aika. Kun kunnallispoliitikot jonkin
ajan kuluttua ainakin osaksi vaihtuvat, on syyti toivoa vaihdoksen tuovan mukanaan
jirkevimmin sekd vihemmin tunnepohjaisen ja epiitsekkiin suhtautumisen kunta-
liitoksiin.” Lehti kysyi: "Missd viipyy esimerkiksi Rovaniemen kaupungin ja maalais-
kunnan poliittinen rohkeus katsoa tulevaisuuteen avoimin ja oivaltavin silmin, joilla
voitaisiin ajaa molempien osapuolien etua.” Toistaiseksi Kokoomus oli jittinyt rauhaan
Keskustalle lihes pyhiin asian eli kunnallisen itsehallinnon kajoamattomuuden:

KOKEMUS ON OSOITTANUT, etti siti tieti asia ei edisty — ei vaikka olisi
millaista porkkanaa tarjolla. Kokemukseen perustuen voidaan ennakoida, etti
uudistuva valtiontalousjirjestelmikiin ei vapaachtoisia kuntaliitoksia vauh-
dita — ei ainakaan ministeri Salolaisen toivomalla vauhdilla. Vapaaehtoisten
kuntaliitosten toteutumisen keskeisin este on ollut ja on edelleen lihinni
keskustalaisten mutta toki myés muiden puolueiden vanhemman polven
kunnallispoliitikkojen halu pitdd kunnallisen itsehallinnon siilyttimisen
nimelld kiinni kynsin hampain omasta asemastaan kunnallishallinnossa.
Seki kuntien toimivuuden ettd myds kuntalaisten kannalta kuntaliitokset
olisivat monissa tapauksissa tervetullut apu tilanteen korjaamiseksi. Niin
on siitikin huolimatta, ettd kuntaliitoksissa on myos omat nurjat puolensa.
Saavutettavien etujen — joista tirkeimpiin voidaan lukea huomattavat siistot
mattavasti suurempi kuin menetykset. Tdmin vuoksi voidaankin ihmetell3,
miksi tidssd vuosikymmenii jauhetussa asiassa on vapaaehtoisesti tapahtunut
kovin vihin. Sekiin ei ole auttanut, etti tarjolla on ollut jos jonkinlaista
porkkanaa. Kokoomuksen puheenjohtajan kannanotto voidaan tulkita myds
niin, etti toiselle paihallituspuolueelle Keskustalle lihes pyhi asia — kun-
nallisen itsehallinnon kajoamattomuus — on Kokoomuksen taholta jitetty
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toistaiseksi rauhaan turhien riitojen vilttimiseksi. Lapin Kansa 25.9.1992,
paikirjoitus

Vuoden 1993 alusta kunnallislain osittaisuudistuksen yhteydessd annetun kuntajakolain
lakimuutoksen (980/1992) mukaan kunnan lakkauttamista ja perustamista ei enii
midrittiisi toimeenpantavaksi, jos toimenpiteiden kohteena olevan kunnan valtuusto
vastustaisi muutosta. Kaleva otsikoi uutisensa: "Kuntaliitokset tiysin kuntien halusta
kiinni”. ”Sisdasiainministerion ylijohtaja Juhani Nummela myénsi Pohjois-Pohjan-
maan kunnallispiivilli Oulussa, ettd kuntajaon tulevaisuus on vaikea aihe puhua.
Nummelan sanoma rakentui silti selvisti: ensi vuoden alussa tulee voimaan laki, joka
nimenomaan estii pakkoliitosten mahdollisuuden. T4hin asti pakkoliitokset olisivat
olleet mahdollisia, mutta valtioneuvoston kiytintd on korostanut kuntien tahtoa.”
Lakimuutoksen mukaan kokonaisia kuntia koskevat pakkoliitokset olisi mahdollista
toteuttaa vain kussakin yksittdistapauksessa siidetyll lailla. Uutisessa kerrottiin my®ds,
ettd vapaachtoisia liitoksia valtiovalta pyrkisi vauhdittamaan my®és jatkossa. Valmisteilla
oli uusi porkkanalain tyylinen houkutin:

SUOMESSA ON NYT 460 KUNTAA, kun niitd enimmilldin oli 500. Ensi
vuoden alussa nelji kuntaa lakkaa olemasta kuntaliitosten vuoksi. Porkkan-
alain avulla tehtiin siis vain yhden prosentin supistus kuntalukuun. Nummela
patisteli eilenkin reikileipikuntia miettimiin jatkoa. Jos missd, niin niissd
on voimavarojen tuhlausta. Mutta muutos niissiikin on kunnista itsestdin
kiinni. ”Kun kuntaroolin kehitys korostaa kuntien paikallista demokratiaa,
eivit radikaalit pakkotoimet olisi tavoitteen kannalta sopusoinnussa.” Alle 4
000 asukkaan kuntia Suomessa on lihes 200. Vastaavasti yli 10 000 asukkaan
kuntia on vain runsaat sata. “Pienen asukaspohjan kunnat sijoittuvat alimpiin
kantokykyluokkiin. Monet pysyvit pystyssi vain valtion tuen varassa. Silti
ne sijoittuvat dyrin hintahaitarin ylipdihin. Kuntarakenne vaatii kuntien
tuloerojen tasauksen ja toiminnan tukemiseen tihtidvien valtion rahoitus-
jirjestelyjen jatkamista.” Kuntarakennetta muuttavaksi tekijiksi Nummela
katsoi seutuistumisen. Kaleva 27.10.1992, uutinen

Yhdistymisten taloudellisten kannustimien merkittivi kasvattaminen oli luonut suuret
odotukset kuntaliitosten toteutumiselle. Valtadiskurssissa kunnilta odotettiin itsenii-
syyden abstraktien arvojen vaalimisen sijaan talousrealismia. Kuntien verotulokehi-
tyksen nikymit olivat synkit ja palveluiden jirjestimisessi oli jo vaikeuksia, kuntien
odotettiin tarttuvan valtion tarjoamiin yhdistymisavustuksiin. Yhtiiltd porkkanalain
katsottiin purreen odotettua paremmin, koska liitoksia niytti toteutuvan enemmin
kuin edelliselld vuosikymmenelld yhteensi. Toisaalta pettymys oli ilmeinen. Valtadis-
kurssin nakékulmasta realisoitui kysymys siitd, eiké muutostarvetta tunnisteta kunnissa
vai eiko sitd vain tunnusteta.
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6 Reaktiivinen vastadiskurssi
nousee

Euroopan kunnallissopimus ratkaisee kiistan?

Euroopan neuvoston laatiman Kunnallisen itsehallinnon peruskirjan eli “kunnal-
lissopimuksen” voimaansaattaminen nousi keskeiseksi kuntarakenteen kehittimisti
koskevassa keskustelussa. Se muodosti yhden ulottuvuuden kuntarakennekeskustelua
hallitsevan valtadiskurssin vastavoimaksi muodostuneen vastadiskurssin puitteissa.
Suomi ratifioi sopimuksen lokakuussa 1991. Peruskirjan johtolauseessa todetaan,
ettd kunnalliset luottamuselimet kuuluvat jokaisen demokraattisen valtiomuodon
olemassaolon perustaan. Suomessa kiytiin keskustelua siitd, milld tasolla titd oikeutta
voitaisiin kaikkein vilittomimmin harjoittaa. Samalla aktualisoitui myos kysymys
maakuntaitsehallinnosta:

KUNNALLISEN ITSEHALLINNON PERUSTA on nimenomaan pai-
kallishallinto. Sitd on syyti painottaa, koska on valitettu Suomen joutuvan
hipeiin, kun silld ei ole monen muun maan tapaan maakuntaitsehallintoa.
Siitd vaatimuksesta, ettd Eurooppa on myos maakuntien Eurooppa, ei pidi
tehdid maakuntaitsehallinnon vaatimusta. Kainuu ja Ranskan Bretagne pai-
nivat eri sarjassa; pikemminkin Suomi on tissd mielessi maakunta Euroopan
maakuntien rinnalla. Helsingin Sanomat 6.3.1990, neuvotteleva virkamies
Aulis Poyhonen, sisiasiainministerio

Vastadiskurssissa peruskirjan ratifioimisen myoti ylhdilti alas suuntautuvat ankarat
kuntarakenteen muutosvaatimukset niyttivit muodostuvan perusteettomiksi. Perus-
kirjan nihtiin korostavan ennen muuta kuntien yhteistyon merkitysti:

ON KYSYTTY, VAATIIKO KUNNALLISSOPIMUS suurempia kuntia
kuin esimerkiksi Suomessa nyt on. Ei vaadi. Piinvastoin sopimuksesta
huokuu se henki, ettd kunnan rajoja saisi vain iritapauksissa muuttaa
vastoin kunnan ja kuntalaisten tahtoa. Muiden maiden kuntiin verrattuna
Suomen kuntia ei voida viittdd pieniksi. Ruotsi on tietenkin vertailumaissa
poikkeus, mutta missdin muussa maassa ei olekaan tehty sen luokan kun-
tauudistusta kuin sielld. Ranskassa, jonka hallintoa me suomalaiset aina
presidentin vaalitapaa my6ten ihailemme, on tuhansia Suomen pienkuntia
vastaavia kuntia. Ranskan dskettiin toteuttama valtionosuusuudistuskin
ottaa erikseen huomioon pienet kunnat. Sen sijaan, ettid kunnallissopimus
perdinkuuluttaisi suurempaa kuntakokoa, se korostaa kuntien yhteistyén
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merkitystd. Yhteistyd lisdisi tehokkuutta ja olisi tirkedtd myos silloin, kun
pienen kunnan omat mahdollisuudet eivit riitd tehtivistd suoriutumiseksi.
Meilli esitetyt kovat kuntauudistusten vaatimukset eivit niyti oikein olevan
sopusoinnussa kunnallissopimuksen kanssa. Helsingin Sanomat 6.3.1990,
neuvotteleva virkamies Aulis Péyhonen, sisiasiainministerié

Suomessa kiytiin runsaasti keskustelua siitd, olisiko peruskirjan edellyttimi kunnalli-
sen itsehallinnon suoja Suomessa riittivi. Kirjoittaja muistutti kunnallissopimuksen
lihtokohtana olevan, ettd kunnallinen itsehallinto tulisi turvata vihintidn lailla, mie-
luiten kuitenkin perustuslailla. Kirjoittaja totesi asian olevan Suomessa jirjestyksessi,
silli hallitusmuodon 51. pykilin mukaan kuntien hallinnon tuli perustua kansalaisten
itsehallintoon sen mukaan kuin siitd lailla erikseen siddetddn. ”Siitd, onko kunnallis-
hallinto meilli riittavisti turvattu, kuulee monia mielipiteitd. Harvinaista ei ole, ettd
kunnallismies katsoo itsehallinnon olevan periti kriisissi. Ongelmaa pyritiin paraikaa
ratkaisemaan muun muassa vapaakuntakokeilulla, jossa alkuperiisen kisitteen mukaan
on kysymys valtion ja kuntien vilisistd suhteista”. Sopimuksen mukaan kunnilla olisi
oikeus kiyttidd suojakeinoja, jos valtio uhkaisi niiden toimintavapautta. Todellisen
kunnallisen itsehallinnon toteutuminen kytkettiin kuitenkin kuntien kiytettivissi
oleviin voimavaroihin:

KUNTIEN OIKEUSSUOJA ASKARRUTTAA Suomenkin viranomaisia.
Kysymys on siitd, onko kunnillamme sellainen oikeussuoja, ettd Suomi voi
ilman varaumaa allekirjoittaa ja ratifioida kunnallissopimuksen. Varaumalla
tarkoitetaan sopimuksen jonkin miiriyksen poissulkemista. Jos verrataan
Suomen ja muiden maiden oikeussuojajirjestelmid, on mielestini pditel-
tdvissd, ettei Suomen tarvitse varaumaa esittdi. Muut Pohjoismaat, joiden
jirjestelmi on melko samanlainen kuin meidin, eivit ole pitineet varaumaa
aiheellisena. Todellisen kunnallisen itsehallinnon perustaa on my®és se, ettd
kunnilla on kiytettivissdin riittivisti varoja ja ettd varojen kiytts on niiden
vapaasti pddtettivissi. Helsingin Sanomat 6.3.1990, neuvotteleva virkamies
Aulis Péyhonen, sisdasiainministerid

Myoskiddn vastadiskurssissa vaatimusta toimintojen tehostamisen tarpeesta ei kiistetty.
Valtadiskurssi ja vastadiskurssi kohtaavat siind tavassa, jolla kuntien taloudellisten ja
toiminnallisten edellytysten katsottiin olevan muuttumassa, vaikka muutoksen impli-
kaatiot diskursseissa muodostuivatkin erilaisiksi. Vastadiskurssissa tiivis ja tuloksellinen
kuntien yhteisty® tai seutuyhteistyd niyttiytyi vaihtoehtona, joka kokoaisi alueelliset
voimavarat ja toisi mys kuntalaisten kannalta parhaan lopputuloksen. Kuntien yhteis-
tyd ja tyonjaon edistiminen palvelutuotannossa mahdollistaisi henkilstévoimavarojen
tehokkaan kiyton ja voisi johtaa rajojen poistumiseen joustavasti. Kuntayhtymai voisi
tuoda yhteistyohon mukaan uusia elementteji ja sitoa kuntien poliittiset padteijit
alueen kehittdmiseen.

Keskusteltaessa liitostarpeista erityisesti pienid kuntia kehotettiin tiedostamaan,
ettd hyvin toimivan maakunnallisen yhteistoiminnan ja muun kuntayhteistyon avulla
moni kunta voisi siilyttdd itseniisyytensd. Kunnan itseniisyys aktualisoitui arvona ja
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piddmiirini, jota uhkaavien pakkotoimenpiteiden vilttimiseksi oli edistettivd kuntien
vilistd yhteistyoti:

VAIKKA KUNTIEN PAKKOLIITOKSISTA ilmeisesti ainakin toistaiseksi
on luovuttu, niin valtionhallinnossa valmistellaan kaiken aikaa suunnitelmia
kuntajaotuksen muuttamiseksi. Paineita pienid kuntia kohtaan kasvatetaan,
ja toisaalta niille tullaan tarjoamaan vapaachrtoisten liitosten syntyessi talo-
udellisia etuja. Aivan yksin pienet kunnat eivit kykene puolustautumaan
kuntaremontteja vastaan. Siksi ne tarvitsevat tuekseen sekd maakunnallista
yhteistoimintaa etti yhteistyotd naapurikuntien kanssa. T4llaisessa yhteistyds-
sd kuntien oma itseniisyys siilyy, mikd on arvo jo sininsi. Ilkka 18.5.1990,
paikirjoitus

Keskustelussa todettiin Euroopan kunnallissopimuksen periaatteena olevan, ettei hal-
linnollisia rajoja enii voitaisi muuttaa neuvottelematta asianomaisten kuntien kanssa.
Pakkoliitokset olisivat siis yleiseurooppalaisen kiytinnin vastaisia. Julkisen sektorin
tehostamistarve niytti kuitenkin muodostuvan vastaansanomattomaksi tosiasiaksi.
Tehokkuusvaatimuksiin oli vastattava kuntien yhteistyolli:

EUROOPAN KUNNALLISSOPIMUKSEN mukaan kunnallinen itsehal-
linto on jirjestettivi lainsdddinnslld, jopa perustuslailla. TAmi vahvistaa
ihmisten oikeutta julkisten asioiden hoitamisessa. Kunnallinen itsehallinto
on peruslihtokohta ja se merkitsee siti, ettd kunnilla on suojautumismah-
dollisuus valtiota vastaan. Kuntien yhdistiminen ei niyti olevan kunnal-
lissopimuksen mukaan mahdollista vastoin kuntien ja siten kuntalaisten
tahtoa. Tdmi perusperiaate ei luo pohjaa kuntien yhdistymiselle, siksi
tehokkuusvaatimuksen tdyttimiseen on pyrittivd voimakkaalla kuntien
viliselld vapaachtoisella yhteistyslld. Aamulehti 4.6.1990, kunnansihteeri
Vesa Perild, Himeenkyro

Vastadiskurssissa kotiseudun ainutkertaisuudella ja alueellisella identiteetilli on viliton
yhteys olemassa oleviin kuntayhteisoihin ja niiden pysyvyyteen. Muutos jilkimmaisessi
muuttaisi myds ensin mainittuja. Kuntayhteisty6lld ei sen sijaan tillaisia vaikutuksia
olisi:

YHTEISTYOAJATUSTA OLISI HELLITTAVA, ettei se piise sammu-
maan. Kasvava ulkoinen paine on sille selvd uhka. Vahvoilla on houkutus
hylitd heikot. Paineensietokykyi koetellaan nyt kaikilla tasoilla, kylistd maan-
osiin saakka. Kun kaikki eivit voi voittaa koko yhteiséjen meressd mitataan
toinen toistaan. Kyseessi on hallinnon darwinismi: vahvat sy6vit heikot.
Mutta ulkoinen paine sisiltid myds mahdollisuuden. Talouselimissikin
pienet yksikot hakevat yhteistydstd suojaa suuria ja vahvoja vastaan. Vain
yhteisty6lld ja tyonjaolla pienet talousyksikét viimekiddessd perheyritykset
ovat selviytyneet isoistensa suista. Yhteistyon ohella pienet hallinnolliset
yksikot voivat turvautua talouselimin tavoin pienuuden ekonomiaan. Pieni
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voi olla kaunista my®s julkisella sektorilla. Ja miksipi eivit kaksi pientd voi
vaihtaa palveluksia, kuten Juhani Koskinen esittdd. Miksi kahdella pienelld
kunnalla ei esimerkiksi voisi olla yhteisti vesilaitosta, yhteisid kouluja, yhteisid
vapaa-ajanviettopalveluita, miksei yhteisti virkakuntaakin? No miksi sitten
tarvitaan rajaakaan vilissi! Minusta rajapyykkeji ei pitiisi olla kaatamassa
ensihitidn. Omaleimainen kotiseutu ja perusoikeus ja ehdoton voimava-
ra, kunhan se vain oikein ymmirretdin. Siltd pitdd osata kiycedd kaikki
hyodyt, mutta karsia pois haitat. Oikea kotiseutuhenki ei ole itsekkyyden
ilmentymi. Se on tervettd omanarvontuntoa, suoja oman mitittdmyyden
tunnetta vastaan. Savon Sanomat 17.7.1990, toimittaja Erkki Ryyninen,
Savon Sanomat

Kuntien ja valtion suhteiden keskeinen haaste niytti olevan keskushallinnon epiluot-
tamus pienid kuntia kohtaan:

HOLKERIN HALLITUKSEN KAYNNISTAMA laaja hallinnonuudis-
tus ei etene pulmitta. Hankalin ja samalla tirkein ratkaisu on kuntien ja
valtion vilinen suhde. Pienet kunnat ja ministerididen epiluottamus kun-
tien palvelutahtoon ovat sen ongelmat. Tissikin yhteydessi tarkasteluun
noussut kuntaliitosten asema on muuttumassa. Yhi useammin syntyy
kuntien sopimuksia palvelujen tuottamisesta yhdessi. Titi tulisi niin hal-
linnonuudistuksen ministeridvaliokunnan piisihteeri Heikki Joustien kuin
Kunnallisliiton toimitusjohtaja Leif Engfeltin mukaan suosia. Vapaaehtoinen
sopimusperusteinen yhteisty6 kuntien kesken parantaa kuntien asemaa ja
takaa hyvit palvelut. Joustien mukaan on kiynnistynyt kokeiluhankkeita,
joiden tulokset aikanaan vaikuttavat ratkaisuun pienten kuntien asemasta.
Savon Sanomat 10.9.1990, uutinen

Vastadiskurssi muodostuu vastareaktiona valtadiskurssille, joka edellyttid sopeutumista
tehokkuusvaatimuksiin ja taloudellisen laman vaikutuksiin kuntarakenteita muuttamal-
la. Vastadiskurssissa kunnat representoituvat itsehallinnollisina alueyhteissini, joiden
ainutkertaisuus ja identiteetti on uhattuna kuntaliitoksissa. Samalla aktualisoituu mys
premissi, joka korostaa kunnan aluetta koskevaa itsemairdimisoikeutta. Vastadiskurssin
nikokulmasta pyrkimys kuntarakenteen muutokseen ei ole legitimoitavissa. Vastadis-
kurssissa tunnistetaan myds toimintaympiriston muutoksen edellyttimi sopeutumi-
sen tarve, mutta kuntaliitosten sijaan ratkaisuksi esitetdin kuntien yhteistoimintaan

kytkeytyvid ratkaisuja.

Epdilyttavia myotajdisrahoja

Vuonna 1990 astuivat voimaan uudet kuntien yhdistymisen kannustamista koskevat
saannokset. Syksylld 1990 hallitus sopi budjettiriihessi kuntaliitosten kannustamisesta
vuosina 1992-1993. Lain valmistelu nostatti kaksi keskusteluaaltoa, joissa vastadiskurssi
voimistui. Ensimmiinen aalto syntyi keviilld 1990, kun lakiesitys oli valmisteltavana
ja toinen lakiesityksen siirryttyd eduskunnan kisittelyyn. Uusi Suomi uutisoi Suomen
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Kunnallisliiton suhtautuneen myonteisesti porkkanoihin, mutta epiilleen niiden
vaikutuksia. Sisdasiainministerion nikokulmasta taas liiton varauksellinen asennoitu-
minen oli tarkoitushakuista politikointia sithen suuntaan, ettei liitoksia vilctdimirced
toivottukaan:

SUOMEN KUNNALLISLIITON toimitusjohtaja Mikko Jokela (kesk.)
ei usko sisdasiainministeridssi valmisteilla olevan ”porkkanalain” juurikaan
innoittavan vapaaehtoisiin liitoksiin. Silti kunnallisliitto Jokelan mukaan
suhtautuu kyseiseen lakiin myonteisesti. Jokela sanoo kunnallisliiton ja
kaupunkiliiton yhdessi todenneen, ettei kantokykyluokitusta tule sotkea
tuon lain toteuttamiseen. Lakiluonnoksessa on yhdistyville kunnille varattu
mahdollisuus sijoittaa uusi kunta sithen kantokykyluokkaan, jossa heikompi
oli ennen yhdistymisti. Jokelan mielesti hallituksen tulisi lain perusteluissa
kertoa, miksi se haluaa yhdistii pienid kuntia. "Pelkdin, ettd hallituksella on
sellainen usko ettd kunnallistaloudessa toimivat samat lainalaisuudet kuin
talouseldmissd. Eli miti suurempi kunta vikiluvultaan on, sitd halvempi
sielld on tarjota palveluja”. [ —] Sisdasiainministeriossi kunnallisliiton va-
rauksellisuudessa nahdiin politikointia. Jokelan mielestd sisdasiainministerio
vain haluaa porkkanalakinsa, koska se ei tilld hallituskaudella juuri muuta
ole saanut aikaan. Uusi Suomi 10.5.1990, uutinen

Porkkanalain valmistelu kytkettiin julkisessa keskustelussa menojen kasvupaineisiin ja
verotulojen ennakoituun heikkenemiseen. T4ssd yhteydessi oli esilli sisdasianministeri
Jarmo Rantanen. Linsi-Savo uutisoi ministeri Rantasen kannanoton yhdistimisten
puolesta. Lehti oli porkkanalain vaikutusten suhteen jokseenkin epiilevilli kannalla:

SUHDANNE-ENNUSTEET niyttivit valtiolle jopa taloudellista umpi-
kujaa ellei menoille aseteta tiukkoja rajoja. Monet uskovat, ettd budjetin
laadinnassa keskitytdin tuloratkaisuun enemmin kuin kuntien ongelmiin.
[~ —] Ministeri Rantanen nikee parhaaksi ratkaisuksi kuntien yhdistimiset tai
kuntien liittymit. Tdmin suuntauksen edistimiseksi valtio on aikeissa jakaa
porkkanoina asukaskohtaista tukea, verotulotiydennysti ja uudella lailla mii-
rdytyvii kantokykyluokitusta. Mainittuja etuisuuksia koskeva kuntaliitoksia
edistivi tilapdislaki on suunnitteilla. Miten kunnat ja asukkaat etuisuuksiin
suhtautuvat, on asia erikseen. Linsi-Savo 12.5.1990, paikirjoitus

Toisaalta esitettiin tuohtuneita kannanottoja siitd, ettd kuntaliitosten vaubdittaminen oli
otettu valtion seuraavan vuoden budjetin yhdeksi erityisaiheeksi. Eteld-Saimaa kertoi
6.8.90 lainvalmistelun herittineen vastustusta otsikolla "My®étijdisraha kyseenalainen
kannustin kuntaliitoksiin”. Keskustelussa lakiesitys konstruoitui hallituspuolueiden
pyrkimykseksi horjuttaa Keskustapuolueen asemaa kuntakentissi. Lakialoitetta koske-
vassa keskustelussa kuntaliitosten kannustamiseen tihtidvid polititkkaa konstruoitiin
laajemminkin puoluepoliittisten lihtokohtien ja tavoitteiden kautta. Paikirjoituksessa
esitettiin, ettd rynnikon taustalla nikyvit puhtaasti poliittiset ja vaalitaktiset syyt. Va-
stadiskurssissa valtataistelun moralistinen kritiikki palveli ainutkertaisen kotiseudun
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ja kuntayhteisdjen koskemattomuuden puolustamista:

ERIPUOLILTA SUOMEA TULEE TIETOJA, joiden mukaan hallituksen
uusin suunnitelma kuntien yhdistimiseksi on melkoisessa vastatuulessa.
Viimeisin porkkana oli asukasta kohti jaettava kahdeksansadan markan
myétijiisraha sille uudelle suurkunnalle, johon pienempi liitetdin. Myos
oman maakunnan kunnalliset paittdjit tuntuvat olevan varsin yksimielisid
siitd, ettd tdllainen lahjontaan viittaava rahalla pelaaminen ei ole oikea tapa
kannustaa kuntia liittymiin toisiinsa. Yhteistoimintaahan kunnat harjoit-
tavat jo nyt hyvin laajalla rintamalla ja se tuntuu vain lisdéintyvin. Kun asiat
niin tulevat entisti paremmin hoidetuksi, miksi hallitus jilleen kerran on
palannut entisiin asemiin ja ryhtynyt rahan voimalla pakottamaan kuntia
liittymiin yhteen? Tdminkertaisenkin rynnikon taustalla nikyvit erittdin
selvisti puhtaasti poliittiset ja vaalitaktiset syyt. Hallitus arvelee, ettd nyt
on aika vyoryttdd hallituspuolueiden kannatusta kotiinpiin liittimalld
vaikkapa keskustavoittoisia kuntia punamustan hallitsemiin kuntiin hyvissi
ajoin. Muutama pieni ja poliittisen opposition hallitsema kunta liitettyni
“oikealla asialla” olevaan isompaan toisi tuloksena hallitukselle mieleisen
valtuuston seuraavalla kerralla. Niissd rahalla houkuttelemisen keinoissa
on arveluttavinta se, ettd houkuttelijat unohtavat kokonaan, miten kauan
kunnallinen itsehallinto on Suomessa ollut luomassa kotiseutuun kohdistuvaa
samaistumista, identiteettid. Suomalaiset tuntevat olevansa synnyinkuntansa
“kansalaisia”. Vain hyvin harvoin timi totuus tulee esille ylhailti hallicuksen
kammareista jacttavissa laeissa ja asetuksissa. Valtion koko virkakoneisto on
valjastettu kiskynhaltijamentaliteetilla. Viisas ja aina oikeassa oleva byrokratia
seki kotiseutuaan kisitellddn. Vihitellen ihmiset ovat kuitenkin herddmissi
huomaamaan, miten onttoja ja kestimictomid tillaiset ukaasit itse asiassa
ovat. Hivittdmilld perinteiset kunnat Suomen kannalta luodaan yhi lisid
juurettomuutta ja kaltoin kohdelluksi tulemisen tunteita, vaikka liitettdvin
kunnan asukkaat toisivatkin mydtijiisind uuteen suurkuntaan 800 markan
summan. Eteld-Saimaa 6.8.1090, piikirjoitus

Liitosten edistiminen kytkettiin toisaalta my®s siithen keskittimisen tai keskittymisen
logiikkaan haittavaikutuksineen, jota alueellinen kehitys niytti osoittavan valtakun-
nallisella tasolla. Timin ehkiisemiseksi keskustelussa vaadittiin sellaisia aluepoliittisia
instrumentteja, joilla kehityksen suunta olisi muutettavissa:
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ASUNTOJEN KALLEUS, KESAMOKKIEN KORKEAT HINNAT, LII-
KENTEEN RUUHKAUTUMINEN ja muut Suomea nyt kohtaavat yhteis-
kunnalliset ongelmat eiviit ratkea mydtijiisrahan kaltaisella porkkanalla vaan
uuden ja kansanvaltaiselta pohjalta kumpuavan aluepolitiikan voimalla. Sen
vallitessa ihmiset saavat asua ja tehdi tydti seki virkistiytyi valitsemassaan
paikassa, yleensi kotiseudullaan. Eteld-Saimaa 6.8.1090, piikirjoitus
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Kuntarakennekeskustelussa huomion kohteena olivat yleensi pienten kuntien talo-
usvaikeudet. Kiinnostuksen kohteena olivat my®és reikileipikunnat. Reikileipiliitosten
vastustamisen argumentiksi nousi usein, ettd keskuskaupungin taloudellinen tilanne
oli maalaiskuntaa heikompi. Kuntien taloudellisten tilanteiden erot paikannettiin
sisikkiisen yhdyskuntarakenteen maapolitiikkaan ja palvelurakenteisiin syntyneisiin
vidristymiin. Vastadiskurssissa nousi toistuvasti esiin myds valtioneuvoston vahvis-
tamien pakkoliitosten mahdollisuus. Keski-Pohjanmaassa nostettiin esiin Jyviskylin
kaupungin ja Jyviskylin maalaiskunnan haasteellinen tilanne, mutta kiistettiin tiu-
kasti pakkoliitosten tiytintoonpanon oikeutus. Samalla keskustelussa aktualisoitui
argumentti siitd, ettd kuntien kannustaminen kuntaliitoksiin ja pyrkimys kuntajaon
muutosten my6ti keskimédrin suurempiin kuntiin oli puoluepoliittisten — tissi tapa-
uksessa SDP:n — valtapolitiikan sivyttimi:

MINISTERIO HALUAISI VAUHDITTAA ERITYISESTTI niin sanottujen
reikileipikuntien yhdistymisid. Niissi tapauksissa liitos sopisikin isommalle
kaupungille, mutta ympirdivd maalaiskunta ei ole ilahtunut yhdistymisha-
luista. Esimerkiksi Jyviskylissi, Heinolassa, Mikkelissi, Porvoossa ja Lohjalla
kaupungit olisivat halukkaita liittymain ympirsiviin maalaiskuntiin, mutta
viimeksi mainitut eivit ole olleet kovinkaan ilahtuneita kaupunkilaiskosin-
toihin. Oikeastaan liitoksista puhuminen on vain kiihottanut mainittujen
maalaiskuntien itsendisyytti. Jyviskylin maalaiskunta aloitti nopeasti uuden
kunnanviraston suunnittelun ja rakentamisen, kun naapurikaupunki lisisi
kiinnostustaan liittdd maalaiskunta kaupunkiin. Reikileipikuntien tilanne
on kieltimittd hiukan epinormaali, silld viredd kaupunkia ympiroivind
maalaiskunnat kykenevit ottamaan kaupungista suuren hyédyn. Hyvin
useassa tapauksessa maalaiskunnat keriivit muhkeat verotulot kaupungin
tyopaikkojen kustannuksella. My®os elinkeinopolitiikassa maalaiskunnat
voivat usein hyddyntid sijaintiaan naapurikaupunkiaan tehokkaammin.
Vikivaltaisten pakkoliitosten ajaminen on ehdottomasti viirai politiikkaa.
Kuntien ja kaupunkien uskoisi kykenevin asialliseen ja sopuisaan yhteis-
ty6hon ilman kuntaliitoksiakin. Toisaalta, jos jotkut kunnat ja kaupungit
haluavat vapaachtoisesti liittyi toisiinsa, ei sithen pitiisi ulkopuolisilla olla
huomautettavaa. Sisiministeri6 pyrkii niiti liittymishaluja vauhdittamaan,
silld ainakin sosiaalidemokraattisen sisiministerin mielessi kangastelee
mahdollisimman isojen ja vahvojen kuntayksikéiden muodostaminen.
Keski-Pohjanmaa 24.8.1990, piikirjoitus

HOLKERIN RAKENNEMUUTOSHALLITUS on ottanut yhdeksi tee-
makseen kunnallishallinnon kehittimisen. Sisiministeriksi valitulla Jarmo
Rantasella on tihin tyshon oivat edellytykset, onhan hin siviilissa Tampereen
kaupunginjohtaja. Toistaiseksi niiden kunnallishallinnollisten uudistusten
tulokset ovat kuitenkin jidneet vihiisiksi. Oikeastaan ainoa nikyvi tulos,
minkid kunnat ovat kisiinsi saaneet on, ettd kuntien taloudelliset rasitukset
lisadntyvit valtion kustannuksella. Sisiministeridssd haluttaisiin kuitenkin
tehdi kuntakartassa perusremontti. Mammuttikunnat ovat aina olleet
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sosiaalidemokraattien erityisessd suojeluksessa. Viimeinen laajempi kunta-
liitosten aalto ajoittui parikymmenti vuotta sitten sosiaalidemokraattisen
vihemmistohallituksen valtakaudelle. Nyt kuntaliitoksia halutaan edelleen
vauhdittaa. Pakkoliitoksista ei endd puhuta, mutta liitosten houkuttelemi-
seksi on kehitelty erityisid porkkanoita, joilla liitosten aiheuttamat haavat
uskotaan voideltavan kunnissa terveiksi. Toistaiseksi tulokset ovat kuitenkin
olleet laihat, silli yhdessikiin kunnassa ei ole innostuttu yhdistymisiin.
Keski-Pohjanmaa 29.10.1090, piikirjoitus

Vastadiskurssin implikoima valtadiskurssin ja vastadiskurssin vilinen jinnite on voi-
makas. Vastadiskurssissa aktualisoituvat toistuvasti viittaukset vastoin kuntien tahtoa
toimeenpantavien liitosten eli pakon mahdollisuuteen ja sen torjumiseen. Myés kunta-
liitosten taloudellisten kannustimien nihdiin ddrimmilldin uhkaavan itsemairidamis-
oikeuden premissii. Vastadiskurssissa aktiivinen pyrkimys kuntarakenteen muutokseen
yhdistetdin muutoksen mahdollistamiin poliittisiin valtapyrkimyksiin. Arvio johtaa
my®s valtapyrkimysten moralistiseen kritiikkiin silld perusteella, ettd se uhkaa jotain

itseisarvoisesti tirkeimpii eli ainutkertaisten itsehallinnollisten kuntien asemaa.

Lex Rantanen - askel kohti pakkoliitoksia?

Vuonna 1990 kiynnistyi keskustelu kuntajakolain muutoksesta, jonka mukaan
yhdistyviltd kunnilta ei enidid edellytettdisi suunnitelmaa palvelujen jirjestimisesti
uudessa kunnassa. Kumottavaksi esitetyn siidéksen soveltaminen oli osoittautunut
ongelmalliseksi. Sdiddsten kumoamista esitettiin vapaachtoisten kuntaliitosten toi-
meenpanon joustavoittamiseksi. Lainmuutoksen tarkoituksena oli, ettd kunnallisten
peruspalvelujen ja valtion paikallishallinnon palvelujen jirjestimisti koskevat selvitykset
olisi mahdollista tehdi liitoksen kohteena olevalla alueella paikallisesti harkittavalla
tavalla. Suunnittelujirjestelmin hallinnollisen raskauden takia siti ei enii pidetty
perusteltuna. Palvelujen jirjestimisti koskevaa suunnitelmaa edellyttivit pykalit
poistuivat kuitenkin vasta uuden kuntajakolain siitimisen yhteydessi vuonna 1997.
Suunnitelmaa koskevasta vaatimuksesta luopuminen konstruoitui vastadiskurssissa
hallituksen pyrkimykseksi helpottaa mahdollisuuksia kuntien pakkoliitoksiin:

KANSANEDUSTAJA KALEVI MATTILA (KESK.) epiilee hallituksen
muista puheista huolimatta ajavan kuntien pakkoliitoksia. Mattila pohjaa
viitteensd hallituksen eduskunnalle antamaan lakiesitykseen kuntajaosta
annetun lain suunnittelupykilien kumoamiseksi. [- —] Mattila muistuttaa,
ettd hallitus on antanut eduskunnalle aikaisemmin lakiesityksen kuntien
vapaachtoisen yhdistymisen kannustamisesta vuosina 1992-93. Se oli
porkkanalaki. Nyt eduskunnalle annettu laki on tavallaan pakonomaisuutta
lisazvi keppilaki. Se on valmisteltu virkaty6ni sisdasiainministeriossi, toteaa
Mattila. Hinen mielestiin niiden kahden lakiesityksen ja viimeaikaisten kes-
kustelujen pohjalta on vedettivissi hallituksen osalta selvd suunta: vihentii
kuntien lukumairis, ellei muuten niin pakolla. Mattilan mielesti nyt ollaan
romuttamassa Suomen hallitusmuodon siinnéstd, jonka mukaan kuntien
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hallinnon tulee perustua kansalaisten itsehallintoon. Kaleva 14.11.1990,
uutinen

Ilkka otsikoi uutisen lain muuttamisesta seuraavasti: “Lainmuutos valmisteltu sala-
myhkiisesti. Kuntien pakkoliitokset nousemassa taas uhkaksi”. Samalla tuotiin esiin,
ettd suunnitelman laadinnasta oli eriissi tapauksissa kieltdydytty tarkoituksellisesti
liitosprosessin etenemisen estimiseksi:

ON SELVA TARKOITUS helpottaa pakkoliitoksia, sanoo osastopiillikks
Lasse Ristikartano Suomen Kunnallisliitosta. Hin kummastelee hallituksen
esityksen valmistelua: liitolta ei ole kysytty asiasta lausuntoa eiki se ole mil-
lddn tavalla paissyt vaikuttamaan sisiministerion hankkeeseen. Ristikartano
sanoo, ettd lainmuutoksen taustalla on Porvoon maalaiskunnan kieltiyty-
minen osallistumasta suunnitelman laatimiseen. Uudenmaan ldininhallitus
teki toista vuotta sitten esityksen Porvoon kaupungin ja maalaiskunnan
yhdistimisestd. Kun maalaiskunta on koko ajan kieltdytynyt lain edellyt-
timin suunnitelman laatimisesta, on hanke jimihtinyt pattitilanteeseen.

Ilkka 16.11.1990, uutinen

Ilkan uutisen mukaan oppositiopuolue Keskusta vastusti eduskunnassa lakiesitysti:
”Kansanedustaja Jukka Vihridlin mukaan puolue tulee esittimiin hallituksen esityksen
hylkadmistd. — Laki on kidytinndssd estinyt pakkoliitokset.” Ilkka kirjoitti Vihriilin
todenneen, ettd jos pakollinen yhteinen suunnitelma korvattaisiin vapaamuotoisilla
paikallisilla selvityksilld, ei yksittdinen kunta pystyisi taistelemaan pakkoliitosta vas-
taan. Uutisen mukaan Suomen Kaupunkiliiton kanta lakiesitykseen oli mydnteinen,
mutta se korosti kuntajakoa kehitettivin hallitusohjelman mukaisesti vapaaehtoisin
muutoksin: "Kaupunkiliitto on ilmoittanut, ettei se vastusta hallituksen esitystd. Se
muistuttaa kuitenkin, ettei lausunto ole kannanotto itse pakkoliitosasiaan. Pariin
vuosikymmeneen ei pakkoliitoksia ole tehty. Holkerin hallituksen ohjelma lupaa
edistdid vapaachtoista kunnallisen jaotuksen muutosta.” My6s pyrkimys kuntaliitosten
toimeenpanon edellytysten joustavoittamiseen kytkettiin pakkoliitoksiin.

Tehokkuuskeskustelua

Vastadiskurssissa kuntaliitosten tarve kyseenalaistui tehokkuusdiskurssin vaihtoehtoi-
sella muotoilulla. Kunnan koon ja sen toiminnan taloudellisen tehokkuuden vilinen
yhteys pyrittiin kyseenalaistamaan: pienilli on pienet kustannukset — pieni ja tehokas
yksikko saattaa olla taloudellisempikin kuin suuri wai pienikin kunta pystyy toimimaan
hyvin ja taloudellisesti. Keskustelussa toistuivat argumentit suurten organisaatioiden
tehottomuudesta, tuotannon laajuusetujen kyseenalaisuudesta kunnallisessa palve-
lutuotannossa sekid suurempien kuntien muodostamisen kielteisistd vaikutuksista
palveluiden saatavuuteen ja kuntalaisten poliittiseen osallistumiseen. Toinen tapa
kiistdd tehostamisen mahdollisuudet oli se, ettd kiistimditinti niyttii tai yksiselitteisici
tutkimustuloksia tehokkuuden lisddntymisesti ja sidstdjen syntymisestd kuntaliitoksen
seurauksena ei ollut voitu esittdi.
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Vastadiskurssin nikokulmasta ylipddtdin massaetujen saavuttaminen tydvoimaval-
taisessa kunnallisessa palvelutuotannossa olisi kyseenalaista. Hallintoyksikéiden koon
suureneminen lisdisi byrokratiaa ja kasvattaisi kustannuksia:

KESKITETYT SUUREHKOT HALLINTOYKSIKOT ovat harvoin tu-
loksiltaan tehokkaimpia. Tistd on riittivisti tutkimustuloksia. Peruspalve-
lujen hoitaminen on ihmiskeskeisti toimintaa. Suuret organisaatiot vaativat
toiminnan organisointiin ja ohjaukseen byrokratiaa. Palveluja suorittaa
kokonaistyontekijimidristi entistd pienempi osuus. Kiyttomenot ovat mo-
nissa pienissd kunnissa alhaisemmat kuin suurissa. Markasta pidetddn pii-
toksenteossa lujasti kiinni. Neuvotteleva virkamies, entinen osastopiillikks
Aulis Poyhénen sisiministeridstd on todennut, etti massaedut eivit koske
pdidosaa kunnallista palvelutuotantoa. Kuntabyrokratioiden yhdistiminen
on aiheuttanut usein verodyrin hinnan nousua eikd menojen vihentymisti.
Linsi-Savo 6.1.1991, kunnanjohtaja, Mikkelin seudun kuntien yhteisty-
projektin piillikks Aulis Oittinen, Anttola

Vastadiskurssissa pienten kuntien yhdistimisen katsottiin nousseen siistdvaatimus-

ten maalitauluksi perusteettomasti. Pyrkimys kuntarakenteen muutokseen ohitti

tdysin kuntayhteison hallinnollisen joustavuuden seki kuntalaisten aktiivisuuden,

yhteistoiminnan ja vastuunoton pienissi kunnissa. Kuntaremonttien myoti pienten
kuntien vilkkaat paikallispyrkimykset yrittijyydessi, kulttuurissa, yhdistystoiminnassa,
etujen ajamisessa, palvelujen liheisyydessi, talkoohengessi ja muussa vireydessi joutuisivat
vaakalaudalle:

ACTA

KUNNALLA MENEE HYVIN, jos se omaa identiteetin, imagon, vahvat
perinteet ja hyvin yhteishengen. Pienissi kunnissa voidaan vihilld rahalla
tehdi paljon. Moninainen vapaaehtoinen toiminta auttaa, kun raha ei riiti.
Byrokratia on kevyt ja toimenkuvat rajattomat. Vapaaehtoisen tydn rahal-
linen arvo tulisi tutkia. Vasta timin jilkeen voidaan arvioida kuntakoon
taloudellisuutta. Keski-Pohjanmaa 28.2.1991, kunnanjohtaja Sten Varila,
Vimpeli

TALLAISESSA ASUKASKOHTAISESSA MITTAUSJARJESTELMASSA
unohdetaan ns. vield mittaamattomat tekijit, jotka ovat pienten kuntien
tyypillistid toimintaa. Pienissd kunnissa on monta korvaavaa toimintaa niille
sektoreille, joihin kunnilla ei ole varaa tai jonka se katsoo tydnjaollisesti kuu-
luvan muille tahoille. Tidmi tarkoittaa erilaista yhdistys- ja seuratoimintaa,
talkooty6ti jne. Esimerkkini tistd olkoot talkoilla rakennetut monitoimita-
lot, jidkiekkokaukalot, tievalot jne. Samoin kunnan byrokratia on tillaisissa
kunnissa kevyt, joustava ja melkeinpi rajattomat toimenkuvat ovat kuvaavia
viran- ja toimenhaltijoille. Edelld mainittujen toimintojen rahallinen arvo
tulisi nyt kohtuuden nimissi arvioida. Keski-Pohjanmaa 28.2.1991, kun-
nanjohtaja Sten Varila, Vimpeli
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Vastadiskurssissa heritti vastustusta ajatus siitd, ettd valmisteilla olleen valtionosuus-
uudistuksen avulla pyrittiin vaikuttamaan kuntien taloudellisiin toimintaedellytyksiin
tavalla, joka ajaisi pienet ja voimavaroiltaan heikot kunnat liitoksiin. Byrokratiadiskurssi
muodostui perusteeksi vastustaa suurempien kuntien muodostamista:

PIENTEN KUNTIEN LOPETTAMINEN on ollut maataloustuen vihenti-
misvaatimuksen ohella konkreettisin sidstoesitys viime vuosien keskustelussa.
On myos nihty, ettd kuntien valtionosuusjirjestelmin muuttamisen tavoit-
teena pitiisi olla pienten kuntien ajaminen vapaachtoisiin pakkoliitoksiin.
Suuri ei kuitenkaan ole enempii kaunista kuin tehokastakaan. Suuressa
organisaatiossa organisaation itsensi aiheuttama koordinoinnin, suunnitte-
lun ja hallinnoinnin mairi kasvaa ja suuruuden ehkid muutoin tuoma hyéty
katoaa moniportaisen organisaation harjoittamaan tuhlaukseen. Suomenmaa
15.5.1991, kansanedustaja Matti Vanhanen

Kuntaliitos ei voisi olla suora vastaus pitkien etdisyyksien ja alueellisesti heikkojen
toimeentulon edellytysten muodostamiin haasteisiin. Vastadiskurssissa — reaktiivisessa
positiossa — aktualisoitui puhe historiallisista peruskunnista seki ainutkertaisesta pai-
kallisesta kulttuurista, identiteetistii ja demokratianikokohdista, joiden nojalla niiden
asema oli turvattava:

KUNTIEN PINTA-ALA JA ASUKKAIDEN TULOTASO ovat huomat-
tavasti ratkaisevampia tekijoitd. Jos asukkaat ovat kéyhii, ei kuntakaan voi
voida hyvin. Jos vilimatkat ovat suuria, eivit ne lyhene kuntia yhdistimal-
li. Uskon itse, ettd kuntien keskiniiselld yhteistyolld voidaan saavuttaa ne
suuren yksikon tuomat edut, joita kuntia yhdistimilld tavoitellaan. Mutta
sdilyccdmilld historialliset peruskuntamme itseniising, siilytetdin samalla
paikallisen kulttuurin, identiteetin ja kansanvallan kannalta etuja, joita ei voi
rahalla ostaa. Suomenmaa 15.5.1991, kansanedustaja Matti Vanhanen

Kuntaliitoksia ei pidetty oikeina ldikkeind talouden sysksykierteeseen. Valtion bud-
jettipdillikké Raimo Sailas oli esittinyt, ettd kuntaliitokset olivat talouspolitiikan va-
kauttamiskeinona vilttimittomyys. Ilkka uutisoi reaktioista seuraavasti: ”Sailas ei ole
mikiin ammattilainen tissi asiassa, jyriytti Suomen Kunnallisliiton varatoimitusjohtaja
Leif Engfelt.” Lehden mukaan ”Engfelt kertoi lehdistolle kuntatutkimuksen selvisti
osoittavan, ettd pieni kunta kiyttii selvisti vihemmin markkoja asukastaan kohti
kuin suuri ja ettd ne ovat sddstiviisempid, vaikkeivit olekaan tinkineet peruspalveluis-
taan.” Lapin Kansa uutisoi 25.7.1991 Kunnallisliiton toimitusjohtaja Mikko Jokelan
myontineen, ettd joissakin tapauksissa kuntaliitoksista voisi — jirkevisti toteutettuna
— olla hy6tyd, mutta yleispiteviksi lddkkeeksi niistd ei olisi. Sen sijaan kuntia kylld
patistettiin talouden tervehdyttimistalkoisiin. Ratkaisuksi esitettiin muun muassa
olisi, silld taloutta ei ollur hoidettu tavalla, joka olisi kunniaksi kunnille.

Toisinaan vastadiskurssi niytti taipuvan tai tekevin mydnnytyksen valtadiskurssin
suuntaan. Keskustelussa osoitettiin jonkinasteista hyviksyntid kuntien vapaachtoisia
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liitoksia kohtaan. Usein tillaista jisennystd kuitenkin seurasi argumentti, jossa liitok-
sista syntyvien sidstdjen kokonaistaloudellinen merkitys kyseenalaistettiin tiukasti.
Vastadiskurssissa aktualisoitui argumentti siitd, ettei pienten kuntien kustannusten
hillitsemisell olisi mahdollista saavuttaa kuntatalouden kannalta merkittivii sddstoj:
asukasluvun perusteella sadan suurimman kunnan talousarviot muodostavat kunnallista-
loudesta noin kolme neljisosaa. Eli toisin sanoen meidiin tiytyy ottaa pienemmiisti péiistii
noin kolme sataa viisikymmenti kuntaa ennen kuin ne médriiviit kunnan taloudesta vain
noin yksi neljisosaa! Monet pienet kunnat ovat melko hyvin toimeentulevia ja on syyti
todeta, etti kansantalouden kannalta pienkuntakysymys ei ole ongelma.

Vastadiskurssissa nousi my®és esiin kysymys julkisen sektorin sopeuttamistarpeesta,
mutta pyrkimykset hakea ratkaisua tilanteeseen kuntarakenteen muutoksista kyseen-
alaistettiin. Tuotannon laajuusedut paikantuivat hyddyketuotannon alueelle. Julkisen
hallinnon alueella suurten yksikkojen katsottiin paisuttavan byrokratiaa:

JOTAIN KUNTASEKTORILLA ON PAKKO TEHDA, silli se on kes-
keinen osa julkista sektoria, joka ei voi enii vilttyid yhteiskunnan avoimen
sektorin parhaillaan kokemalta sopeutumisprosessilta. Jos julkinen, suljettu
sektori ei mukaudu, avoimen sektorin kantokyky kidy yhid heikommaksi.
Heininkorsikin voi nyt katkaista kamelin selin. Keskustelu julkisen sektorin
remontista on ollut liian mielikuvituksetonta ja vaihtochdotonta. T4hin
saakka se on juuttunut lihinni pakkoliitoksiin. Vasta pakon edessi heritiin
muihin vaihtoehtoihin, kuten esimerkiksi laaja-alaiseen yhteistyshon. Julki-
sen sektorin saneerauksessa olisi pidstivi sellaisesta padhdnpinttymistd, ettd
suuri yksikkd on automaattisesti tehokas ja vastaavasti pieni yksikkd edustaa
aina tehotonta hallinnointia. Asia saattaa joskus olla jopa juuri piinvastoin.
Hyddyketuotannossa suurtuotannon edut ovat kiistattomat, palveluiden
ja hallinnon piirissd suurtuotannolla on hyvin suuri taipumus muuntua
pahamaineiseksi byrokratiaksi. Pienessd yksikossi ei voi hautautua paperi-
pinojen taakse piivikausiksi, vaikka lakisditeiset virat ja toimet voivatkin
olla raskaita yllipitid. Kajaanin kaupungin esittimi malli miltei lihes maa-
kunnallisen kunnan muodostamisesta vaikuttaa oudolta ja epirealistiselta.
Maakuntakeskus olisi luonnottoman suuri ja vahva suhteessa maakuntaan.
Savon Sanomat 1.8.1991, piikirjoitus

Savon Sanomien piikirjoituksessa esitettiin, ettd kuntaliitoksen sijaan Kainuussakin
olisi perusteltua ryhtyi tiiviiseen yhteistoimintaan neljin rajanaapurin kesken. Samalla
ehdotettiin kunnille velvoitteita yhteistydhon seki toimenpiteiti yhteistydn esteiden
raivaamiseksi:

KUNTARAJA ON KIELTAMATTA SUOMESSA LIIAN KORKEA seki
asenteellisesti ettd toiminnallisesti. Kunnat tulisi suorastaan velvoittaa yh-
teistoimintaan mm. raja-alueiden koulutus-, kulttuuri- ja terveyspalvelujen
tuottamisessa, koska niitd pidetidin ylld korkean valtionavun turvin. Rajoja
voitaisiin madaltaa my®s elinkeinopolitiikassa ja henkildstopolitiikassa. Yh-
teiset viran- ja toimenhaltijat eivit saa kaatua asuinkuntaan ja verotukseen.
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Jos laki estdd veromarkkojen jaon ja muun jirkevin yhteistyon, lakia on
kiireemmiten muutettava. Savon Sanomat 1.8.1991, piikirjoitus

Pitkien etiisyyksien maassa esimerkiksi harvaan asutun maaseudun palvelukus-
tannukset muodostuisivat vdistimattd suhteellisesti korkeammiksi. Yhdistimisen sijaan
sddstojd voitaisiin hakea yhteistyslli:

SUOMESSA ON LUONNOLLISTA, ettd pienissd kunnissa palvelujen
jarjestiminen tulee kalliimmaksi pitkien matkojen ja harvan asutuksen
vuoksi. Siind maaseutualueen palvelujen kalleus pysyy, vaikka kuinka kun-
tia yhdisteltiisiin. Toki [6ytyy paljon myos sellaista, joka suuruuden myéti
synnyttid sidstod. Niihin sidstdihin on kuitenkin yhed hyvi mahdollisuus
pidsti seutuyhteistyolld. Keskisuomalainen 13.11.1991, Risto Lepinjuuri,
Sumiainen

Vuoden 1991 loppupuolella kiytiin keskustelua porkkanalaista ja kidynnistyneistd
kuntaliitoshankkeista. Yhdistymisavustusten todettiin innoittaneen reikileipikuntien
ohella useita muita kuntaryhmii liitoshankkeeseen. Vastadiskurssissa kyseenalaistettiin
Sen sijaan vaadittiin taloudellisten resurssien suuntaamista kuntien elinkeinopolitiikan
vahvistamiseen ja kuntien yhteistyon tukemiseen. Valtionosuuksien ja kunnallislain
uudistamisen my6ti pienissi kunnissa voitaisiin toimia entisti joustavammin ja siti
kautta selviytyid niille asetetuista tehtivisti. Ajatuksena oli, ettd mikili valtiovalta vi-
hentiisi ohjaustaan, kunnat voisivat kehittdi toimintaansa omien tarpeidensa mukaan
eikd “sektoriviranomaisten tarpeista kisin”. Pienissi kunnissa suuri osa palveluista
voitaisiin hankkia ulkopuolisilta palvelutuottajilta tai naapurikunnilta:

JOS TULEVAISUUDESSA KUNNILLE suodaan suurempaa vapautta,
pienet kunnat pystyvit kidyttimiin niitd hyvin ja varmasti osaltaan luopu-
maan siitd jihmeydesti, johon valtion miiriykset ja tarkkailu ovat kunnat
ajaneet. Pienistd kunnista voidaan sanoa samaa kun pienisti yrityksistd, ettd
ne suhdannevaihteluissa ovat mukautuvia. Pienten yksikoiden yhteishenki on
yleensi hyvi, lieko siini syytd kykyyn ja kekselidisyyteen selviytyd. Kunnat
pitdisikin asettaa Suomessa samalle viivalle kilpailemaan oikeudenmukaisin
pelisianndin. Ehkipd nimi pelisddnnot ovat tulossa. Silloinkaan kuolinjir-
jestys ei saattaisi olla suuruusjirjestys. Oikeastaan tille valtion keksimille
kuntien liitoksia edistimiin tarkoitetulle ns. porkkanarahalle voitaisiin
antaa uusi nimi veltostamisraha. Siini syrjakulmaksi ja heikoksi leimattu
autetaan tumput suorana kuiville. Samoilla rahoilla voitaisiin tukea kuntien
elinkeinotoimintaa ja kehittimisty6td ja auttaa niin liitosuhan alaisia kuntia
selviytymiin hetkittdisten vaikeuksien yli, seki edistdd seutuyhteistyoti.
Suuruuden suuntaan kumartaminen ei ole titi sallinut. Keskisuomalainen
13.11.1991, Risto Lepinjuuri, Sumiainen
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Valtion keskushallinnon suunnasta esitettyjen tehokkuusvaatimusten katsottiin kuvas-
tavan valtionhallinnon nikemysti kunnallishallinnon perustarkoituksesta laajemminkin.
Kuntarakenteen muutosvaatimuksissa laiminlydtiin liheisyysperiaatetta. Kuntaliitos
vaikuttaisi asukasluvun seki kunnan maantieteelliseen koon suurenemiseen. Johtaes-
saan suurempiin kuntiin yhdistyminen merkitsisi myds palveluiden organisoimista
suurempiin yksikdihin, ja kuntalaisen asuinpaikasta riippuen keskittymisti aiempaa
kauemmaksi. Vastadiskurssissa syntyi asetelma, jonka mukaan vastakkain olivat valtion-
hallinnon tehokkuuspyrkimykset ja kansalaisten oikeus siihen, etti palvelut tuotetaan
ja palveluita koskevat ratkaisut tehddin mahdollisimman lhelld kansalaista:

JULKISESSA KESKUSTELUSSA usein juuri valtion viranomaiset puhuvat
yksipuolisesti kuntaliitosten puolesta viittden niiden tuovan kunnallishal-
lintoon tehokkuutta ja julkiseen talouteen sddstdd. Arvuuttelu kuntien
lukumiiristi on saanut surkuhupaisia piirteitd mm. valtionvarainministerin
esittidessi kuntien karsimista 34:34n (nyt 460). Sokea usko ison kunnan
paremmasta tehokkuudesta ja taloudellisuudesta on suuri. Nimi viitteet
ison tehokkuuden lisdintymisesti ja talouden siistdistd voi perustelemat-
tomina ja tutkimattomina jittd4d omaan arvoonsa. Valtionvarainministerin
suhtautuminen kuntiemme kykyyn hoitaa perustehtiviinsi on tissi asiassa
huolestuttavampaa, koska se voi osoittaa laajemminkin, kuinka valtion
hallinnossa suhtaudutaan kunnalliseen palvelujirjestelmiin. Kuntien
tehtivini on jirjestdd kansalaisille paikallisesti, mahdollisimman lihelld
ja kuntalaisten toivomalla tavalla heidin haluamansa peruspalvelut. Hal-
lintoyksikén pienuutta ja kansalaisliheisyytti ei voida pitdd toimivuus- ja
tehokkuusongelmana. Mutta suuremmissa kuntayksikoissi ajaudutaan taas
usein hallinto-, osallistumis-, ja vaikuttamisongelmiin, jotka yritetddn sitten
ratkaista monilla uusilla alue-, osa-alue- ja piirijirjestelmilld — siis vanhaa
paikataan uudella hallinnolla! Lapin Kansa 28.11.1991, tutkimusasiamies
Veli Pelkonen, Suomen Kunnallisliitto

Vaatimuksia kuntien rahoituksen kohentamiseksi ei taloudellisen laman vuoksi juuri-
kaan esitetty. Sen sijaan nostettiin esiin tarve kuntien ja valtion tehtivijaon muutoksiin.
Niiden avulla katsottiin voitavan paitsi palauttaa tasapaino kuntien velvoitteiden ja

JOS VALTIOVALTA on vilpittomisti huolissaan kuntien itsehallinnon
toimivuudesta ja kunnallistalouden laajenemisesta, niin silloin tulisi puuttua
suoraan kuntien taloutta aiheettomasti rasittaviin tekijoihin. Tillaisia kun-
nallistaloutta rasittavia ja kunnallishallinnolle varsinaisesti kuulumattomia
tehtivii ovat mm. eriit rahoitustehtivit, kuten kansanelikkeen asumistuen
ja lisdosan rahoittaminen: tissd asiassa kunnille on jddnyt vain rahoitusvastuu
eikd ollenkaan piitosvaltaa. Muutoinkin toivoisi, ettd valtiovalta esittiisi
uudelleenarviointeja valtion ja kuntien tydnjakoon. Yhteisend tavoitteena
tulisi olla kuntien voimavarojen vapauttaminen turhista tehtivistd varsi-
naiseen palvelutehtiviin. Lapin Kansa 28.11.1991, tutkimusasiamies Veli
Pelkonen, Suomen Kunnallisliitto
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KUNTIEN KOKOA JA LUKUMAARAA tirkeimpi on kuntien tehtivisti
puhuminen. Jokaisen kunnan yksi ja ainoa tehtivi on asukkaittensa peruspal-
velujen turvaaminen. Siksi kuntien miiristd puhuminen voitaisiin lopettaa
ja ryhtyd perusteellisemmin katsomaan, kuinka kunnat perustehtivistiin
selvidvit. Keski-Pohjanmaa 12.3.1992, piikirjoitus

Sosiaali- ja terveysministerion kansliapiillikko Heikki S. von Hertzen oli osallistunut
koliitoksilla. Ilkka kuvasi kansliapiillikon esityksen innoittamana puolueiden vastak-
kaisia pyrkimyksid kuntarakenteen kehittimisessi. Ilkka paikansi vastakohta-asettelun
valtion keskushallinnon virkamiesten ja kunnallisen poliittisen piitdksenteon vilille.
Ensin mainitut ajavat kuntauudistusta, mutta ratkaisuvalta on kuntalaisten valtuutuk-
sella jalkimmaisilld. Keskustelussa vedottiin toistuvasti Ruotsissa 1960—1970-luvuilla
toteutettuun kuntauudistukseen, ruotsalaisten kielteisiin kokemuksiin suurkuntien
vaikutuksista ja sen seurauksena tapahtuneisiin kuntien uudelleenjakautumisiin.
Vastadiskurssissa tunnustettiin kuitenkin siistdjen tarve ja se, ettd kunnissa olisi edel-
leen my®és sddstimisen varaa. Itsehallinnon perimmiinen olemus kiinnittyi kuitenkin
itsendisend sdilymiseen. Ratkaisuksi nousi kuntien vilisen yhteisty6n lisidminen:

SOSIAALI- JATERVEYSMINISTERION KANSLIAPAALLIKKO HEIK-
KI S. VON HERTZEN esitti vastikdin kuntien lukumiirin pudottamista
nykyisestd 460:sta 70:een. Suurkunnat tulisivat von Hertzenin mielestd
taloudellisemmiksi. Suurkuntaidea ei ole uusi. 70-luvun alussa sitd ajoivat
sosiaalidemokraatit, jotka halusivat pakkoliitoksin muuttaa kuntarakennetta
perusteellisesti. SDP:n esikuva oli silloinkin Ruotsi. Nyt kokoomuslainen
von Hertzen limmittidd saman ajatuksen. Suurkunnat eivit toimi automaat-
tisesti halvemmin kuin pienetkidin. Moni tutkimus osoittaa piinvastaista.
Suurkuntiin liittyy my®s haittoja, joista suurin on byrokratia ja kansalaisten
Kokoomuspuolue vaatii avoimesti suurkuntia, vaikkakaan ei tohdi suoraan
vaatia pakkoliitoksia, kuten SDP. Se hylkii my6s maakuntahallintoa, jonka
avulla pienetkin kunnat voisivat sdilyttid itsensd ja identiteettinsi. Kunnal-
lisvaaleissa on monen kunnan osalta kysymys mys olemassaolosta. Tissi
maassa riittdd virkamiehii, jotka osaavat mielestdin vetid kuntien rajat.
Onneksi valta niissikin asioissa on kuntalaisten omissa kisissi. Sddstdd picad
ja kuntasektorilla sdistimisen varaa on paljon. Mutta mitdin syyti ei ole
nienniissidstdjen varjolla ryhtyi kaavamaisesti lopettamaan kuntia, histori-
allisesti kasvaneita yksikoiti, joihin niiden asukkaat liittyvit ylisukupolvisin
tunnesitein. Jos kuntien asukkaat vapaachtoisesti nikevit niinkin pitkille
menevin yhteistyon naapurien kesken jirkeviksi, niin se kdy. Mutta politi-
koivien helsinkildisbyrokraattien piirustuspdydilld niitd pdicoksii ei tehdi.
Kunnallisvaaleissa dinestetdin myos kunnallisen itsehallinnon perimmaisesti
olemuksesta. Ilkka 18.10.1992, piikirjoitus
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Taloudellisen kriisin voimistamat vaatimukset kuntarakenteen muutoksesta tormisi-
vit vastadiskurssiin. Vastadiskurssissa kunnan koon ja sen taloudellisen tehokkuuden
vilinen yhteys kyseenalaistettiin vetoamalla byrokratiadiskurssiin: suuret yksikot
merkitsevit enemmin byrokratiaa. Monet pienen kunnan erityispiirteet niyttiytyi-
vit kunnan hyvinvointitehtivin tehokkaan hoitamisen ja kuntalaisten hyvinvoinnin
kannalta vahvuuksina. Vastadiskurssin nikokulmasta kuntarakennekeskustelussa ovat
vastakkain tehokkuustavoitteet ja kansalaisten oikeus siihen, etti palvelut tuotetaan ja
palveluita koskevat ratkaisut tehddin mahdollisimman lihelld kansalaista.
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7 Valtadiskurssi voimistuu
2000-luvun alussa vastauksena
toimintaympariston muutokseen

Sulkakyndvaiheen kuntarakenne

2000-luvun ensimmiisen vuosikymmenen alussa kiytiin useaan otteeseen keskustelua
entistd rajummista toimenpiteisti kuntarakenteen kehittimiseksi. Lipposen toisen
hallituksen ohjelman mukaisesti hallituksen tuli "edistdd aktiivisesti kuntarakenteen
kehittimistd nykyisen kuntajakolain mukaisesti”. Alkuvuodesta 2002 keskustelua
kiytiin alue- ja kuntaministeri Martti Korhosen avausten ympirilld. Pohjolan Sano-
mat uutisoi ministerin todenneen, ettid kuntien ja muut hallintorakenteet joutuvat
lihitulevaisuudessa perusteellisen uudelleenarvioinnin kohteeksi. Kuntarakenteet
joutuisivat EU:n rahastokauden paittyessi remonttiin. Valtadiskurssissa nojauduttiin
vahvasti toimintaympiristén muutosdiskurssiin, jonka ytimessi olivat viestdmuutokset
eli vieston keskittyminen ja ikdintyminen seurannaisvaikutuksineen. Vertaus, jonka
mukaan kuntarakenne edusti sulkakynien aikaa, vahvisti premissid, jonka mukaan
kunnat eivit nykyisin rakentein endd voisi vastata toimintaympiristdén muuttuviin
vaatimuksiin:

MINISTERI KORHONEN sanoi kuntien tuudittautuneen sulkakynivai-
heeseen, jota mikin ei voi heiluttaa. Hin totesi, ettei voida kuvitellakaan ti-
lannetta, jossa hallintokoneisto ei seuraa aikaa. Minkiin yksittiisen rakenteen
mullistamiseen ministeri ei usko, vaan tuumaa edessi olevan lipikotainen
rakenteiden tarkastelu lihitulevaisuudessa. Silloin tarkastettavien rakentei-
den listalle joutuvat niin maakunnat, lddnit, TE-keskukset kuin kunnat ja
kaupungitkin. Pohjolan Sanomat 8.1.2002, uutinen

Valtadiskurssissa aktualisoitui nikékulma, jonka mukaan kuntarakenne on wviline
eiki itseisarvo. Niin ollen kuntarakenteen olisi sopeuduttava toimintaympiristén
muutosten edellyttimilld tavalla. Keskustelu kuitenkin osoitti, ettd kysymysti valtion
toimivallan laajentamisesta kuntajaon kehittdmisessi oli lihestyttivi edelleen varoen.
Turun Sanomat kertoi 9.1.2002 ministerin perddnkuuluttaneen pakon sijaan kunnilta
vastuuta ja aloitteellisuutta vapaachtoisten liitosten toteuttamiseen. Pienten kuntien
olemassaolon edellytykset kyseenalaistuivat vahvasti. Mitd pienemmisti kunnasta oli
kyse, sitd suuremmassa vaarassa sen talous olisi. Pari vakavaa sairaustapausta voisivat
keikauttaa kunnan talouden ylosalaisin:

HALLINTO ON VALINE, jonka tehtivini on tuottaa palveluja kansalaisille

mahdollisimman tehokkaasti, toimivasti, laajasti ja runsaasti. Jo nyt, mutta
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varsinkin tulevaisuudessa, tihin tarvitaan vahvempia kokonaisuuksia. Ei
muutaman sadan asukkaan viestdpohjalla tulevaisuutta rakenneta, Kor-
honen korostaa. Hinen mukaansa nikymiit ei ole kovin hidvit sellaisessa
kunnassa, jossa pari ohitusleikkausta panee talouden tiysin sekaisin. — Nyt
sitd itsemiidrddmisoikeuden antamaa vastuuta mitataan. Onko kuntien isilld
ja dideilld rohkeutta ja voimaa ja nikékulmaa tehdi sellaisia padcoksid, jotka
vaikuttavat myds rakenteisiin. Pakkoliitoksista Korhonen ei siis ainakaan
vield halua puhua, mutta sanoo, ettid jos mitdin sellaista ei tapahdu, mitd
jarkevisti ajatellen pitiisi, valtiovallan on pakko miettid muita vaihtoehtoja.
Turun Sanomat 9.1.2002, uutinen

Kuntien verotulot olivat edelliseni vuonna kasvaneet. Myds valtionosuuksien kasvu
oli ylittinyt selvisti talousarvioissa ennakoidun. Nikopiirissi ollut kuntatalouden
koheneminen ei kuitenkaan saisi johtaa siihen, ettei uudistuksiin ryhdyttiisi:

MINISTERI KORHOSEN mukaan timi ja ensi vuosi ovat kuntatalouden
kannalla parhaita vuosikausiin. Valtionosuuksia kunnat saavat erilaisten
paitosten perustella noin 1,5 mrd. markkaa enemmin kuin viime vuonna.
Lisiksi kuntatalouden sisilld tapahtuu runsaan 2 miljardin tulonsiirto rik-
kailla koyhille. Korhosen mukaan nyt on kysymys siitd, miten kunnat timin
leiviskiin hoitavat. Joka tapauksessa rahansiirtojen pitdisi ministerin mukaan
merkiti, ettd heikkojen kuntien tilanne paranee; negatiivisen vuosikatteen
kunnissa tapahtuu selkei muutos parempaan. — Mutta timi ei saa johtaa
siihen, ettd kohentunut talous vain vahvistaa vanhoja rakenteita. Etti se valaa
betoniin kaiken vanhan ja estidi muutoksen, Korhonen painottaa. Turun
Sanomat 9.1.2002, uutinen

Tiedotusvilineet tarttuivat hanakasti erityisesti ministeri Korhosen esittimain arvioon,
ettd viiden miljoonan asukkaan Suomessa on 20 miljoonan asukkaan hallinto. Vasem-
mistoliiton dinenkannattajalehti Kansan Uutiset esitti tukensa ministerin kannanotolle
ja vetosi sithen, ettd kuntien taloudellisen aseman eriytyminen saattaisi kuntalaiset epi-
tasa-arvoisempaan asemaan. Vallitsevan kuntarakenteen seurauksena peruspalveluihin
kipeisti tarvittavia resursseja hukkui kuntarakenteesta johtuviin paillekkiisyyksiin.
Keskustelu toi nakyviksi jannitteen, joka liittyy yhtddltd julkilausuttuihin tavoitteisiin
virtaviivaistaa yhdistyvin kunnan palvelurakenteita seki toisaalta ndiden toimenpiteiden
vaikutuksista palvelujen saavutettavuuteen kunnan eri osissa. Nikemys, jonka mukaan
kuntaliitokset edistivit palvelujen heikkenemisti, kiistettiin:

KORHONEN PELKISTI SANOMANSA HYVIN: viiden miljoonan asuk-
kaan maassa on kahdenkymmenen miljoonan asukkaan hallinto. Kenen etu
se on? Vaikea on ainakin uskoa, etti tavalliset kuntalaiset siitd kovin paljon
hyotyisivit. Yheid kiistaton tosiasia on, ettd maamme kunnissa resurssit eivit
jakaudu tasan. Kuntalaiset ovatkin maan eri kunnissa (ja isoissa kaupungeis-
sa niiden sisillikin) varsin eriarvoisessa asemassa. Peruspalveluihin kuten
opetukseen seki terveys- ja sosiaalitoimeen kipeisti tarvittavia resursseja
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hukkuu viistimiced kuntarakenteesta johtuviin piillekkiisyyksiin. Yksicedisid
hallintoa pydrittivid virkamiehii ei tistd pidi syyllistid. He varmasti tekevit
sen, miki heiddn pitddkin tehdi. Vika on rakenteissa, jotka ovat syntyneet
joskus sulkakynien aikaan entisten alamaisia holhoamaan perustettujen seu-
rakuntien pohjalta. Kuntaliiton toimitusjohtaja Risto Parjannehan haukkuu
mm. tdssi lehdessi julkaistavassa haastattelussa vidrid puuta. Ei kai kukaan
kuntien vihentimistd vaativa halua heikentidd kunnallisia peruspalveluja.
Luulisin, ettd tavoite on tasan piinvastainen. Kansan Uutiset 10.1.2002,
toimittaja Jouko Joentausta

Tunteita, identifioitumista kuntaan ja suurta kannatusta nauttivaa laajaa itsemairii-
misoikeutta kuntajakoasioissa ei kuitenkaan noin vain ohitettaisi. Vasemmistoliiton
didnenkannattaja asetti toivonsa siihen, etti kuntayhteistyon liséimien avaisi nurkka-
patrioottien silmét muutokselle:

OMAN KUNNAN NIMEEN liittyy uskomattoman paljon samanlaisia
kiintymyksen tunteita kuin rakkaaseen ihmiseen. Moni ehki rakentaa koko
identiteettinsi kunnan kautta. On hienoa olla loppilainen tai lappilainen,
ehkd my®s luvialainen tai lavialainen. Vaikka tunnesiteet varmaan héllentyvit
muuton mydti, niin nekin on piitoksid tehtiessi aihetta ottaa huomioon.
Pakkoliitoksia poliitikot eivit ole valmiit tekemiin vaikka joissakin tapa-
uksissa saattaisi olla aihettakin. Kunnallinen itsemairiimisoikeus on meilld
niin vahva, etti pakko on miltei kokonaan poissuljettu vaihtoehto. Keinot
alkavat kuitenkin olla silloin vihissd, kun puhe ei auta ja lyodikdin ei saa.
Seutukuntayhteistydstd on jo mydnteisid kokemuksia miltei jokaiselta maan
kolkalla. Yhteistyon lisiamien yli kuntarajojen ja siitd saadut hysdyt toivot-
tavasti avaavat vihitellen vannoutuneimpienkin nurkkapatrioottien silmit.
Hallintorakennelmanahan kunta on vain viline eikd mikidin paimiird
sindnsd. Kansan Uutiset 10.1.2002, toimittaja Jouko Joentausta

Ennusteet kuntien henkiloston elikoitymisen kithtymisestd nostivat tydvoimapulan
jilleen ajankohtaiseksi. Kuntaliitokset voisivat tarjota avun henkil$ston saatavuuteen
liittyviin ongelmiin esimerkiksi syrjaseudulla. Toisaalta elikditymisen kiihtyminen
avaisi mahdollisuuden my®és joustaviin henkilostoratkaisuihin ja organisaatioiden
virtaviivaistamiseen kuntien yhdistyessi:

KUNNISTA LAHTEE ALLE 10 VUODEN SISALLA elikkeelle noin
130 000 tyontekijidd. Koko titd mddrii ei ole mahdollista lihestulkoonkaan
korvata rekrytoimalla uutta viked tyomarkkinoilta. Samaan aikaan valtiol-
ta lihtee 80 000 tydntekijii elikkeelle. Syrjiseutujen lddkiripula on tissd
vasta alkusoittoa. Kiristyvi tyovoimakilpailu levidd myds muihin erityistd
ammattitaitoa vaativiin eiki vilttdmittd edes kovin hyvin palkattuihin kun-
ta-ammatteihin. Korhosen mielestd kuntien pitdisikin kiyttdd elikoitymis-
kehitys rakenteidensa virtaviivaistamiseen. Korhosen mukaan kunnilla on
korkeintaan 10 vuotta aikaa hoitaa kuntarakenne jirkeville tolalle. Ellei tissd
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edetd vapaachrtoistietd, valtiovalta joutuu miettimidin muita vaihtoehtoja.
Korhonen ei puhu pakkoliitoksista, muttei voi muuta tarkoittaa. Kainuun
Sanomat 10.1.2002, paikirjoitus

Kuntarakenteen muutoksen tielld oli tunnistettavissa olosuhdetekijoitd, jotka osal-
taan vaikuttivat siihen, ettei paikallista aloitteellisuutta yhdistymiseen esiintynyrt.
Esimerkkini niistd oli haluttomuus yhdistymiseen niissi kasvukeskuskaupunkien
liheisissd kunnissa, joille oli sijaintinsa perusteella kehittynyt vahvat taloudelliset
toimintaedellytykset. Laajana, yhtendiseni pienten kuntien vyshykkeeni huomion
kuntien Varsinais-Suomi. Toisaalta pinta-alaltaan laajojen ja harvaanasuttujen kuntien
yhdistymisen edut niyttivit kyseenalaisemmilta:

VAPAAEHTOINEN KUNTALIITOSKEHITYS on tihin asti ollut erittdin
hidasta, vaikka sitd on tuettu valtion porkkanarahoin. Viimeisen kymmenen
vuoden aikana kuntamiiri on supistunut vain 12:Ila. Yleisimpii kuntalii-
tokset ovat aina olleet maakunta- ja aluekeskusten, pienehkdjen kaupunkien,
liepeilld, eikd vilttimittd suurempien kaupunkien kyljessd. Kehittyvimmiit
kaupungit ovat tarjonneet myds lihikunnilleen kehitysmahdollisuuksia,
minki takia ne ovat voineet pysyi itsendisind. Myoskddn syrjiiset kunnat
eivit ole helposti lyoneet hynttyitdin yhteen. Viimeisen kymmenen vuoden
aikana ei ole tapahtunut yhtiin timméisti liitosta. [~ —] Kuntarakennetta ei
voidakaan arvioida pelkistiin asukasluvun mukaan vaan kuntien pitid olla
sisdisiled etdisyyksiltddn hallittavia kokonaisuuksia. Utsjoen ja Enontekion
kuntia ei voida lydi yhteen, vaikka yhteinen asukasluku ei nousekaan kuin
4 500:aan. Selvisti miiritietoisempaa harvennusta sopiikin tehdi viki- ja
kuntarikkaiden maakuntien sisilli. On vaikea sanoa, mik3 olisi tavoiteltava
asukasminimi, mutta tuskinpa se voi olla paljoakaan 5000 asukasta pienempi.
Yli puolet Suomen kunnista on titd lukua pienempii. Tavoitetaso on pitdd
asettaa selvisti korkeammalle. Kainuun Sanomat 10.1.2002, piikirjoitus

Liian yleispiirteisesti esitetyiltd hallintobyrokratian karsimistavoitteilta ndytti kuitenkin
puuttuvan uskottavuus. Tiukka kuntien hallintorakenteisiin kohdistuva uudistusvaa-
timus kilpistyi osittain my®s siihen, etti se kohdistui voittopuolisesti kunnallishallin-
toon:

EIPA ONGELMIA TARVINNE sen kauempaa hakeakaan. FEi siis muuta
kuin kolme neljinnesti [kunnista] matalaksi, niin ei huolta. Samanlaisen
heiton teki toki jo Korhosen edeltiji, hallintomme viimeisin Suuri Uudista-
ja, ministeri Jouni Backman. Niissi heitoissa on ongelmallisinta se, ettd ne
tehdiin sopivan epimiiriisesti. Ainakin haastattelun mukaan Korhonenkin
puhuu hallinnosta yleensi — ei siis erottele valtion ja kuntien hallintoa.
Julkisuudessa ei ole nihty Korhosen vaativan ainakaan valtion keskushallin-
non rajua supistamista, joten voisiko tistd paitelld, ettd silld puolella ei ole
litkaa; mitenkid voisikaan: 90-luvun valtion hallinnon rationalisoinnin eris
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lopputulos oli se, ettd keskushallinnossa viki lisidntyi 5000:lla. Pohjolan
Sanomat 13.1.2002, paikirjoitus

2000-luvun alussa vaatimukset toimenpiteistd kuntarakenteen kehittimiseksi vahvis-
tuivat. Adrimmilldin valtadiskurssissa toimintaympiriston muutokset niyttiytyivit
sen kaltaisena, ettei kunnilla olisi minkiinlaisia edellytyksii selviytyd muutoksista
vallitsevalla kuntarakenteella. Kuntia oli liikaa sielld, missi ei endd muuttoliikkeen ja
viime vuosikymmenien viestokehityksen myéti ollut asukkaita. Pienetkin talouden
muutokset heittelisivit niitd kuntia voimakkaasti. Kasvualueilla tarvittavia voimavaroja
haaskaantui tarpeettomien rakenteiden yllipitimiseen syrjiseudulla. Niin valtadiskurs-
sissa aktualisoitui nikokulma, jonka mukaan kuntarakenne ei saanut olla itseisarvo, vaan
kuntien olisi sopeuduttava toimintaympiriston muutoksiin kuntaliitosten avulla.

Seutuyhteistyon vahvistaminen

Seutuyhteisty oli 2000-luvulle tultaessa saanut keskeisen aseman kuntien toimintaym-
piristdn muutosta ja sopeutumista koskevassa puheessa. Lipposen toisen hallituksen
ohjelman tavoitteeksi oli asetettu seutukuntayhteistydn lisidminen. Pyrkimykseni oli,
ettd seutukuntayhteistyon lisiimisti tuetaan muuttuvien palvelutarpeiden tyydyttimiseksi,
menestyksellisen elinkeinopolititkan harjoittamiseksi seki maankiytin suunnittelun ja
ympristinhuollon toteuttamiseksi. Lisiksi hallituskauden aikana oli tarkoitus selvittdd
vapaachtoisen seutukuntayhteistyon laajenemisen ja syvenemisen edellyttimit lain-
sdddidnto- ja rahoitusjirjestelmimuutokset.

Hallituksen linjausten mukaisesti vuonna 2000 kiynnistettiin niin kutsutun
Seutukuntien tuki (SEUTU) -hankkeen valmistelu. Hankkeen lihtékohtana oli
nikemys, ettd rakenteellinen ja toiminnallinen sopeutuminen on edellytys sille, ettd
kunnat selviytyvit palvelu- ja elinkeinopoliittisista tehtivistiin. Kokeilulainsiidinnon
valmistelun (HE 248/2001) yhteydessd kuntarakenteen muutosten katsottiin osoit-
tautuneet liian hitaaksi. Kokeilualueille siddetyn erityislainsiddinnon tavoitteena oli
hankkia kokemuksia siitd, miten vapaachtoisella seutukuntapohjaisella yhteistyslld
voidaan muun muassa turvata palveluja, vahvistaa kunnallista itsehallintoa ja kehittdd
seudullista yhdyskuntarakennetta. (Emt.)

Vuonna 2001 kiynnistettiin valtioneuvoston erityisohjelma Aluekeskusohjelma,
jonka tavoitteena oli edistdd kaupunkiseutujen elinvoimaa ja kilpailukykyi. Ohjelman
tavoitteeksi asetettiin Suomen aluerakenteen tasapainoinen kehitys, joka nojaisi toimin-
nallisten, tydssikiyntiin ja yhteistoimintaan perustuvien kaupunkiseutujen verkostoon.
Aluekeskusohjelmaan nimettiin runsaat kolmekymmenti maakunnallista tai seudullista
keskusaluetta. Ohjelmatyo kiynnistyi alueilla vuoden 2002 alussa.

Karjalainen kirjoitti 17.1.2002, ettd EU:n seuraavan rakennekehittimiskauden
kehittimiskohde olisi monikeskeinen kaupunkipolitiikka. Suomi olisi siind jo pitkilld
kehittdessiin kaupunkiseutujen elinkeinopolitiikkaa. Aluekeskusohjelman tavoitteeksi
oli asetettu, ettd ohjelmakauden piittyessid vuoden 2006 lopussa aluekeskuksilla olisi
kenteen uudistamisesta ja kuntien vilisestd seutuyhteistydstd vaihtoehtoisina sopeut-
tamisstrategioina artikuloitui my®s aluekeskusohjelmatavoitteiden yhteydessi. Jos yh-
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teistydssd ei nyt saavutettaisi edistysaskelia, olisi kuntaliitoksia harkittava vakavasti:

[Aluekeskusohjelman projektijohtaja] LAIHO VIITTASI SEUTUISTUMIS-
PROSESSISTA TEHTYIHIN TUTKIMUKSIIN ja sanoi kaiken sujuvan
hyvin ja kohteliaasti yhteiseen tahtotilaan asti, kunnes toteutusvaiheessa
nousevat jinnitteet esiin. Laiho siteerasi tutkimusjohtaja Antti Hautamikes,
joka kysyy, pitiiko edellyttdd lopulta kuntien yhdistymistd, ennen kuin
saadaan aitoja tuloksia. Karjalainen 17.1.2002, uutinen

Tulkinnat seutuistumisen vaikutuksista ohjasivat keskustelua: zaloudellinen globalisaatio
vaikuttaa kuntatasolla seutuistumisena. Peruskunnan merkitys vihenisi ja tyossikiynti-
alueen merkitys kasvaisi. Aluekeskusohjelman puitteissa kokeiltaisiin erilaisia seuzuis-
tumisen ratkaisuvaihtoehtoja kiytinndssi. Uutisessa kerrottiin myds Joensuun seudun
aluekeskusohjelman kidynnistymisesti. Alueen tavoitteena oli elinkeinojen kehittiminen
tukemalla seudun omille vahvuuksille rakentuvaa omaehtoista ja itseiiin vahvistavaa kas-
vua. Joensuun seudun ohjelma kattoi myds hyvinvointialan, informaatioteknologian
ja raja- ja lihialueyhteistyon. Palvelut pyrittiisiin turvaamaan yhteistydssi muiden
kanssa. Yhteistyoverkostojen miirittely oli avoin mahdollisuuksille:

— OHJELMAA LAHDETAAN TOTEUTTAMAAN samalla laajapohjaisen
seudullisen ja toimialakohtaisen yhteistyon ja laajan kumppanuuden hengessi
Keski-Karjalan seutukunnan kanssa. Ovet ovat avoinna yhteistydlle myos
Pielisen-Karjalan ja Ilomantsin seutukuntien kanssa. Joensuun yliopiston
rehtori Perttu Vartiainen kertoi nikevinsi “heikkoja signaaleja” Joensuun
paremmasta tulevaisuudesta, mitd uusimmat tutkimustuloksetkin tukevat.
— Minusta Joensuussa voidaan jo vihitellen uskoa omiin vahvuuksiimme
ja mahdollisuuksiimme. Erityisen tirkedd on saada timi positiivinen ke-
hityskuva myos valtakunnalliseen tietoisuuteen. Ei mindin mainos- tai
imagokampanjana vaan konkreettisina tekoina ja tapahtumina. Karjalainen
17.1.2002, uutinen

2000-luvulle tultaessa kuntahallinnon kehittimiseen oli vakiintunut kaksikirkinen
sopeuttamisstrategia. Pyrkimykseni oli edesauttaa aktiivisesti kuntaliitosten ja seu-
tuyhteistydn edistimistd. Téssd valtadiskurssi ja vastadiskurssi kohtasivat. Iti-Hime
kirjoitti 18.1.2002 seutuyhteistyoti edistivien toimenpiteiden ja Seutuhankkeen olevan
vastaus hitaasti eteneviiin kuntarakenteen muutokseen:

SISAASTAINMINISTERIOSSA on sellainen nikemys, etti nykyiselli kun-
tajaolla ei pystyti jirjestimiin kaikkia palveluja. Kuntien pakkoliitoksiin ei
kuitenkaan haluta menni. [— —] Pekka Kilpi totesi, ettd missdin Euroopassa
tai maailmassa kunnilla ei ole yhtd suurta pidtosvaltaa ja tehtivikenttdd kuin
Suomessa. Kun rahasta on pulaa, kaikista tehtivisti ei pystytd selviimiin
kunnialla. Viime vuosina kunnille on tullut lisdd tehtivid, myos sellaisia, jotka
eivit sovellu pienelld alueella toteutettaviksi. Esimerkiksi elinkeinoasioissa
oikeastaan kaikki Suomen kunnat ovat liian pienii. Vallalla on ollut sellainen
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kisitys, ettd kunnan koolla ei ole vilid, mutta niyttdd kuitenkin siltd, ettd
ongelmat kasaantuvat pienempiin kuntiin, Pekka Kilpi totesi. Koska kun-
tien pakkoliitokset eivit ole lain mukaan mahdollisia, sisdasiainministerio
tukee vapaachtoisia liitoksia yhdistymisavustuksilla. Kuntaliitoskeskustelut
ja selvitykset ovatkin lisidntyneet, mutta Pekka Kilven mielestd yhdisty-
misvauhti on niin lifan hidas. Siksi kuntien vilistd yhteistyotd pitdd lisicd
ja siind paljon odotuksia pannaan seudulliseen yhteistyohon. Iti-Hime
18.1.2002, uutinen

Kokeilulainsiidints tarjoaisi mahdollisuuksia kunnallisen piitoksenteon siirtimi-
seksi kuntayhtymii keveimmille yhteenliittymille ja yksityisoikeudellisille yhteisoille.
”Valtaporkkanana seutukunnat saavat oikeuden antaa valtion pidtdksistd lausuntoja,
joista voidaan poiketa vain painavin perustein. Kunnat voivat sopia mys yhteisove-
ron kunnille tulevan osuuden ohjaamisesta seutukunnalle. Myshemmin tullee myds
esitys seutukuntavaltuustosta. Seutukunnat voivat itse padttdd, mitki keinot ne ottavat
kiyttoon”, Iti-Hime kuvasi. "Kovemmat otteet kiyttéon, ellei seutuyhteistyon tie
vedd”, kuului otsikko. Uutisen mukaan sisdasiainministerién ylijohtaja Pekka Kilpi
totesi, ettd seudullista yhteistydtd pitiisi lisitd nopeasti, ellei kuntaliitoksia haluttaisi:
”Avainsana on seudullinen yhteistyd, mutta ellei se tie ala vetdd, niin valtiolta saattaa
16ytyi valmiuksia kovempiinkin otteisiin.”

Seutuhankkeen kidynnistimisen yhteni perusteluna siis oli, ettd kuntaliitosten
tie nihtiin hitaaksi. Toisaalta kuntayhteistydn hitaus niytti muodostuvan piteviksi
argumentiksi kuntaliitoksen puolustamiseen. 1990-luvun alkuun verrattuna seutuyh-
teistyon edistimisen haasteet alkoivat jo olla arkipdivid. Yhteisty6std ndytti seuraavan
monimutkaista hallintoa. Mahdollinen demokratiavaje voitaisiin torjua yhdistimalld
kunnat:

NYKYISTAYHTEISTYOTA LEIMAA]AYKKYYS, hitaus ja tehottomuus.
Asioita vatvotaan monipolvisesti ja piitetdin moninkertaisissa organisaa-
tioissa. Ratkaisun synnyttyikin sitoutumisessa on toivomisen sijaa. Paras
pohja yhteistydlle olisi koko alueen kattava kunta. Valmistelu, ratkaisu ja
toteutus onnistuisi yhdelld kisictelykierroksella. Kustannukset ja hysdyt
jakautuisivat ilman monimutkaisia laskutoimituksia ja naapurin epiilyji.
Suurkunta ei vilttimittd rajaa demokratiaa, kun kunnalliskulttuuri on
avointa, keskustelevaa ja paittdjit sitoutuvia. Kaupunginosa- ja kylidemo-
kratiaa on mahdollista kehittii asukasyhteisdji tukemalla. Kymen Sanomat
26.1.2002, piikirjoitus

Valtadiskurssissa kaksikirkinen strategia saavutti hyviksynnin. Seutuyhteistys edusti
kompromissia liitoshaluttomuuden sekd niiden tarpeiden vililld, jotka kohdistuivat
elinkeinojen ja palvelurakenteiden kehittimiseen voimavarojen kokoamiseksi:

JOS EDUSKUNTA HYVAKSYY KOKEILULAIN, halukkailla seutukun-
nilla on mahdollisuus laaja-alaiseen yhteistyohon. Seutukunta voi kiytinngs-
sd toimia miltei kunnan tavoin, jos vain kunnanvaltuustoilta loytyy tahtoa.
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Paikallisen itsehallinnon rationalisointi on edennyt takkuisesti. Vapaach-
toisten kuntaliitosten tie on toivottaman hidas. Yleiselli tasolla lihes kaikki
myontivit, ettd Suomessa haaskataan resursseja hajanaiseen kunnallishallin-
toon. Liian monet edut ovat kuitenkin kiinnittyneet vanhoihin rakenteisiin,
jotta asianosaiset kykenisivit niité itse purkamaan. Seutuyhteistyd on yritys
ohittaa huonomaineinen kuntaliitos. Alkuvaiheessa kahdeksan seutukuntaa
kokeilee erilaisia yhteistyomalleja. Kaikkien tavoitteena on kehittid kuntien
palveluja ja hallintoa seudullisina kokonaisuuksina. Kuntaliitoksissa pelottaa
niiden lopullisuus. Kun kunnat on pantu yhteen, paluutieti ei ole. Seutu-
yhteistydsti voi yksittdinen kunta peruuttaa pois, jos antimet eivit tyydyti.
Kymen Sanomat 6.2.2002, piikirjoitus

Yhteistyd merkitsi vaihtoehtoista strategiaa kuntien voimavarojen kokoamiselle.
Pyrkimys toiminnallisten seutujen vakiinnuttamiseen oli jo johtanut laajoihin yhteis-
tydohjelmiin, hankkeisiin ja organisaatioihin. Pohdinta seudullisen hallinnon tason
todellisista implikaatioista velloi kuitenkin taustalla. Yhteistyon edistimiseen kytkeytyi
myds laajasti odotuksia siitd, ettid yhteistoiminnan mydti vahvistuva kuntien keskinii-
nen luottamus loisi edellytykset kuntien yhdistymiselle:

ACTA

LUOTTAMUKSEN KASVAESSA paranevat kuntaliitoksen edellytykset.
Seutuyhteistyossi ei ole jirked, jos se vain luo yhden uuden hallintoportaan
kuntien ja maakuntien viliin. Tavoitteena tiytyy olla yhteniisen talousalueen
kattavan rakenteen luominen. T4hin voidaan paisti vain, jos seutuyhteistyd
alusta alkaen ankkuroituu kansalaisyhteiskuntaan. Seutupolitiikan tiytyy olla
avointa, demokraattista ja vaaleilla valittujen peruskuntien luottamushenki-
16iden kontrollissa. Kotkan-Haminan seutu aloitti ensimmaisten joukossa
seutuyhteistydén yli vuosikymmen sitten. Lupaava alku lissihti nopeasti.
Eteli-Kymenlaakson rakenne on hankala ja synnyttid helposti aiheettomiakin
epiluuloja yhteistyon esteeksi. Keskuskaupunki Kotka on kooltaan jittildinen
verrattuna muihin kumppaneihin. Eteli-Kymenlaakson yhteistydssi haetaan
nyt uutta vaihdetta. Kymen Sanomat 6.2.2002, paikirjoitus

KUNTALIITON KAUPUNKITUTKIMUSPAALLIKKO KAUKO ARO-
NEN arvioi Inarissa torstaina, ettid eduskunnan hyviksyntid odottava laki
seutuyhteistyokokeilusta tavoittelee vastaavia pidmairid kuin kuntaliitos
— voimavarojen keskittdmistd. Liitoshalukkuuden lisdimistid ei kokeiluun
ole kirjattu. Sodankylin, Inarin ja Utsjoen kisittivin Pohjois-Lapin seu-
tukunnan pidttdjien yhteistydseminaariin osallistunut Aronen sanoi, ettd
toimintojen yhdistiminen voi kuitenkin ajan my6ti monilla alueilla peh-

mentii karsastusta, jota monet nyt tuntevat kuntaliitosta kohtaan. Kaleva
15.2.2002, uutinen
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Kilpailukykyiset kaupunkiseudut vai seutukaupungit?

Maakuntien ja seutujen elinvoimaisuuden ja alueellisen kilpailukyvyn vahvistaminen
korostui paikallisissa kuntaliitoskeskusteluissa jo 1990-luvun alussa. Myds 2000-lu-
vulla valtadiskurssi nojautui kilpailukykydiskurssiin. Kilpailukyky oli keskeinen teema
paikallisissa puheenvuoroissa suurten kaupunkikeskusten ja niiden ympiryskuntien
liitosten puolesta. Suurkuntien visiointiin paadyttiin muun muassa Aineseudulla, Porin
seudulla seki Eteld- ja Pohjois-Kymenlaaksossa. Kaupunkiseudun kuntia koskevaan
kuntaliitosselvitykseen asti edettiin Saimaankaupunki-hankkeessa. Kaupunkiseuduista
yhdistymiseen paidyttiin Joensuun, Kiihtelysvaaran ja Tuupovaaran sekid Kuopion ja
Vehmersalmen hankkeissa.

Kuopion seudulla kiyty keskustelu on esimerkki kehittdmistavoitteiden ristirii-
taisuudesta kaupunkiseutujen sisilld. Yhtdiltd kuntien yhdistymisen avulla katsottiin
olevan mahdollista kehittdd alueen yhdyskuntarakennetta seki koko alueen kilpai-
lukykyi ja vetovoimaa yritysten ja asukkaiden parhaaksi. Toisaalta kasvukeskusten
hyvin toimeentulevat lihikunnat eivit vilttdimited olleet halukkaita kuntaliitoksiin.
Kuntaliitoksia vastustettiin siksi, ettd vaikutusmahdollisuudet oman alueen kehitti-
miseen heikkenisivit kuntaliitoksen myoti. Keskustelu kietoutui myds puolueiden
valtapoliittisiin asemiin paikallispolitiikassa ja valtakunnan politiikassa.

Suurten kaupunkien ympiryskuntien suhtautumista liitoksiin kuvattiin asetel-
miltaan ja asenteiltaan jihmeiksi. Savossa Kuopion kaupunkia ja Siilinjirven kuntaa
patistettiin yhteistyo- ja yhdistymisselvitykseen. Pienemmin yhdistyvin kunnan
vaikutusmahdollisuudet voitaisiin turvata, kuten nykyisissi kaupunginosissakin.
Kuntaliitoksen nihtiin kohentavan alueen vetovoimaisuutta elinkeinoelimin niks-
kulmasta. Tydpaikkojen ja verotulojen myonteinen kehitys kohentaisi palveluiden
rahoituspohjaa:

PIENTEN KUNTIEN EDUSTAJAT VETOSIVAT mm. demokratiaan
liitosten myotd. Téssd yhteydessi demokratia-argumentti tarkoittaa pelkoa
poliittisen vallan menettimisestd viestollisesti suuremmalle osapuolelle.
Lihes Siilinjidrven kokoisella Petosen kaupunginosalla tai vaikkapa Kuopion
etipaitteelld, Riistavedelld on taatusti vaikuttamismahdollisuuksia, vaikka
silld ei ole omaa hallinto-organisaatiota. Kun nostin elinkeinopolitiikan
tilaisuudessa esille, vastattiin, ettei elinkeinoelimi miirid kuntaa. Ei mai-
rikidn, mutta vastaa tydpaikkojen ja verotulojen kehityksestd seki palvelui-
den rahoituspohjasta. Elinkeinoeldmi ja kaavoitusstrategia ovat yhteydessi
toisiinsa ja vaikuttaa maakunnan vieston kasvuun ja hyvinvointiin. Savon
Sanomat 19.1.2002, kaupunginvaltuuston ja maakuntahallituksen jisen
Ismo Vornanen, Kuopio

Vaikka kuntien verkottuminen ja yhteistyd olisi suotavaa, olennaista olisi selvittdd
kuntaliitoksen vaikutus seutukuntien viliseen kilpailukykyyn:

SIILINJARVEN JA KUOPION VERKOTTUMINEN JA YHTEISTYO

on suotavaa. Meilld on kuitenkin vaara menettii kilpailullisia asemia Joen-

V APAAEHTOISET PAKKOLIITOKSET?



176

suulle, Imatran ja esimerkiksi Porin seudulle. Niilld seutukunnilla selvitystyo
kuntaliitoksista on jo meneilldin. Byrokratialla ja julkisilla organisaatioilla
on aina taipumus siilyttdd itsensid. Selvitys yhdistymishaitoista ja eduista
olisi aloitettava vilittdmisti, kuten nopeasti toimintaympiristén muutoksiin
reagoivat seutukunnat Suomessa tekevit. Savon Sanomat 19.1.2002, kau-
punginvaltuuston ja maakuntahallituksen jisen Ismo Vornanen, Kuopio

Valtadiskurssissa liitoshankkeita arvioitiin siitd nikoékulmasta, miki kuntaliitoksella
vahvistettujen keskusten asema olisi kaupunkiseutujen vilisessi kilpajuoksussa. Savon
Sanomat totesi, ettd Saimaan kaupunkihankkeella oli nyt hyvi etumatka kilpailijoihinsa
nihden. “Lappeenrannan, Joutsenon ja Imatran kaavailema Saimaankaupunki-hanke
hahmottuu vihitellen. Kaikki kunnat ilmaisivat jo jokin aika sitten halukkuutensa
ainakin selvittdd hankkeen edut ja varjopuolet”. Eteld-Karjalassa ehdittiisiin kiydi
lipi kunnallisen paitoksenteon vaiheet ja mahdollinen kansaniinestys niin, etti liitos
voisi toteutua vuoden 2005 alkaessa. “Toinen suuri kuntien yhdistymishanke muhii
linnessi. Sielld yhdistetddn Poria ja sen ympiristdkuntia suureksi Karhukaupungiksi”,
lehti jatkoi. Monelta taholta korostettiin, ettd yhteistyohon olisi helpompi ryhtyd, mutta
sen avulla ei paistiisi yhdistymisti vastaaviin vaikutuksiin. Kilpailukyvyn kova ydin
oli maapolitiikassa, jonka kannalta erillisten kuntien intressien yhteensovittaminen
olisi erittdin vaikeaa:

MOLEMPIEN HANKKEIDEN PAAPONTIMENA on seutukunnan elin-
keinopoliittisen kilpailukyvyn parantaminen suhteessa kilpaileviin seutukun-
tiin. Kuntien hallinnossa ja palvelujen tuottamisessa mahdollisesti saatavat
sddstot ovat tietysti tirkeitd, mutta pelkistdin niiden varaan yhteistyoti ei
rakenneta. Myds muut seutukunnat kohentavat kilpailukykyiin ollakseen
valmiita seuraavaan nousuun. Joensuun ympirille perustettiin alueellinen
kehitysyhtio. Jyviskyldssi sellainen on toiminut jo vuosia. Kuopiossa
luotetaan vanhakantaisempaan malliin. My®s tiilld vannotaan yhteistydn
nimeen, mutta sitd kehitetiin kuntien kesken niin, etteivit lastut juuri
ulospiin lentele. [~ -] Siilinjirvelld on tehty oikein valtuustosopimus siiti,
ettei kuntaliitosta ryhdyti valmistelemaan ainakaan tilli valtuustokaudella.
Se kestdd vuoden 2004 loppuun, eli Saimaan kaupungin syntymiin, jos
kaakkoinen hanke etenee nykyiselld vauhdillaan. Karhukaupunkikin saattaa
niihin aikoihin olla loppusuoralla. Jos Kuopion seudulla ei haluta pudota
tistd kyydistd, olisi tdidllikin tapahduttava jotain ennen valtuustokauden
loppua. Savon Sanomat 20.1.2002, piikirjoitus

KUNTALIITOS ON NIIN RUMA SANA, ettd moni hyvi hanke sortuu
pelkistiin sithen. Yhteistyd kuulostaa paljon kauniimmalta. Sen taakse on
helpompi saada sekid poliitikkoja ettd heiddn didnestijiddn. Yhteistyossd on
varmasti my6s todellisia hyviid puolia. Asioita voidaan sen puitteissa kehittdd
ilman, etti kukaan tuntee tulevansa runnotuksi. Ihmiset voivat erilaisissa
yhteistyokuvioissa siilyttid myos paikallisen identiteettinsi, jonka merkitystd
yhdentynyt Eurooppa vain korostaa. Ne eivit ole ollenkaan viheksyttivid
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asioita. Mitalin toiselta puolelta 16ytyy sitten se tosiasia, ettd perinteisen
yhteistyon keinoin on vaikea pureutua kuntien kilpailukyvyn kovaan yti-
meen. Palvelujen lisiksi sieltd 18ytyy sellaisia tekijoitd kuin maa- ja kaavoi-
tuspolitiikka, jotka luovat perustan myds elinkeinojen menestykselliselle
kehittimiselle. Niiden harjoittaminen pelkin yhteistyén varassa on perin
vaikeaa, kuten vaikkapa piikaupunkiseudulla pitkddn harjoitettu yhteistyd
osoittaa. Savon Sanomat 20.1.2002, paikirjoitus

”Ennakkoluulottomuutta kaivataan Kuopion seudulla”, jatkoi Savon Sanomat seuraa-
vana piivini. Leht kertoi, ettd Kuopiossa Kokoomuksen valtuustoryhmi valmisteli
aloitetta koko Kuopion seutukuntaa koskevan kuntaliitoksen selvittimiksi. Yhteistyo
ei ndyttinyt johtaneen tyydyttiviin tuloksiin:

VAIKKA KYSYMYS ONKIN VAIN SELVITYKSEN TEKEMISESTA, ei
lopullinen tarkoitus jid episelviksi: kokoomusryhmin tavoitteena on noin
115 000 asukkaan uusi kunta, joka muodostettaisiin yhdistimilld Kuopio,
Siilinjdrvi, Karttula, Maaninka ja Vehmersalmi. [- -] Jos kuntaliitoksia ha-
lutaan voimaan vuoden 2005 alkuun, on selvitysten tekemisestd padtettivi
timin vuoden aikana. Kunnanvaltuustojen on tehtivd mydnteiset padcokset
ensi vuoden alkupuolella ja kansandinestykset on jirjestettivi ensi vuoden
loppuun mennessi. Kuopion kokoomusvaltuutetut ovat oikealla asialla.
Kuopion seutukunta muodostaa ehjin kokonaisuuden, jolla on hyvit
mahdollisuudet nousta samaan kasvuvauhtiin vaikkapa Oulun ja Jyviskylin
kanssa. Paljon on kiinni siitd, miten tehokasta elinkeinopolitiikkaa Kuopion
seudulla kyetdin harjoittamaan. Ilman Kuopion seudulle tulevia uusin-
vestointeja kasvu jid hitaaksi ja verotulot pienemmiksi. Se taas merkitsee
vidjadmictd niukempia hyvinvointipalveluita. Osaamisesta aallonharjalle
nouseminen ei ole kiinni, sen ovat viime vuodet osoittaneet. Kuopio ja sen
ympiristokunnat ovat tiivistineet yhteistydtiin, miki on hyvi asia. Tosiasia
kuitenkin on, etti paljosta puheesta ja yrityksestd huolimatta yhteistyd ei ole
ollut riittdvin tehokasta. Savon Sanomat 21.2.2002, piikirjoitus

Paikallisissa kuntaliitoskeskusteluissa kehotettiin kohdistamaan katse tulevaisuuteen.
Mahdollinen kuntaliitos syntyisi tulevaisuuden, ei timin pidivin tarpeiden takia. Me-
nestymisen edellytykseni olisi voimavarojen kokoaminen, palvelutuotannon tehokkuus
ja elinkeinoelimin elinvoimaisuus. T4ssd suhteessa Saimaankaupungista kiytivin
keskustelun todettiin polarisoituneen voimakkaasti; vastakkain olivat jo kuntaliitokseen
sitoutuneet ja ne, jotka haluisivat kaiken pysyvin ennallaan. Kasvun ja elinvoimaisuuden
edellytykset kytkettiin tiiviisti kuntien yhdistymiseen:

KUNNAT LITTOUTUVAT HUOMISEN SUOMESSA yhi tiiviimmin.
Kuntaliitoksiakin syntyy. Uusien tydpaikkojen saaminen, yrittijihengen
voimistaminen, koulutus ja tutkimus ovat kilpailuyhteiskunnassa menes-
tymisen ehto. Viliinputoajan osa ei valitettavasti ole kovin hidvi. Alku-
metrien selvitystydssd minua vaivaa kannanottojen ehdottomuus. Monet
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kuntaliitokseen sitoutuneet ja selvitystyohdn tarmonsa upottaneet poliitikot
ovat jo kantansa valinneet, lopullisesti, millidkiin siitd perddntymiced. Neu-
voa-antava kansaniinestyskin on heille kauhistus. Toisella puolella ovat ne
kotiseuturakkauden sokaisemat idealistit, jotka pelkddvit oman identiteet-
tinsi puolesta. Kirkasotsaiset kylihullut haluavat kaiken pysyvin ennallaan
nopeasti muuttuvassa yhteiskunnassa. Ei meitd mikiin suuri onnettomuus
tai maailmanloppu kohtaa, vaikka hylkiimme kuntaliitoksen. Mahdollisuu-
det kehittidd Eteld-Karjalaa viredni ja houkuttelevana seutukuntana kokevat
vain kovan kolauksen. Voimme luopua kasvuhakuisuudesta. Jaihin tinne
onneksi Saimaa, josta eliminvoimaa voivat ammentaa ruuhka-Suomen
rikkaat ja kiireiset ihmiset. Onko kasvu tavoittelemisen arvoista? On se, jos
haluamme, ettd tdilld asuvat ihmiset viihtyvit, saavat tditd, pitivit yhtid ja
haluavat rakentaa titd maakuntaa. Eteld-Saimaa 25.2.2002, piitoimittaja
Jorma Hernesmaa, Etelid-Saimaa -lehti

Kilpailudiskurssin vahvistuminen keskustelussa niytti johtavan pudotuspeliin, jossa
menestymisen ehtona olisivat kuntaliitokset. Kilpailukykydiskurssi tiivistyi erityisesti
maakuntien keskuskaupunkien liitoshankkeiden yhteydessi. Alueen vetovoimaisuus
ja kokonaisuuden kannalta tarkoituksenmukaiset kaavoitusstrategiat saisivat vauhtia
kuntaliitoksesta. Tt kautta kuntaliitos vaikuttaisi koko seudun tai maakunnan viestén
kasvuun ja hyvinvointiin.

Muuttoliike, vaestdén vaheneminen ja ikdantyminen

2000-luvulla valtadiskurssin tirkeimmiksi premissiksi nousi kuntien toimintaympiris-
ton muutos. Viestod oli 1990-luvulta lihtien kiihtyvilld tahdilla muuttanut kunta- ja
kaupunkitaajamiin. Muuttoliike ja vieston ikdintyminen niyttivit yhi selvemmin jaka-
van kuntia menestyviin ja menettiviin. Viestomuutokset olivat johtamassa syrjaseuduilla
huoltosuhteen heikentymiseen, kun tyoikiiset ja opiskelijat muuttivat kasvukeskuksiin
edellytyksid selviytyi tehtivistdin. Keskustelu kiertyi entistd enemmin palvelujen
turvaamisen ympirille.

Valtadiskurssi nojautui siis entist4 voimakkaammin toimintaympiristén muutos-
diskurssiin. Kuntien tulevaisuuden haasteiksi ndyttivit muodostuvan muutokset niin
toimintaedellytyksissd kuin -vaatimuksissakin. Nopeasti lisidntyvid vanhusten mairi
rasittaisi tulevina vuosina kuntien taloutta. Sosiaali- ja terveysmenot kasvaisivat ennen
nikemittomisti. Ikiddntyvin vieston palvelutarpeiden ohella keskeiseksi haasteeksi
oli muodostumassa kilpailu tyvoimasta. Talouspoliittisia ratkaisuja oli 1990-luvulta
lihtien ohjannut pyrkimys kansainvilisen kilpailukyvyn turvaamiseen; avainsanoja
olivat verokilpailu ja eurooppalainen veroharmonisointi. Edellytykset veropohjan
kasvattamiselle ja jakoperusteet kansallisella tasolla ndyttivit kiristyvin samaan aikaan,
kun menot uhkasivat kasvaa merkittivisti. Vaatimus kuntarakenteen muutoksesta sai
perustelun: miten muutoin muuttotappiollisten ja viestoltdin vanhenevien kuntien
varat riittdisivit kasvaviin menoihin.
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Keskustelussa maalattiin varsin lohduton kuva joidenkin kuntien talouden
tilasta. Keskisuomalainen mainitsi Utsjoen, Pelkosenniemen ja Savukosken olevan
hankalimmassa tilanteessa painiskelevia kuntia, mutta muistutti erittdin heikossa
taloudellisessa asemassa olevia kuntia 16ytyvin myos muualta Suomesta. Vaikka yh-
distymisten synnyttiminen olisi hidasta, yleisend suuntauksena tulisi olla siirtyminen
suurempiin kuntiin:

MUUTAMAT KUNNAT ELAVAT PAHAA TALOUDELLISTA KRII-
SIA. Muuttoliike on imenyrt tysikiisen vieston parhaimmiston. Jiljelle ovat
jidneet vanhukset, sairaat ja vajaakuntoiset. Tydttomyys runtelee yleistd
toimeliaisuutta ja latistaa uskon huomiseen. Terveydenhuollon ja sivistyk-
sen palvelujen ylldpito tuottaa yhi enemmin vaikeuksia. Veroprosentin
nostaminen ei ole ollut aikoihin mikiin ratkaisu. Se on pikemminkin
synkistinyt eliminasennetta. [~ —] Kuntajaotukseen puuttuminen on eris
viyld eteenpdin. Menetelmd on hankala, jos kuntalaiset haraavat liitoksia
vastaan niin kuin yleensi ilmenee. Lisiksi yhdistymisten synnyttiminen on
hidasta. Sithen hupenee vuosia parhaassakin tahdissa. Silti yleinen niky on
astuminen suureneviin kuntiin. Niin siistetddn byrokratian menoissa ja
viltytddn piillekkiisiltd investoinneilta. Suuri yksikks on yleensi vankempi
kuin pieni. Suomi selviytyisi erinomaisesti noin 300:lla kunnalla, kun nyt
niitd on noin 450. Keskisuomalainen 2.2.2002, paikirjoitus

Kuntien taloudellisten toimintaedellytysten eriytyminen oli johtanut tilanteeseen,
jossa osalle kunnista valtion harkinnanvaraiset tuet olivat elinehto. Kuntaliitosten
ohella niiden kuntien ongelmien ratkaisemiseksi esitettiin my®s varsin provokatiivista
ratkaisua:

ONKIN YLIPAATAAN AJATELTAVISSA, etti maamme harvaan asutuim-
milla ja vain nimellisen tuottavan elinkeinotoiminnan omaavilla alueilla
esiintyy itsendinen kunnallishallinto my®s tulevina vuosikymmenini? Vai oli-
sivatko muutamat hankalimmart alueet julistettava suoraan valtionhallinnon
vastuulle? Malli maistuu periaatteellisesti arveluttavalta, silld kansalaisiin on
syville juurtunut kansanvaltainen paikallishallinto, mutta miksi valtio ei ot-
taisi vastuuta itselleen, jos muut ladkkeet eivit tepsi? Myos tilloin asukkaiden
mielipide kyetiin kanavoimaan yhteiseen kiytté6n. Miksi tekohengitetiin
aivan toivottomia. Keskisuomalainen 2.2.2002, paikirjoitus

Kymen Sanomat kertoi, ettd mielipidetiedustelun mukaan enemmisté Kymen vaa-
lipiirin asukkaista suhtautui suopeasti kuntaliitoksiin. Kaupungilla ja pienemmilld
kunnilla nidytti kuitenkin olevan eri syyt kuntaliitosratkaisuun pidtymiseen. Pienen
kunnan kohdalla kyse oli se/viytymisestii ja kaupungin kohdalla imagon vahvistamisesta.
Tarve ja halut eivit niyttineet kuitenkaan kohtaavan, silld kaupunkien asukkaat olivat
maalaiskuntien viestod valmiimpia liitoksiin. Adrimmilliin valtadiskurssissa pienten
kuntien muunlaiset omat selviytymisstrategiat konstruoituivat epimiidriisiksi:
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KUNTALIITOKSET OLISIVAT TARPEELLISIA juuri monille pienille
kunnille peruspalvelujen turvaamiseksi. Useimman kaakkoissuomalaisen
kaupungin viestdpohja on riittivin suuri palvelujen taloudelliseen tuotta-
miseen. Kuntaliitoksesta on suurille kaupungille hystyi lihinnd mielikuvien
tasolla: suurempi asukasluku antaa paremman lihtékohdan mm. valta-
kunnallisessa kaupunkien vilisessd kilpailussa yrityksistd. Monien pienten
useimmat pidttdjit arvelevat liitoksen Kotkaan olevan edessi ennemmin
tai mydhemmin. Silti useimmat kokevat itseniisyyden siilyttimisen mah-
dollisimman pitkiin arvona sininsd; jopa niin pyhini, ettei liitoksen etuja
ja haittoja saa edes selvittdd. Niin ristiriitainen asenne ei voi olla kovin
hedelmillinen lihtokohta kunnan pitkijinteiselle kehittimiselle. Kymen
Sanomat 12.2.2002, paikirjoitus

Keskisuomalainen korosti kuntarakenteen muutosta kokonaisvaltaisempaa otetta
kuntien velkaantumisen ja kurjistumisen hallitsemiseksi. Otsikko kuului: ”Kunta-
koneisto lonksuttaa uhkaavasti.” Tulevina vuosina kohti talouskurimusta liput lichuen
purjehtiva kiyhien kuntien armada joutuisi arvioimaan itsendisen toimintansa edel-
lytyksid kriittisesti. Pazkirjoituksessa otettiin poikkeuksellisesti voimakkaasti kantaa
my®s kuntien voimavarojen lisdimisen puolesta. Valtion tehtivini oli huolehtia, ettd
kuntien lakisiiteiset tehtivit ja rahoitus olisivat tasapainossa. Kuntien vastuulla olisi
palvelutuotannon tehostaminen:
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OSA KUNNISTA ELAA JA TOIMII HYVIN. YHA SUUREMPI OSA
velkaantuu ja kurjistuu hupenevien tulojen, ikiddntyvien asukkaiden ja li-
sidntyvien palveluvelvoitteiden ristipaineessa. Kuntaverkon toimintakyky ei
tdysin enii ole paikallisen tason hallinnassa. Valtiotahon rahallista pelastus-
rengasta kaivataan monaalla. Valtion rahoitusrooli on kuitenkin kaiken aikaa
kaventunut. Ristiriitaa kasvattaa vieli se, ettd valtakunnanpiittijit ovat viime
vuosina vain lisinneet julkisen palvelun miiri- ja laatunormeja. Piiskaksi
tehottomana pidetylle kuntasekrorille on kaavailtu monenmoisia ohjaus-,
valvonta ja sanktiokeinoja. Useassa tapauksessa kuntasektorin kipeimpid
ongelmapaikkoja voitaisiin hoitaa ennakkoluulottomalla voimien yhdisti-
miselld, jopa kuntia yhteen liittden ja palvelutuotannon pohjaa laajentaen.
Liitokset eivit kuitenkaan niytd kuuluvan kuntapaittijien talousajattelun
suosikki-ideoihin. Pdinvastoin itsendiseni sinnitteleminen nihddin huomat-
tavasti arvokkaampana asiana kuin peruspalvelujen takaaminen asukkaille
myds tulevaisuudessa. Kohti talouskurimusta liput liechuen purjehtiva kéyhi-
en kuntien armada saattaa kuitenkin joutua arvottamaan asioita uudelleen,
kun lihivuosina kolmannes kuntien timin hetken henkilostosti siirtyy
elikkeelle, eikd ihan pikkupaikkakunnille saada perustydti tekevii osaavaa
joukkoa ollenkaan. Valtion ja kuntien yhteistoimintasuhteet olisi saatava
kestiville pohjalle nopeasti, jotta edessi oleviin haasteisiin pystyttiisiin
vastaamaan. Vaikka palvelutuotannon miirillinen ja laadullinen pdivastuu
yhi edelleen siilyy kuntatasolla, valtiovallan on luotava edellytykset siihen,
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ettd nimi velvoitteet my®ds pystytddn tdyttimain. Sdddettdessi kunnille
uusia palvelutehtivid, vihimmiisvaatimus on, ettd samalla huolehditaan
niiden rahoituksesta. Kuntatasolla palvelupuolen tuloksellisuus on nostettava
huippuun hakemalla tehokkaimmat tavat toimia. Péiasia on, ettid kansalaiset
saavat tarvitsemansa julkiset palvelut kotikunnassaan, eiki eriarvoisuutta tissd
suhteessa pddse syntymiin. Keskisuomalainen 15.2.2002, piikirjoitus

Kuntien eriytyvi kehitys ja sen seurauksena virinneet kuntaliitoskeskustelut kytkettiin
my®&s siihen, ettd valtionosuusjirjestelmin ja yhteiséverolainsiidinnén uudistusten
vaikutukset olivat nyt alkaneet tuntua. Uudistusten vaikutusten epiiltiin olevan epi-
edullisimmat viestsltddn pienille kunnille:

KUNTIEN, ETENKAAN PIENTEN KUNTIEN taloustilanteessa ei ole
odotettavissa kohenemista, vaikka viime vuoden vuosikatteet edellisvuoteen
verrattuna paranivat. Sisdasiainministerion ylijohtaja Cay Sevénin mukaan
valtionosuus- ja yhteisdverouudistus kohtelevat pienii kuntia jonkin verran
huonommin kuin isoja, mutta lihiaikoina ei muutosta ole luvassa. Turun
Sanomat 20.2.2002, uutinen

2000-luvulla vahvistuva toimintaympiriston muutosdiskurssi nostaa palvelujen tur-
vaamisen valtadiskurssin keskioon. Muutostarpeen artikuloinnissa painottuvat kun-
tien kehityksen alueellinen eriytyminen, viestdmuutokset ja kuntien menojen kasvu.
Valtion ei juuri odotettu ottavan suurempaa vastuuta alati kasvavista kustannuksista.
Valtadiskurssissa kuntien odotettiin kantavan vastuunsa siitd, ettd toimintaympiriston
muutokseen varauduttaisiin myds kuntaliitoksin. Kuntaliitokset oli tehtivd ennen
kaikkea palvelujen turvaamiseksi tulevaisuudessa.

Kunnat strategisen valinnan edessa

Kuntaliitoksiin kannustettiin entistd suuremmilla avustuksilla ja yhteistydhon useilla
kansallisilla hankekokonaisuuksilla. Vuonna 2002 astui voimaan kuntajakolain muutos,
jonka avulla valtio pyrki kohentamaan yhdistymisavustusten kannustavuutta. Aiem-
min yhdistyvit kunnat saivat kahden vuoden ajan kunnan asukasluvusta riippuvaa
yhdistymisavustusta. Lakimuutoksella yhdistymisavustuksen kestoa pidennettiin
viiteen vuoteen, ja yhdistymisavustuksen enimmiismiirii nostettiin 4,2 miljoonasta
eurosta 6,73 miljoonaan euroon. Kuntajaon muutoksen edistimiseksi otettiin lisiksi
kdyttddn niin kutsuttu harkinnanvarainen investointi- ja kehittdmishankkeiden tuki.
Sisdasiainministeri saattoi myontii kunnille kuntajaon muutoksen edistimiseksi tukea
elinkeinotoimen, yhdyskuntarakenteen, ympiristonsuojelun, opetus- ja kulttuuritoi-
men seki sosiaali- ja terveydenhuollon investointi- ja kehittimishankkeisiin.
Kuntaliitosneuvotteluja kiytiin vilkkaasti eri puolilla maata. Yhdistymisen mah-
dollisuutta selvitettiin kymmenissi kunnissa. Uudet avustukset ja kuntien kasvanut
kiinnostus liitosselvityksid kohtaan herittivit mediassa runsaasti keskustelua. ”Jos liitos
halutaan vuonna 2005, se on pantava kiireesti vireille”, otsikoi Helsingin Sanomat
uutisensa. “Ainakin 50 kunnassa tunnetaan mielenkiintoa kuntaliitokseen tai asiasta
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on jo aloitettu keskustelut luottamushenkil- ja virkamiestasolla”, lehti jatkoi. Kuntia
ajoivat liitoksiin talous, tehokkuus ja porkkanat:

VALTIOVALLAN HOUKUTUKSET KUNTALIITOKSIIN eivit ole
viime vuosina purreet, mutta tilld hetkelld kiinnostusta on enemmin kuin
aikoihin. Kuntia ajavat yhteisty6hon ja liitoksiin toiveet talouden ja tehok-
kuuden paranemisesta ja hyvini porkkanana ovat tuntuvasti kohentuneet
yhdistymisedut. Turun Sanomat 20.2.2002, uutinen

Kuntaliitokset ja kuntien vilinen seutuyhteistyd olivat vakiintuneet vaihtoehtoisiksi
sopeuttamisstrategioiksi. Ylhiiltd alaspdin ohjaamisen sijaan muutostarpeen arviointi
oli ymmirrettdvi kunnan szrategisena valintana. Tutkimukset eivit voisi antaa yleis-
pitevii vastausta sithen, miki on oikea kuntakoko tai milloin tulisi valita yhteisty®.
Oikea ratkaisu tulisi 16ytdd kunkin kunnan oman strategisen valinnan tuloksena:

KUNTALIITOSTEN ETUJEN JA HAITTOJEN tutkiminen vaatii kisi-
tyotd, se on ainutkertainen prosessi. Yhteniisti ja kaikille sopivaa ratkaisua
ei ole olemassa, eiki oikeaa kuntakokoa voi miiritelld standardinomaisesti.
Niin sanoo kunnallispolitiikan professori Arto Haveri Tampereen yliopis-
tosta. Hinen mukaansa kuntarakenteen muuttaminen ylhiiled ohjatusti
on erittdin ongelmallista, silld keskeistd on kunnan oma strategian valinta.
Keskustelua "oikeasta”” kuntamiiristd hin pitdd teoreettisena ja poliittisena.
Haverin mukaan keskustelu kuntaliitoksista kytkeytyy useimmiten talou-
dellisiin vaikutuksiin. Aihetta ei ole kuitenkaan tutkittu riittdvisti ja nekin
vihit tutkimukset, joita on tehty, ovat tuloksiltaan ristiriitaisia. Tilanne
kasvukeskus- ja muuttotappioseuduilla on perin erilainen. Myds kuntien
tavoissa organisoida palvelunsa on suuria eroja, Haveri muistutti. Kainuun
Sanomat 21.2.2002, uutinen

Muutostarpeen arviointi kytkettiin kunnan elinvoimaisuuden konseptiin. ”Elinvoimai-
nen kunta on demokraattisesti toimiva ja osallistumista edistévi. Se tarjoaa asukkailleen
laadukkaita palveluja taloudellisesti ja tehokkaasti ja on oman alueensa elinkeinojen
ja yhdyskuntarakenteen aktiivinen ja voimakas kehittdji, Haveri luetteli”, siteerasi
Helsingin Sanomat 20.2.2002. Kuntien etujirjestd, Suomen Kuntaliitto korosti myos
kunnan strategiseen valintaan perustuvaa ratkaisua. Kuntia kannustettiin harkitsemaan
itsendisend kuntana toimimisen, yhteistyon ja kuntaliitoksen vaihtoehtoja ottaen huo-
mioon tulevaisuuden haasteet. Muutostarpeen arvioimisen avainsanoiksi muodostuivat
kunnan elinvoimaisuus ja toimintakykyisyys.

Valta- ja vastadiskurssin konsensukselle rakentuneen kaksikirkisen strategian tielle
kasautui kuitenkin haasteita. Yksi niistd oli uhkakuva raskaan seututason hallinnon
rakentumisesta olemassa olevien hallinnon tasojen lomaan:

KUNTALIITON TOIMITUSJOHTAJA Risto Parjanne arveli, ettei laaja-
kaan kuntayhteisty6 jatkossa riitd, vaan liitoksia tehdiin. — Kuntaliitoksia
ei toteuteta pakolla, mutta arvelen, etti jos kuntatasolla ei tehdd mitdin,
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hyokyaalto ennemmin tai myshemmin tulee ja pyyhkiisee rankasti yli, toi-
mitusjohtaja Risto Parjanne arvioi nikymii. Hin myés varoitteli menemisti
seutuyhteistyossi liian pitkille. — Olen seutuistumisen vankka kannattaja,
mutta mielestini ei kannata ryhtyd luomaan kunnan ja maakunnan vilille
raskasta hallintoa. Kuntaliitto kannustaa kuntia ensin selvittimiin omaa
elinvoimaisuuttaan ja toimintakykyjiin ja tekemiin itsetutkiskelun pohjalta
strategiset valinnat, joko itsellisyyden, yhteistyon tiivistimisen tai kuntalii-
toksen. Elinvoimaisuuden ja toimintakyvyn selvittdmiseksi on Kuntaliitto
laatinut kuntakentille strategiamallin, jota parhaillaan testataan. Turun
Sanomat 20.2.2002, uutinen

Valtadiskurssissa timi kuntayhteistyn dilemma puolsi kuntaliitoksia. Seutuyhteistyon
suhteen oli oltava varuillaan, ettei valta karkaisi kunnilta uusille hallinnon tasoille:

JOS KUNNAN JA MAAKUNNAN VALIIN tulee uusi hallintorakenne,
pienet kunnat eivit enii hallitse seudullisia toimijoita. Valta karkaa. "Eiké
silloin olisi selkeimpid tehdi ratkaisu uuden kunnan perustamisen puolesta
pienid kuntia yhdistimilld, jolloin valtuusto, hallitus ja lautakunnat siilyt-
tdisivit padtoksenteon omissa kisissdin?” Kainuun Sanomat 21.2.2002,
uutinen

Keskustelussa kiinnitettiin huomiota keskushallinnon esitettimiin nikemyksiin kun-
tarakenteen kehittdmistarpeista: yhtddltd pienii varattomia kuntia oli liikaa, toisaalta
viisauden piti loytyi paikallisesti. Punainen lanka loytyi kuitenkin siiti, ettd palvelujen
Jjérkevin hoitamisen tulisi olla ensisijaista:

SISAASIAINMINISTERIOSSA on monella suulla paljoksuttu kuntien
monilukuisuutta. Pihlajaniemen mukaan oikeasta koosta ja mairisti ei ole
kaavamaista ihannemallia. Jokaista liitosajatusta pohditaan tapauskohtaisesti.
Olosuhteet sirpaleisessa lounaiskolkassa ovat tiysin erilaiset kuin koillisessa
ja pohjoisessa. Neuvotteleva virkamies mainitsee pahimmaksi ongelmaksi
tasapainottomuuden. Suomessa on liikaa heikkoja ja pienid kuntia. Keski-
pohjanmaa 22.2.2002, uutinen

VALTIOSIHTEERI RAIMO SAILAS innostui perjantaina Keski-Suomen
Opistolla, kun tiedustelin, minkd kokoisiksi pienid kuntia pitdd yhdistii.
Vanha kulunut puheenaihe, josta ei end pitdisi kysyd. Viisauden pitid [6ytyd
paikallisesti. Pakkoliitoksia ei voi tehdd kuin eduskunta. Valtio koettaa in-
nostaa liitoksia houkutuksin. Paikallisten pddttijien pitdisi Sailaksen mielestd
lopulta huomata, ettd tirkeinti ei ole porkkanaraha ja muu valtion tuki vaan
palvelujen jirjestiminen hyvin. Keski-Uusimaa 22.2.2002, uutinen

Turun Sanomat totesi, ettd kansalliset allokaatioratkaisut olivat heikentineet erityisesti
niiden kuntien toimintaedellytyksii, joita toimintaympiristdn muutos koetteli ras-
kaimmin. Kuntien rahoitusjirjestelmii epiiltiin kiytettdvin sithen, ettd kuntia ajettiin
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vapaaehtoisiin pakkoliitoksiin. Koska kuntakoon ja palvelutuotannon tehokkuuden
vilinen suhde oli kiistanalainen, strateginen valinta oli kuitenkin jitettivi kunnille:

MONEN KUNNAN PAATTAJIEN MIELESTA kuntia muutenkin ajetaan
vapaachtoisiin pakkoliitoksiin. Ohjausvilineeni tissi patistuksessa kiytetdin
vero- ja valtionosuusjirjestelmii, jotka eivit riittdvisti tasaa kuntien vilisid
taloudellisia eroja. Tulevien vuosien ehtyvit resurssit, vien viheneminen ja
vanheneminen huolettavat oikeutetusti maaseudun kunnissa vastuullisia
paittdjid. Joka kuntaliitoshanke yleensd synnyttid myds ankaraa vastustusta.
Toisinaan hyvinkin kiivasta kamppailua kiyddin niin jirjen kuin tunteen
argumentein. Tutkittu tietokaan ei anna selvii viittaa suunnasta ja oikeasta
kuntakoosta. Toisten mielesti koolla on vilii, toisten taas ei. Tutkimuksista
l6ytyy perusteita niin pienten kuntien itsendisyyden puolustajille kuin lii-
toksen kannattajille. Yksimielisesti ja laajasti hyviksyttyd optimikokoa ei ole.
Asukasluvun ohella vaikuttaa myds maantiede ja kunnan alueellinen koko.
Liitokseen pddtyminen on kussakin tapauksessa strateginen valinta, jossa
tavoitteena on kunnan toimintakyvyn ja elinvoimaisuuden parantaminen
sekd palvelutason siilyttiminen. Turun Sanomat 4.3.2002, piikirjoitus

Puhe kuntien erilaistumiskehityksesti aktualisoi my®s tasa-arvodiskurssin. Erilaistumi-
sen myoti vaakalaudalla olisi kuntien tasa-arvon lisiksi kansalaisten tasa-arvo. Turun
Sanomien ja Uusimaa-lehden piikirjoituksissa artikuloitui keskeinen kuntarakennekes-
kustelun dilemma, joka liittyy tasa-arvoon. Voimavarojen tehokkaan kohdentamisen ja
laajuusetujen nikokulmasta kuntarajojen nihtiin olevan kansalaisten tasa-arvoisuuden
esteend. Paradoksaalisesti kuntarajojen katsottiin olevan my®és tasa-arvoisen kehitti-
misen takeena. Valtadiskurssin puitteissa deterministinen uskomus, jonka mukaan
kuntien reuna-alueiden palvelut lakkautettaisiin kuntaliitoksen jilkeen, oli hyldtcivi.
Yhdistyneen kunnan kehittimisti koskevat ratkaisut riippuisivat poliittisista padtok-
sentekijoistd ja heitd ddnestineistd kuntalaisista:

LIITOKSESSA EI KYSYMYS ole vain kuntien vilisesti tasa-arvosta, vaan
my®ds eri kunnissa asuvien kansalaisten tasa-arvosta. Nyt suomalaiset voivat
asuinpaikkansa vuoksi olla palveluitten suhteen hyvinkin eriarvoisessa ase-
massa. Korkean kunnallisveron kunnassa eivit palvelut ole parhaat — pikem-
minkin nykyisin asianlaita on juuri pdinvastoin. Viistimitti liitos ei tarkoita
kaiken keskittimistd, pienten kylikoulujen tai terveysasemien lopettamista
— asia on piittdjien ja heidin ddnestdjiensi kisissd. Mutta on muistettava,
ettd kunnan itseniisyys ei mydskiin pelasta kylikouluja, jos talous on kuralla.
Kylien ja kaupunginosien asema voi isomman kunnan osana jopa korostua.
Turun Sanomat 4.3.2002, paikirjoitus

Strategisen valinnan mahdollisuuden korostuminen merkitsi siti, etti liitos- ja yhteis-
tyoratkaisut haluttiin tehtivin paikallisesti. T4td perusteltiin ennen kaikkea sill, ettd
paikallisten valintojen kautta luotaisiin parhaat edellytykset palvelujen turvaamiselle.
Valtadiskurssissa puhe palvelujen turvaamisesta kietoutuu voimakkaasti myés tasa-ar-
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vodiskurssiin. Kansalaisten tuli saada tasapuoliset palvelut kunnissa eri puolella maata.
Tissd suhteessa kunnan omaa valintaa korostavan politiikan ja tasa-arvodiskurssin
yhteensovittaminen muodostui aika ajoin jinnitteiseksi. Valtadiskurssissa kuitenkin
korostui se, ettd kuntarakenteen muutoksen kautta peruspalvelut voitaisiin taata tasa-
arvoisesti kaikille ja erityisesti taloudelliselta asemaltaan heikentyneiden kuntien kunta-
laisille. Toisaalta samalla aktualisoitui myds kysymys siitd, missi miirin liitosratkaisut
uhkaisivat palveluiden saatavuutta paikallisesti — syrjiseutujen nikskulmasta.

Porkkana ja keppi - liitokset, yhteisty6 tai
maakuntakortti

Keskustelua kuntalaisten hyvinvoinnin turvaamisesta siivitti uutisointi heikon vuosi-
katteen kunnista. Heikko vuosikate paikantui pienten, maaseutumaisten ja syrjiisten
kuntien ongelmaksi. Viestimissi laajasti kisiteltyjen tilastotietojen perusteella vuonna
2001 maassa oli yhteensi 95 kuntaa, joissa vuosikatteet olivat negatiiviset. Niistd
kunnista 83 oli alle 6000 asukkaan kuntia. Enemmisto negatiivisen vuosikatteen kun-
nista sijaitsi Eteld-Savon, Keski-Suomen, Pohjanmaan, Pohjois-Pohjanmaan ja Lapin
maakunnissa. Palveluja ei voitaisi kehittii, jos talous olisi kuralla:

TILASTOT KERTOVAT VASTAANSANOMATTOMASTI, ettd rahoitus-
vaikeudet ovat nimenomaan pienimpien kuntien riesa. Kun kuntien rahoi-
tuksen riittivyytti on arvioitu eteenpiin, ensi vuonna negatiivisen katteen
kunnista valtaosa on alle 6 000 asukkaan kuntia. Negatiivinen vuosikate
tarkoittaa, ettd kunnan menot ovat tuloja suuremmat, eiki investointeihin
jdd omaa rahaa. Itseniisyys voi ndyttdd arvokkaalta, mutta totuus on, ettei
palveluja voida kehitti, jos talous on kuralla. Hankalimmassa asemassa ovat
ne maaseutukunnat, joissa alhainen syntyvyys ja muuttotappiot johtavat
kaupan ja palveluiden viistimittdmiin alamikeen. Iti-Uudenmaan kun-
hyvinkin tuttuja. Oikeastaan vain Pernaja on maakunnan kunnista Porvoo
mukaan luettuna ainoa, jolla menee todella hyvin. Muilla on enemmin tai
vihemmiin isoja ongelmia taloutensa ja investointiensa kanssa. Silti edes
pohdiskelevaa keskustelua kuntaliitosten mahdollisuuksista ei kdydd Lovii-
san ja Ruotsinpyhtiin poikkeusta lukuun ottamatta. Uusimaa 6.3.2002,
piikirjoitus

Keviilld 2002 kuntarakennekeskusteluun muodostui juonne, jossa maakuntaitsehal-
linto eksplikoitui vastaukseksi kuntien hallinto- ja palvelurakenteiden uudelleenorga-
nisoinnin ja peruspalvelujen turvaamisen haasteisiin. Ensisijaisena lihtokohtana oli
kuitenkin kuntarakenteen muutos. Hallituksen ponnisteluista huolimatta kuntien
talousvaikeudet jatkuivat. Kuntalaisten palvelujen turvaamista oli kuitenkin pidettivi
ensisijaisena tavoitteena:

[ALUE- JA KUNTAMINISTERI] KORHONEN KATSOO hallituksen

panostaneen merkittivisti kuntien talouden tukemiseen. "Tistd huolimatta
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keskustelu yksittdisten kuntien talousvaikeuksista jatkuu ja kuntatalouden
vakauttaminen niyttdd edelleen olevan tuskallisen vaikeaa”, hin arvioi.
Korhonen arveli, ettd toteutetuissa kuntaliitoksissa syrjialueiden palvelut
on pystytty jirjestimidn hyvin tyydyteivilld tai mallikelpoisella tavalla.
Kuntarakenteiden muuttamisen haitoista puhuttaessa on Korhosen mukaan
paillimmiisend se, ettd asukkaat pitivit tirkeimpini peruspalvelujen tur-
vaamista muuhun maahan nihden kohtuullisella verorasituksella. “Heille
on tunnekuohujen laannuttua sivuseikka kuka ne tuottaa, olkoonpa se
kunta tai valtio tai vaikka yksityinen taho”, hin sanoi. Helsingin Sanomat
6.3.2002, uutinen

Helsingin Sanomat totesi, etti ministeri Korhonen haluaisi keskustelua maakun-
taratkaisusta. Ministeri kuvasi muutoksen merkitsevin muiden Pohjoismaiden ja
Keski-Euroopan tapaan vaaleilla valittujen maakunnallisten elinten perustamista.
Maakunnille voitaisiin antaa verotusoikeus ja olennainen osa peruskuntien tehtivistd
ja voimavaroista. Helsingin Sanomat kertoi ministerin avustajakunnasta kuitenkin
todetun, etti laajasta itschallinnosta ei ollut meneilldin lainsdddintshanketta. Lehden
mukaan Korhosen itsehallintoajatus oli nimetty vaaleanpunaiseksi ajatukseksi. Alemmin
padministeri Paavo Lipponen oli nimennyt siniseksi ajatukseksi suunnitteilla olleen
Kainuun maakuntahallintokokeilun.

Kunta- ja aluehallinnon kehittimistd koskevassa keskustelussa maakuntaitsehal-
linnon idea oli aiemmin kuulunut Keskustapuolueen repertuaariin. ”Toistaiseksi titd
vaihtoehtoa ei ole Suomessa nihty voimavarojen kiyton kannalta tarkoituksenmukai-
sena. Lisiksi uuden hallinto- ja palvelujentuotantoportaan perustaminen keskushal-
linnon ja kuntien vilille muuttaisi kuntien roolia peruuttamattomasti”, kertoi Kansan
Uutiset ministerin sanoneen. Kansan Uutiset uutisoi alue- ja kuntaministeri Korhosen
todenneen kunnille: "Peruspalvelut pois jos kuntarakenne ei muutu.” Jos kuntaliitosten
tie kangertelisi, eivitkd toimenpiteet seutuyhteistyon edistimiseksi johtaisi tuloksiin,
olisi vaihtoehtona kuntien tehtivien laajamittainen siirtiminen maakuntien hoidet-
taviksi. Maakuntaratkaisun esiin nostaminen kietoutui siis kansalaisten tasa-arvon
puolustamiseen:

ALUE- JA KUNTAMINISTERI MARTTI KORHONEN (vas.) arvelee,
ettd ainakin suurin osa peruspalveluista tulee siirtii vaaleilla valittavien maa-
kunnallisten elinten hoidettavaksi, jos kuntien yhteistydssi ei saada aikaan
olennaisia parannuksia. Huolimatta hallituksen viime vuonna tekemistd
merkittivistd panostuksista kuntien talouden tukemiseen keskustelu kuntien
talousvaikeuksista jatkuu. [~ —] Sen [seutuyhteistydn] onnistuminen on ny-
kyisen hallintomallin kannalta kohtalonkysymys. — Jos kuntien yhteisty® ei
kuitenkaan tuota oleellista muutosta nykytilanteeseen, eiki kuntarakennetta
haluta laajemmin uudistaa joudutaan pakostakin pohtimaan my6s muita
vaihtoehtoja kansalaisten perusoikeuksien toteutumiseksi takaamiseksi, totesi
Korhonen. Silloin ollaan kuntaministerin mukaan tilanteessa, jolloin my®s
Suomessa voisi olla syyti pohtia toisen asteen itsehallinnon perustamista
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vastaamaan peruspalveluista tai suurimmasta osasta niistd. Kansan Uutiset
6.3.2002, uutinen

Pohjalainen arvioi, ettid vasemmistopuolueen edustajan tiukka vaatimus kuntara-
kenteen muutostarpeen osalta sai aivan erilaisen painoarvon, kuin miti vastaava esitys
keskustalaisministerin taholta olisi saanut:

KORHOSEN HENKILOKOHTAINEN ongelma on, ettd hin edustaa
Vasemmistoliittoa. Vajaan kymmenen prosentin kannatuksella kunnal-
lisvaaleissa Vasemmistoliitosta ei ole antamaan tukevaa selkinojaa niin
tunneherkissi ja monien henkilokohtaisia intressejd sivuavassa asiassa kuin
kuntarakenteen muuttamisessa vastaamaan timin vuosisadan oloja. Olisi
aivan eri asia, jos keskustalainen kuntaministeri puhuisi uudistustarpeesta
samaan tapaan kuin Korhonen. Pohjalainen 7.3.2002, piikirjoitus

Yleisesti keskusteltiin my®s siitd, ettd syyni paikallisten kuntajakoratkaisujen hitaalle
etenemiselle olivat valtion toimenpiteer. Kuntien rahoitus oli ollut jatkuvassa myllerryk-
sen tilassa. Pelisiinnor olivat vaihtuneet lilan tiuhaan. Kymen Sanomat muistutti me-
neillddn olevista liitoshankkeista ja yhteistyokokeiluista ja vaati kunnille zydrauhaa:

VAIKKA KUNTARAJAT MUUTTUVAT tuskastuttavan hitaasti, ovat
kunnat olleet sisdisen myllerryksen kourissa vuosikymmenen ajan. T4std on
pitinyt huolta valtiovalta, joka on rajulla kidelld leikannut tukeaan perus-
palveluille. Kunnat ovat myos hakeutuneet entisti laajemmin keskindiseen
yhteistyohon. Erilaisia malleja on testausvaiheessa eri puolilla maata. Kun-
taliitoksiakin on tyon alla poikkeuksellisen paljon. [ —] Kunnat tarvitsevat
nyt ennen kaikkea tydrauhaa. Valtiovalta ei saisi endd muuttaa valtionosuus-
jarjestelmid eikd leikata kuntien verotuloja. Vakaita vuosia tarvitaan myds
kuntaliitostarpeiden arvioimiseksi. Pelisiintojen alituinen vaihtuminen voi
olla yksi tekiji, joka on hidastanut vapaachtoisia kuntaliitoksia. Pienten
kuntien pdittdjit ovat vetdytyneet katsomoon, kun ei ole luotettavaa pohjaa
laskea, pirjdiko tulevaisuudessa paremmin yksin vai yhdessi naapureiden
kanssa. Kymen Sanomat 8.3.2002, piikirjoitus

Keskustelu maakuntaratkaisuista jatkui. Esitys maakuntaitsehallintoon perustuvasta rat-
kaisusta sai osakseen voimakasta kritiikkid. Maakuntahallinnon vahvistamiseen todettiin
liiteyvin riski byrokratian kasvusta. Peruspalvelujen siirtiminen maakuntaliitoille ei
toisi mitéin lisiarvoa, pikemminkin vain uutta hallintoa vanhan piille. Pahimmillaan
se soisi voimavaroja palveluista hallintoon. Maakunnan kokonaisuutta koskevien ja
muiden alueellisten kehittimistavoitteiden yhteensovittaminen muodostuisi entistd
vaikeammaksi: kun palveluverkon mitoitus tuottaa nykyisissikin kunnissa ristiriitoja,
ongelmat vain kasvaisivat vaikeammiksi. Korhosen esitys tulkittiin pyrkimykseksi
vauhdittaa kuntaliitosratkaisuja:
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TAMA HEITTO LIENEE SYYTA LUKEA Korhosen tyskaluihin. Lasten
kasvattajilla ja ministereilld on aina valmiina keinot uhkailuun, lahjontaan
ja kiristykseen. Kun valtion tukirahat ovat yhdistyville kunnille porkkanoita,
niin maakuntakortin vildyttiminen palvelee hyvin uhkailuaseena. Tosiasiassa
seudullisen yhteistyon varaan rakentuva toiminta tuottanee paremman tulok-
sen kuin byrokratian monimutkaistaminen. Kouvolan Sanomat 10.3.2002,
pditoimittaja Ville Pohjonen

KORHOSEN ESITYS saa heti osakseen kovaa kritiikkii. Kuntaliiton
toimitusjohtaja Risto Parjanne kiteyttid ongelmat hankkeen byrokraatti-
suuteen (HS 6.3.): Kiytinnossi luotaisiin yksi hallintoporras lisdd, joka
itse vaatisi kustannuksia. Niinpi veroasteen noususta voidaan olla varmoja.
Onkin hieman vaikea ymmirtii, mitd Korhonen ajaa takaa. IImeisesti puhe
on otettava keskustelun herittijini ja pelotteena kuntien suuntaan, jotta
kuntaliitoskeskustelut eri puolilla Suomea saisivat vauhtia. Oli kuntien ja
maakunnallisten tehtivien jirjestelymalli miki hyvinsi, kaiken pitiisi tih-
ddtd toimintojen ja palvelujen tehostamiseen ja parantamiseen sekd myos
kustannusten laskuun. Niin ei lisibyrokratian synnyttimisessi varmasti kiy.
Keski-Uusimaa 11.3.2002, paikirjoitus

Ministeri Korhosen kiynnistimissi keskustelussa kiteytyi pyrkimys loytia ratkaisu
kuntien eriytymiseen vaihtoehtoisesti kuntarakenteen muutoksen tai maakuntaratkai-
sun kautta. Korhonen muistutti, ettd hallitus oli edelliseni vuonna tehnyt merkittivia
kuntataloutta koskevia ratkaisuja. Rahaa oli suunnattu erityisesti niille kunnille, joiden
omat verotulot olivat vihentyneet tysttémyyden, muuttotappion tai muun syyn takia.
Voimavarojen lisdimisen tai tasaamisen kautta ratkaisuun ei ollut paisty.

Korhonen totesi, ettd pienkuntavaltainen ja hajanainen kuntarakenne vaikeutti
valtionosuusjirjestelmin kehittimisti. Jotta kuntien ja valtion rahoitussuhteen oikeel-
lisuutta olisi mahdollista arvioida ja valtionosuusjirjestelmii kehittii, tulisi perustana
olla nykyisti selkeimpi ja yhtenidisempi kuntarakenne. Valtion rahoitusvastuun oikeaa
tasoa olisi vaikea miiritelld niin kauan, kuin eri kuntien talous kehittyisi hyvin eri-
suuntaisesti. Jos kuntien talouden kehitys saataisiin kulkemaan yhdensuuntaisesti, olisi
helpompi jatkossa arvioida my®és siti, oliko kuntien ja valtion vilinen rahoitussuhde
kohdallaan vai tulisiko valtion rahoitusvastuuta muuttaa. Tulevaisuudessa viesto- ja
elinkeinorakenteisiin liittyvien olosuhde-erojen ennustettiin kasvavan entisestéin:

VALTIO ON VIIME KADESSA VASTUUSSA siitd, etti kuntien rahoitus
on tasapainossa niiden tehtivien kanssa, joita kunnille on lainsiddidnnossi
midritty hoidettavaksi. Tasapainon loytiminen niyttid kuitenkin yhi ko-
vin vaikealta, vaikka nykyisen hallituksen aikana valtion ja kuntien vilistd
vuoropuhelua on yritetty aidosti kehittdd. Valtion vastuu peruspalveluista ja
kuntien itsehallinnollinen oikeus pditti4 menoistaan ja toimintatavoistaan
ovat vaikeasti yhteen sovitettavia. Keskisuomalainen 20.3.2002, alue- ja
kuntaministeri Martti Korhonen
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MAAMME KUNNISTA vajaa viidennes on sellaisia, joissa on alle 2000
asukasta ja reilusti yli 300 kunnassa on alle 10 000 asukasta. Kuntien viesto-
rakenne, elinkeino- ja muut olosuhteet ovat lisiksi kovin erilaisia ja kuntien
vilisten olosuhde-erojen ennustetaan vielipi kasvavan. Tdminkaltaiseen kun-
tajirjestelmiin on kiytinndssi vaikeata rakentaa valtionosuusjirjestelmis,
joka olisi kaikkien kuntien kesken oikeudenmukainen ja valtion ja kuntien
vililld kohtuullisen kustannustehokas. Keskisuomalainen 20.3.2002, alue- ja
kuntaministeri Martti Korhonen

Kuntauudistuksen siemenet

Vuonna 2002 valtadiskurssia siivittivit toinen toistaan vakavammat uutiset kuntien
talouden kehityksesti. Kesikuussa uutisoitiin ennusteista, joiden mukaan kuntien
taloudellinen tilanne heikkenisi tulevana vuonna selvisti. Savon Sanomat kirjoitti:
”Jokainen ymmirtid, etti se tie on kuljettu loppuun varsinkin niissd kunnissa, joiden
talous jo entuudestaan on tiukimmilla.” Lehden mukaan tillaisia kuntia l6ytyi runsaasti
Eteld-Savosta, jonka kuntatalous olisi maan heikoin, jos mittarina pidettiisiin kuntien
kattamatonta alijiéimai. Tulot olivat pienenemissi ja menot kasvamassa:

SUOMEN KUNTALIITTO JULKISTT pari piivii sitten arvion, jonka
mukaan kuntatalouden tila heikkenee selvisti ensi vuonna. Arviota perustel-
laan mm. sill4, ettd kunnallisverotuoton kehitys on jadmissi jilkeen kuntien
kustannustason noususta, koska verovihennyksii on jo vuosia toteutettu
kuntien kustannuksella. Sitkeisti korkealla pysyttelevi tydttdmyys ja yleinen
talouskasvun hidastuminen heijastuvat tissi suhteessa suoraan myds kun-
tien talouteen. Kustannuksia puolestaan hinaavat ylspiin jo toteutetut ja
tulevaisuudessa kuntien taloutta "uhkaavat” palkankorotukset seki yleinen
kustannustason nousu. Lisiksi kuntataloutta painaa lamavuosista saakka
kertynyt suuri investointisuma, jonka purkamista ei voi viivyttid loputtomiin,
jos kunnat mielivit jatkossakin hoitaa perustehtivinsi. Kyse on sellaisista
asioista kuin koulujen, terveyskeskusten seki katu- ja vesijohtoverkostojen
rappeutumisesta. Paljon puhuttu kunnalliseen kilpailukykyyn satsaaminen
on harvojen huvia, silld neljinnes maan kunnista joutuu tekemiin koko ajan
lisad sydmivelkaa. Savon Sanomat 29.6.2002, piikirjoitus

Samaan aikaan avauksia kuntaliitosten toteuttamiseksi tehtiin yhd enemmin. ”Parempi
yhdistymissavustus pani vauhtia kuntaliitoksiin. Kuntatalouden kiristyminen toimii taas
keppini”, Eteld-Saimaa totesi. Eriasteisia kuntaliitoskeskusteluja oli meneilldin 20-30
seudulla. Yhteensi niissd oli mukana vajaat 50 kuntaa. Sisdasiainministeri6 oli asettanut
selvitysmiehen valmistelemaan Loimaan kaupungin ja Loimaan kunnan yhdistymisti.
Varsinais-Suomessa oli kiynnissi selvitystyo myos Mynimien ja Mietoisten kesken.
Toinen sisdasiainministerion asettama kuntajakoselvitys koski Lingelmien kunnan
liittimistd Oriveden tai Jimsin kaupunkiin. Rovaniemelli selvitettiin kaupungin ja
maalaiskunnan yhdistymisen mahdollisuutta. Pohjois-Karjalassa Tohmajirvi ja Virtsild
selvittivit yhdistymistd. Porin seudulla keskusteltiin kahdeksan kunnan ja 100 000
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asukkaan Karhukaupungista. Satakunnassa lisiiksi Kullaan kunta harkitsi liitosta Porin
yhdistymisestd vuoden 2003 alussa olivat jo tehneet Pattijoki ja Raahe sekdi Hamina ja
Vehkalahti. Seindjoki ja Periseinijoki olivat paittineet yhdistyd vuoden 2005 alussa.
Vilkastuneet liitoskeskustelut kytkettiin ennen kaikkea taloudellisen tilanteeseen seki
valtion tarjoamiin yhdistymisavustuksiin:

SUOMESSA ON VIREILLA HARVINAISEN PALJON vapaachtoisia
kuntaliitoshankkeita, joista tosin valtaosa on vasta keskustelun asteella. — Ta-
vallaan timi on ajankuva. Kuntaliitosten pohtiminen on vilkastunut ehki
kahdesta syystd. Valtio lisisi yhdistymisavustuksia timin vuoden alussa ja
toisaalta keppini toimii joidenkin kuntien taloudellisen tilanteen kiristymi-
nen, totesi sisiministerién neuvotteleva virkamies Toivo Pihlajaniemi. Hinen
mukaansa on kuitenkin vaikea sanoa, kuinka monet yhdistymishankkeet
lopulta johtavat ratkaisuun. Hin arveli tapausten kuitenkin lisdéntyvin.
Myos Suomen kuntaliiton kuntakehitys- ja tutkimusyksikon paillikks Kaija
Majoinen arvioi valtion budjetin entistd suurempia porkkanoita yhdeksi
syyksi kuntien halukkuuteen neuvotella yhdistymisisti. — Toinen tekiji
ovat toimintaympiristdmuutokset, kuntien tiukka taloudellinen tilanne,
tulevaisuuden haasteet ja alueellinen edunvalvonta. Eteld-Saimaa 1.7.2002,
uutinen

Valtadiskurssissa korostui, etti muutostarve oli ollut pakko hyviksyi myos paikallisesti.
Ongelmia oli erityisesti pienilld ja syrjiisilli kunnilla, mutta haasteita riittdisi myds
viestdddn kasvattavissa kunnissa. Kisitys valtion budjettirajoituksista oli sisdistetty.
Valtion edellytyksii tulla rahoituksen osalta vastaan pidettiin olemattomina. Kuntien
olisi tartuttava ongelmiin itse ja uudistettava rakenteitaan:

KUNTAJAOTUKSEN UUSIIN TUULIIN ON PITKALTI SYYNA
RAHA. Kunnissa talous on kiristynyt selvisti. Budjettivaikeudet panevat
pdittdjit etsimidin toimintojen tehostamista ja uusia ratkaisuja. Yhteni
keinona on kuntarajojen yli tapahtuva yhteistyd, jolla monella alalla onkin
saavutettavissa merkittivid sddstdji. Kuntien paittdjit ja kuntalaiset ovat
joutuneet my®ds toteamamaan, ettei ulkopuolelta kukaan ojenna pelastavaa
kittd. Ongelmiin on tartuttava itse. Kuntien on itse ratkaistava, miten sii-
lytedd vihintdinkin nykyinen palvelutaso ilman, ettd verotusta kiristettiisiin
merkittivisti. Rahaa ei ole saatavissa ainakaan valtiolta, joka itse tuskailee
uusien aliji@imiongelmiensa kanssa. Pikemminkin on odotettavissa, ettd
kunnille tulossa uusia rasitteita. Tai niiden saamaa verokertymii heikenne-
tdin edelleen esimerkiksi tulevan tupo-ratkaisun yhteydessi. Keski-Uusimaa
3.8.2002, paikirjoitus

Loppukesilld 2002 kiynnistyi keskustelu uuden hallitusohjelman valmistelusta.

Helsingin Sanomat otsikoi: "Kuntarakennetta odottaa raju muutos”. Lihtokohdat
uuden hallituksen tyolle nihtiin haastaviksi: Kuntakenttii kibisi. Vireilld, suunnitteilla
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ja pubeissa oli enemmiin liitoshankkeita kuin koskaan aiemmin. Robkeimpien arvioiden

mukaan kuntien médiri romahtaisi alle sadan. Toisaalta valtio oli vauhdittanut kuntien
yhteistyotd aluekeskusohjelmalla ja seutukuntakokeilulla. Kehitys toisi mukanaan
yhtdiled yhi suurempia kaupunkikeskuksia ja toisaalta yhteistoimintaan tukeutuvia
seutukuntia. Lehd kirjoitti alue- ja kuntaministeri Korhosen todenneen, etti oli aika
kiynnistid kvanttihyppyi muistuttava kuntarakenteen uudistus, jossa mentiisiin ”sa-
maan aikaan eteenpiin ja ylospiin”. Keskustelu enteili myshemmin myds kunta- ja
palvelurakenneuudistuksessa esille nousseita vaihtoehtoja, silli myds maakunnallinen
ratkaisu oli esilld. Valmisteilla ollut Kainuun hallintokokeilu toimi esimerkkini:

MINISTERIO VALMISTELEE MYOS KUNTARAKENTEEN UUDIS-
TUSTA, jossa kuntien lainmukaiset tehtivit ja rahoitus jaettaisiin eri tavoin
kuin nykyiin. Yksityiskohtia ei vield kerrota. Nyt tuotetaan materiaalia ja
toimintamalleja seuraavia hallitusneuvotteluja varten. Ne kidydiin kevidin
2003 eduskuntavaalien jilkeen. Pohjois-Savon maakuntajohtaja Antti
Mykkinen pitidi lakiehdotusta Kainuun mallista megaluokan uudistuk-
sena. ~Toteutuessaan se lyd laudalta monet kuntaliitos- ja yhteistyomallit.
Ne ovat pientd nipertelyd kokonaisuudistukseen verrattuna”, Mykkidnen
sanoo. Mallissa on kysymys siité, ettd vaaleilla valittu maakuntavaltuusto
saisi suuren paitosvallan eriissd alueen asioissa, kuten perusterveydenhuol-
lossa, toisen asteen koulutuksessa ja alueen elinkeinoelimin tukemisessa.
Samalla valtion miiriysvaltaa kavennettaisiin. Muun muassa piivihoito
ja peruskoulut jdisivit edelleen kuntien itsensd pidtettiviksi. Kysymyksen
kuntien miiristd epiolennaiseksi, kun valtionavusteiset paitehtivit — kuten
koulutus ja sosiaalipalvelut — jirjestettiisiin maakuntakohtaisesti. Etuina
ovat kansanvaltaisuus, alueen vastuu itsestdin ja valtion rahoituspolitiikka:
rahat annetaan yhteni konttidni, mutta ei ennen kuin hallintorakenteet on
yhdistetty. Mykkisen mielestd Kainuun malli soveltuu kaikkialle muualle
Suomeen paitsi pidkaupunkiseudulle, joka tarvitsee erityislain. Helsingin
Sanomat 25.8.2002, uutinen

”Suomen kuntakartan rajat piirretiin uudelleen seuraavan 20 vuoden aikana. Varsin
448 kunnasta”, kommentoi Linsi-Savo keskustelua. Linsi-Savon mukaan ministeriossi
valmisteltiin kuntarakenneuudistusta. Lisiksi uuden hallituksen odotettiin uudistavan
menettelyd kuntien voimavarojen ja tehtivien yhteensovittamiseksi. Kaynnissi oli niin
sanotun peruspalvelubudjetin valmistelu:

SISAMINISTERIO VALMISTELEE kuntarakenteen uudistusta, jossa
valtion ja kunnan suhteet miiritelldin uudelleen. Kuntarajoja ministerio
ei piirrd, mutta linjauksillaan se voi tukea niiden muotoutumista. Lakisii-
teisistd tehtivistd, kuntien ja valtion tydnjaosta ja erityisesti rahoituksesta,
soisi 16ytyvin mallin, joka lopettaisi nykytyylisen jatkuvan kirhiméinnin.
Vaikka niin sanottu kuntapuolue on eduskunnan suurin, valtion ja kuntien

suhteet tuntuvat kiristyvin viimeistddn budjettineuvottelujen yhteydessi.
Linsi-Savo 26.8.2002, piikirjoitus
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Pohjalaisen toimittaja pohdiskeli hallitusohjelmaa koskevan keskustelun yhteydessi,
kuinka monissa selvityksissi ja kannanotoissa vuosien varrella olikaan mahdettu sanoa,
ettd sata on oikea kuntien lukumdiiri. ”Maaginen sata kuntien lukumiiriksi putkahti
jilleen julkisuuteen viime viikolla, kun tuli tieto sisiministeriossd valmisteltavasta
hankkeesta, joka johtaisi suureen muutoksen kuntarakenteessa”, lehti totesi. Ministeri
Korhosen mukaan ministerion tarkoituksena oli tuottaa materiaalia ja toimintamalleja
keviin 2003 hallitusneuvotteluja varten. Vaalien tulos ja tuleva hallituspohja ei ollut
tiedossa. Seuraavan hallituksen tihtiimessi voisivat olla yhtid hyvin uudet kuntaraken-
teet kuin maakuntarakenteetkin:

NYKYINEN KUNTARAKENNE ETAANTYY ELAVASTA ELAMASTA.
Lipposen hallitusten kaudella oppositio on arvostellut hallitusta siiti, ettei
valtio avusta kuntia riitcdvisti. Jos Keskusta menee hallitukseen, sekin joutuu
myontimiin, ettei tilanne korjaannu vain jakamalla lisd4 rahaa. Kun perus-
jotta kitinit lakkaavat kuulumasta. Ministeri Korhonen on salaperiinen mi-
nisterion kuntarakenneselvityksestd kertoessaan. Yksityiskohtia ei paljasteta.
Korhonen on kuitenkin aikaisemmin ajatellut ddneen kuntien ja valtion
tehtivien sekd rahoituksen jakamisesta toisin kuin nykyiin. Tdmi saattaa
viitata sithen, ettd kunnan merkitystd kavennettaisiin. Johtaisiko se sitten
maakunnalliseen verotukseen kunnallisen lisiksi. Pohjalainen 27.8.2002,
toimittaja Matti Kupari, Pohjalainen

Sisdasiainministerissi kerrottiin valmisteltavan hallitusneuvotteluihin ohjelmaa, jolla
valtion ja kuntien suhteet jirjesteltiisiin uudelleen. Vain elinkeinorakenteeltaan vahvat
kunnat siilyttdisivit itseniisyytensi, muut joutuisivat tukeutumaan yhteistoimintaan.
Kainuun Sanomat kertoi, etti kuntarakennetta olisi tarkoitus uudistaa niin, etti ny-
kyiset lakisiiteiset tehtivit ja rahoitus jaettaisiin tulevaisuudessa eri tavalla. Viitteitd
kerrottiin olevan my®s siiti, ettd uudistuksen pohjana tulisi olemaan Kainuun malli
eli koulutuksen ja sosiaalipalvelujen jirjestiminen maakunnallisesti:

KAIKEN TAKANA ON tietenkin siistdjen hakeminen. Viki vanhenee,
mutta kunnille ei ole lisirahaa luvassa ilmeisesti tulevinakaan vuosina.
Palvelut pitiisi siis tuottaa nykyistid jirkevimmin ja halvemmalla. Se voi
kuulostaa utopistiselta. Toisaalta tydnjaolla voidaan saada hyvidkin tuloksia
aikaan. Kuntien pitiisi siis ryhtyd entistikin pontevammin puuhaamaan
vapaachtoisia liitoksia. Niitd onkin suunnitteilla jo kymmenii. [~ —] Minis-
terién suunnitelmien on tarkoitus olla valmiit keviiseen mennessi. Kukaan
ei kuitenkaan tiedi, ketki silloin hallitukseen ovat menossa, ja aikovatko
he edes ryhtyi uudistusta puuhaamaan. Kainuun mallin pohtijoille sisimi-
nisterién suunnitelmien soisi silti antavan lisdd pontta. Niyttdd siltd, ettd
ellei vapaachtoisia jirjestelyjd synny, kuntakenttid mullistetaan ennen pitkid
lainsdidinnon avulla. Kainuun Sanomat 28.8.2002, piikirjoitus
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Huomio kiinnittyi kuntarakenteiden ja maakuntien tasolta my®s palveluihin. Vaikka
kuntaliitokset olisivat toivottavia, ne eivit vilttdmittd olisi riittdvi ratkaisu kunnal-
listen palvelujen tuottavuusongelmiin. Suurten rakenteellisten ratkaisujen ohella olisi
pureuduttava palvelujen tuotantojirjestelmien uudistamiseen:

[KUNTALIITON VARATOIMITUSJOHTAJA] TIMO KIETAVAINEN
JAA ENSISIJAISESTI KAIPAAMAAN, ei pelkistizin kunnallisten palvelu-
jen, vaan koko julkisten palvelujen tuotantojirjestelmien uudistamista. Siinid
tarvitaan lisdi tuottavuutta, tuloksellisuutta ja parempaa kustannus-laatusuh-
detta. Selvini Kietdviinen pitii sitd, ettd kuntien rajojen merkitys vihenee.
Viiri johtopiditds on Kietiviisen mukaan puolestaan se, ettd kuntaliitosten
kautta kyettidisiin ratkaisemaan kunnallisten palvelujen tuotanto-ongelmat.
Liitoksilla kyetdin saamaan etuja aikaan sielli missi on suuret piillekkai-
syydet. Suomenmaa 28.8.2002, uutinen

Alijaamiisen kuntatalouden tilanteessa oli pyrittivi sopeuttamiseen kuntaliitoksilla ja
yhteisty6lld. Ennen kaikkea kuntien olisi rationalisoitava palvelutuotantoaan. Vastoin
kuntien tahtoa toteutettavien liitosten ongelmana olisikin se, etti ne vesittiisivit aidon
uudistushalun kunnissa:

KUNTALITOKSET JA KUNTIEN YHTEISTYO kulkevat kisi kidessi.
Jos kunnat kykenevit uudistamaan palvelujaan nykyistid tehokkaammin
yli kuntarajojen, niin kuntaliitosten tarve vihenee. Samalla vihenee myds
kuntarajojen merkitys. — Jos jokainen kunta tydskentelee niin kuin nyt,
niin totta kai silloin lihdetiin entisti voimakkaammin hakemaan ratio-
nalisointietua kuntaliitosten kautta ja silloin liitosten midrin tarve kasvaa.
Sen takia on hyvin tirked, ettd kunnat rationalisoisivat itse palvelutuotan-
toaan. [— —] Vastoin kuntien tahtoa hallitsemattomasti toteutetut liitokset
eivit Kietdviisen mukaan toisi kuviteltua rationalisointietua, koska vanhat
kunnat jdisivit suurkuntien sisiin elimiin omaa elimiinsi. Suurkunta
el toimisi strategisesti yhteniisend. — Siind olisi pahasti hiekkaa rattailla.

Tehokkuus- ja tuloksellisuusvaatimukset eivit toteutuisi. Suomenmaa
28.8.2002, uutinen

Kuntatalouden heikot nikymit johtivat spekulaatioihin siitd, ettd seuraava hallitus
laittaisi kuntakentin tavalla tai toisella remonttiin. Kuntien taloustilanteen ja koro-
tettujen yhdistymisavustusten seurauksena kuntaliitoshankkeita niytti kdynnistyvin
ennen nikemittdmin runsaasti. T4mi ja puheet suurista remonteista herittivit kui-
tenkin keskustelua siitd, ettd kuntarakenteiden muutoksen sijaan tuottavuuden kehitys
ratkaistaisiin palvelujen organisoimisen tasolla.

Kuntien tulojen tasaus vai pudotuspeli?

Kuntien viliset tulonsiirrot nousivat osaksi kuntarakennekeskustelua. Lihtokohtana
olivat hyvin toimeentulevien kuntien taloudelliseen asemaan kohdistuneet muutokset,
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jotka hyddynsivit vaikeammassa taloudellisessa asemassa olevia kuntia. Vuonna 2002
tehtiin niin sanottu kuntatalouden vakautusratkaisu, jossa valtio luopui arvonlisive-
ron takaisinperinnisti ja kuittasi vastaavan miirin kuntien yhteisévero-osuudesta.
Ratkaisu oli valtion nikékulmasta kustannusneutraali. Menettdjind olivat sellaiset
kunnat, joissa yhteiséveroa kertyi muita enemmin, ennen muuta Helsinki ja Espoo.
Samalla uudistettiin valtionosuusjirjestelmin verotulotasausjirjestelmii siten, ettd
verotulojen tasausvihennyksen rajoite poistettiin. Rajoitteen johdosta tasausrajan
ylittdneistd kuntien laskennallisista verotuloista ei ollut saanut siirtdd 15 prosenttia
enempii verotulotasaukseen. Kaikkein vauraimpien kuntien katsottiin hystyneen
rajoitteesta. Muutokseen kohteena olleissa kunnissa sopeutumista vaikeutti kuitenkin
se, etteivit ne voineet ajoissa varautua vakauttamisratkaisussa sovittuihin muutoksiin.
(Valtiovarainvaliokunnan mietints 44/2002.) Kuntien rahoitusjirjestelmai arvosteltiin
siitd, ettd se kylld tasasi, mutta ei kannustanut:

KUNNAT EROAVAT TOISISTAAN paitsi koon ja sijainnin my®s taloudel-
lisen kantokyvyn mukaan. Toimeentulevien rinnalla ovat konkurssikypsit.
Esimerkkini taloudellisesti kuralla olevasta kunnasta Myllymiki kiytcad
Pelkosenniemed, jonka veroprosentti on 19.75. Kunnan tulot koostuvat
verotuloista, valtionosuuksista ja harkinnanvaraisista avustuksista. Ne
eivit kuitenkaan tahdo riittid edes minimaalisen palvelutason yllipitoon.
Kéyhien auttaminen on toki oikeudenmukaista. Mutta asiaa voi tarkastella
toisinkin pdin. Jirjestelmid leikkaa omillaan pirjddvin kunnan verotuloja
ja siirtdd niitd letkuissa oleville kunnille. Myllymien mukaan verotuloihin
perustuva valtionosuuksien tasaus palkitsee staattista kunta-ajattelua ja ran-
kaisee onnistuneen kuntapolitiikan harjoittajia. Turun Sanomat 22.9.2002,
paikirjoitus

Helsingin Sanomat kirjoitti, ettd nykyinen valtionosuus- ja verotulojentasausjirjes-
telmi oli pahoissa vaikeuksissa. Uutisotsikossa sisiasiainministerion kansliapaillikko
Kari Hikimies totesi "Robin Hood -politiikan tuleen tiensi piihin”. Adrimmilliin
valtadiskurssissa konstruoitui kisitys, jonka mukaan elinkelvottomien kuntien elit-
timiselli vietidisiin edellytykset myds hyvin toimeen tulevien kuntien menestykselti.
Tasausjirjestelmin katsottiin johtavan tasausta maksavien kuntien velkaantumiseen.
Keskustelu sai aluepoliittisten prinsiippien uudelleenmiirittelyn piirteitd; heikkojen
yllipitimisestd katsottiin muodostuneen vahvojen taakka:

NYT KATSOTAAN VAIN SITA, etti jokaisen kunnan asukas saa palvelut
— my®s elinkelvottomassa kunnassa. ”Vaarana on, etti timi johtaa kaikkien
tasaiseen koyhyyteen. Nekin, jotka nyt ovat tietylld tavalla varakkaita, alkavat
koyhtyid, koska niihin kohdistuvat vaatimukset ovat niin suuret. Vaikka ra-
haakin on, se ei riitd kaikkeen tarpeeseen.” Hikimies kritisoi nykytilannetta
pain laittamiseksi pensaaseen. Korulausein puhutaan, ettdi Suomi voidaan
pitid asuttuna Hangosta Utsjoelle. ”Se on harhaa.” "Pitii hyviksyi ajatus,
ettd joidenkin kuntien on pakko menestyi paremmin kuin muut, jotta koko
Suomi menestyisi. Sitd ei uskalleta sanoa dineen.” Hikimies sanoo, ettd
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elinkelvottomille kunnille ei pidd antaa tekohengitysti. Helsingin Sanomat
24.9.2002, uutinen

Keskustelu kiertyi kuntarakenteen ympirille. Seuraavan hallituksen tulisi ratkaista
kysymys koyhien elittimisestd ja kuntarakenteesta. "Muutaman poikkeuksen Hi-
kimies hyviksyy. Jotkut alueet esimerkiksi Lapissa. Sielld ei pide sama logiikka kuin
muualla, koska sielli kéyhd on koyhin vieressi”, uutinen jatkui. Ratkaisevaa olisi,
miten Helsingin seutu pirjiisi. Koko Suomen nikskulmasta piikaupunkiseudun olisi
parjittivi; sen kilpakumppani ei [6ytyisikiin Suomesta vaan muualta Euroopasta.
Piikaupunkiseudulle on suotava menestys ja mahdollisuudet:

"ROBIN HOOD -POLITIIKKA on tullut tiensd pddhin. Tdmi on avoin
poliittinen kysymys, josta valmistelemme materiaalia uutta hallitusohjelmaa
varten. Seuraavan hallicuksen pitiisi padctid, minkilaiseen kuntarakenteeseen
pyritiin, jotta Suomi ja maakunnat ovat kilpailukykyisii.” Vantaan kau-
punginjohtaja Erkki Rantala pitid tasausjirjestelmid sininsi tarpeellisena,
se kuuluu hinesti verotuksen sosiaalipoliittiseen osaan. Toinen asia on, mi-
ten suuria tasauksia tehddin. “Tillaisella tasauksella on taipumus ylldpicid
vanhoja rakenteita. Se turvaa nykyisen toiminnan eiki luo kehitystahtoa.”
Helsingin Sanomat 24.9.2002, uutinen

”Sisiministerién kokoomuslaisen kansliapiillikon Kari Hikimiehen iskettdinen
lausunto, jonka mukaan tekohengitys elinkelvottomille kunnille pitid lopettaa, on
herittinyt melkoisen myrikin”, kirjoitti Satakunnan Kansa. Verotulojen tasaus ei
ndyttinyt toistaiseksi johtaneen kaikkien kuntien tasaiseen kdyhyyteen. Tasausjirjes-
telmistid luopumista pidettiinkin varsin kohtuuttomana ratkaisuna, mutta jonkinlaisen
korjausliikkeen katsottiin olevan tarpeen:

HAKAMIES RAVAYTTI, etti kuntien pitiisi selviti itse, koska tukipolitiik-
ka ei voi olla ratkaiseva elementti. Tdmi merkitsisi melkoista kuntien tap-
polinjaa, silld ilman tukimarkkoja todella moni kunta olisi konkurssikypsi.
Vaikka kuntien miirin vihentimistarpeesta voi olla samaa mieltd, keinona
timd on kuitenkin liian raju. Mutta totta on toisaalta sekin, ettd tasauksella
paljolti yllipidetidin vanhoja rakenteita. Se puolestaan saattaa vihentii ja
varmasti vihentiikin kehitystahtoa ja jittid monet kunnat junnaamaan van-
hoissa poteroissaan. Jotain rukkaamista verotulojen tasausjirjestelma varmasti
kaipaa, silld eihin sekdin tietysti ole oikein, ettd maksavat kunnat joutuvat
ottamaan lisiid velkaa pystyikseen maksamaan tasauseuronsa. Satakunnan
Kansa 29.9.2002, piikirjoitus

Yheiiltd syyllistd kuntien viliseen nollasumma-peliin haettiin valtion suunnalta. Kir-
joittaja Itd-Hime-lehdessi totesi otsikolla "Kuntien pudotuspeli”, ettd Kuntaliitolla
valtio ja valtiovarainministerié olivat pyybkineet poytii. ”Kuntien ja valtion keskiniinen
yhteistyd on pelkkii teatteria. Valtiovarainministerié tekee mitd haluaa.” ”Kunnat
ovat joutuneet taistelemaan vihenevisti rahoista ja valtio on voinut seurata sivusta titi
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kiistelyd.” Toisaalta menestyvien kuntien aseman vaikeutumisen katsottiin vaikuttavan
koko maan menestykseen:

PITAA HYVAKSYA AJATUS, etti joidenkin kuntien on pakko menestyi
paremmin kuin muut, jotta koko Suomi menestyisi. Siti ei uskalleta sanoa
ddneen. Niin sanoi kuntaministerion kansliapiillikko Kari Hikimies
(HS 24.9.2002). Ajatus on itsestddnselvyys, mutta se on tabu. Iti-Hime
5.10.2002, nimimerkki Kassara

Turun Sanomat tiivisti keskustelun verotulojen tasauksesta: ”Vuonna 1997 luovuttiin
kuntien kantokykyluokituksesta ja siirryttiin uuteen verotulotasausjirjestelmiin.
Hillityksi Robin Hood -malliksi kuvailtua systeemii ehdittiin toteuttaa viisi vuotta
ennen kuin kuluvan vuoden alusta alettiin soveltaa todellista otetaan rikkailta, annetaan
koyhille -periaatetta.” Verontasaus vedettiin “kamreerien kammareista julkisuuteen
pidkaupunkiseudun talousongelmien mydti”. Turun Sanomien mukaan puheet ko-
ventuivat, kun piikaupunkiseudun kuntatalouksia alkoivat horjuttaa pienii kuntia
suosinut luopuminen arvonlisiveron palautusten takaisinperinnisti ja kuntien yh-
teisdvero-osuuden raju leikkaus. Tilannetta oli edelleen pahentanut yleinen talouden
heikkeneminen. Ymmiirrysti tasauksen saajillekin kuitenkin 16ytyi, eikd tasauksen
poistoa haluttu kuntarakenteen uudistamisen vipuvarreksi:

OLOJA KEHAKOLMOSEN ULKOPUOLELLA vihinkiin tuntevat
eivit silti tosissaan ehdota tasauksesta luopumista. Se johtaisi heikoimmassa
asemassa olevien kuntien vilittomiin konkursseihin. Esimerkiksi Varsi-
nais-Suomen korkeinta tasausta saavalle Vehmaalle raha on #irimmiisen
tirked. Tasaus on runsas kolmannes kunnan laskennallisesta verotulosta.
Aivan niin pienilld tuloilla kunnan ei todellisuudessa tarvitse selvit, silld
verotus on jouduttu vetimiin lihes kaksi prosenttia maan keskiarvoa ki-
reimmiksi. Tasauskeskustelussa saajakunnat on haukuttu elinkelvottomiksi.
Lihtokohtana arvostelussa on ollut ajatus pienen kunnan tehottomuudesta,
kertakaikkisesta periluuseriudesta. Tosiasiassa tasauksessa ei kuitenkaan ole
lainkaan kyse kunnan toiminnasta. Tasauksen perusteena ovat vain kunnan
verotulot. Tulojen vihiisyys siis on tuen syy, ei verorahojen tehoton kiytts.
Turun Sanomat 7.10.2002, paikirjoitus

Vaikka tasauspolitiikasta luopumista ei varauksetta kannatettukaan, puhe elirtijisti ja
elitettivisti oli voimistunut:

JOS SUOMEN KUNNAT LAITETTAISIIN PERAKKAIN JONOON,
olisi kuntakeskuksia neljin kilometrin vilein. Karrikoitu esimerkki osoittaa
hyvin Suomen kuntarakenteen jirjettémyyden, jonka kustannuksia me Es-
poossa ja Helsingissi maksamme. Kun Espoo maksaa 2—-3 verodyripennin
verran timin organisaation yllipidosta, on meilld oikeus vaatia, ettei 448
kunnassa esitelld, valmistella, tarkasteta ja tarjota samoja palveluja ja vield
niin, ettd palvelut on haettava kirkonkylisti 40 kilometrin pddstd, vaikka
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naapurikirkonkyli olisi 10 kilometrin paissi. Pidimme rahojen pakkosiir-
roin kannattamattomia kuntia hengissi. Kun rahaa tulee meilti ilmaiseksi,
ei tarvitse miettid kuntaliitoksia. Espooseen muuttaa joka vuosi vikei yli
keskisuuren kunnan (mediaanikeskiarvo) koko vikimiirin — 5000 asukasta
tinikin vuonna. Muuttajat ovat usein palveluja tarvitsevia lapsiperheiti.
Espoossa valmistuu ensi vuonna 20 uutta tai korjattua koulua, joissa on
2600 lasta. Espoossa asuu ehki noin 50 keskikokoisen kunnan verran lapsia
ja nuoria. [- —] Tilanne on kestimiton. Helsinki ja Espoo ovat joutuneet
lainanoton ja palvelujen karsimisen syoksykierteeseen, jonka pohjaa ei niy.
Peruspalvelut tulee taata tasa-arvoisesti kaikille kansalaisille, mutta rahojen
pitid menni palvelujen tuottamiseen — ei paillekkiiseen byrokratiaan 448
kunnassa. Helsingin Sanomat 13.10.2002, kulttuurilautakunnan puheen-
johtaja, varavaltuutettu (sd.), Juhani Hakala, Espoo

Valtadiskurssi solmi yhteen kuntarakenteen uudistamisen seki kaupunkiseutujen ase-
man vahvistamisen alueellisessa kehittimispolitiikassa. Valtion talouden ennakoitiin
kiristyvin, nidin ollen tulisi keskustella siitd, miten nykyisilli voimavaroilla selviydytiin.
Jos maa haluttaisiin pitdd edes auttavasti kokonaan asuttuna, tarvittaisiin menestyvii
keskuksia, joilla on veturivaikutus aluetalouteen. Voimavaroja ei voitaisi vanhan alue-
politiikan tavoin loputtomasti suunnata kaikkein heikoimmille. Heikosti toimeen
tulevien kuntien ratkaisuna tulisi olla kuntaliitokset.

Mahdoton yhtdlo

Kuntien toimintaympiristd niytti olevan voimakkaiden muutosvoimien pydrteessi,
mutta jokin oli silti ennallaan. Jo 1990-luvun alussa kunnallishallinnon rakenteet ja
toimintatavat konstruoituivat pitkilti siitd, minkilaisia muutoksia niissi ei ollut ta-
pahtunut. Kuntia arvosteltiin siitd, ettd niiss ei ollut toteutettu vastaavia muutoksia
kuin talouden rakennemuutoksen myoti yrityssektorilla oli tehty. Tdssd suhteessa
valtadiskurssin argumentit olivat 2000-luvulla samat. Ero oli vain siini, ettd kuntiin
kohdistuvilla talouspaineilla ei ollut enii sitd viliaikaisuuden tuntua, joka liittyi laman
puristukseen. Supistuspaineista oli tullut pysyvid. Undessa kilpailuyhteiskunnassa oli
turha odottaa valtiolta loputtomasti lisiresursseja alati kasvaviin menoihin.

Paineet maltilliseen veropolitiikkaan seki hyvinvointimenojen ennustettu kasvu
muodostivat ennen nikemittdmin vaikean yhtilon. Bisnesmaailmassa muutoksiin
reagoitaisiin aktiivisesti ja oikea-aikaisesti. Sez on pakko elii reaaliajassa, koska euro on
hyvi konsultti. Kuntiin kohdistui nyt paineita sopeuttaa rakenteitaan:

ELLEI YRITYS REAGOI OIKEA-AIKAISESTI toimintaympiristdnsi
muutoksiin, sen asema toimijana alkaa heiketi. Verrataanpa kuntakenttii
vastaavassa tilanteessa. Muutostilanteesta kirjoittaa kuvaavasti Suomen
Kuntaliiton toimitusjohtaja Risto Parjanne: ”Viime vuosikymmenen alun
taloudellisen laman aikana kuntien rahoitus joutui suuriin vaikeuksiin. Val-
tio vihensi suhteellista rahoitusosuuttaan alle puoleen. Valtio maksaa tilld
hetkelld kaikista kuntien kiyttomenoista 14—15 %. Pidosin kunnallisvero-
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vihennyksiin tehdyt lisiykset ovat merkinneet kuntien tulopohjassa viime
vuosina noin neljin miljardin markan menetyksia. Mikili hitaan talous-
kasvun ja sen seurauksena huonon tulokehityksen aikana jatketaan kuntiin
kohdistuvaa veronalennuspolitiikkaa, seuraamukset kuntien kykyyn vastata
hyvinvointiyhteiskunnan velvoitteista ovat kohtuuttomat.” Parjanne kuvaa
hyvin kuntiin kohdistuvia taloudellisia paineita. On oletettavaa, ettd uudessa
kilpailuyhteiskunnassa kuntien valtiolta saamat verotulot ja valtionosuudet
eivit paljon muutu, vaikka tarve lisidntyy. Keskisuomalainen 3.10.2002,
kunnanjohtaja Teppo Sirnié, Petdjivesi

Kuntien perustehtivissi ei ollut tapahtunut isoja muutoksia, mutta talouden muu-
tokset olivat tuoneet paineita muuttaa toimintatapoja. Tarvittaisiin vihemmin pienid
heikkoja kuntia ja voimakkaampaa kasvukeskuspolitiikkaa:

KUNNAT OVAT TOIMINNOILTAAN JA PALVELURAKENTEILTAAN
samanlaisia kuin ne olivat 1990-luvun alussa. Tdtd muuttumattomuutta
puolustavat kuntien lakisiiteiset tehtivit. Toisaalta uusi lainsiidintd ohjaa
kuntia tuottamaan palveluja uudella tavalla, eli tekemiin enemmin yhteis-
tyotd, ostamaan palveluja toisilta kunnilta tai tuottamaan niitd yhdessi, osta-
maan palveluja yksityiseltd sektorilta ja kilpailuttamaan palvelujen tuottajia.
Palvelurakenteiden muutospaineet tuntuvat kahdella tasolla. Yksittdinen
pieni kunta on tulevaisuudessa riittimitén vastaamaan kuntalaisten palve-
lutarpeeseen. Pienen kunnan supistuva palveluorganisaatio on haavoittuva ja
yksien henkiloiden pydrittimini. Tapauskohtaisesti tarvitaan kuntaliitoksia,
ja niitd tulee. Toinen muutospaineessa oleva sektori ovat kasvukeskukset,
joiden merkitys koko maan ja erityisesti oman alueensa kehittijini lisdin-
tyy. Kasvukeskuspolitiikan ja rakenteen on uudistuttava. Tarvitaan entistd
isompia toimintakokonaisuuksia, joiden toimissa on voimaa ja joka kykenee
entistd paremmin reagoimaan toimintaympiristonsi muutoksiin. Keskisuo-
malainen 3.10.2002, kunnanjohtaja Teppo Sirnid, Petijivesi

EU-jisenyyden katsottiin luoneen paineita sille, etti palvelujen tuottamisesta syntyvii
verorasitusta tulisi keventii. Harmonisointi oli verotuksen osalta vasta alussa, mutta
sen merkityksen arvioitiin kasvavan. Kun harmonisointipaineista johtuva verotuksen
suurten haasteiden edessi. Viimeisen kymmenen vuoden aikana kuntien valtion-
osuuksia oli jo leikattu voimakkaasti. Etenkin pienet kunnat olivat erittiin ziukan
talouden kourissa ja niiden kyky huolehtia edes nykyisten palvelujirjestelmien yllipidosta
ontui pahbasti. Kansallisen terveyshankkeen yhteydessi oli paddytty esittimiin, ettd
perusterveydenhuolto jirjestettiisiin seudullisina kokonaisuuksina, joiden viestdpohja
olisi 20 000-30 000 asukasta. Tdmi viestdpohjakeskustelu muodosti referenssin ta-

voiteltavan kuntakoon miirittelylle:

VIIMEISIN KUSTANNUS-LAATU -KRIISI on terveydenhuollon alueella.

Ikidrakenteen muutos tulee vaatimaan uudenlaista panostusta myos vanhus-
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tenhuoltoon ja sosiaali- ja terveydenhuollon yhteistyohon. Palvelujirjestelmi-
en rahoitus ei voi tapahtua kiyttotalouden osalta vieraan paioman turvin ja
kun valtiovalta ei kohdenna rahoitusta kunnille entisessi miirin, kunnat ovat
pakotettuja nostamaan tuloveroprosenttejaan. Eriarvoisuus maan eri osissa
tulee kasvamaan. Olen puhunut nimenomaisesti pienten kuntien ongelmasta.
Miki on sitten pienkunta? Nien tini piivinid, ettd kuntakoon tulisi olla
taajaan asutuilla alueilla kuten Varsinais-Suomessa nykyistd huomattavasti
suurempi eli juuri siind kokoluokassa, johon muutama viikko sitten mie-
tintonsi jittinyt terveydenhuollon kehittimisti pohtinut tydryhmi patyi
terveyspalvelujen osalta. Terveyspalveluissa viestdpohjan tulisi olla sitikin
suurempi. Esimerkiksi ammatillisen koulutuksen kuntayhtymiit ovat jo nyt
viestopohjiltaan laajoja ja niissikin on yhi spesialiteettien osalta viestdpoh-
jien laajentamistarpeita. Vakka-Suomen Sanomat 4.10.2002, kunnanjohtaja
Eero Kiiski, Mynimiki

Lisidrahoituksen osalta valtion kiidet olisivat sidotut, eikd uusikaan hallitus voisi muuttaa
muuttoliikkeen suuntaa:

MUODISSA ON NYKYAAN VALTION SYYTTELY. Totta onkin, etti
valtio on vihentinyt avustuksiaan kunnille merkittivisti 1990-luvulla. On
kuitenkin epirealistista ajatella, ettd velkainen valtio voisi nyt tai tulevai-
suudessakaan avustaa velkaisia kuntia. [- —] Muutosta tilanteeseen eivit
tuo ensi keviin eduskuntavaalit. Kokemus sotien jilkeiselti ajalta osoittaa,
ettd sitd taloudellista kehitysti, jossa viestd pakkautuu Eteld-Suomeen tai
suuriin keskuksiin, on vaikea hallita. Mitidin merkittivii muutosta toiseen
suuntaan on turha odottaa olipa seuraavassa hallituksessa sosiaalidemo-
kraatit, keskusta tai kokoomus. Vaalikampanjan aikaisessa sanahelinissi
tullaan antamaan katteettomia lupauksia syrjiseutujen kehittimiseksi. Turun

Sanomat 11.10.2002, koulutuslautakunnan puheenjohtaja Timo Jalonen
(sd.), Raisio

Monien vireilld olleiden liitosten todettiin perustuvan siihen, etti toinen kunnista oli
ajautumassa taloudelliseen umpikujaan. Monet muistuttivat, ettd ajan merkit olisi syyti
lukea oikein ja pitdd ohjakset omissa kiisissi. Paikallisen keskustelun lomassa aktualisoi-
tui kuitenkin myos ennuste siitd, ettd elleivit kunnat itse toimisi aktiivisesti kuntaliitos-
ten suhteen, valtio ryhtyisi toimenpiteisiin kuntarakenteen uudistamiseksi. Nykyiselli
kuntarakenteella peruspalveluja ei kyettiisi turvaamaan. Toisaalta keskustelussa nousi
pintaan myds kuntien ja valtion vastuut hyvinvointipalvelujen rahoituksessa:

PERTTULA OTAKSUU, ettd keppid on ennen pitkiid tulossa valtiolta
porkkanarahojen lisiksi. Hin oli samaa mieltd kuin kuortanelaissyntyinen
professori Arvo Myllymiki, joka on arvioinut kirjassaan, etti jos kunnissa
ei kyeti johtopiitoksiin, kuntakentti jirjestelldin uudelleen valtion vahvan
ylivallan alaisena. Pelkilld kuntaliitoksilla ei asioita Perttulankaan mukaan
hoideta. Valtiovallan on lisittivi rahoitustaan, ettd kunnat selviytyvit perus-
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palvelutehtivistiin. Nykyisti tilannetta hin kuvasi roikkumiseksi loysissi
hirressi. Henki pihisee juuri ja juuri. Odotellaan vain ihmettd, joka tulisi ja
pelastaisi. Erityisesti hin pahoitteli valtiovallan joidenkin edustajien moittei-
ta, ettd kunnissa rahat loppuvat kun asioita ei osata hoitaa. Hin muistutti,
ettd 80-85 prosenttia menoista on sellaisia, joihin kunta ei voi vaikuttaa.
- Lopussa onkin sitten paljolti kyse siitd, tuodaanko puut pitkini vai pil-
kottuina, Perttula veisteli. Nykytilanne ei ole hyvi kenellekiin. Kunnat ja
valtio vain syyttelevit toisiaan ja jakelevat toinen toisilleen hyvii neuvoja
siitd, kuinka asioita pitdisi hoitaa. Pohjalainen 15.10.2002, uutinen

Yhtaildd epiiltiin valtion harjoittavan tietoista budjettiohjausta kuntien saattamiseksi
yhteen. Toisaalta keppid my®s toivottiin. Pohjalainen totesi, etté keppii on kylli jo annet-
tu. Se vain oli tehty niin taitavasti, ettii siti ei vilttimiittd huomaa. Arvioitiin, ettd kun
pakkoliitoksiin ei ole rohjettu menni, asiaan pyritiin vaikuttamaan budjettiteitse.
Tilannearvio oli se, etti kuntakentissi tilanne oli tajuttu ja tisti syysti vireilld oli
kuntaliitoskeskustelut. Hankkeeseen tuli mukaan myés Tuupovaaran kunta. Taloudelli-
nen tilanne oli saanut pddttdjit harkitsemaan yhdistymisselvityksen kidynnistymisti:

KIIHTELYSVAARAN LIITOSTARPEET otti muutama viikko sitten pu-
heeksi Kiihtelysvaaran kunnanhallituksen puheenjohtaja Pekka Puustinen
(kesk.) toteamalla Karjalaisessa, ettd kunnalla on varaa enii yksien kun-
nallisvaalien jirjestimiseen. Vaalit ovat kahden vuoden piisti. Sen jilkeen
joutuu kunta tekemiin pysyvid ratkaisuja, ellei valtakunnan politiikka
periti mullistu. Kaupungin péictdjiled ei Puustisen toteamukseen kuulunut
kuraustakaan. Korkeintaan leukailtiin kahvipuheissa, ettd vastaan otetaan
vain eurokuntoisia liittyjid, kiiyttdomaisuutensa myyjit ja muut tyhjitaskut
ilkoot vaivautuko. Karjalainen 15.10.2002, uutinen

PIENILLA KUNNILLA OLE KAUAN varaa pitii nykyisti palveluverk-
koaan ylli. Tiukkaa tekee jo nyt tiyttid seutuyhteistyon sovitut velvoitteet.
Kunnat joutuvat kovasti miettimiin, miten selviytyi. Tidssd vaiheessa edetidin
kuitenkin yhteisten palvelujen jirjestimisen ja seutuselvityksen kautta, Hir-
vonen linjaa. Samalla hin korostaa, ettei SDP missiin tapauksessa vastusta
kuntaliitoksia. Itse asiassa niitd hiimottdi culevaisuudessa. — En sano, ettei
Joensuu huoli Kiihtelysvaaraa, mutta niemme seudun yhteiseni. Jos Kiih-
telyksesti tulee aloite, siitd keskustellaan. Eurokuntoon nousemista ei voida
vaatia. Eivit nimi kunnat ole nousussa, vaan useimmat alaspdin menossa,
Hirvonen pohtii. Karjalainen 15.10.2002, uutinen

Talous oli ajamassa my®s Parikkalan, Saaren ja Uukuniemen kunnat liitosselvityk-
seen:

SAAREN JA UUKUNIEMEN TALOUDELLISET EDELLYTYKSET IT-
SENAISINA KUNTINA jatkamiseen ovat tulleet tiensi pdihin. Pakkasella
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olevalla vuosikatteella ei pitkille pyristelld. Kun koko maan kunnallistalous
on ensi vuonna kiddntymissi alijiimaiiseksi, joudutaan yhteistyoti lisidmiin
myds suhteellisen vahvoissa kuntayksikoissi. [~ —] Kirkikuntien jirkevin
vaihtoehto on yhdistdd Saari ja Uukuniemi Parikkalaan. Eteli-Saimaa
11.11.2002, pidkirjoitus

Pienten kuntien ohella myds monien seutukeskusten ja maakuntakeskusten tu-
levaisuus niyttiytyi jokseenkin epdvarmana. Vain muutamat kasvukeskukset voisivat
luottaa hyviin tulevaisuuteensa ilman jatkuvaa ponnistelua ja erityistoimenpiteit.
Pieksimien maalaiskunnan, Jippilin ja Virtasalmen kuntaliitoshankkeessa taloudellisen
litkkumavaran odotettiin myos kohentuvan henkildstératkaisuilla ja yhdistymisavus-

tuksilla:

LIITOS PELASTAA tappiollisten kuntien talouden vuosiksi. Porkkanaraha
antaa liikkumavaraa, verotus pysyy ainakin aluksi nykytasolla Pieksimien
ympirille syntyvissi uudessa kunnassa. Todennikoinen Pieksimien maa-
laiskunnan, Jippilin ja Virtasalmen kuntaliitos ndyttiid pelastavan vuosiksi
uuden kunnan talouden. Erillisind yksikk6ini ndiden kuntien yhteenlaskettu
tulos painuisi roimasti tappiolle. Uuden kunnan vuosikatteen nousu selittyy
lakisddteiselld "porkkanarahalla”, jota valtiolta saadaan viiden vuoden aikana
yhteensi 5,7 miljoonaa euroa. Savon Sanomat 18.11.2002, uutinen

Liilan monimutkaista hallintaa

2000-luvulle tultaessa seutuyhteisty oli etabloitunut osaksi kuntien muutostarvetta,
sopeutumista ja uudenlaista hallintatapaa koskevaa keskustelua. Keskeisend kuntien
tehtiviin ja uudelleenorganisointiin vaikuttavana tekijini nihtiin olevan parantunei-
den liikenneyhteyksien, autoistumisen ja tietotekniikan kehityksen myoti tapahtu-
nut seutuistuminen. Koska palveluasiointi ja asuntomarkkinat ylittivit kuntarajat,
hallinnollisten rajojen merkitys ihmisten ja yritysten piivittdisessid toiminnassa oli
muuttunut. Seutuyhteistydn toteuttaminen edellytti seututason strategista johtamista
ja seudun yhteisten toimintojen ja palvelujen suunnittelua.

Monien valtakunnallisesti ohjattujen ja paikallisten hankkeiden kautta oli karttu-
nut kokemuksia seutuyhteistydn edistimisesti. Kokemusten myétd alettiin kuitenkin
yhi enemmin keskustella my6s yhteistydjirjestelmien ja -prosessien problematiikasta.
Seudullisen yhteistyon johtaminen tapahtui jatkuvassa jinnitteessi. Monet vaubdikkaasti
litkkeelle lihteneet yhteistydhankkeet olivat karahtaneet karille tai vaipuneet unholaan.
Kaikilla seuduilla ei ollut ymmarretty oman kunnan riippuvuutta muista seudun kunnista.
Seutuyhteistyon kehittymisti olivat hidastaneet pelko tyipaikan tai aseman menettimi-
sestdi tai kebittimisen keskittymisesti keskuksiin. Jotta yhteistyotd voitaisiin aidosti pitdd
vaihtoehtona liitoksille, tulisi syvillisestid yhteistyosti jo saada niyttoi:

MYOS YHTEISTYON KEHITTAMISELLA voidaan piisti pitkille. Sil-

loin puhutaan kuitenkin todellisesta, varsin pitkille ulottuvasta yhteistyostd,
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jollaisesta Pohjois-Savossa ei liiemmin esimerkkejd [6ydy. Savon Sanomat
16.1.2003, piikirjoitus

Yhteistyon saaminen kiyntiin edes auttavasti niytti kestivin kauan. Toisaalta kun
suunnitelmia ryhdyttiin toteuttamaan, niytti yhteinen piitsksentekoko muodos-
tuvan luvattoman monipolviseksi ja raskaaksi. Valtadiskurssissa kuntien yhteistyén
aikaansaannoksia koskevat kriittiset d4nenpainot alkoivat vahvistua. Karjalainen
kannusti piikirjoituksessaan niin Saimaankaupunki-hankkeen kuin Joensuun seu-
dun kuntienkin piitoksentekijditd poliittiseen rohkeuteen kuntaliitosten suhteen.
”Kunnallisella sektorilla on turha jatkuvasti syyttid vaikeuksista valtiovaltaa silloin,
jos omassa pidtdsvallassa olevia keinoja ei kiytetd loppuun saakka. Minkiinlainen
hallituspohyja ei kykene tulevaisuudessa kaivamaan Ukko-Kruunun kirstusta riittivisti
euroja kunnallisbyrokratian pyérittimiseen, jos nykyinen kuntarakenne siilytetddn.”
Kuntien yhdistiminen ndyttiytyi kunnan toimivallan ja pddtoksenteon tehokkuuden
nikékulmasta yhteistyoti toimivampana ratkaisuna:

AIKAA KULUU palavereihin, joilla ei kuitenkaan ole todellista piitosvaltaa.
Nyt vaadittaisiin ennen kaikkea poliittista rohkeutta niin luottamushenki-
16iltd kuin johtavilta virkamiehiltikin. Eduskuntavaalit antaisivat jollekulle
Jytyalueen johtavalle ehdokkaalle oivallisen tilaisuuden profiloitua. Suur-
Joensuusta olisi rakennettavissa tiedon, talouden ja kulttuurin metropoli,
jolle karjalaisuuden luoma eksotiikka antaisi edellytykset kilvoitella itdisen
Suomen merkittdvimmin keskuksen asemasta. Kuntien yhteistydn todellinen
lisiiminen sekd kuntaliitokset ovat ne lddkkeet, joilla kuntasektori voi vastata
timin hetken haasteisiin. Karjalainen 20.1.2003, paikirjoitus

Kaiken kaikkiaan 2000-luvulla aktualisoitui tilanne, jossa oli tehtivd monenlaisia uutta
hallintatapaa koskevia ratkaisuja. Hallinnonuudistusten myéti kunnat olivat saaneet
lisdd vapauksia jirjestidd palveluita paikallisesti parhaaksi katsomallaan tavalla. Palvelut
oli mahdollista jirjesti erilaisin kuntien vilisin sopimusjirjestelyin tai ostopalveluna tai
kumppanuussuhteessa yksityiselti sektorilta. Valtionhallinto oli hsllentinyt ohjausta,
ja kuntien rahoitusperusteita oli muutettu perustavanlaatuisesti. Toimintaympiriston
muutos ndytti edellyttivin uudenlaisia sopeutumisstrategioita, joita koskevat ratkaisut
ndyttivit siirtyneen entistd selvemmin kunnille itselleen:

KUNTIEN SOPEUTUMINEN TOIMINTAYMPARISTON muutoksiin
tapahtuu kuntien omien valintojen kautta alhaalta ylospdin -kehitykseni.
Valtio ei ainakaan toistaiseksi ole halunnut ohjata kehitystd voimakkaasti
johonkin tiettyyn suuntaan. Kuntien toimintaa luonnehtii yhi enemmin
itseohjautuvuus, mikd merkitsee sitid ettd kunnat ovat omillaan, riippuvai-
ja valtionhallinto on heikentinyt ohjaus- ja rahoitusotettaan, kuntien on
entisti painokkaammin etsittdvi uusia keinoja kehittii toimintojaan. Toi-
silla on kehittymiseen paremmat lihtskohdat kuin toisilla ja siksi kehitys
erilaistuu. Itseohjautuvalle kunnalle on ominaista tulevaisuuskierre, jossa
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elinkeinotoiminta, kunnallistalous ja palvelut kiertyvit toisiinsa voimakkaasti
vaikuttaviksi syy-seuraussuhteiksi. Tulevaisuuskierre voi olla joko laajeneva
ja yléspdin suuntautuva, jolloin voimakas paikallistalous ja innovatiivinen
kehittdiminen luovat perustan kunnan vakavaraisuudelle ja sitd kautta mo-
nipuolisille ja laadukkaille palveluille tai se voi olla pahimmillaan supistuva
noidankehi, josta on valkea [6ytid ulospaisyi. Kaleva 8.2.2003, professori
Arto Haveri, Tampereen yliopisto

Niin valtakunnallinen kuin paikallinenkin kehitys niytti johtavan hallinnan erilaistu-
miseen. Maahan niytti olevan syntymissi vahvoja kaupunkiseutuja ja maakuntahal-
lintoratkaisuja. Toisaalta kauimpana kasvukeskuksista oli kuntia, jotka olivat entistd
riippuvaisempia valtion rahoituksesta. Kuntien ratkaisut olivat voimakkaasti eriytymissi
ja paikallinen hallinta oli muuttumassa entistd monitahoisemmaksi:

ALHAALTA YLOSPAIN kehittyvin pirstaloituvan kuntajirjestelmin
haittapuolia ovat hallintojirjestelmin sekavuus ja monimutkaisuus ja
jatkuvassa rasittavassa muutoksen tilassa eliminen. Kansalaisten on myés
entistd vaikeampaa hahmottaa hallintoa, tietdd kuka mistikin palvelusta
vastaa ja miten palveluun voidaan vaikuttaa. Tilanne nikyy jo nyt myds
koordinoinnin ongelmina niin valtakunnallisella kuin paikallisellakin
tasolla. Ohjelmaviidakossa samoja asioita tehddin yhtd aikaa monessa
paikassa. My®s lainsiidinnélld on vaikeuksia pysyd sekavan hallinnon
muutoksessa mukana. Tapahtumassa olevaa kehitysti voidaan arvostella
erityisesti sekavuudesta ja monimutkaisuudesta. Kun erilaiset hallintomal-
lit yhdistyvit valtakunnallisten ohjelmien sekd alueellisten ja paikallisten
projektien viidakkoon, asiantuntijallakin menee sormi suuhun jirjestelmai
tarkastellessaan. Ellei kuntien tehtiviin tai rahoitukseen puututa, niky-
vissi olevat vaihtoehdot ovat kuitenkin huonompia. Valtakunnan tasolla
tehtivit standardiratkaisut voisivat yksinkertaistaa hallintoa mutta ne ovat
ongelmallisia kuntien itsehallinnon kannalta ja tuottavat usein paikallisiin
olosuhteisiin sopimattomia ratkaisuja. Nikisimme mielelldin, ettd asiat
olisivat yksinkertaisia, suoraviivaisia ja helposti hallittavissa. Lieneekd toive
end realistinen monimutkaisessa maailmassa. Monimutkaisuutta on valkea
hallita yksinkertaisuudella. Nayttid siltd, ettd murroksen ajalla joudumme
ainakin viliaikaisesti sietimiin monimutkaista hallintojirjestelmai. Kaleva
8.2.2003, professori Arto Haveri, Tampereen yliopisto

ja kirjoitti kommenttipuheenvuorossaan: “Parempaa vastinetta veroeuroille. Palvelu- ja
kuntarakenteet remonttiin”, etti palvelujirjestelmien kehitysnikymii varjostivat huoli
verotulojen hiipumisesta seki viesto-, alue- ja perherakenteiden muutokset. Kansalais-
ten palveluodotukset kasvoivat kuitenkin jatkuvasti. Kehityksen suuntaa olisi kuitenkin
muutettava, silli vaakalaudalla oli kansallisesti erittdin merkittivit kysymykset:
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ASTAKASLAHTOISTEN JA KOKONAISTALOUDELLISTEN PALVE-
LUJEN kehitystyoti voi haitata lainsiddints, taloudellinen ohjaus, monipor-
tainen ja pirstaleinen hallinto seki eri organisaatioiden ja ammattiryhmien
erisuuntaiset intressit. Myds palvelujirjestelmien ja sosiaaliturvan pirsta-
leisuus aiheuttaa hyvinvointitappioita ja turhia kustannuksia. Esimerkiksi
vastuu terveydenhoidosta, sosiaalipalveluista seki odotus- ja toipumisaikojen
etuuksista jakaantuu monelle taholle. Kuntien jirjestimisvastuulle sdddetty-
jen palveluiden merkitys on suuri kansalaisten hyvinvoinnin, maan kilpailu-
kyvyn ja julkisen talouden tasapainon kannalta. Turun Sanomat 11.3.2003,
neuvotteleva virkamies Raili Mikitalo, valtiovarainministerié

2000-luvulle tultaessa valtadiskurssin keskiossi oli huoli siitd, ettd hyvinvointipolitiik-
kaan kohdistuvien odotusten ja yhteiskunnan mahdollisuuksien vilinen kuilu uhkasi
syvetd entisestddn. Kansalaisilla tulisi olla oikeus saada mahdollisimman laadukkaat ja
tasapuoliset peruspalvelut. Nykyisilld palvelujen tuotantomalleilla ja palvelu- ja kuntara-
kenteilla peruspalvelut olisi vaikea turvata varsinkin taantuvilla alueilla. Kuntakohtaiset
kustannuserot niyttivit osoittavan uudenlaisen viestopohjiin perustuvan tarkastelun
olevan tarpeen. Keskusteluun nousi yhd useammin kysymys tarkoituksenmukaisista
viestopohjista palvelujen jirjestimiselle:

MONISSA PALVELUISSA palvelujen jirjestiminen optimaalisella tavalla
edellyttiisi nykyisistd kuntarajoista poikkeavia viestopohjia. Hyvinvointi-
palvelujen kuntakohtaiset kustannukset vaihtelevat erittdin paljon. Vaikka
osa kustannuseroista selittyy tarve- ja olosuhdetekijoilli ja taloushallinnon
kiytinnoilld, merkittiville osalle kustannuseroja ei 16ydy selitystd. Esi-
merkiksi terveydenhuollon ja laitoshoidon asukaskohtaisissa menoissa on
kaksinkertaisia eroja iki- ja sairastavuuserotkin huomioon ottaen. Laatuerot
voivat olla jopa kahdesta kahdeksankertaisia. Tehostamisvaraa on siis myds
sellaisella sektorilla, missid tulevat menopaineet ovat tulevaisuudessa suu-
rimmat. Turun Sanomat 11.3.2003, neuvotteleva virkamies Raili Mikitalo,
valtiovarainministerié

Hyvinvointipalvelujen turvaaminen niytti edellyttivin lainsiddinnollisesti ohjattuja
rakenteellisia uudistuksia, uusia toimintatapoja ja teknologiaa. Seuraavan hallituksen
tehtiviksi eksplikoitui palvelu- ja kuntarakenteiden uudistaminen:

ACTA

SEURAAVAN VUOSIKYMMENEN PUOLIVALIIN mentiessi olisi uudis-
tettava palvelu- ja kuntarakenteita seki sosiaaliturvaa siten, ettd varmistetaan
my6s pitkilld aikavililld hyvinvointipalvelujen sosiaalinen ja taloudellinen
kestivyys. Edessd on vaativa monen asian samanaikainen uudistusprosessi.
Hyvinvointiyhteiskunnan turvaaminen ei ole ainoastaan kunta-valtiosuhdet-
ta tai palvelujen lisirahoitusta koskeva kysymys. Eduskuntavaalien tiimoilla
kijit katsovat tarvittavan palveluihin, niiden rahoitukseen ja jirjestimiseen
sekid palvelujen kiytto6n vilitedmasti liittyviin sosiaaliturvaetuuksiin. Pohja
uudistuksille luodaan lainsiadinnélla. [ —] Tarvitaan uusia toimintamalleja,
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hyvinvointijirjestelmien rakenteellisia uudistuksia seki teknologian asiakas-
lihtistd soveltamista, samalla kun toimintatapoja uudistetaan. Muutokset
ovat tarpeen ja mahdollisia, koska my®és julkisen sektorin henkil$sts elikoityy
rajusti. Kuntasekrtorilta jii elikkeelle 130 000 henkild vuoteen 2010 men-
nessi. [~ —] Hyvinvointipalveluja voidaan tehostaa kehittimilld osaamista
ja laadunhallintaa, tehostamalla teknologian ja investointien kiyttod sekd
uudistamalla rakenteita, tuotantotapoja ja toimintamalleja, johtamista ja
palvelutuotannon ohjausta. Turun Sanomat 11.3.2003, neuvotteleva vir-
kamies Raili Mikitalo, valtiovarainministerio

Toimintaympiristdn muutos ndytti viistimittdmisti uhkaavan hyvinvointiyhteis-
kunnan jatkuvuutta. Voimavarat ja tehtivit olivat ajautumassa epitasapainoon, jonka
ratkaisuna voisi olla vain tuottavuuden kohottaminen. Osaltaan valtadiskurssissa nousi
d4nii, joiden mukaan omaksutun kaksikirkisen sopeuttamisstrategian katsottiin vas-
taavan liian hitaasti tuottavuustavoitteisiin.

Tulevaisuuden kuntafuusiot

Keviilld 2003 keskustelua siivitti tulevaisuuden kuntarakennetta koskeva tutkimus.
Kuntaliiton ja Tampereen yliopiston tutkimuksessa (Haveri ym. 2003) oli selvitetty
kuntien poliittisen ja viranhaltijajohdon sekd muiden asiantuntijoiden nikemyksii
kuntarakenteen muutostarpeista. Valtadiskurssin voimakas kuntarakenteen muu-
tosvaatimus sai tukea. Perusteluna oli kuntien toimintaympiristén muutos: vieston
keskittyminen, ikddntyminen ja palvelutarpeiden muutokset tulevaisuudessa. Ennusteet
kuntarakenteen kehityksesti olivat rajuja:

KUNTIEN MAARAN uskotaan putoavan noin sadalla vuoteen 2007
mennessi, eli noin 350 kuntaan. Vuoteen 2017 mennessi kuntia arvioi-
daan olevan enii vajaa kolmisensataa. Nopeaa pudotusta ennakoivat luvut
eivit edusta tutkijoiden nikemystd, silli asiantuntijaryhmissi on kuultu
my6s kuntien luottamushenkilitd ja kuntajohtajia. Linsi-Savo 14.3.2003,
paakirjoitus

NELJAN-VIIDEN SEURAAVAN VUODEN kuluessa kuntien kokonais-
midri tippuu noin sadalla ja vuoteen 2017 mennessi kuntia on Suomessa
enii alle 300. Joukosta karsiutuvat ensin tietenkin vihivikiset, alle 500
asukkaan yksikot, joita on nyt kahdeksan. Alle tuhannen veronmaksajan
15:sta kunnasta varmaan moni sulautuu suurempaan naapuriin, eiki alle
2000:n asukkaan 66:sta kunnasta kaikki jaksa sinnitelld pitkddn itsekseen.
Keskisuomalainen 14.3.2003, piikirjoitus

Tutkimustulokset tulkittiin merkkini vahvistuneesta muutosvalmiudesta. Keskustelussa
valta- ja vastadiskurssin kohtaamisesta syntynyt kaksikirkinen sopeuttamisstrategia
sai edelleen tukea. Kuntaliitoksilla ei katsottu voitavan ratkaista kuntien ongelmia,

merkitys:
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MIELENKIINTOISTA TULOKSISSA ON, ettd suurin osa vastaajista
pitid kuntarakenteen muutosta toivottavana ja myds todennikéiseni. Tulos
tarkoittaa sitd, ettd pahimmat henkiset esteet liitosten edestd ovat vihitellen
viistymissi. Karu arki kunnissa jittdd viistimited vanhat peikot varjoonsa.
Kuntaidentiteetin siilyttiminen ja liheinen pditoksenteko ovat kauniita
arvoja, mutta tosipaikan tullen niistd on jo osattava luopua. Hirttdytymi-
nen pelkkiin kuntaidentiteettiin rapistuvien palvelujen kustannuksella ei
olisikaan lopulta kuntalaisen edun mukaista. Kuntaliitos ei silti ole taikasa-
na, jolla kuntien ongelmat lennitetdin taivaan tuuliin. Harvaan asutuissa
suurissa kunnissa tehokkuusetuja ei kyetd saavuttamaan, silld hallintorajojen
pyyhkiminen ei vihenni fyysisii etiisyyksid metrillikiin. Kunnat ovat oppi-
neet tekemiin jo yhteistyotd, ja aluekeskus- ja seutukokeilut ovat antaneet
lisipontta yhteiselle palvelutuotannolle. Kuntarakenteen kannalta seudulli-
sella yhteistyolld on kaksi vastakkaista merkitysti. Tiivis yhteistyo vihentii
liitospaineita — tai johtaa vihitellen luontevaan liitokseen. Tavoittelemisen
arvoisia pyrkimyksid siis molemmat. Linsi-Savo 14.3.2003, paikirjoitus

Helsingin Sanomat piti arviota optimistisena: “Neljd vuotta tuntuu kovin lyhyeltd
ajalta selviytyid tihin asti hitaiksi ja tuskallisiksi osoittautuneista liitostapahtumista.”
Vuoden 2003 maaliskuuhun mennessi tehtyjen piitdsten perusteella kuntien mairi
oli vihenemiissi seuraavana vuonna kahdella. Kiynnissi olleiden yhdentoista kun-
taliitosselvityksen toteutuminenkin olisi vihentinyt kuntien miirid kuudellatoista.
”Epiilemittd kuntien lisddntynyt kustannusvastuu palveluista, ikirakenteen muutos,
kilpailukyvyn vahvistamistarve ja pyrkimys sosiaaliseen oikeudenmukaisuuteen saavat
ne entistd useammin miettimiin kuntaliitosten mahdollisia etuja, kuten kolme neljis-
osaa asiantuntijoista arvioi’, lehti kirjoitti. Ennusteiden toteutuminen niytti kuitenkin
edellyttivin tehokkaita positiivisia tai negatiivisia sanktioita:

SILTT VAJAAN NELJASOSAN KASITYS liitosten epitodenniksisyydesti
tuntuu vakuuttavammalta kuin optimistiset liitosodotukset. Siksi vaikeata
yhdistymisprosessi on usein ollut. Epiilijoiden mukaan toivottu ja nopea
kuntarakenteen muutos on mahdollinen vain ponnekkain ohjaustoimin,

entistd suuremmin avustuksin tai pakkoliitoksin. Helsingin Sanomat
17.3.2003, piikirjoitus

Haasteena oli se, ettd kuntien koon suurenemisen myti demokratiaan ja tehokkuuteen
liittyvien rationaliteettien epiiltiin lydvin toisiaan korville:

KUNTAJAOSSA ON KYSE yhtiilti taloudesta ja palvelujen ylldpitimisestd
seki toisaalta yhteisollisyydesti ja paikallisdemokratiasta. Isompi kuntako-
ko helpottaa taloudellista menestymistd, mutta pieni kuntakoko tarjoaa
asukkaille mahdollisuuden vaikuttaa ja kokea yhteenkuuluvuutta. Kainuun
Sanomat 14.3.2003, uutinen

Niytti siltd, ettd tehokkuuden tavoittelussa kuntakoon suurenemisen kielteiset vai-
kutukset demokratiaan olisi hyviksyttivd viistimiccomini. Kuntalaisvaikuttamisen
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edellytykset ndyttidytyivit kyseenalaisina myds vaikeissa olosuhteissa toimivissa pienissd
kunnissa:

TOISEEN VAAKAKUPPIIN voi tietysti heittdd nikemyksid demokratian ja
kansalaisaktiivisuuden vihenemisestd suurissa yksikoissi. Mutta vieraantunut
saattaa kuntalainen olla mys kéyhilli ja palvelukyvyttémalld pienreviirillizin.
Ied-Hidme 14.3.2003, piikirjoitus

Kuntaliitoksia puolustettiin kunnallisen demokratian toimivuudella. Kuntien yh-
teistyossi ja verkostomaisessa toiminnassa olisi se riski, ettid padtoksenteko etddntyisi
kuntalaisesta. Jos kuntapalvelujen haluttaisiin edelleen olevan kansanvaltaisessa ohja-
uksessa, tulisi voimavarat yhdistdi kuntaliitoksin:

YHTEISTYO ON VAITTAMATONTA, mutta silli on omat painolas-
tinsa eiki se ole yhteismitallinen vaihtoehto liitoksille. Yhteisty6 on jo nyt
ketjuuntunut vyyhdeksi. Kunnan oma organisaatio, sopimukset, palvelujen
ostot, kuntayhtymit, maakuntien liitot ja valtion keskushallinnon etiis-
paitteet sekd monenkeskeiset yhteistyéryhmit muodostavat sekavan koko-
naisuuden. Elinkeinotoiminta on yhtiditetty ja seutuistettu tehokkuuden
nimissi. Pddtoksenteko on etddntynyt kerran neljissid vuodessa ddnestivin
kuntalaisen ulottumattomiin. Toisaalla kuntalaisia pyritiin aktivoimaan
yhteistoimintaan ja osallistumiseen. Todellinen asioiden hoito ja kansalais-
askartelu kulkevat omia polkujaan. Jos palvelujen tuottamista ja demokratiaa
halutaan sovittaa yhteen, organisaatioita on selkeytettivi kuntaliitoksin.
Kymen Sanomat 14.3.2003, piikirjoitus

Valtadiskurssissa kuntarakenteen muutoksen vastustajien strategiana oli kyseenalaistaa
liitosten hyodyt. Perusteena oli se, ettd yhdistymisissi sddstyivit vain kuntien hallinnon
paillekkiisyydestd aiheutuvat vihiiset kulut. Vastalauseena esitettiin, ettd kokonaisuu-
desta irrotettuna hallinnosta syntyvit siistot saattoivat vaikuttaa marginaalisilta. Mutta
kysymys ei olisi marginaalinen, jos itsendisend pysyttely talousvaikeuksien kourissa
merkitsisi kunnan kehittimisesti tinkimisti. Pienten kuntien organisaatioiden ohuus
ndyttdytyi kunnan kehittimisen nikskulmasta haavoittuvuutena:

PUOLANGAN PIENKUNTAPAIVILLA viime viikolla nikyy vedotun
sithen, ettd pienissi kunnissa ei ole endi turhaa byrokratiaa. Ei varmaan
olekaan. Nyt voisikin jo kysyi, onko sitd niissd endd tarpeeksikaan. Jaiko
aikaa ja onko riittivid osaamista eri toimialojen strategiseen suunnitteluun
vai hoidetaanko vain piille kaatuvat asiat? Kuka esimerkiksi perehtyy sithen
valtavaan miiriidn tutkittua tietoa ja uusia innovaatioita, jota kuntienkin
kiyttoon tuotetaan, ja kuka vilittdd sen lattiatasolle? Jos hallinto nirhataan
oikein ohueksi, kuka enii ehtii organisoimaan edes siti paljon puhuttua
kuntien yhteisty6td ja selvittimiin, missd asioissa ja minkid muotoisena sitd
tarvitaan? Tistikin nikokulmasta kuntarakenteesta pitiisi vililld keskustella.
Kainuun Sanomat 8.4.2003, toimittaja Pirkko Keskinen
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Uuden hallituksen kuntarakennelinjaukset olivat suuren mielenkiinnon kohteena.
Keskusta oli menossa hallitukseen, ja tihin asti sen todettiin asettuneen kuntaliitosten
tielle. Nyt uuteen hallitusohjelmaan vaadittiin tehokkaita keinoja kuntarakenteen
tervehdyttdmiseksi. Kysymysti kuntaliitoksista ei tulisi tilld kerralla ohittaa:

MIELENKIINTOISTA on nihdi, 18ytyyko keskusteluun kuntarakenteesta
uusia sivy, vauhdittuvatko liitokset, kunhan hallitus vaihtuu ja alue- ja kun-
taministeriksi tulee joku keskustalainen. Niihin aikoihin kaava on ollut aina
se sama: Ministeri tai joku korkea ministerion virkamies puhu seminaarissa ja
patistaa kuntaliitoksiin. Kohta nousee vastaamaan joku kepulainen ja toistaa
tutut hokemat vapachtoisuudesta ja kuntien vilisestd yhteistydstd. Sitten

on taas keskustelu silti erdd kidyty. Kainuun Sanomat 8.4.2003, toimittaja
Pirkko Keskinen

Kuntarakenteen tulevaisuuden muutostarpeita koskeva tutkimus heritti keskustelun,
jossa korostettiin kuntakentin olevan valmis varsin rajuihin muutoksiin. Muutokseen
johtaisivat ennen kaikkea viestdmuutokset ja palvelutarpeiden kehitys tulevaisuudessa.
Kuntarakennekeskustelussa aktualisoitui haaste tehokkuustavoitteiden ja demokratian
yhteensovittamisesta. Valtadiskurssissa timi sai vahvasti dualistisia piirteitd. Tehokkuu-
den tavoittelussa tihdittiin palvelujen turvaamiseen. T4td kautta voitettaisiin siini,
missd kenties demokratian ulottuvuudella hivittiisiin. Toisaalta ennusteiden toteu-
tuminen ndytti edellyttivin kunnille suunnattuja sanktioita ja katseet kohdistuivat
uuteen hallitukseen.

Elinkelvottomat kunnat ja nimellinen itsehallinto

Kesilld 2003 julkisuudessa kisiteltiin tutkimusta, jonka mukaan kuntien miiri
pitiisi puolittaa nykyisesti. Tampereen yliopiston kauppatieteiden laitoksella toteute-
tun tutkimuksen (Mathur, Ryynidnen & Nystedt 2003) mukaan toimiva itsendinen
kunta vaatisi vihintdin 8 000 asukasta. Suurinta huomiota herdtti mainittu 8 000
asukkaan kriteeri ja sen perusteella esitetyt ratkaisut kuntarakenteen uudistamiseksi.
Keskustelussa aktualisoitui kiinnostavalla tavalla myés kysymys elinkelpoisesta kun-
nasta. Elinkelpoisuudessa oli kyse ennen kaikkea kunnan omarahoitusosuudesta.
Valtadiskurssissa suuntauduttiin pohdiskelemaan, voitaisiinko itseniisyydelle asettaa
raja-arvoja. Aiemmin elinkelpoisuudesta oli keskusteltu suhteessa kunnan asemaan
verotulojen tasausjirjestelmissi. Tissd yhteydessi elinkelpoisuudelle haettiin kriteerid
riittdvin tulo- ja viestopohjan mairittelysti:

NYKYISTEN 446 kunnan sijasta elinkelpoisten ja itsendisten kuntien mairi
olisi tulevaisuudessa enimmilldin 236 kuntaa. Puolittamiseen on paidytty
Tampereen yliopiston kauppatieteiden laitoksen tutkimuksessa. Siini kuntien
elinvoimaisuutta arvioitiin tiettyjen riskitekijéiden valossa. ”Selkeisti méri-
teltyjen kriteerien pohjalta tullut selkei tulos”, sanoo tutkimuksen avustava
asiantuntija Markku Ryyninen Kelasta. Tutkimuksessa tarkasteltiin vikilu-
kuennustetta vuoteen 2015 asti sekd huoltosuhdetta eli sitd, kuinka paljon
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tyossd kiyvid on suhteessa muuhun viestdon. Tarkasteltavana olivat myos
kuntien tydmarkkinat ja taloudellinen aktiivisuus. Tutkimuksessa arvioitiin
my6s, minki kokoisen kunnan verotulot riittdvit itsendisen kunnan pyorit-
timiseen. ~Verotulojen tasaus on karua kertomaa. Joillakin alueilla ei parjitd
ilman, etti vauraammilta alueilta saadaan tasauksia. Jos omat rahat eivit
riitd, itsendisyysaste ei ole kovin iso”, Ryyninen sanoo. Rajuimmin kuntien
miirid tulisi vihentidd Ahvenanmaalla, jossa vain joka viides kunta siilyisi
itsendisend. Vihiten supistamiseen on tarvetta Uudellamaalla, Kymenlaak-
sossa ja Vaasan seudulla. Tutkimuksen mukaan kunnassa on oltava vihintiin
8 000 asukasta, jotta se pystyy toimimaan itsendisesti. ”Verotulot nuppia
kohden eivit tilastojen mukaan riiti alle 8 000 asukkaan kunnassa itsenii-
sen kunnan pydrittimiseen. Huoltosuhde ja elinkeinoelimi on sellainen,
ettd eletddin muiden kuntien varoilla.” Ryynisen mukaan jossain vaiheessa
pienet kunnat eivit enidi pysty takaamaan asukkaiden peruspalveluja. "Jos
uhkakuvia ei kunnolla tiedosteta tai hyviksyti, elinkelpoisen kunnan mallia
el pystytd rakentamaan.” Helsingin Sanomat 1.6.2003, uutinen

JOS KUNTA EI OLE TALOUDELLISESTI ITSENAINEN, voiko se
olla demokraattisessa mielessikiin kovin itseniinen, tutkimus ithmettelee.
Vaikka tutkijakolmikko ehdottaakin yksityiskohtiin menevii esityksid kun-
taliitoksista, se toteaa samalla, etti itsehallinnollisia kuntia ei voi painostaa
liitoksiin. Aamulehti 31.5.2003, uutinen

"Tutkimus vyoryttdd ensin riitcdvin kuntakoon kriteerit esiin, kiy lipi analyysit ja
kertoo lopputuloksen, jopa kunta kunnalta ja maakunnittain eriteltyni. Tutkimusme-
netelmi tunnistaa 309 riskikuntaa, joiden olemassaolon edellytykset ovat jo lihitule-
vaisuudessa vaarassa”, kertoi Aamulehti uutisessaan 31.5.2003. Alueelliset ykkoslehdet
kuvasivat, mitkd maakunnan kunnista voisivat tutkimuksen mukaan jatkaa toimimista
nykyisen kaltaisina:

PIRKANMAALLA 21 kuntaa remontin tarpeessa. Pirkanmaalla on tiniin
julkistettavan tutkimuksen mukaan vain 12 sellaista kuntaa, jotka voivat
jatkaa toimimista nykyisen nikoisend ja kokoisena. Tutkijoiden mielestd
loput 21 nykyistd kuntaa tarvitsevat liitoksia voidakseen tuottaa tarvittavat
palvelut. Muun muassa Juupajoki ja Lingelmiki eivit kahdestaan vieli muo-
dosta elinvoimaista kuntayksikkéd. Tutkijat ehdottavat, ettd niiden pitiisi
liittyd osaksi Orivettd. Nelji pientd vahvaksi yhdessi. Sahalahti, Kuhmalahti,
Pilkidne ja Luopioinen voisivat nelisin muodostaa elinvoimaisen kunnan,
mutta esimerkiksi Sahalahden ja Kangasalan liitos hy6dyttiisi vain ensiksi
mainittua, mutta heikentdisi Kuhmalahden, Pilkineen ja Luopioisten
uudelleenorganisointia. Himeenkyrd saa tutkijoilla synninpiiston, mutta
heidin mielestiin Viljakkala, Suodenniemi ja Mouhijirvi pitiisi liittii sii-
hen, ja Kihnidsti ja Virroista pitiisi muodostaa yksi kunta. Kanta-Himeessi
tutkijat liittdisivit muun muassa Humppilan, Jokioisen ja Ypijin Forssaan,
Kalvolan Hattulaan sekid Hauhon, Tuuloksen ja Lammin yhteen. Aamulehti
31.5.2003, uutinen
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EITASSA TOIMINNAN KANNALTA niin suurta kriisii ole tilli hetkells,
mutta tulevaisuudessa kuntien méiri tulee olemaan varmaankin pienempi,
hin [Pohjois-Karjalan maakuntajohtaja Pentti Hyttinen] sanoo. Tutkimuksen
esittdimistd 8 000 asukkaan alarajasta Hyttinen toteaa, ettd Suomessa on
hyvin toimivia kuntia, joissa on vihemmin asukkaita ja huonosti toimivia,
joissa on enemmin. Karjalainen 2.6.2003, uutinen

Lapin Kansa korosti, ettd kuntaliitokseen on suhtauduttava ennakkoluulottomasti.
Lehden mukaan kuitenkin paperilla oli liiankin helppo néiyttid, mitkd kunnat olisivat
erilaisten tunnuslukujen valossa tuhoon tuomittuja. Numerojen lisiksi olisi muistettava

myds paikalliset olosuhteet ja paikallisen ihmisen etu keskittivien voimien kourissa:

KUN LAPISSA NYT ON 22 KUNTAA, olisi niitd tutkimuksen ehdotuk-
sen mukaan jatkossa enid 11. Kunnista siilyisi niin vain puolet. Jokaisessa
kunnassa voidaan tutkimuksen valossa tarkastella tunnuslukuja ja miettis,
kuuluuko oma kunta voittajiin vai hividjiin. Kuntien miirin supistamises-
ta ja kuntaliitoksen tarpeellisuudesta on puhuttu jo pitkdin. Nyt tehdyn
tutkimuksen kanssa samansuuntaisia, joskin varovaisempia mielipiteitid on
esitetty yhteiskunnan eri portaista. Kuntien tiukka talous ja hiipuvat re-
surssit ovat vauhdittaneet keskusteluja myos pohjoisessa. Pisimmilld ollaan
Pelkosenniemelli, joka on jo kiynyt neuvotteluja kahden naapurinsa kanssa
mahdollisesta kuntaliitoksesta. Suomen kuntakarttaa katsomalla voi helposti
havaita, ettei kuntien lukumiirin puolittaminen ole yhti helppoa kaikilla
alueilla. Jossakin Keski-Pohjanmaan pinta-alaltaan pienten kuntien alueella
yhdistiminen onnistuu huomattavasti helpommin kuin Lapin selkosilla.
Palvelut pitid pystyi jirjestimiin asukkaille myds mahdollisen yhdistymisen
jilkeen. Lapin Kansa 2.6.2003, paikirjoitus

Toisen samanaikaisesti valmistuneen tutkimuksen (Ovaska 2003) mukaan pienikin
kunta voisi selviytyd palvelutehtivisti ja tuottaa palvelut taloudellisesti. Muutoksen
katsottiin kuitenkin olevan vilttimiton, kun liitostarvetta tarkasteltiin tulevaisuuden
haasteiden nikékulmasta:
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SEN PUOLESTA, ETTA PIENET KUNNAT ovat mainettaan parempia
palveluiden tuottajia, puhuu my6s Turun yliopistossa juuri tarkastettu Esko
Ovaskan viitoskirja. Ovaskan mukaan ongelmakuntia eivit ole vilttdmittd
pienet kunnat, vaan vaikeassa tilanteessa olevia kuntia on kaikissa koko-
luokissa. Tutkimuksen mukaan suuri osa Varsinais-Suomen pienkunnista
tuottaa kohtuullisen edullisia ja hyvin kuntalaisten tarpeet kattavia sosiaali-
ja terveyspalveluja. Tamperelaistutkimuksessa Varsinais-Suomen pienten
kuntien asema nihdiin paljon synkempini. Tutkimuksen mukaan alueen
viestdpohja ja taloudellisen toiminnan taso ei pysty pitimiin pystyssi
kuin 28 itsendistd kuntaa nykyisisti 56 kunnasta. Mainitut tutkimukset
eivit vilttimittd ole ristiriidassa keskendidn. Ovaskan tutkimus keskittyy
nykytilanteeseen kun taas tamperelaistutkimus katsoo vuoteen 2015. Huol-
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tosuhde heikkenee Suomessa poikkeuksellisen nopeasti, miki saattaa monen
kunnan ahtaalle. Kunnilla on pian edessiin totuuden hetki. Turun Sanomat
3.6.2003, piikirjoitus

Keskustelu kuntien tavoitteellisesta viestdpohjasta tihentyi. “Toimivan terveyskes-
kuksen vihimmiisviestopohjaksi asiantuntijat ovat midrittineet 25 000 henkei.
Tuon asukasmiirirajan ylittdd vain 35 kuntaa. Samaan kohtaan voi vetdi rajan, jos
pohtii toimivan ammattikoulun tai lukion vihimmiisviestdpohjaa. Silti Suomessa
107 kuntaa kutsuu itseddn kaupungiksi. Edelld kiytetyt raja-arvot ovat hyvid vauhtia
vanhentumassa. Esimerkiksi Eteli-Suomen l44nin terveydenhuollon koordinaattori
Tauno Telaranta suosittaa Kymenlaaksoon kahta terveyskeskusta. Ammattikouluja
on yhdistelty eri puolilla maata yli kuntarajojen”, kirjoitti Kymen Sanomat. Valta-
diskurssissa kaksikirkisen sopeuttamisstrategian legitimiteetti kyseenalaistui mydos
sitd kautta, ettd pienilld kunnilla oli enidi vihin piitdsvaltaa ja seutuyhteistyd ndytti
johtavan sen vihenemiseen entisestdin. Lihitulevaisuudessa yhteistyohén perustuvaa
sopeuttamisstrategiaa olisi tarkasteltava kriittisesti:

PIENISSA KUNNISSA ITSEHALLINTO on enii nimellisti. Ja yhi
pienemmiksi liikkumatila kiy, kun useimmat palvelut jirjestetiiin erilaisin
seudullisin ja maakunnallisin yhteistyosopimuksin. Tosiasiallinen paitinti-
valta karkaa yhi kauemmaksi. Siitd huolimatta rajojen koskemattomuutta
puolustetaan itsepetoksella: liheisyydelld ja demokratialla. Vapaachtoisten
kuntaliitosten tie on osoittautunut toivottoman hitaaksi. Edellinen hallitus
kdynnisti seutuyhteistydn. Sille tiytyy antaa aikansa. Mutta vuoden, parin
sisilld on syyti rehellisesti arvioida seutuyhteistydn tuloksia ja tulevaisuuden
nikymii. Kun kuntajaotus on yhden tiensi piissi, on valtiovallan osoitettava
uusi tie. Ja sen tien on johdettava suhteellisen nopeasti nykyistd suurempiin
kuntayksiksihin. Kymen Sanomat 4.6.2003, piikirjoitus

Voimistuneet puheet elinkelvottomista kunnista pyrittiin kuitenkin asettamaan
mittasuhteisiinsa. Pienimpien kuntien lakkauttamisella ei ratkaistaisi kuntatalouden
ongelmia. Uuden hallituksen kerrottiin haluavan edistii vapaachtoisia kuntaliitoksia.
Jatkossakin kuntaliitokset oli perustettava tapauskohtaisiin ratkaisuihin. Jos kunnan
yhdyskuntarakenteen kehitys tai viestokehitys veisi elinvoimaisuuden edellytykset,
liitosratkaisua olisi syytd harkita:

KUNTATALOUDEN ONGELMAA koko maan mittakaavassa ei ratkaista
kuntaliitoksilla, sanoi alue- ja hallintoministeri Hannes Manninen (kesk.)
Eteli-Savon kunnallistalousseminaarissa Savonlinnassa perjantaina. Hin
totesi kuitenkin, ettd yksittdisen kunnan talousongelmiin liitos voi olla
ratkaisu. Manninen muistutti, ettd Suomen 76 pienimmin kunnan kaikki
menot muodostavat alle kaksi prosenttia kuntien kokonaismenoista. — Siis
vaikka 76 pienintd kuntaa lopetettaisiin kokonaan eiki niissi asuville ihmisille
jirjestettiisi endd mitidn palveluja, kuntasektorin menot pienenisivit vain
1,9 prosentilla. Summa on pienempi kuin vuosittainen valtionosuusleikkaus
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on ollut, Manninen sanoi. Mannisen mielesti kuntaliitokset eivit sininsi ole
hyvi tai huono asia, vaan jokainen kuntaliitos on mietittivi tapauskohtai-
sesti. — Kuntaliitos saattaa olla jirkevii reikileipikunnissa ja muutenkin jos
kuntakeskukset sijaitsevat lihekkiin. Samoin, jos kunnassa syntyy esimerkiksi
alle kymmenen lasta vuodessa, kannattaa katsoa, onko kunnalla edellytyksii
jatkaa itsendiseni. Linsi-Savo 7.6.2003, uutinen

Valtadiskurssissa vahvistui puhe kunnan elinvoimaisuudesta. Itsehallinto edellyttiisi
my®s elinvoimaisuutta. Jos kunnan tulonlihteet olisivat pidasiallisesti valtion rahoi-
tuksen varassa, ei itsehallinnosta juuri voittaisi puhua. Kuntien elinvoimaisuuden
edellytyksid oli arvioitava ennen kaikkea tulevaisuuden haasteiden nikokulmasta.
Erityisen huolen kohteeksi muodostuvat viests- ja elinkeinorakenteeltaan heikkeneviin
kehityskierteeseen joutuneet kunnat. Niiden edellytykset selviytyd kunnan kestivin
kehityksen ja palvelujen turvaamisesta muuttuvissa olosuhteissa niyttivit heikoilta.

Kuntakiista hiertaa hallitusta

Kesilld 2003 kiynnistyi keskustelu, joka koetteli tuoreen hallituksen linjauksia kunta-
rakenteen kehittimisesti. Helsingin Sanomat otsikoi: "Puolet pois, sanoi Kalliomiki
kunnista. Valtiovarainministeri haluaa lisid tehoa julkiseen hallintoon.” Uutisen
mukaan hallituksen talouslinjaukset rakentuivat viidestd palikasta: pddseminen eroon
suhdannetaantumasta, vahva talouskasvu tyéllisyystavoitteiden saavuttamiseksi,
ty6llisyyden lisidminen vihintdin 100 000 hengelld, valtiontalouden tasapaino 100
000 henkilon tyéllistimisen kautta sekd menojen leikkaaminen alijidmin kasvaessa
suuremmaksi kuin 2,75 prosenttia kansantuotteesta. Yhden palikan kaatuminen
merkitsisi muidenkin menemisti nurin. Hyvinvointijirjestelmin rahoituspohja olisi
kiinni siit4, ettd talouden rakenteet saataisiin tysllistimisti tukeviksi. Valtiovarainmi-
nisterién perinteinen kamreerinikékulma ulottui my6s kuntarakennekeskusteluun.
Tyéllisyyden ohella toinen suuri rakenneongelma oli se, ettd kuntarakenne yllipiti
tehottomuutta:

KUNTIA ON hinen mielestiin aivan liian paljon. Kalliomielld on valmis
lddke: "Puolet pois, se on hyvi miiritelma.” Kunnat eivit vilttdimited kovin
innokkaasti halua yhdistyi. ”Sitten ne ohjataan tarvittaessa voimakkailla-
kin toimilla muodostamaan toimintayksikkoji, joissa on vihintiin 8 000
asukasta. Siti pidetiin tutkimuksissa kunnan tehokkaan toiminnan rajana.
Parhaita tuloksia saadaan 30 000 asukkaan yksikéissd.” Helsingin Sanomat

15.6.2003, uutinen

Aamulehti kirjoitti piidkirjoituksessaan 17.6.2003, ettd kuntien valtionosuusjirjes-
telmin uudistus olisi edessid parin vuoden paistd: “Kalliomiki sanoo suoraan, ettd
uudistus toteutetaan tavalla, joka ei anna kunnille mahdollisuutta jimihtid paikoil-
leen.” Kalliomien ulostuloa arvosteltiin siitd, etteivit voimakkaat toimet vastanneet
hallitusohjelman tavoitteita. Helsingin Sanomat uutisoi: ”Kuntavaikuttajat nihkeitd
Kalliomien mallille. Hannes Manninen: Ei ole mitdin kuntien ihannemiirii. Risto
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Parjanne: Kalliomielld mekanistinen nikemys kuntakoosta. Alue- ja kuntaministeri
Hannes Manninen (kesk.) ja Suomen kuntaliiton vetdjit suhtautuvat varsin nihkeisti
valtiovarainministeri Antti Kalliomien (sd.) nikemyksiin kuntien pakottamisesta
yhteistyohon.”

Sosiaalidemokraattinen puoluelehti Demari kommentoi tilannetta otsikolla
”Keskusta viistid kuntakeskustelua”. Keskusteluun avautui puoluepoliittinen niks-
kulma. Samalla artikuloituivat puolueiden valtapoliittiset asetelmat kuntarakenteen
suhteen:

KUNTAMINISTERI Hannes Mannisen (kesk.) mukaan ei ole olemassa
kuntien ihannemiirii, eiki sitd ainakaan ylh#iled piin voi midritd (HeSa
16.6.). Keskustalta ei ole uutta suhtautua nuivasti kuntarakenteen uudistuk-
siin. Rakentuuhan puolueen poliittinen asema paljolti juuri lukuisiin kuntiin.
Mairin vihentiminen pienentiisi samalla keskustavaikuttajien mairii, ja
miki puolue sellaiseen vapaachroisesti suostuisi. Nykyisen kuntarakenteen
jarkevyys on voitava kyseenalaistaa, vaikka se keskustaa kirpaisisikin. Siili-
puolustus sopii huonosti nykyaikaan. Sellaisen hallitusyhteistyon ajat ovat

kaukana takanapiin. Demari 17.6.2003, piikirjoitus

Sanomalehdet kertoivat eripuran kuntien vihentimisesti jatkuvan. SDP:n ja Keskustan
perinnekiistalle olisi [6ydettivi ratkaisu. Satakunnan Kansa analysoi, ettd valtiova-
rainministerin puheissa kunnat niyttivit redusoituneen yksikjiksi. Otaksumana oli,
ettd valtionosuusuudistuksella pystyttiisiin tehokkaasti vaikuttamaan kuntarakenteen
kehitykseen. Suoranaisten pakkoliitosten mahdollisuutta pidettiin hallituksen kokoon-
panon huomioon ottaen epitodennikdiseni:

VALTIOVARAINMINISTERIN MUKAAN parhaita tuloksia saadaan
vasta yli 30 000 asukkaan yksikoissi. Mielenkiintoista on, ettei endd puhuta
suoraan kunnista, vaan yksikoisti. Téllaisessa hieman omituisessa yksikko-
mallissa kunnat voisivat siilyttdd omat nimensi, mutta toimisivat toimin-
tayksikoiden alla. Joka tapauksessa kuntaremonttia on syyti kiirehtid. Se
voi olla vaikeaa, silld se saattaa nostattaa todellista toraa hallicuksessa SDP:
n ja keskustan vilille. Keskusta ei ole kovin halukas isoon kuntaremonttiin,
koska valtaosa pienistd kunnista on selkeisti keskustalaisia. Suoranaiset
pakkoliitokset lienevitkin nykyisen hallituspohjan aikana poissuljettuja,
mutta jotain on syyti tehdid ennen vuoden 2005 valtionosuusjirjestelmin

Satakunnan Kansa 17.6.2003, piikirjoitus

Kuntapolitiikasta nidytti muodostuvan keskustavetoiselle hallitukselle kova pala
purtavaksi. Himeen Sanomat kirjoitti, ettd "Kalliomiki oli tuskin ehtinyt suunsa
sulkea, kun keskustalainen alue- ja kuntaministeri Hannes Manninen torjui esityksen
perusteellisesta kuntaremontista. Mannisen mielestd ihanteellista kuntakokoa ei ole
olemassakaan. Hin myos teki selviksi, ettei hallitus ole ryhtymissi asiassa voimakkaisiin
toimiin.” Valtadiskurssissa argumentti elinkelpoisuudesta nousi kuitenkin keskeiseksi:
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pienten kuntien talousahdingossa ei kisitteelli kunnallinen itsehallinto olisi kiyttii edes
Jublapubeissa. "Keskusta voisi siirtyd kuntaliitoksissa vihdoin 2000-luvulle, silld pik-
kurahalla mikiin hallitus ei voi jirjestdd edes tilapdistd tekohengitysti Suomen 446
kunnalle”, Himeen Sanomat totesi. Keskustan vastustus kytkettiin valtapolitiikkaan.
Kuntaliitoksilla olisi ikivid vaikutuksia puolueen asemaan kuntakentissi. Valta-asemien
puolustamisen sijaan vaadittiin peruspalvelujen puolustamista:

KESKUSTA ei yksinkertaisesti ole hallituksessa, joka ryhtyy toteuttamaan
Kalliomien mallia. Keskustalle pienet kunnat luottamushenkilsineen ovat
korvaamattomia. Valtuustopaikoista keskustan hallussa on lihes 38 prosent-
tia. SDP:n osuus on 20,8 ja Kokoomuksen 16,5 prosenttia. Keskustalla on 4
625 ja demareilla 2 559 valtuutettua. Keskusta hiviiisi eniten pienkunnissa,
joita Kalliomiki on liittdimissd yhteen. Keskusta ei halua olla antamassa
potkuja keskustalaisille luottamushenkilsille. Suomessa on 446 kuntaa.
Kukaan ei voi vakavissaan viittii, etteiko aihetta olisi kuntaliitosten vyo-
ryyn. Kalliomien ja Mannisen tavoin on turha takertua inttimain kuntien
oikeasta mdiristi ja ihanteellisesta kuntakoosta. Keskeistd on tissikin asiassa
liike, joka lakkauttaa elinkelvottomia pienid kuntia ja kokoaa kunnallista
voimaa yhteen riittivin suuriksi kuntayhteisoiksi. Kalliomiki tarjoaa kun-
nille vapaachtoista pakkoa. Valtiovarainministeri ansaitsee tunnustuksen
rehellisyydesti, silli maalla ei ole varaa pitid ylli pienkuntia. Jirkevilld
kuntaliitoksilla — my&s kuntien yhteistyoti kehittimilld — saavutetaan ajan
my6ti selvii sidstéd. Kunnan tehtivi on turvata peruspalveluja, eiki palvoa
kunnan vaakunaa, rajoja ja kunnanjohtajan tyopaikkaa. Himeen Sanomat

17.6.2003, piikirjoitus

Toisaalta muistutettiin kuitenkin siitd, etti Suomi on maa, jossa alueelliset erot viesto-
ja elinkeinorakenteissa olivat suuret. Tdmi osaltaan kyseenalaisti edellytykset arvioida
kunnan taloudellista itsendisyyttd suoraviivaisesti. Lisiksi kuntien velvoitteiden lih-
tokohtana oli valtion rahoitus. T4std huolimatta valtiovarainministerin kuntavision
mukaisia toimenpiteistd kuitenkin tarvittaisiin. Kuntarakennetta oli uudistettava,
mutta ei vastoin kuntalaisten tahtoa:

VALTIOTIETEEN TOHTORI Esko Ovaska kirjoittaa Helsingin Sanomissa
(Vieraskynid, 16.6.), ettd kuntien vihimmaiiskoon maiirittely taloudellisen
itsendisyyden perusteella on Suomen jirjestelmissi absurdia. Valtion rahoi-
tusvastuiden ja kuntien velvoitteiden vuoksi Suomessa ei ole ainoatakaan
kuntaa, joka voisi olla edes periaatteessa taloudellisesti itsendinen. [— —]
Vaikka Kalliomien kuntavisio ei siis kanna kaikilta osin, hinen perusnike-
myksensi saa laajaa kannatusta. Suomessa ei todellakaan tarvita 450 kuntaa.
Selvityksilld kyetddn tarkoin laskemaan liitosten taloudelliset vaikutukset,
mutta vield tirkeimpii on, ettd asiat keskustellaan selviksi kuntien asukkai-
den kesken. Vastoin kuntalaisten tahtoa liitokset eivit tietenkiin onnistu,
eiki sellaisia pidi edes yrittdd. Pohjolan Sanomat 17.6.2003, paikirjoitus
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Keskustelussa tuotiin my®és esiin, ettd kuntarakenteiden sijaan menor olivar pal-
veluissa. Niin vaadittiin myos kuntien toimintojen ja palveluiden lipikiymisti palve-
lustrategioiden avulla kuntalukujen heittelyn sijaan. Kuntalaisten palvelujen turvaamisen
lihtokohtana tulisi olla palvelujen, ei rakenteiden uudistaminen:

PARJANNE MYONTAA, etti kuntien talous ja tuottavuus vaatii nosta-
mista, mutta ei syyti pienid kuntia. — Menot ovat palveluissa. Nimenomaan
pienissi kunnissa esikuntaelimet ovat jo 1990-luvun alun lamassa poistettu,
jos nyt niitd on koskaan ollutkaan. Rakenteista ei saa endd irti sdistdji.
— Kuntien palvelut ovat erilaisia keskendidn. Lihipalvelut kuten piivihoito,
esikoulu ja peruskoulu on jirjestettivi. Toiset palvelut vaativat isompaa
asukaspohjaa kuten lukio, ammatillinen koulutus tai erikoissairaanhoito.
[~ -] Kuntaliiton toimitusjohtaja Parjanne haluaa toimintojen ja palveluiden
lipikdymistid lukujen heittelyn sijaan. — Tulisi tehdi palvelustrategioita ja
hakea sieltd vaihtoehtoja. Kuntien yhteistyokysymykset ovat tirkeitd. Niitd
voivat olla seutuyhteistyd, hankintarenkaat yhteiset yhtiot ja -sopimukset.
Kuntaliitos on yksi vaihtoehto ja se tulee meidin mielestimme olla vapaa-
chroista. — Kuntalaisten palvelujen turvaaminen on kaikessa lihtokohtana.
17.6.2003, Suomenmaa, uutinen

Kaikki olivat huolissaan kuntalaisten palvelujen turvaamisesta. Helsingin Sanomat
kertoi 18.6.2003, ettd valtiovarainministerin kannanotot kytkeytyivit tuoreeseen hy-
vinvointipalvelujen turvaamista koskevan muistioon. Se sisilsi mys kuntarakenteeseen
liittyviin kannanoton: ”Valtiovarainministerion tiistaina julkistama muistio puolustaa
kuntaliitoksia. Hyvinvointipalvelujen turvaaminen -muistiossa epiilldin, ettd nykyi-
sin kunnat ovat liian pienid voidakseen turvata julkiset palvelut suomalaisille.” Puhe
kuntarakenneremontista ratkaisuna heikkenevin taloustilanteeseen ja palvelujen tur-
vaamiseen aktualisoi keskustelun voimavaroista ja tehtivistd. Valtion suunnalta luvassa

ei kuitenkaan olisi lisd4 voimavaroja, vaan enemminkin lisi3 vastuuta:

VALTIOVARAINMINISTERIO on perinteisesti ollut nihkei antamaan
kunnille lisi rahaa. Ministeridssi yleensi ajatellaan, ettd mahdolliset kunta-
talouden uudistukset on pystyttivi tekemiin kustannusneutraalisti eli valtion
menot eivit saa kasvaa. Edellinen valtiovarainministeri Sauli Niinist6 (kok.)
muistutti usein, ettd kuntien on hoidettava taloutensa ongelmat sisdisesti
ilman valtion apua. Nykyinen valtiovarainministeri Antti Kalliomiki (sd.) on

edeltdjddnsi vield tiukempi. Helsingin Sanomat 24.6.2003, paikirjoitus

Kuntarakenteen ohella my®s kuntien tehtivien ja voimavarojen vilinen suhde yritettiin
pitdd esilld. T4t varten oli valmisteltu peruspalveluohjelma:

ON EREHDYS luulla, ettd kaavamaisesti kuntia yhdistimilld saataisiin
nopeasti sdistoji. Palveluiden mairi ja niihin liittyvit velvoitteet, tehokas
organisointi seki viime kidessd talouskehitys ratkaisevat tulokset. Keskeisinti
olisi sddnnelld palveluiden mairid suhteessa nihtivissi olevaan talouskehityk-
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seen. Velvoitteiden ja tulorahoituksen vilille voidaan saada aikaan parempi
tasapaino vaalikauden mittaisen peruspalveluohjelman avulla. Helsingin
Sanomat 10.7.2003, toimitusjohtaja Risto Parjanne, Suomen Kuntaliitto

Lehdet kiteyttivit, ettd hallitusta hiertineen kuntakiistan johdosta kuntakentissi oli
tietty odotuksen maku. Kentti ikiin kuin odotti, etti mille aletaan:

KIELTAMATTA KUNTASEKTORILLA on my®s piihallituspuolueitten
vililld selked jinnite; nikemykset, miti pitiisi tehdd, menevit eri suuntiin.
Lihiajat ndyttivit, voiko jinnitys olla parhaimmillaan hedelmillinen vai
viekd se pidtoksenteon vesittymiseen. Pohjolan Sanomat 15.7.2003, pii-
kirjoitus

MANNINEN EI SUOSTUNUT KESKUSTALLE - ylipditiankin — tar-
jottuun roolin kuntaliitosten ja yleisemminkin kuntakulttuurin muutosten
vastustajana. Kun maailma muuttuu, se koskee myés kuntia, niille asetettujen
tarpeitten tyydyttdjini. Palvelurakenne on muutospaineitten kourissa; pitdi
vain tietdd, mihin pyritdin ja mitd tehddin. Pohjolan Sanomat 15.7.2003,
piikirjoitus

Suomenmaa tiivisti tilanteen seuraavasti: "Hallitus aikoo edistdd vapaachtoiselta poh-
jalta tapahtuvia kuntaliitoksia. Liitoksia ei alue- ja kuntaministeri Hannes Mannisen
mukaan tehdi vain liitosten vuoksi, vaan tavoitteena on nimenomaan asukkaiden
palvelujen turvaaminen myds tulevaisuudessa.” Hallitus tukisi edelleen kuntaliitoksia
koskevien selvitysten tekemistd avustuksilla, ja kuntien yhteistyon esteitd pyrittdisiin
poistamaan. Kaksikirkisen sopeuttamisstrategian legitimaatio niytti kuitenkin joutuvan
koetukselle. Voitaisiinko kahden vaihtoehtoisen ratkaisun varassa jatkaa:

ACTA

KUNTA- JA SEUTURAKENTEESTA on kiynnissd vilkas keskustelu.
Vireilld on useita hankkeita, jotka tihtddvit vahvempiin seudullisiin ja
maakunnallisiin rakenteisiin julkisten palvelujen tuotannossa ja hallinnon
jarjestimisessi. Hankkeisiin kohdistuvien odotusten perusteella voisi luulla,
ettd hallinto itsessddn luo elinvoimaa ja myénteisti kehitysti alueille. [- -]
Saavutettavuuden nikékulmasta kaupunkiseutumme ovat laajentuvan Eu-
roopan kartalla paikaupunkiseutua lukuun ottamatta syrjissi. Epiedullinen
sijainti on voitettava olemalla vield parempi osaamisessa, markkinoinnissa,
tuotannon tehokkuudessa, turvallisessa ja viihtyisissd elinympiristossd ja
ennen kaikkea yhteistyoverkostojen rakentamisessa. Kilpailussa pirjaimisen
nikokulmasta vahvojen kunta- tai seuturakenteiden tarpeellisuuden tulisi
olla itsestddnselvyys. Molempiin ei yhtdaikaisesti liene pienessid maassa varaa.
Helsingin Sanomat 22.9.2003, aluekeskusohjelman projektijohtaja Ulla-
Maija Laiho, sisiasiainministerio
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Ei sddstd vaan palvelujen turvaaminen

Syksylld 2003 kysymys kuntaliitoksista ja sdistdistd nousi otsikoihin, kun Valtion
taloudellinen tutkimuslaitos ja Palkansaajien tutkimuslaitos julkistivat tutkimuksen
(Moisio & Uusitalo 2003) kuntaliitosten taloudellisista vaikutuksista. Sisdasiainminis-
terion toimeksiannosta toteutetussa tutkimuksessa selvitettiin kuntien yhdistymisen
taloudellisia vaikutuksia vuoden 1970 jilkeen tehdyissid kuntaliitoksissa. Vuosina
1970-1982 tapahtuneet liitokset olivat pienentineet ainoastaan yleishallinnon kus-
tannuksia, joilla ei nahty olevan kunnan kokonaistalouden kannalta suurta merkitysti.
Kuntaliitoksista ei ollut koitunut odotettuja sdistdji, vaan liitokset olivat kasvattaneet
yhdistyneiden kuntien kokonaismenoja. Keskustelussa tapahtui merkittivi kiddnne;
palvelujen turvaaminen nousi sidstojen sijaan keskeiseksi:

SISAASTANMINISTERION KUNTAOSASTON ylijohtaja Cay Sevén
arvioi, ettd uudesta tiedosta huolimatta valtio jatkaa kuntaliitosten tukemista.
Valtio korotti viime vuoden alussa yhdistymisavustuksia kannustaakseen
kuntia liitoksiin. Lisdys nikyy vilkastuneena yhdistymisintona. "Kunta-
liitoksen ensisijainen tavoite ei vilttimittd ole taloudellinen hyéty, vaan
palvelujen turvaaminen my®s tulevaisuudessa. Pienenkin siiston siirtiminen
yleishallinnosta palveluihin on hyddyllisti”, ylijohtaja kommentoi tutkimus-
tietoa keskiviikkona. Valtion tukea tulisi Sevénin mukaan voida kuitenkin
tulevaisuudessa myontii liitosten lisiksi myos kuntien ”syvin yhteistyon”
tukemiseen. Helsingin Sanomat 2.10.2003, uutinen

Tutkimuksen tuloksista kidynnistyi vilkas keskustelu. Tulokset ndyttivit antavan eviiti
niin kuntaliitoksen kannattajille kuin vastustajille. Yheidltd tutkimus ei todistanut kun-
taliitoksia hyodyttomiksi, toisaalta tutkimustulos mursi sitkein myytin siiti, ettii Suomessa
sddistettiisiin suuri médrd veronmaksajien rahaa, jos kuntien médrd saataisiin pudotettua
nykyisestii 446 kunnasta esimerkiksi puoleen. Keskustelussa nousivat esiin kuntaliitosten
vaikutusten taustalla olevat kontekstuaaliset tekijit. Osan tutkimustuloksista niytti
selittdvin aiemmin kiytossi ollut kustannusperusteinen valtionosuusjirjestelmi, jossa
valtion tuki mairiytyi prosenttiosuutena menoista. Kannustimet saistdille olivat niin
ollen olleet vihiiset. Kuntaliitokset olivat siis aikansa lapsia:

VASTUSTAJAT VOIVAT VEDOTA siihen, ettd selvityksen mukaan 1970-
luvun kuntaliitokset eivit tuoneet liitoskunnille kokonaissdist6jd, vaan
piinvastoin lisisivit niitd. Liitokset eivit siis ole taloudellisesti kannatettavia.
Tulos yllitti tutkijatkin, jotka lihtivit alunperin laskemaan liitosten tuomia
sddstojd. Ensi himmistyksen jilkeen kivi ilmi, ettd tuon ajan valtionosuus-
jarjestelmi selitti rahanmenon. Kunnat saivat valtionapua tietyn prosentti-
paineet sddstimiseen olivat vihiiset. Kuntaliitosten kannattajat voivatkin tu-
keutua muuttuneeseen valtionosuusjirjestelmdin. Nyt valtionapua annetaan
laskennallisin perustein tietty mairi, johon kunnan on tyytyminen, olivatpa
sen menot millaiset hyvinsi. Eteld-Saimaa 4.10.2003, piikirjoitus
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Kuntaliitoksia ei ollut valtionosuusjirjestelmin uudistamisen jilkeen tapahtunut
tarpeeksi tilastolliseen vertailuun. Uudenlaisessa kontekstissa liitosten vaikutuksia oli
mahdotonta luotettavasti arvioida. 1990-luvun liitoksilla niytti kuitenkin tutkimuksen
mukaan olleen menojen kasvua hillitsevi vaikutus:

TUTKIJAT SELVITTIVAT my®s 1990-luvun kuntaliitoksia. Niiti on vain
yhdeksin, minki vuoksi tuloksia ei pideti tilastollisesti merkitsevini. Seuran-
ta-aika on liian lyhyt. Tutkijoiden varovaisuudesta huolimatta tuoreimmat
kuntaliitokset osoittautuvat taloudellisesti kannattaviksi. Liitosten jilkeen
kidyttomenot asukasta kohden pienenivit merkittivisti. Yleishallinnon
menot putosivat, vaikka tydntekij6illd on viiden vuoden irtisanomissuoja.
Kuntaliitoksia harkitsevien onkin tukeuduttava tuoreisiin liitostietoihin,
jotka tilastollisista puutteistaan huolimatta antavat selvisti liitosmyonteisen
viestin. Helsingin Sanomat 3.10.2003, piikirjoitus

Tutkimuksen myotd keskustelussa pidstiin ikiddn kuin liitosten vaikutusten taakse.
Keskustelussa nousi esiin, ettd liitoksen jilkeisind vuosina on usein voimassa erilaisia
“turvatakuita’, joilla liitokseen on saatu mukaan my®ds siihen kielteisesti tai nihkeisti
suhtautuneita luottamushenkilsiti ja virkamiehiid. Esimerkiksi kuntien palveluksessa
olevien tydpaikat tai tietyt palvelut oli taattu vuosiksi eteenpiin. Niin ollen tehok-
kuuden suurena jarruna on se, etti liitospaitokset joudutaan ostamaan luottamus- ja
virkahenkiloilti. Ketddn ei irtisanottu viiteen vuoteen ja usein sopimukset #nohtuivat
piidille vielii sen jilkeenkin, kun aikarajat umpeutuivat. Samat rakenteet pysyvit voimassa
viiden vuoden jilkeenkin, joten menot jatkavat kasvamistaan. Yhtiiltd useissa aiem-
missa liitoksissa sovellettu irtisanomissuoja oli turvannut kuntien henkildstén aseman
vuosiksi, toisaalta ajat olivat muuttumassa:

TOISAALTA se on ollut monen tydntekijin onni ja pelastus, ettd kunta-
sektorin “salcompit” eivit ole lauenneet silld hetkelld kun liitossopimukseen
kirjatut irtisanomiskiellot umpeutuvat. Syvimpini lamavuosina kuntienkaan
pitkimielisyys ei ollut mikdin itsestdinselvyys. Maailma muuttuu ja kun-
tamaailma sen mukana. 1960- ja 70-luvuilla kuntaliitoksia tehtiin aivan eri
ympiristossi ja tarpeista kuin parikymmenti vuotta myshemmin. Murros
ja muutos on jatkunut. Nyt liitoskeskustelujen taustalla ovat aiempaa sel-
vemmin seutukunnalliset tarpeet. Alueellisen vetovoiman ja hyvinvoinnin
avaimet liitetdin myds nykyistd suurempiin hallinnollisiin kuvioihin. Poh-
jolan Sanomat 3.10.2003, paikirjoitus

MENOSAASTOJA ON JARRUTTANUT myés se yleinen periaate, ettei
kuntaliitosten yhteydessi irtisanota ketidin viiteen vuoteen. Kun virkara-
kenteen paillekkidisyyksid ei ole voitu poistaa, rationalisointihyddyt ovat
jadneet vihiisiksi. Tdmin tutkimuksen perusteella kuntaliitoksia ei voi
siten leimata turhiksi, vaan niitd on syytd yhi suosia. Aamulehti 3.10.2003,

piikirjoitus
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Taloudellisten hydtyjen saavuttaminen niytti edellyttivin perusteellista ja tavoitteellista
hallinto- ja palvelurakenteiden uudelleenorganisointia:

OSASELITYS kuntaliitosten vihiisiin taloudellisiin hydtyihin on vaikean
paitoksen ostaminen erilaisilla lupauksilla, jotka jittivit palveluverkoston
ylimitoitetuksi. Esimerkiksi mallitapauksena Lohja ylldpitdd tutkijoiden
mukaan edelleen kahden kunnan kokoista koulu- ja kirjastoverkkoa. Turun
Sanomat 3.10.2003, paikirjoitus

KUN LIITOKSIA ON PERUSTELTU nimenomaan siistoilld, pelkistiin
titd perustetta ei voida endi kiytedd. Téssid niin valtiovalta kuin kuntaliitoksia
esittineet kuntapiittdjitkin ovat syyllistyneet asioiden yksinkertaistamiseen.
Kansalaisille on luotu mielikuva, ettd kuntaliitokset ovat automaatio, joka
ratkaisee oikopiiti kaikki ongelmat. Niin ei tietenkiin ole, minki useimmat
kansalaiset my©s ymmirtivit, ja se puolestaan lienee lisinnyt kuntaliitosten
vastustusta. Tavallisia kansalaisia ei pidd aliarvioida. Kuntaliitokset ovat
mahdollisuus. Niiden my6ti on mahdollista jirjestidd uudelleen ja jirkeistid
suuremman alueen palvelutarjonta. Kyse on toimintojen tehostamisesta,
miki ei ole mahdollista ilman kuntapiittijien rohkeutta uusiin paitoksiin.
Tutkimuksessakin todetaan, etti yhdistyneissi kunnissa on miti ilmeisemmin
suunnattu yhdistymistuet ja sidstot uuteen kulutukseen ja etti rakennemuu-
tokset kuntaorganisaatiossa ovat jiineet vihemmiille huomiolle. Palvelujen
jirkeistimiselle nykyistd suuremmat kuntakoot avaavat uusia mahdollisuuk-
sia. Karjalainen 3.10.2003, paikirjoitus

Merkittivi osa aiempien vuosien liitoksista oli toteutettu toisen kunnan taloudellisen
tilanteen heikentymisen vuoksi. Tilld arveltiin olleen vaikutusta myds menojen kehi-
tykseen yhdistyneessd kunnassa. Niin ollen heikosti toimeen tulevia kuntia kiirehdittiin
tekemain liitosratkaisunsa ajoissa, ennen kuin niiden taloudellinen tilanne on selvisti

heikentynyt:

KUNTA VOI OLLA NIIN SUURISSA TALOUDELLISISSA VAIKE-
UKSISSA, ettd se ei pysty selviytymiin palveluvelvoitteestaan. Silloinkin
kuntaliitos on hyviksyttivi ratkaisu, vaikka yhdistyneiden kuntien menot
kasvaisivat. Kuntien tehtivini on palvella asukkaitaan eiki toimia liiketa-
loudellisin periaattein menoja supistaen. Helsingin Sanomat 3.10.2003,
piikirjoitus

YHDISTYNEIDEN KUNTIEN KULUT KASVOIVAT vertailukunnissa
nopeammin osin sen takia, ettd liitoksen toinen osapuoli oli niin huonossa
taloudellisessa tilanteessa, ettd yhdistyminen oli ainoa keino turvata palvelu-
jen tuottaminen. Niin vaikeaa kuin piitksenteko muussa pakkotilanteessa
onkin, liitosratkaisut olisi pystyttivi tekemiin ajoissa. Valtuutettujen ja kun-
talaisten tulisi nihda yhdistymisessd pitkiaikaisia hydtyja eikid vain akuutin
kriisin ratkaisua. Turun Sanomat 3.10.2003, paikirjoitus
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Keskustelussa korostettiin, etti liitoksilla tavoiteltiin siistojen ohella myés alueel-
lista vetovoimaisuutta, tulopohjan vahvistumista ja sitd kautta edellytyksii palvelujen
turvaamiselle. Tami siirtymi kiteytti voimistuvan puheen varautumisesta toimintaym-
piriston muutoksen mukanaan tuomiin haasteisiin. Liitokset olisivat perusteltuja, koska
niiden avulla palvelutaso voitaisiin turvata nykytilannetta paremmin. Kuntaliitosten
hy6tyjd arvioitaessa olisi otettava huomioitava niiden vaikutus palvelutasoon, maan-
kdyttoon, kaavoitukseen ja suuremman kunnan painoarvoon. Samalla aktualisoitui
kilpailukykydiskurssi. Liitosten kautta syntyvien asukasluvultaan suurempien ja voi-
mavaroiltaan vahvempien kuntien vaikutus seutukunnan tai maakunnan alueellisen
kilpailukykyyn olisi merkittivi:

ERITTAIN MERKITTAVA on tutkimusjohtaja Moision huomautus,
ettd kunnilla voi olla liitoksiin talouden ohella monia muitakin syiti, kuten
palvelujen parannus tai niiden heikentymisen estiminen ja varautuminen
suurten ikdluokkien elikditymiseen. Varsinkin viimemainittu on viisasta
varautumista. Kovin pienet kunnat saattavat joutua kestdimittémiin vastui-
siin ikdrakenteen mullistuessa ratkaisevasti. Veroa maksavaa aktiiviviestid
voi olla yksinkertaisesti liian vihin, jotta palveluasuntojen rakentamiseen
ja hoitohenkilskunnan palkkaamiseen olisi tarpeeksi rahaa. Pahana ei voi
pitdd sitikidn, ettd halutaan taata asukkaille mahdollisimman hyvit palve-
lut. Kunnon liikuntatilat, laadukkaat kirjasto- ja muut kultcuuripalvelut
puhumattakaan tasokkaasta koulutuksen jirjestimisesti ovat asioita, joihin
kovin pienen kunnan resurssit eivit riitd. Yhteistoiminta auttaa monesti,
mutta ei aina tdysimittaisesti. My®s elinkeinotoimen kehittdminen edellytcda
kunnalta kohtuullista kokoa. Siksi kuntaliitoksia tarvitaan edelleen kipeisti.
Kaleva 3.10.2003, paikirjoitus

KUNTALIITOSTEN HYOTYJA arvioitaessa on my6s huomioitava niiden
vaikutus esimerkiksi maankiyttoon, kaavoitukseen ja litkenteeseen. Suur-
kunta voi my®ds olla oman alueensa talousveturi ja tuoda siten elinvoimaa
ja kilpailukykyi paitsi itselleen my6s muille. Sisiministeri6 ei tutkimustu-
loksesta hitkihtinyt. Reaktio on tiysin oikea. Valtion on jatkettava kuntien
houkuttelemista vapaachtoisiin liitoksiin. Kaleva 3.10.2003, paikirjoitus

Johtopiitoksend niytti olevan, ettd kuntaliitoksia kannattaa jatkaa. Olennaista oli se,
ettd yhdistynyt kunta voisi palvella kuntalaisia paremmin kuin yksittiiset kunnat en-
nen liitosta. Pelkki talouteen tuijottaminen ei antaisi oikeaa kuvaa liitosten hy6dyistd
tai haitoista. Tutkimuksessa ei ollut tarkasteltu yhdistyneiden kuntien palvelutason
kehittymistd. Tistd syystd syntymictomid sddstojd ei tullut kdytedd argumenttina
kuntaliitosten vastustamisessa. Yhdistymisen myotd vapautuneita resursseja olisikin
suunnattava palveluihin. "Mitd pahaa siind on, vaikka hallintomenoista siistyneet
eurot nyt menisivitkin sosiaali- ja terveydenhuollon tai opetustoimen tarpeisiin?”,
totesi Uusimaa piikirjoituksessaan 3.10.2003. Kuntaliitos olisi tarpeellinen, jos se
parantaisi palvelujen tarjontaa:
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KESKEISIN PUUTE TUTKIMUKSESSA on — kuten tutkimuksen yh-
teenvedossa tunnustetaan — tiydellinen tietimittomyys kuntien palvelujen
tasosta’. Kuntien tehtivinihin ei ole menojen minimoiminen vaan mahdol-
lisimman korkeatasoisten palvelujen tuottaminen. Kun palvelujen laatua ei
arvailujen varaan. Yleishallinnon menojen vihentymisen seki samalla ope-
tus- ja terveystoimen menojen lisidntymisen voi tulkita yhti lailla niin, etcd
kunnat ovat siirtineet kuntalaisia hyodyttivilld tavalla resursseja hallinnosta
palvelutuotantoon. Karjalainen 3.10.2003, piikirjoitus

SILTT MYOSKAAN HALLINTOMENOJEN SAASTOJA ei pidi vihitelld.
Ne antavat aina tilaa muiden tehtivien hoidolle. Monet yhdistyneet kunnat
ovat turvanneet asukkailleen palveluja, joihin pienilld kunnilla ei olisi mitiin
mahdollisuuksia. Joiltakin osin menot ovat varmasti kasvaneetkin enemmin
kuin muissa kunnissa. Syitd on monia. Niihin kuuluu tieto, ettd yhdistyneet
kunnat ovat uskaltaneet eldd viljemmin kuin monet yksin pysytelleet. Kaleva

3.10.2003, piikirjoitus

Eteld-Saimaa siirsi keskustelun siddstoistd, tehokkuudesta ja palvelutasosta paikalliseen
kontekstiin. Tydvoimavaltaisella sektorilla tuottavuuden parantamisella olisi omat
reunachtonsa. Keskeiselld sijalla tulisi olla kuntalaisten palvelujen saatavuuden tur-
vaaminen, mutta myds kustannussidstoihin haluttiin uskoa:

TAHAN VETOAVAT Saimaankaupungin puuhamiehet. He uskovat my®s,
ettd tuottavuutta voidaan parantaa palvelurakenteita muuttamalla ja puhuvat
ainakin kolmen prosentin siistoistd. Tuottavuuden parantaminen kunnan
toissd tarkoittaa, ettd samat tydt tehdiddn entistd pienemmilld vikimadralld.
Muuta keinoa tyévoimavaltaisella kunta-alalla ei ole tuottavuuden lisiami-
seen. Saimaan kaupungin kohdallakin timi on kerrottu: viki vihenee ja
palkkamenot pienenevit. Kustannustehokkuus on lihtkohtaisesti myén-
teinen sana: kunnasta puhuttaessa tiytyy kuitenkin muistaa, ettd kunnan
tehtivi on tarjota kuntalaisille palveluja nididen maksamia veroja vastaan.
Eteld-Saimaa 4.10.2003, piikirjoitus

Kysymys siistoistd kytkettiin sithen, mitkd oikeastaan olivat kuntaliitoksen tavoitteet.
Sédstot syntyisivit vain tietoisten voimavarojen uudelleenallokointiratkaisujen tulokse-
na. Kuntien yhdistymisille referenssiksi nousivat yritysfuusioihin liittyvit reunachdot ja
tuottavuusnikokohdat. Sddstot edellyttidisivit tehokkuutta parantavia palveluverkon ja
toimintatapojen uudistuksia. Myds vastuullisuus kuntalaisille edellyttiisi, ettd palvelut
tuotettaisiin tehokkaasti:

ON SELVAA, etti vanhoilla kustannus- ja palvelurakenteilla kuntaliitos
johtaa lihes poikkeuksetta kustannustehottomaan toimintaan ja menojen
nopeampaan kasvuun. Rationalisointitoimien tarpeellisuutta koulu-, terveys-
ja sosiaalitoimessa ei nihtivisti ymmiirreti tai osata perustella kuntalaisille,
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vaikka sitid kautta olisi saatavissa merkittivid sidst6jd. Tillaisia esimerkkeji on
useita. Jos yritysmaailmassa toimittaisiin yhtd nurinkurisesti, yritysfuusioiden
tuloksena olisi roppakaupalla konkursseja. Kunnat eivit tietenkdin ole liike-
yrityksii eiki niiden toimintaa tule arvioida liiketaloudellisilla kriteereilla.
Tistd huolimatta taloudelliset realiteetit on otettava huomioon myés kuntien
jarkevin tapa parantaa palveluiden saatavuutta ja kuntatalouden kestivyytti.
Kuntalaisten kannalta ei luulisi olevan yhdentekevid kiytetidnko maksetut
veroeurot jirjettomin palveluverkon ja tehottomien toimintamallien ylla-
pitimiseen vai tehddinko uudistuksia, joilla turvataan kuntalaisille tirkeit
hyvinvointipalvelut myos tulevaisuudessa. Kaleva 10.10.2003, kansanta-
lousosaston ylijohtaja Anne Brunila, Valtiovarainministerié

Kriittinen keskustelu kuntaliitosten vaikutuksista kiinsi huomion palveluihin. Nyky-
piivin verkkouutiset kertoi, ettd alue- ja kuntaministeri Hannes Manninen kiinnit-
tiisi julkisessa keskustelussa kuntarakennetta enemmin huomiota palvelurakenteisiin,
uusien organisaatiomallien kuten tilaaja-tuottaja -ratkaisujen, erilaisten palveluiden
tuotantotapojen ja tietoyhteiskunnan tarjoamiin mahdollisuuksiin. Samat painotuk-
set nousivat mybhemmin osaksi kunta- ja palvelurakenneuudistuksen ohjelmallisia
tavoitteita:

MANNINEN LUONNEHTII kiytyi keskustelua kuntarakenteesta juu-
pas-cipis -kinasteluksi. — Kuntarakenteen sijasta on huomio kiinnitettivi
palvelurakenteisiin. Katseet on kiidinnettivi sithen, mitid on tehtivissi kuntien
vilisen yhteistyon lisddmiseksi, tuottavuuden parantamiseksi ja kuntara-
kenteen elinvoimaisuudesta huolehtimiseksi. Palveluiden ylikunnallinen
jirjestiminen antaa hinen mukaansa mahdollisuuksia luoda ja hy6dyntii
markkinamekanismeja tehokkaammin kuin varsinkin pienimmit kunnat
pystyvit omin avuin tekemiin. — Esimerkiksi tilaaja-tuottajamalliin siir-
tyminen palveluiden jirjestimisessi on usein todellinen vaihtoehto vain
seutukuntatasolla. Mannisen mukaan kuntien yhdistymiselle tulisi asettaa
nykyisti selkeimmiit tavoitteet sekd painottaa sellaisia rakenteellisia uudis-
tuksia, joilla yhdistyneiden kuntien kustannustehokkuutta voidaan kestivilla
tavalla parantaa. Vield tirkeimpii on huolehtia siiti, ettd kuntien vilisen
syvenevin yhteistyon taloudelliset ja muut kannustimet ovat riittdvid. Ny-
kypiivi verkkouutiset 22.10.2003, uutinen

Kokemukset kuntaliitoksista sekd tutkimus olivat osoittaneet, ettd siidstdjen saavut-
taminen oli haasteellista. Valtadiskurssissa palvelujen turvaaminen nousikin sidstojd
keskeisemmiksi argumentiksi. Kuntaliitoksilta odotettiin kuitenkin vaikuttavuutta.
Kuntarakennekeskustelussa vaatimukset kuntaliitoksille asetettaville tavoitteille alkoivat
tiukentua. Vuonna 2004 tehtiin kuntajakolain muuttamista koskeva lakiesitys, jolla
pyrittiin korostamaan tehostamisen merkitystid uuden kunnan hallinnon ja palveluiden
jirjestimisessd. Lain myotd kuntien tuli liittdd yhdistymissopimukseen suunnitelma
siitd, miten kuntien palvelurakenteita sovitetaan yhteen taloudellisuuden ja tehok-
kuuden parantamiseksi.
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Kuntaliitokset paattdjarealismia

Vuoden 2005 alussa kuntien yhdistymisessd oli toteutumassa historiallinen piikki.
Tuolloin toteutui 10 kuntaliitosta. Yli 30 vuoteen ei samana vuonna ollut toteutunut
yhtd monta kuntaliitosta. Tammikuussa 2004 kaikista liitoksista ei vield ollut paztostd,
mutta kuntaliitosaaltoa osattiin jo odottaa. Useita liitoskeskusteluita kiytiin talouden
saneleman pakon edessi. Kuntien talouden alijiimiisyys puhutti myds valtakunnan
padtedjid. Toistuvasti alijidmaiisten kuntien talouden korjaamiseksi esitettiin myos
sanktioita:

ON MYOS KUNTIA, joissa harjoitetaan suunnitelmallista itsepetosta ja
laaditaan budjetit tietoisesti alijaimaiiseksi, vaikka muuhunkin olisi mah-
dollisuuksia. Ilmeisesti kuntaministeri Manninen viittasi juuri tillaisiin
kuntiin muistuttaessaan kuntahallinnon vanhasta totuudesta: jos tulot
eivit muuten riitd, on kannettava lisdd veroja. On ymmarrettivii, ettd ve-
roprosentin nostamista karsastetaan. Korkea veroprosentti vihentii kunnan
houkuttelevuutta. Veronkorotuksiin ei pidikiin ryhtyd ennen kuin 16ysit
kunnan menorakenteesta on kuorittu, mutta jos muu ei auta, on karvaskin
ldike joskus nieltivi. Jonkinlaiseksi henkiseksi kuntaveron ylirajaksi nayteiid
Suomessa muodostuneen 20 prosenttia. Sekin on kuitenkin pakko ylitti, jos
muuta keinoa ei ole. Todennikoistd on, ettd lihivuosina yhi useampi kunta
joutuu astumaan maagisen rajan yli. Muuten edessi saattaa olla taloudellinen
katastrofi, niin kuin Manninen lisalmessa pelotteli. Mannisen puheenvuoro
kertoi selvisti, ettd hallitus suunnittelee tiukempaa otetta kuntiin, jotka eivit
vapaachtoisesti pane talouttaan lain edellyttimiin kuntoon. Miti keinoja
voitaisiin kiyttdi, siti Manninen ei kerro. Se lienee selvii, ettd kuntien on
turha odottaa valtiota apuun ainakaan niin, etti valtion ja kuntien vilinen
kustannusten jako radikaalisti muuttuisi. Kuntien on aika katsoa totuutta
rehellisesti silmiin. Savon Sanomat 10.1.2004, paikirjoitus

Kuntien velkaantuminen oli syvenemissi. Euroopan talous- ja rahaliiton jisenyydelle
asetetut julkisen talouden tasapainokriteerit mydtivaikuttivat myds kuntien taloudesta
kiytivissi keskustelussa. Alijadmaisyydestd oli pddstivi eroon ja tuottavuus oli saatava
nousuun:

KASVU- JA VAKAUSSOPIMUS koskee koko julkista taloutta. Kuntien
velkaantuminen tulee rasittamaan julkista taloutta ja tasapainoa suhteessa
EMU-kriteereihin. [Sisdasiainministerion ylijohtaja] Sevén korostaa, ettd
ennen kaikkea kuntien alijadmiisyys vaikeuttaa peruspalvelujen jirjesti-
mistd. "Nyt ei ndy helppoja ulospiisyteiti. Kaikki hankkeet tuottavuuden
edistimiseksi kunnissa tuottavat vasta muutamien vuosien piisti.” Helsingin
Sanomat 12.1.2004, uutinen

Pelkosenniemi oli yksi niistd kunnista, joka kamppaili vuosittain alijiagmiisen tilinp4a-
toksen kanssa. Pelkosenniemelld tehdyn kansalaiskyselyn perusteella yli 90 prosenttia

V APAAEHTOISET PAKKOLIITOKSET?



224

kyselyyn vastanneista kuntalaisista halusi sdilyttdd kunnan itseniisend myos jatkossa.
Kunta oli kiynyt alustavia liitosneuvotteluja niin Sodankylin kuin Kemijirvenkin
kanssa. Lapin Kansa kirjoitti, ettd kyselyn tulos ei kuitenkaan auttaisi kuntaa ulos
talousvaikeuksista. Kun kuntaliitosta ei tehtiisi, tarvittaisiin kuntalaisilta sopeutumista
leikkauksiin ja my®s valtiovallan tukea:

EDESSA OVAT SAMAT VAIKEUDET kuin olivat ennen liitoskaavai-
luja. Kuntatalous on tiukalla myés jatkossa ja monien mielestd kipeitikin
ratkaisuja joudutaan tekemiin. Voidaan tietenkin kysyi, olisiko kuntaliitos
ratkaissut kaiken. Kun kyselyn tulos oli niin yksituumainen, voi odottaa, etti
pelkosenniemeliiset ovat valmiita toimimaan yhteistyossd oman. kuntansa
hyviksi ja tarvittaessa hyviksymiin myos sellaisia ratkaisuja, jotka eivit
ole mukavia. Taloutta on hoidettava tiukasti ja sddstdjd on etsittivi vaikka
vaihtoehdot ovatkin vihissi. Kunnan piittdjit ovat luvanneet huomioida
kuntalaisten tahdon tulevissa ratkaisuissaan. Kun niin on, on kuntaa pys-
tyttivi luotsaamaan niukkuuden aallokossa my®és jatkossa. Toivoa tietenkin
voi, ettd valtiovalta tulee jollakin uudella ja ratkaisevalla tavalla perimieheksi.
Lapin Kansa 22.1.2004, paikirjoitus

Monet vireilli olleista kuntaliitoksista ndytti ratkaisseen taloudellinen ahdinko. Kiih-
telysvaaran kuntaliitospditoksen edelld Karjalaisen paitoimittaja kirjoitti otsikolla "Iso
imago ja hajautetut palvelut, liian usein vain vidrinpiin”. Eli jos liitosta ei toteutettaisi,
palvelut heikkenisivit:

KOVASTITOIVOTTAVAA olisikin, etti Joensuun seudulla edettiisiin ni-
menomaan kuntaliitosten kautta. Niin imagonnousun tuoma etu voitaisiin
muuttaa my9s rahaksi tulevina typaikkoina ja palveluina. My®és rahallinen
kuntaliitosavustus on merkittivi etu. Jos kuntaliitokset eivit toteudu,
pienemmissi kunnissa joudutaan tulevaisuudessa taloudellisesti ahtaisiin
oloihin. Tilloin palvelut keskittyvit entisti enemmin suuriin yksikoihin
kauaksi omalta alueelta. Eli kily juuri niin kuin ei pitiisi, palvelut etddntyvit
kauaksi suuryksikéihin, mutta imago jid kuihtuvan kunnan mukaiseksi.
Karjalainen 25.1.2004, vastaava pidtoimittaja Pekka Mervola

Lappeenrannan, Imatran, Joutsenon ja Rautjirven kuntaliitos oli kariutunut. Kaik-
kien kuntien pidttijit eivit olleet yhdistimisen kannalla. Hankkeelta puuttui myos
kuntalaisten enemmiston tuki. Arviot vaihtoehtoisista selviytymiskeinoista olivat
pessimistisii:

SELVITYSMIEHEN mukaan Saimaankaupunki olisi padonnut seudun kun-
tien taloudellisia ongelmia. Uusi suurkaupunki olisi jirjestinyt asukkailleen
palvelut tehokkaammin, jolloin kuntatalous olisi pysynyt tasapainossa. Kun
liitoksia ei tapahdu, alueen kaupunkien ja kuntien taloudellinen tilanne on
selvitysmiehen mukaan huolestuttava. Eripuraiset kunnat joutuvat sopeut-
tamaan palveluitaan ankaralla otteella. Saimaankaupungin kaltaisia hank-
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keita on helppo pysiyttii, mutta maailma ei pysihdy, selvitysmies Turunen
tyytyykin nyt sanomaan. Hinen lisdyksensi on kuitenkin huomattava: Nyt
pitdd oytid joku uusi tapa hoitaa asioita yhdessi. Karjalainen 27.2.2004,
paikirjoitus

Sen sijaan talous ajoi toiseen yhdistymiseen Eteld-Karjalassa. Parikkalan, Saaren ja Uu-
kuniemen kunnat yhdistyisivit seuraavana vuonna. Euro on edelleen kuntapiittijien
paras konsultti”, todettiin kuntien ratkaisusta:

SAAREN JA UUKUNIEMEN vastuulliset poliitikot ja virkamiehet hoitivat
yhdistymishankkeen Parikkalan kanssa kiitettdvin nopeaa vauhtia, kun he
nikivit pikku kuntien itsendisyyden mahdottomaksi tulevina vuosina. Yh-
distimistd vastustaneen Uukuniemi 2000-ryhmin vetdjd Hilkka Pirhonen
totesi valtuuston kokouksessa ihan oikein, etti kyse oli pikakuntaliitokses-
ta. Yhdistymisneuvottelut kestivit vain puoli vuotta, joskin ensimmiiset
tunnustelut tehtiin noin vuosi sitten. Siitd huolimatta vauhti oli ennen
nikemittdmin hurja. Suurin piirtein samaa kiiretti pitivit Pohjois-Karjalan
kaksi pikkukuntaa, Tuupovaara ja Kiihtelysvaara, jotka halusivat yhdistyd
Joensuuhun. Eteld-Saimaa 23.3.2004, toimittaja Urpo Laaninen

Kesilld 2004 kerrottiin barometrista, jonka mukaan monet kuntapiittijit uskoivat
oman kuntansa yhdistyvin toiseen kuntaan seuraavan kymmenen vuoden kuluessa.
Joka neljis kuntapaittijd uskoi, ettd oma kunta olisi vuoteen 2014 mennessi liittynyt
toiseen. Helsingin Sanomat kirjoitti 10.6.2004: "Kuntia yhdistymiseen kannustanut
ja kovistellut Hannes Manninen sanoo, etti tutkimuksen osoittama kuntien yhdisty-
mistahti on riittdvi. Kylld me timin tahdin kanssa voimme pirjiti.” Karjalainen totesi
11.6.2004 kuntaliitosten olevan jo piittijirealismia.
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8 Vastadiskurssin vaihtoehtoiset
ratkaisut

Sosiaalinen padaoma pienen kunnan menestystekija

Vuoden 2002 alussa keskusteltiin vilkkaasti alue- ja kuntaministeri Korhosen esittimisti
ajatuksista kuntarakenteen radikaaliksi uudistamiseksi. Paine kuntaliitoksiin kohdistui
erityisesti pienimpiin kuntiin. Vastadiskurssissa puolustauduttiin tuomalla esiin pienten
kuntien vahvuuksia. Keskusteluun noussut sosiaalisen padoman kisite toi nikyviksi
sen jonkin pienissi kunnissa. Turun Sanomissa julkaistussa artikkelissa kerrottiin Turun
ammattikorkeakoulun ja Turun yliopiston hankkeesta, jossa tutkittiin pienten, alle
2500 asukkaan kuntien sosiaali- ja terveydenhuollon palveluiden jirjestimistapoja
sekid kuntalaisten tyytyviisyyttd ja hyvinvointia. Kirjoittaja kysyi: "Onko pienilld
kunnilla mahdollisuuksia? Voiko pieni kunta tuottaa kuntalaisten tarpeet tyydyttivii,
oikeudenmukaisia, taloudellisia ja kustannustehokkaita palveluja?”

Kuntien menestymisessi esiintyvid eroja tarkasteltiin sosiaalisen pddoman eli
muun muassa sosiaalisten verkostojen ja niihin sisiltyvien luottamussuhteiden kautta.
Kirjoittaja totesi, ettd nimi yhdessi muodostivat “verkoston jisenten kiytt6on pii-
oman tai resurssin, joka on tarpeen vaatiessa verkoston jisenten yhdessi tai erikseen
litkuteltavissa ja kiyttoon otettavissa.” Sosiaalisella pddomalla niytti olevan yhteys
taloudelliseen kielenkiyttoon, jolla palvelujen tuottamista yleensi arvioitiin:

ERITYISESTI LOYDETYT JA MELKO KIISTATTOMAT YHTEYDET
sosiaalisen pidoman ja hyvin hallinnon, demokraattisuuden ja taloudellisen
toimeliaisuuden vililld ovat nostaneet kisitteen julkisuuteen ja tutkimuksen
kohteeksi. Puhe sosiaalisesta padomasta tuo sosiaaliset tekijit korostuneem-
ja persoonallisten seikkojen rinnalle yritettdessd ymmairtidd yhteisojd ja nii-
den yksittidisten jisenten toimintaa. [- —] Puhuminen pddomasta viittaakin
talouteen. Mutta ihmisten jokapiiviisessd elimissi sosiaalinen pdioma on
hyvinvointiin, eliminlaatuun, osallistumiseen seki elimin sujuvuuteen ja
turvallisuuteen viittaava yhteisén ominaisuus. Niin sosiaalisen pidoman kisi-
te on tavallaan silta kahden, usein vastakkaisena pidetyn alueen taloudellisen
toiminnan ja sosiaalipolitiikan vililld. Turun Sanomat 12.1.2002, tutkija,
valtiotieteiden lisensiaatti Esko Ovaska, Turun ammattikorkeakoulu

Sosiaaliset tekijit tuotannontekijoiksi -nakékulma nousi ikéin kuin vastineeksi valtadis-
kurssin premissille, jonka mukaan kuntarakenteen muutostarvetta perustelivat tuotan-
non laajuusedut ja muut tehokkuustekijit. Sosiaalisen padoman kisite soveltuisi hyvin
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alueellisiin vertailuihin, joissa thmissubteilla ja ihmisten vastavuoroisella kanssakiaymisellii

ja luottamuksella on keskeinen merkitys ihmisten arkipiivissi. Lisiksi kyseenalaistui
oletus siitd, ettd pienten kuntien yhdistymisen tuloksena syntyisi suurempi, yhdyskun-
tarakenteeltaan toimiva ja palvelurakenteiltaan virtaviivainen uusi kunta:

KUNTALIITOSVAATIMUKSET ovat olleet kovin ristiriitaisesti perus-
teltuja, joita esimerkiksi Krister Stdhlberg ja Siv Sandberg ovat kritisoineet.
Kuntaliitosvaatimukset ovat esimerkiksi perustuneet ns. raideolettamukseen.
Sen mukaan yhdistettdessd pieniid kuntia saadaan tulokseksi suuri kunta, joka
vastaa olosuhteiltaan jo olemassa olevia kuntia. Kuitenkin tuloksena olisi ehki
pinta-alaltaan laaja kunta, joka olisi asutusrakenteeltaan erittiin pirstoutunut.
Tuollaisen kunnan edellytyksii tuottaa palveluja ei voida verrata johonkin jo
olemassa olevaan samankokoiseen taajamakuntaan. Toinen vastaava oletus
on ns. automaattioletus, jonka mukaan kahden yksikén yhdistiminen pois-
taa automaattisesti kaikki paillekkdistoiminnot eiki ratkaisu muuta muita
olosuhteita. Turun Sanomat 12.1.2002, tutkija, valtiotieteiden lisensiaatti
Esko Ovaska, Turun ammattikorkeakoulu

Vastadiskurssissa korostui nikemys siitd, ettd on olemassa hyvin toimeentulevia pienid
kuntia ja huonosti toimeentulevia pienid kuntia. Puhe pienisti kunnista kategorisesti
”pulmakuntina” johtaisi harhaan. Erottelemalla pienet kunnat niihin, jotka olivat
1990-luvulla olleet muuttovoittoisia ja niihin, jotka olivat kirsineet muuttotappiosta,
myds kuntien kustannukset ndyttiytyivit erilaisina:

ALLE 2 500 ASUKKAAN pienet [muuttovoittoiset] “etenijikunnat”
tuottavat nettokustannuksilla mitaten kaikkein edullisimmin sosiaali- ja
terveydenhuollon palvelut kun niiden kustannuksia verrataan suurempien
kuntien keskimiiriisiin kustannuksiin. "Pienii etenijoitd” Varsinais-Suo-
messa on 12 kappaletta eli lihes puolet alle 2 500 asukkaan pienkunnista.
Huomion arvoista kuviossa on my®ds se, ettd Varsinais-Suomen kalleim-
mat palvelut koko tarkastellulla ajanjaksolla tuotti maamme suurimpiin
kaupunkeihin lukeutuva Turku. Kunnan koko ei seliti vaihtelua. Turun
Sanomat 12.1.2002, tutkija, valtiotieteiden lisensiaatti Esko Ovaska, Turun
ammattikorkeakoulu

Vastauksena valtadiskurssissa aktualisoituneeseen puheeseen pienten kuntien elinkel-
vottomuudesta pyrittiin analysoimaan, mitki tekijit kuntien menestysti selittivit:

KUNNAN MENESTYMINEN niyttiisi selittyvin suurelta osin useista
muista tekijoistd. Vastauksia voidaan hakea ainakin viidestd suunnasta: 1.
Onko eroissa kysymys siitd, ettd kuntien voimavarat ovat erilaiset? Niin
kuntien taloudellinen tila ja sen muutokset, verotulot, velka ja valtionosuudet
vaikuttavat sithen miten paljon kuntien on mahdollisia kiyttid sosiaali-
ja terveydenhuoltoon. 2. Selittyvitks kuntien erot silld, ettd asukkaiden
tarpeet ovat erilaiset? T4ll6in esimerkiksi viestorakenne, huoltosuhde jne.
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vaikuttavat sosiaali- ja terveydenhuollon menojen vaihteluun. 3. Onko
syyni kuntien erilainen palvelurakenne? T4ll5in eroja selittiisi aikaisempien
vuosikymmenten aikana pystytetty palvelurakenne kunnassa. 4. Johtuvatko
erot siitd, ettd kunnissa toteutetaan erilaista sosiaali- ja terveyspolitiikkaa?
Tilloin eroja selictavit parhaiten kunnallispoliittiset painotukset riippumatta
valtion ohjauksen tiukkuudesta. 5. Onko erojen syyni kuntien erilainen kyky
tuottaa tehokkaasti ja tuottavasti palveluja? Tuotetaanko samanlaisilla resurs-
seilla enemmin palveluja ja/tai saadaanko samoilla resursseilla enemmin
hyvinvointivaikutuksia? Turun Sanomat 12.1.2002, tutkija, valtiotieteiden
lisensiaatti Esko Ovaska, Turun ammattikorkeakoulu

Osa pienistid kunnista menestyi myos palvelukustannusten eroilla mitattuna. Tissd
erddni selittivini tekijini todettiin olevan juuri sosiaalisella piiomalla kuvatut tekijit.
Pienelld kunnalla olisi edellytykset erityislaatuiselle sosiaaliselle jirjestykselle. Siten niilld
olisi edellytykset myds omanlaisilleen ratkaisuille hyvinvointitehtivin hoitamisessa
sekid ennen muuta niiden myéti syntyville hyvinvoinnille. Vastadiskurssissa tillaiset
kuntayhteisot artikuloituivat itseisarvoisen tirkeini:

KUNTIEN VALISTEN EROJEN ymmirtiminen ja selittiminen onkin
nihty vaikeaksi. Tosiasiallisesti syitd kuntien vilisiin eroihin palvelujen kus-
tannuksissa ei kovin hyvin tunneta. Kunnallinen itsehallinto tuottaa ilmeisesti
ja monitasoisia yhteyksii havaittuihin eroavaisuuksiin. Sosiaalinen pidoma
voi olla puuttuva rengas kuntien vilisten eroavaisuuksien ymmirtimisessi.
Pienten kuntien vahvuuksiksi on sanottu mm. kansanvaltaisuutta, voimakasta
paikallista sitoutumista, padtoksenteon edustavuutta, joustavuutta seki laajaa
osallistumista. My&s olemassa olevaan palvelurakenteeseen pienten kuntien

ettd pieni kunta on elimisyhteisd, joka vaikuttaa kansalaisten hyvinvointiin
jo olemassaolollaan sinidnsi. Sen erityisyys on yhteison sosiaalisissa suhteissa
ja tietynlaisessa sosiaalisessa pddomassa, joilla voi olla paljonkin merkitysti
palvelurakenteen muotoutumisessa ja viime kiddessi kuntalaisten hyvinvoin-
nissa ja jopa terveydessi. Turun Sanomat 12.1.2002, tutkija, valtiotieteiden
lisensiaatti Esko Ovaska, Turun ammattikorkeakoulu

Kuormittuvat kasvukeskukset ja autioituvat kylat?

Maassa velloi keskustelu kuntarakenteen uudistustarpeista. Keskustelussa tuotiin
esiin, ettd negatiivinen kate olisi nimenomaan pienten, alle 6 000 asukkaan kuntien
ongelma. Huomio kiinnittyi kuntien talouden eriytyvin kehityksen syihin. Koko
kuntataloudessa menot niyttivit kasvavan koko ajan tuloja nopeammin. Syyni oli
erityisesti terveys- ja sosiaalipalvelujen tarpeiden kasvu. Vieston ikdintyminen, uusien
hoitomahdollisuuksien kehittiminen ja palvelujen laatuodotusten kasvu kasvattivat
menopaineita. Huomio kiinnittyi valtion allokoimiin voimavaroihin. Epiiltiin, ettei
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kuntien rahoitusjirjestelmi reagoinut riittdvisti toimintaympiristén muutoksen vai-
kutuksiin erityyppisissd kunnissa:

SUURI KYSYMYS on kuntien taloudellisten edellytysten erilaistuminen.
Kun erilaistuminen on nopeaa, pitdisi kuntatalouden rahoitusjirjestelmien
reagoida tihin my6s nopeasti. Kuntien villid erilaistumista kuvaa my®és se,
ettd harkinnanvaraista rahoitusavustusta haki vuonna 2000 kaikkiaan 286
kuntaa, joiden hakemusten yhteissumma oli 1 282 miljoonaa markkaa. Vaik-
ka osaa kunnista syytetdin siité, ettd ne hakevat avustusta vain tavan vuoksi,
herii ajatus, ettd koko jirjestelmissi on jotakin rakenteellista vikaa. Viime
vuosina rahoitusjirjestelmii on uudistettu tivhaan tahtiin, vieldpd niin, ettei
edellisti ole saatettu loppuun, kun jo uusi on tulossa. Sisiministerié arvioi
kuntien rahoitustilanteen paranevan 2000-04, mutta pienkuntien tilanteen
pysyvin ongelmallisena. Suomenmaa 23.1.2002, keskustanuorten vpj. Mirja
Vehkaperi, Haukipudas

Huomio kiinnittyi myds muuttoliikkeen aiheuttamiin hallitsemattomiin paineisiin
erityisesti paikaupunkiseudulla. Muuttoliike ja keskittyvi alueellinen kehitys nousivat
vahvasti esiin. Viestod oli siirtynyt jo pitkdin melkein ennitysvauhtia syrjiseuduilta
taajamiin. Ongelmat kirjistyivit nopeasti seki lihtoalueilla ettd vastaanottoalueilla.
Syrjiseuduilla huoltosuhde oli muuttumassa kestimittomiksi. Samalla asuntoja ja
kunnan laitoksia jii kdyttimittd. Taajamista vuorostaan puuttui asuntoja ja palveluja.
Kehitys ei niyttinyt olevan kestivilld pohjalla. T4sti syysti vaadittiin kasvukeskus- ja
kaupunkipolititkan uudelleenarviointia:

ESPOO, VANTAA JA HELSINKI ovat jo rakentaneet tyopaikkoja ja
asuntoja maaseudulta muuttaneille ja ovat pakotettuja kaavoittamaan
asuntorakentamista ja tydpaikkarakennuksia yrityksille ruuhkautuvalle pai-
kaupunkiseudulle. On puhuttu piikaupungin imusta. Tdmin kehityksen
suunta ja nikoala on asetettava kyseenalaiseksi. Asunto-ongelman lisiksi
kasvukeskuksia vaivaa jatkossa yhi lisidntyvi tydttomyys. Viime talvena
asetettu Aluekeskus- ja kaupunkipoliittinen yhteistyéryhmi on nimennyt
teemaryhmiin selkiyttimiin suurten kaupunkien politiikkaa. Mallia on haet-
tu nyt Ruotsista. Tavoite on nostaa esiin maamme suurimpien kaupunkien
kasvuun liittyvii ongelmia ja ratkaisumalleja. Ryhmi keskittyy maankiyttoon
ja asumiseen seki keinoihin torjua alueiden sosiaalista eriarvoistumista, huo-
no-osaisuutta ja sosiaalista syrjaytymistd. Tyd on tullut tarpeeseen. Maamme
kasvukeskus- ja kaupunkipolitiikka on ollut hallitsematonta. Suomenmaa

23.1.2002, keskustanuorten vpj. Mirja Vehkaperi, Haukipudas

Maaseutua autioittava ja kasvukeskuksia kuormittava kehitys heritti huolestusta.
Kehitykselle vaadittiin vaihtoehtoja: "Nyt tarvitaan kaupunkirajat ylittdvad suunnit-
telua. Olisiko 15 000-20 000 asukkaan kaupunkikylimiinen taajama tai kasvukeskus

loytyisivit sosiaaliset ja kaupalliset palvelut, kivelykeskusta, teolliset pk-yritykset,
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muut tydpaikat ja liikenneyhteydet.” “Thanteellisintahan olisi, ettd asukkaat voisivat
tehdi tyd-, ostos- ja koulumatkat jalan tai ainakin julkisten kulkuneuvojen avulla.
Autoriippuvuuteen, liikenteen kasvuun, melu- ja ympiristdongelmiin on tartuttava
ripeisti ruuhkasuomessa.” Ratkaisuissa olisi kuultava kuntalaisia:

KYLAKAUPUNKE]JA JA TIIVIIMPAA SEUDULLISTA YHTEISTYOTA
tarvitaan, jotta kdyhtyvi ja tyhjentyvi maaseutu saa uutta henkei ja potkua.
Aluekeskusohjelmat eivit saa jittdd reuna-alueita yksin. Erilaisia malleja
elinolojen parantamiseksi ja elimisen mahdollistamiseksi niin kaupungeissa
kuin maaseudulla on luotava pikaisesti. TAmi merkitsee my®s valtiolta tahtoa
ja rahoitusta. Kuntalaisten tyytyviisyyttd oman asuinkuntansa palveluihin
on syyti tarkastella aika ajoin. Aidnestykset kuntaliitoksista osoittavat kun-
talaisten haluttomuuden piirtdd kuntarajoja uudestaan. Pddttdjien, niin
valtakunnan kuin paikallisellakin tasolla on kuunneltava kansalaisten mielipi-
dettd herkilld korvalla. Kylmit tunnusluvut kuntataloudesta pistivit monet
paittdjit ristiriitaiseen asemaan. Suomenmaa 23.1.2002, keskustanuorten
vpj. Mirja Vehkaperi, Haukipudas

Vastadiskurssissa huomion kohteeksi nousi toistuvasti jinnite kuntaliitoksilla tavoitel-
tavien rationalisointihy$tyjen ja maaseututaajamien kehityksen vililld. Ainoaksi tavaksi
sddstad peldttiin jddvin palvelujen keskittiminen ja palvelupisteiden lakkauttaminen,
ja tistd syystd kuntalaisten joutuminen eriarvoiseen asemaan asuinpaikastaan riippuen.
Samalla aktualisoitui nikemys kunnasta puskurina pyrkimykselle keskittdd kuntien
toimintoja tehostamisen ja sddstdjen nimissi. Liitokset johtaisivat kuntien reuna-alu-
eiden palvelut ja kehittimisen negatiiviseen kierteeseen, joka entisestddn kiihdyttiisi
asukkaiden siirtymistd suurempiin taajamiin. Linsi-Savo uutisoi: "Maaseutututkijat
pelkiivit: Monen kunnan liitokset ovat naula kylien arkkuun.” Kuntarakenteen muu-
toksen avulla tavoiteltavan palvelutuotannon tehostamisen ja siistdjen legitimiteetti
kyseenalaistettiin. Kuntaliitokset katsottiin edistivin kuntien palveluiden keskittymisti.
Liitokset merkitsisivit kuntien reuna-alueiden palveluille saattohoitoa:

PIENTEN KUNTIEN HALLINNOLLINEN YHDISTAMINEN on
yksi naula lisid maaseutukylien arkkuun. Kuntien lakkauttaminen johtaa
vidjadmirttd kansanvallan vihenemiseen ja pikku hiljaa myds palvelut siir-
tyvit yhd kauemmas kylistd ja niiden asukkaista. — Kunta on maaseudulla
ihmisen turva. Asukkaiden kannalta on ihan eri asia, jos on viisi kuntaa ja
viisi valtuustoa kuin jos samalla alueella on yksi iso kunta ja yksi valtuusto,
huomauttavat tutkimusjohtaja Torsti Hyyryldinen ja erikoistutkija Petri
Kahila Helsingin yliopiston Maaseudun tutkimus- ja koulutuskeskuksesta.
— Valtuustoissa olevilla luottamushenkilsilld on paljon tietoa ja halua tehdi
tyotd alueensa hyviksi. Kun kuntia yhdistetdin, ndiden asiantuntijoiden
vaikutusmahdollisuudet vihenevit, miehet uskovat. Sivukyldt jidvic aut-
tamatta paitsioon. Kahilan mukaan esimerkiksi Ruotsissa puhutaan jo de-
mokratiavajeesta. Sielld on yhdistetty paljon kuntia ja luvattu samalla, etcd
demokratia toteutuu kaikesta huolimatta. Nyt asukkaat ovat raivoissaan, kun
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palvelut ovat hiljalleen alkaneet siirtyd seutukuntakeskuksiin. Samanlainen
uhka on tutkijoiden mielesti olemassa Suomessakin. — Sivukylien asukkai-
den kannalta pitiytyminen omassa kunnassa on parempi ratkaisu. Kylaltd
saattaa nyt olla 30 kilometrin matka palvelujen direen, mutta jos kuntia
yhdistelldin ja palveluja siirretdin seutukeskuksiin, matka saattaa kaksin- tai
jopa kolminkertaistua, Kahila pohtii. Sellainen politiikka kostautuu, koska
palveluja vailla olevalle kylille eiviit nuoret perheet ja yrittdjit tule jatkuvuutta
takaamaan. — Sielld voi ehki lopulta eldd joukko elikeliisid. Alueelle tarjotaan
sitten tutkija Pertti Rannikon sanoin “hyvinvointivaltion saattohoitoa” eli
palvelut, kunnes viimeinen lihtiji sammuttaa valot, Hyyryldinen kirjistdd.
Linsi-Savo 30.1.2002, uutinen

Hyvinvointivaltion paikallinen alasajo?

Vastadiskurssissa kuntarakenteen muutos artikuloitui merkittivini yhteiskuntapoliitti-
sena kysymykseni erityisesti siitd syystd, ettd silld oli vahva yhteys pidtoksenteon lihei-
syyteen. Tistd nikokulmasta kuntien olemassaolon oikeutti se, etti palvelut voitaisiin
turvata mahdollisimman pitkilti kuntalaisten tarpeiden mukaisesti. Vastadiskurssissa
tukeuduttiin my®s tasa-arvodiskurssiin; nimenomaan pienet kunnat edustivat yhteis-
kuntapolitiikkaa, jolla turvattaisiin tasa-arvoisemmat lihtokohdat kaikille kansalaisille.
Titd uhkaisi kehitys, jossa kuntaliitoksissa ainoaksi tavaksi siistdd jdisi palvelujen
keskittiminen, palvelupisteiden lakkauttaminen ja tistd syystd vieston asettaminen
eriarvoiseen asemaan asuinpaikastaan riippuen. "— Mitd kunta merkitsee? Se merkitsee,
ettd on olemassa koulutettu kokopiivitoimisesti palkattu porukka, jonka tehtivini
on puolustaa juuri sen kunnan asukkaiden asemaa, kun jaetaan kaikkea yhteiskunnan
hyvid.” Pienkunta tulisi nihdi kuntalaistensa etujirjestoni. Palveluiden heikkeneminen
kuntaliitosten my6td vahvistaisi kasvukeskuksia kuormittavaa kehitysti:

— PIENKUNTAPOH]JAINEN SUOMI on jakopoliittisesti tehokkaampi
ratkaisu kuin suurten kuntien Suomi. [~ —] Kuntien yhdistymisti ajavat eivit
Stdhlbergin mukaan ole muistaneet inhimillistd mittakaavaa. Hin moittii
poliitikkoja kyynisestd manipuloinnista. Nyt luodaan hinen mukaansa
rakenteita, jotka myShemmin pakottavat yksittiisid ihmisii muuttamaan
heille uuteen asuinympiristéon. — Tdmi muuttoliike vain nostaa yhteiskun-
tarakenteen kustannuksia. Meilld jid jo nyt 70- ja 80-luvulla rakennettuja
hienoja palvelulaitoksia vajaakiyttd6n suuressa osassa maassa, kun taas niin
rikkaassa kunnassa kuin Espoossa ei pystyti tarjoamaan hyvin toimivia
kouluoloja. Stdhlbergin mielesti muuttoliikkeen inhimilliset kustannukset
voivat olla arvaamattomat. — Se nikyy sitten tulevina vuosina erityisesti
taajamaseuduilla, joissa on vaikea pitdd yhteiskuntarakenne ja sosiaalinen
rakenne toimivana. Eteld-Saimaa 3.3.2002, uutinen

Vastadiskurssissa korostui kuntien voimavarojen uudelleenmiirittelyn tarve. Valti-
onosuusuudistus ja yhteisoveroundistus toimivat erittiin ongelmallisella tavalla. Se, ettd
syrji-Suomi syrjdytyi entisestdidn, oli vastoin perinteistii hyvinvointivaltion politiikkaa.

V APAAEHTOISET PAKKOLIITOKSET?



232

Valtionosuusjirjestelmii vaadittiin uudistettavaksi siten, ettd heikkojen kuntien tilanne
otetaan huomioon. Sen sijaan etti tuijotettaisiin kuntien lukumiirii, sidstojd culisi
hakea seutuyhteistydstd ja palvelujen tuottavuuden kohottamisesta:

SEUTUKUNTAYHTEISTYOLLA voidaan siistii kuntien menoja. Stahl-
berg nikee siind varjopuoliakin. Jos seutukuntien tehtivii lisitddn paljon,
kyky nihdi todelliset sidstokohteet voi kadota. Oikeita eviitd ollaan hinen
mukaansa hakemassa aluekeskusohjelmassa, seutukuntakokeilussa ja Sitran
Oppivat seutukunnat — kokeilussa. — Niissi saattaa 16ytyd aivan merkitti-
vidkin sidstokohteita. Kolme neljisosaa kuntien menoista kuluu peruspal-
veluihin. Nimenomaan niissd pitiisi Stahlbergin mukaan l6ytdd siddsto;jd.
Eteli-Saimaa 3.3.2002, uutinen

KOSKA RAHAA EI OLE TULOSSA LISAA, on etsittivi kokonaan uu-
sia sadstokeinoja. — Palvelujirjestelmit on saatava tuottamaan enemmin
palveluja samalla kustannuksella. Stahlbergin mukaan ratkaisu loytyy
kilpailuttamisesta yksityisen, julkisen ja kolmannen sektorin vililli. Tilaa-
ja-tuottaja-malli, ostosopimukset ja toiminnan ohjaus takaisivat palvelujen
laadun. My®és koululaitoksen pitiisi Stahlbergin mielesti suuremmassa
miirin kilpailuttaa palveluja. Hin muistuttaa, 