/ VALTIOVARAINMINISTERIO

Valtioneuvoston selonteko
kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta

Marraskuu 2009



SISALLYS
JOHDANTO ...ttt 4
THVISTELMA ...ttt s et s e e st anteseaneeseane e 5
1 KUNTA- JA PALVELURAKENNEUUDISTUKSEN LAHTOKOHDAT JA
ETENEMINEN. ..ottt ittt e et enteaneesteaneenneeneenns 8
1.1 Uudistuksen taustateKijat .........cceeoivieiiiieiie e 8
1.2 Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen ja puitelain tavoitteet..................... 8
1.3 Uudistuksen organisointi ja eteneminen 2005—2009 ............cccceevvveevinnnn, 9
14 Uudistuksen arviointi ja SBUraNta ...........ccovueeevieeiiieciieeesiee e eevee e 10
15 Uudistuksen ohjaus ja eteneminen KUunnissa ..........ccccocvveevieeevvecciine e, 11
2 UUDISTUSTYON TULOKSET JA VAIKUTUKSET .....cocoiiieeeeeeeeeee e 14
2.1 Uudistuksen vaikutukset Kuntarakenteeseen ..........coocvevveereeieesiveeneennnns 14
2.1.1 Kuntajaon muutokset ja kuntarakenteen vahvistuminen.......................... 14
2.1.2 Kuntajakolain muutokset 2007 ja niiden vaikutus kuntarakenteen
VaNVISTUMISEEN ...ttt et 21
2.1.3 Kuntarakenteen kehittymista koskevat johtopaatokset .............cccccoveene. 22
2.2 Sosiaali- ja terveydenhuolto kunta- ja palvelurakenneuudistuksessa ....... 24
2.2.1 Sosiaali- ja terveydenhuollon keskeinen kuntia koskeva lainsaadantd seké
laki kunta- ja palvelurakenneuudistukSesta...........cccovveviieeiiieeeiiecsirneenn, 24
2.2.2 Sosiaali- ja terveydenhuollon haasteet lahitulevaisuudessa..................... 26
2.2.3 Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen tahanastiset vaikutukset sosiaali- ja
terveydenhuollon palvelurakenteeseen ..........ccceevveeevieciiieeviee e, 26
2.2.4 Sosiaali- ja terveydenhuoltoa koskevat johtopdatokset............c.cccevveenneen. 38
2.3 Opetus-, kulttuuri-, kirjasto-, liilkunta- ja nuorisopalvelut kunta- ja
palvelurakennEUUISTUKSESSA .......ccovvieeiiie ettt e 40
2.3.1 (@] 011 (] (o112 ST PRRTPO 40
2.3.2 Opetustointa koskevat JOhtOPAAtOKSEL...........ccovveeiiieeiiiee e, 46
2.3.3 Kulttuuri-, kirjasto-, liikunta- ja nuorisotydpalvelut............c..cccccoconieene. 47
2.4 Puitelaissa saadettyihin poikkeusperusteisiin vetoaminen....................... 50
24.1 Perusteisiin vetoavat kunnat ja perustelut poikkeamiselle........................ 51
2.4.2 Poikkeamisperusteiden vaikutus uudistuksen etenemiseen..............ccu..... 51
2.4.3 Puitelain poikkeusperusteita koskevat johtopaatokset...........c..ccoveevnenns 52
2.5 Uudistuksen eteneminen ja vaikutukset kaupunkiseuduilla..................... 53
2.5.1 Kaupunkiseutusuunnitelmat ja niiden toteuttaminen............c.ccccceeevvneenne 53
2.5.2 Maankayton, asumisen, liikenteen ja palvelujen yhteensovittaminen seka
yhdyskuntarakenteen eheyttaminen ...........ccccceevveeeiie i 53
2.5.3 Yhteisvastuullinen asuntopolitiikka............c.ccocoeeviiiiie e, 54
2.5.4 Palvelujen kuntarajat ylittavien kayttémahdollisuuksien lisaédminen ....... 55
255 Kaupunkiseutujen erilaiset tilanteet............ccocevieiiiiii i 57
2.5.6 Kaupunkiseutusuunnitelmien toteutuksen eteneminen ja vaihtoehdot
JAEKOEY OB ... et rre e 59
2.5.7 Kaupunkiseutuja koskevat johtopaatokset .........ccccccvvveiiieiiiieeiie e, 61
2.6 Uudistuksen vaikutukset erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa
OlEVIIN KUNEIIN 1. 62
2.6.1 Puitelain 9 8:n mukainen arviointimenettely seké arvio uudistuksen
vaikutuksista erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa oleviin kuntiin
.............................................................................................................. 62
2.6.2 Puitelain 9 8:4a koskevat johtOpaatOKSEL ..........cccvveeiiiiiiiii e, 63
2.7 Peruspalveluohjelma, valtionosuusuudistus seka valtion ja kuntien
tENEAVANJAKO ....vvecic e 64
2.7.1 Peruspalveluohjelman vakinaistaminen ja ohjauskeinot..............c...cc...... 64
2.7.2 ValtioNOSUUSUUGISTUS .....vveereieiieciie e 65
2.7.3 Valtion ja kuntien tehtdvanjako ...........cccceeiiieiiiie i 67



2.7.4 Peruspalveluohjelmaa, valtion ja kuntien tehtdvanjakoa ja
valtionosuusuudistusta koskevat johtopaatokset ...........coceevvveevieeiiinenne, 68
2.8 Yhteispalvelu ja tietojarjestelmien kehittdminen...........ccccoeveiiiiiinnns 69
2.8.1 YHteiSPAIVEIU......veeiii e 69
2.8.2 Yhteiset standardit seké yhteentoimivuuden ja tietojarjestelmien
KENTTEAMINEN ... 71
2.8.3 Puitelain 12 §:44 koskevat jOhtOpAAtOKSEL..........cccveiiieeiiie e 73
2.9 Uudistuksen vaikutukset palvelujen tuotantotapojen ja organisoinnin
KENIEEYMISEEN ..o 74
2.9.1 Tapahtunut kehitys seka palvelujen tuotantotapoja ja organisointia
koskevat JONtOPAALOKSEL .........c.eeeviuiiiiiie ettt 74
2.10 Kuntatalouden tilanne, uudistuksen vaikutukset tuottavuuden
paranemiseen seka menojen kasvun hillitsemiseen.............ccccocoveevvnenne. 76
2.10.1 Kuntatalouden tilanne ...........ccocooieiieiieiie e 76
2.10.2 Tuottavuuden MIittaamMINEN.........ceeveeiieiieie e 78
2.10.3 Tuottavuuden paranemista ja menojen kasvun hillitsemista koskevat
JONEOPAALOKSEL .......vveeeiiie ittt e e e srae e s tee e saree e 79
2.11 Uudistuksen vaikutukset perusoikeuksien toteutumiseen..............c......... 80
211.1 Tapahtunut kehitys ja perusoikeuksien toteutumista koskevat
JONEOPAALOKSEL .......vveieiiee ettt e e sree e srae e snree e 80
2.12 Uudistuksen vaikutukset kielellisten oikeuksien toteutumiseen............... 82
212.1 Uudistus ja kielelliset 0IKEUdEL.........cccovviiiiiiiiiiecec e 82
2.12.2 Saamelaisten Kielelliset ja kulttuuriset oikeudet..........cccccoovveviiiiiiieennnen. 84
2.12.3 Kielellisten oikeuksien toteutumista koskevat johtopadétokset ................. 85
2.13 Uudistuksen vaikutukset itsehallinnon toimintaedellytyksiin.................. 86
2.13.1 Kansanvaltainen ohjaus ja johtaminen............ccccccevveiiiie e ce e, 86
2.13.2 ItsehallinNoN tOIMIVUUS ........ooiviiiiiiii e 87
2.13.3 Osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet seké vaikuttaminen vaaleissa
.............................................................................................................. 88
2.13.4 Itsehallinnon toimintaedellytyksia koskevat johtopdatokset .................... 90
2.14 Uudistuksen vaikutukset sukupuolten véliseen tasa-arvoon .................... 91
2.14.1 Kunta- ja palvelurakenneuudistus ja sukupuolten vélinen tasa-arvo........ 91
2.14.2 Sukupuolten vélisté tasa-arvoa koskevat johtopaatokset ..............c..c....... 94
2.15 Uudistuksen vaikutukset henkildstoon ja henkildston asemaan............... 94
2.15.1 Uudistuksen valmistelu kunnissa yhteistoiminnassa henkil6ston kanssa .94
2.15.2 PaIVEIUSSUNTELUIVA .......oovvieiieiiieee e 94
2.15.3 Henkildstovoimavarojen riittavyys, kehittdminen ja strateginen
henKilBstOjONtamINeN ...........coiii i 95
2.15.4 HenkilGstovaikutuksia koskevat joOntOpadtoKset...........cooveveveieievennnne. 96
3 UUDISTUSTYON JATKAMINEN .....ootiieiiiieiesieesie e e sae e 97
3.1 Yhteenveto uudistuksen etenemista koskevista johtopaatoksista ja
tOIMINTALINGAL .....eiiieciec e 97
3.2 Uudistukseen kohdistuvat haasteet ............cccovveiriiiiriieniieiee e 100
3.3 Linjaukset ja jatkotoimenpiteet .........coovveeviie i 102
3.4 Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen organisointi ja resursointi vuosien

20102012 @IKANG........eevieiieiieiee e 109



JOHDANTO

Eduskunnan lausumat ja selonteon valmistelu

Eduskunta edellytti vastauksessaan (EV 259/2006 vp) hallituksen esitykseen laiksi kunta- ja
palvelurakenneuudistuksesta seké laeiksi kuntajakolain muuttamisesta ja varainsiirtovero-
lain muuttamisesta (HE 155/2006 vp), ettd hallitus antaa vuonna 2009 eduskunnalle selonte-
on kunta- ja palvelurakenneuudistuksen toteutuksesta sekd kunta- ja palvelurakenneuudis-
tusta koskevan puitelain tavoitteiden toteutumisesta.

Selonteko on valmisteltu eri ministerididen yhteistydna yhteensovitusvastuun ollessa valtio-
varainministeriossa. Selonteon valmisteluun ovat osallistuneet valtiovarainministerio, sosi-
aali- ja terveysministeri®, opetusministerio, liikenne- ja viestintaministerio, ymparistominis-
terio seké tyo- ja elinkeinoministerid. Suomen Kuntaliittoa on kuultu asiantuntijana selonte-
koa valmisteltaessa.

Valmistelussa on hyddynnetty lukuisten eri tyéryhmien ja hankkeiden seka tutkimusten, ar-
viointien ja selvitysten tuloksia. Selonteosta on kuultu myds oikeusministeriota seka sosiaa-
li- ja terveysturvan keskusliittoa.

Selonteon valmistelua on ohjannut kunta- ja palvelurakenneuudistuksen kokonaisohjaukses-
ta vastaava parlamentaarinen seurantaryhma.



TIIVISTELMA

Eduskunnalle annettava selonteko kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta kuvaa vuonna
2005 kaynnistyneen kunta- ja palvelurakenneuudistuksen etenemistd sekd uudistuksen ja
uudistusta ohjaavan, vuoden 2012 loppuun asti voimassa olevan puitelain tavoitteiden toteu-
tumista. Selonteossa arvioidaan uudistuksen téhanastisia tuloksia ja vaikutuksia eri nako-
kulmista. Liséksi selonteossa linjataan uudistuksen jatkamista koskevia toimenpiteita.

Uudistuksen eteneminen ja vaikutukset

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta annettu laki (jaljempana puitelaki 169/2007) tuli
voimaan helmikuussa 2007 ja on voimassa vuoden 2012 loppuun saakka. Uudistuksen tar-
koituksena on kunnallisen kansanvallan lahtokohdista vahvistaa kunta- ja palvelurakennetta,
kehittdd palvelujen tuotantotapoja ja organisointia, uudistaa kuntien rahoitus- ja valtion-
osuusjarjestelmaa seka tarkistaa valtion ja kuntien valista tehtdvanjakoa siten, etta kuntien
vastuulla olevien palvelujen jarjestamiseen ja tuottamiseen sekd kuntien kehittdmiseen on
vahva rakenteellinen ja taloudellinen perusta. Tarkoitus on parantaa tuottavuutta ja hillita
kuntien menojen kasvua seka luoda edellytykset kuntien jarjestamien palveluiden ohjauksen
kehittdmiselle.

Uudistuksen tahanastiset vaikutukset nakyvat erityisesti hallinnollisten rakenteiden kehitta-
misessa. Uudistus ei ole vield vahvasti edennyt palvelujen kehittdmiseen.

Uudistuksen myo6ta sosiaali- ja terveyspalveluita tullaan jarjestamaan suuremmissa kokonai-
suuksissa, joko muodostuvilla yhteistoiminta-alueilla tai aiempaa suuremmissa kunnissa.
Palvelujen jarjestdmisen vaestdpohjat ovat kasvamassa ja kuntien vélinen yhteistyd lisaan-
tymassa. Perusterveydenhuollosta ja sosiaalitoimesta vastaavien organisaatioiden maaré on
miltei puolittumassa. Rakenteet ovat kuitenkin paikoin kehittyméssé hajanaiseen suuntaan
eika sosiaali- ja terveystoimi muodosta erityisesti kaikilla yhteistoiminta-alueilla yhtenaista
kokonaisuutta.

Kuntaliitosselvityksia on toteutettu enemman kuin koskaan ennen maan historiassa, mutta
lukuisten toteutettujen ja tulossa olevien kuntien yhdistymisten jalkeenkin kuntarakenteem-
me on kuitenkin haasteellinen palveluiden jarjestamisen ja rahoituksen kannalta.

Ammatillisen peruskoulutuksen puolella uudistus on edennyt tavoitteiden mukaisesti.
Vuonna 2010 toteutuvien jarjestajafuusioiden jalkeen endéd 3—4 kuntajarjestdjaa ja 1—2 kun-
tayhtymajarjestdjaa eivat vield tayttaisi puitelain 50 000 asukkaan vaestdpohjavaatimusta.
Uudistuksen kaynnistyessa vaestopohjan alle jai 15 kunta- ja 15 kuntayhtymajarjestajaa.

Kaupunkiseuduilla kaupunkiseutusuunnitelmien laatimisvelvoite on saanut seudut arvioi-
maan tilanteitaan ja tavoitteitaan uudelleen ja monilla seuduilla on kdynnistynyt myds uusia
yhteistydprosesseja, mutta palveluja ei aina jarjestetd seuduilla taloudellisesti ja tehokkaasti.
Kaupunkiseutujen yhteistyon kehittdminen vaatii jatkossa enemman tukea.

Puitelain 9 §&:n mukainen arviointimenettely erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa
oleville kunnille on alustavien arvioiden mukaan toiminut hyvin. Uudistuksen my&ta perus-
palveluohjelmamenettely on puitelain mukaisesti vakinaistettu. Valtion ja kuntien tehtavan-
jakoon on tehty puitelaissa edellytetyt tarkistukset vuoden 2009 alusta lukien. Valtion-
osuusuudistuksesta on annettu hallituksen esitys lokakuussa 2009. Tarkoitus oli tehda valti-
onosuusjarjestelman kokonaisuudistus puitelain 11 8:n ja hallitusohjelman linjausten mukai-
sesti. Valtionosuuksien yhdistaminen toteutetaan kuitenkin siten, ettd valtionosuuksien las-
kentaperusteisiin tehdddn tassd vaiheessa vain valtionosuuksien yhdistdmisesta aiheutuvat
valttdimattomat muutokset. Valtio ja kunnat ovat lisaksi kehittaneet yhteispalvelumallia ja
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laatineet yhteisia standardeja tietojarjestelmien yhteentoimivuuden varmistamiseksi seka
edistaneet yhdessa uusien tietohallinnon jarjestelmien ja toteuttamistapojen seké sahkoisten
palvelujen kayttdonottoa puitelain 12 §:n mukaisesti. Tietojarjestelmien yhteentoimivuuden
kehittdmistd on kuitenkin jatkossakin syyté tukea.

Uudistus on toistaiseksi keskeneréinen ja sen vaikutukset tulevat ndkymaén péaasaantoisesti
pidemmalla aikavalilld. Selonteossa esitetyt arviot ovatkin monin paikoin alustavia. Vasta
uudistuksen edetessé voidaan laajemmin arvioida sen vaikutuksia tuottavuuden kehittymi-
seen, menojen kasvun hillintadan, palvelujen laatuun ja saatavuuteen sekd muun muassa hen-
kiléstdvoimavarojen riittdvyyteen. Samoin vasta pidemmalla aikavalilla on mahdollista tar-
kemmin tehdd arvioita uudistuksen vaikutuksista kielellisten oikeuksien toteutumiseen,
kunnalliseen itsehallintoon, sukupuolten valiseen tasa-arvoon seké henkildstén asemaan.

Hallituksen toimintalinjat

Hallituksen lahtokohtana on, ettd kunta- ja palvelurakenneuudistusta jatketaan maaratietoi-
sesti puitelain ja uudistukselle asetettujen tavoitteiden suuntaisesti.

Hallitus painottaa selonteossa kunnissa toteutettavan palvelujen kehittdmisen valttamatto-
myytta edellytyksena sille, ettd puitelain tavoitteet palvelujen turvaamiseksi ja tuottavuuden
lisddmiseksi toteutuvat. TaAma on erityisen tarkeda taloudellisen taantuman tilanteessa. 2010-
luvulle siirryttdessa myos monet muut kuin toimintaympariston taloudelliset muutoshaasteet
alkavat vahvemmin realisoitua. Tdméa pakottaa kuntia ja kuntien yhteistoimintaelimia jatka-
maan uudistusty6ta. Tuottavuuden parantaminen liittyy erittdin keskeisesti siihen, miten uu-
distuksessa onnistutaan kehittaméaan palveluita ja miten kehitys onnistuu erityisesti suurissa
kunnissa.

Myos kuntarakenteen uudistamista ja ammatillisen peruskoulutuksen jarjestajaverkon ko-
koamista tulee jatkaa. Hallinnollisten rakenteiden kehittdmisen ohella keskeista on palvelu-
rakenteiden ja palvelujen tuotantotapojen uudistaminen. Tata kautta vahvistuvien kunta- ja
yhteistoimintarakenteiden hyddyt palvelujen laadun, saatavuuden ja kustannustehokkuuden
nakokulmista voidaan toteuttaa. Hallitusohjelman mukaisesti kevaalla 2010 valmisteltava
pysyvé terveydenhuollon lainsaadanto tulee turvaamaan palvelujen jarjestimisen asiakas- ja
kuntalaiskeskeisesti puitelain jalkeisend aikana. Tuottavuuden kehitysta tulee seurata jatkos-
sa systemaattisesti ja jatkaa tuottavuus- ja tuloksellisuusmittareiden kehittdmista.

Uudistuksen painopisteen kohdistuminen jatkossa rakenteista palveluihin edellyttda toimen-
piteitd erityisesti suurten kaupunkien sekéd kaupunkiseutujen osalta. Puitelain mukainen kau-
punkiseutusuunnitelman laatimisvelvoite on kaynnistanyt kaupunkiseuduilla monia uusia
yhteistyoprosesseja, mutta yhteistydn vahvistaminen kaipaa tukea ja ohjausta. Hallitus pai-
nottaa riittdvan vahvojen velvoitteiden tarjoamista kaupunkiseutujen yhteistyén kehittami-
seen. Yhteistyon riskit ja ongelmat ovat suurimpia isoimmilla kaupunkiseuduilla.

Kaupunkiseudut samoin kuin kaikki kunnat tarvitsevat valtiolta monipuolista tukea saavut-
taakseen puitelain tavoitteet. Paikallisesti on tarkedd kiinnittdd huomiota uudistuksen toi-
meenpanoon ja johtamiseen. Pitkélla tahtaimelld kestavien ja strategisten ratkaisujen toteu-
tus vaatii vahvaa muutosjohtamista, yhteista visiota ja tahtotilaa, hyvaa osaamista seka tai-
tavaa henkilstdjohtamista.

Uudistuksen toimeenpano seka etenemisen jatkuva seuranta ja arviointi seka valtionhallin-
nossa ettd kunnissa on tarkedd. Toimeenpanossa ja arvioinnissa lahtdkohtana jatkossa on
uudistuksen kokonaisvaikutusten tarkastelu.
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Toimintalinjat tarkentuvat selonteossa esitettdvien toimenpiteiden kautta. Toimenpiteet to-
teutetaan valtiontalouden kehysten puitteissa ja niiden rahoituksesta paatetadn valtion talo-
usarviossa.

Hallitus kaynnistaa vuoden 2010 aikana mahdollisten lainsdadantéon liittyvien tai muiden
esitysten valmistelun asiakokonaisuuksissa, joita selonteon toimenpiteet edellyttavat. Lisak-
si jatketaan selonteossa linjatulla tavalla jo aiemmin kéynnistyneiden prosessien ja lainsaa-
danndn, kuten sosiaali- ja terveydenhuollon lainsdadantouudistusten, valmistelua.
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1 KUNTA-JA PALVELURAKENNEUUDISTUKSEN
LAHTOKOHDAT JA ETENEMINEN

11 Uudistuksen taustatekij at

Sisdasiainministerio asetti hallitusohjelman ulkopuolisen kunta- ja palvelurakenneuudistus-
hankkeen toukokuussa 2005 hallitusohjelman puolivélitarkastelun ja valtiosihteerityoryh-
man valmistelun jalkeen. Kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta ja sen kaynnistdmiseen joh-
taneista syistd on vallinnut laaja poliittinen yhteisymmarrys.

Uudistusta perusteltiin voimakkailla rakenteellisilla muutoksilla, joita kunnat lahivuosina
kohtaisivat. VVaeston vanhenemisen, palvelukysynndn kasvun, sisaisen muuttoliikkeen, yh-
dyskuntarakenteen tiivistymisen, henkilostén eldkkeelle siirtymisen, tyévoiman niukkene-
misen seka julkisen talouden paineiden samoin kuin palveluiden tuotantotapojen monimuo-
toistumisen nahtiin vaativan uutta osaamista seka syvenevaa yhteistyotd kuntien kesken seké
julkisen, yksityisen ja kolmannen sektorin vélilla. Muutosten katsottiin kasvattavan entises-
taan tarvetta kuntien yhteistoiminnalle ja vahentdvan kuntarajojen merkitystd. Kokonaisuu-
tena toimintaymparistdémuutosten nahtiin edellyttdvan kunta- ja palvelurakenteen muutta-
mista, jotta kuntien vastuulla olevien palvelujen saatavuus ja laatu turvattaisiin myos tule-
vaisuudessa.

12 Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen ja puitelain tavoitteet

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen tarkoituksena on kunta- ja palvelurakenneuudistukses-
ta annetun lain (169/2007) (voimassa 9.2.2007-31.12.2012) 1 §:n mukaisesti kunnallisen
kansanvallan lahtokohdista vahvistaa kunta- ja palvelurakennetta, kehittda palvelujen tuo-
tantotapoja ja organisointia, uudistaa kuntien rahoitus- ja valtionosuusjarjestelmia seka tar-
Kistaa kuntien ja valtion vélista tehtdvajakoa siten, ettd kuntien vastuulla olevien palvelujen
jarjestamiseen ja tuottamiseen seké kuntien kehittdmiseen on vahva rakenteellinen ja talou-
dellinen perusta. Tarkoituksena on parantaa tuottavuutta ja hillitd kuntien menojen kasvua
seké luoda edellytykset kuntien jarjestamien palveluiden ohjauksen kehittamiselle.

Lain tavoitteena on elinvoimainen, toimintakykyinen ja ehed kuntarakenne. Lain tavoitteena
on mydos taloudellinen ja kattava palvelurakenne, joka turvaa laadukkaat palvelut ja niiden
saatavuuden.

Puitelakia tulee soveltaa sen 2 §:n mukaisesti kaikissa kunnissa lukuun ottamatta Ahvenan-
maan kuntia. Kainuun hallintokokeilusta annetun lain (343/2003) soveltamisalaan kuuluvis-
sa kunnissa puitelakia sovelletaan rajoitetusti. Nain ollen puitelain piiriin kuului sen voi-
maan tullessa 392 kuntaa. Vuoden 2009 alusta lukien puitelaki on tapahtuneiden kuntaliitos-
ten johdosta koskenut 324 kuntaa.

Puitelain 4 8§ méarittelee keinot lain tavoitteiden saavuttamiselle. Ne ovat kuntarakenteen
vahvistaminen kuntien yhdistymisten kautta, palvelurakenteiden vahvistaminen kokoamalla
kuntaa laajempaa véestOpohjaa edellyttavat palvelut ja kuntien yhteistoiminnan lisddminen.
Toiminnan tuottavuutta parannetaan tehostamalla kuntien palveluiden jarjestamista seké
vahvistamalla paakaupunkiseudun ja muiden yhdyskuntarakenteellisesti ongelmallisten
kaupunkiseutujen toimintaedellytyksia.

Lain 5 §8:n mukaan kunnan tulee muodostua toiminnallisesta kokonaisuudesta, jolla on ta-
loudelliset ja henkildstévoimavaroihin perustuvat edellytykset vastata palveluiden jarjesta-
misestd ja rahoituksesta. Yhteistoiminnan vahvistamiseksi kunnat voivat myds perustaa toi-
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minnallisesta kokonaisuudesta muodostuvan yhteistoiminta-alueen. Puitelain mukaan perus-
terveydenhuolto ja siihen kiintedsti liittyvét sosiaalitoimen tehtavat tulee jarjestdd vahintaan
noin 20 000 asukkaan kunnassa tai yhteistoiminta-alueella. Tastd voidaan poiketa saaristoi-
suuden, pitkien etéisyyksien, kansalliskielia koskevien kielellisten oikeuksien tai saamelai-
sia koskevien kielellisten ja kulttuuristen oikeuksien turvaamiseksi. Ammatillisen peruskou-
lutuksen jarjestdjia koskee vadestdpohjavaatimus, joka on vahintdan noin 50 000 asukasta.
Lisédksi kuntien tulee lain 6 &:n nojalla kuulua laajaa vaestdpohjaa edellyttavien palvelujen
kuntayhtymiin, joille voidaan erikoissairaanhoidon ja erityishuollon lisaksi antaa laajem-
minkin jarjestdmisvastuuta palveluissa.

Puitelain 7 8:n mukaan 17 kaupunkiseutua ovat velvoitettuja laatimaan suunnitelmat siita,
miten maankayton, asumisen ja liikenteen yhteensovittamista sekd palvelujen kaytt6a kunta-
rajat ylittden parannetaan seuduilla.

Puitelain 9 8:44n sisdltyi erityinen arviointimenettely niiden kuntien osalta, jotka ovat erityi-
sen vaikeassa taloudellisessa asemassa. Mikali rahoituksen riittavyyttd kuvaavat kunnan ta-
louden tunnusluvut ovat toistuvasti ja olennaisesti maan vastaavia tunnuslukuja heikommat,
tulee kunnan ja valtion yhdessa selvittdd kunnan mahdollisuudet turvata asukkailleen lain-
sdadannon edellyttamat palvelut ja ryhtya toimiin edellytysten turvaamiseksi. Selvitys teh-
daan arviointiryhmassa, joka myos tekee ehdotuksen tarvittavista jatkotoimenpiteista, joka
kunnanvaltuuston on kasiteltdva. Laissa saddettiin, ettd mikali toimenpiteet eivét ole riitta-
vid, vuoden 2009 alussa annetaan hallituksen esitys kuntajakolain muuttamisesta siten, etta
valtioneuvosto voi paattda kuntajaon muuttamisesta arviointiryhman tai kuntajakoselvittdjan
ehdotuksesta.

Kuntien tehtdvia ja rahoitusta kasitteleva peruspalveluohjelma tuli puitelain 11 §:n mukaan
vakinaistaa osaksi lakiin perustuvaa valtion ja kuntien neuvottelumenettelyd. Kuntien rahoi-
tus- ja valtionosuusjarjestelma tuli uudistaa. Liséksi puitelain 8 § mukaan eréiden tehtévien
jarjestamis- tai rahoitusvastuu siirretddn kunnilta valtiolle vuoden 2009 alusta lukien.

Puitelain 12 § edellytti, ettd valtio ja kunnat laativat yhteisia standardeja tietojarjestelmien
yhteentoimivuuden varmistamiseksi ja kehittavat ja ottavat kayttoon tieto- ja viestintatekni-
sié ratkaisuja hyodyntavan organisaatio- ja hallinnonalarajat ylittdvan yhteispalvelumallin.

Edelleen puitelain 13 8:ssd edellytettiin, ettd kunta- ja palvelurakenneuudistuksen tarkoitta-
mat uudelleenjarjestelyt tulee toteuttaa ja sen edellyttdméat suunnitelmat laatia yhteistoimin-
nassa kuntien henkildston edustajien kanssa.

Puitelain 10 § velvoitti kunnat toimittamaan valtioneuvostolle selvitykset kunnassa puitelain
5 ja 6 §:n nojalla toteutettavista toimenpiteistd seké suunnitelmat uudistuksen toimeenpanos-
ta.

13 Uudistuksen organisointi ja eteneminen 2005—2009

Toukokuussa 2005 asetettua kunta- ja palvelurakenneuudistushanketta johti peruspalveluoh-
jelmaa valmisteleva ministerityéryhma. Hankkeen kaytdnnon toteutuksesta vastasi parla-
mentaarinen kunta- ja palvelurakenneryhmd, jonka puheenjohtajana toimi alue- ja kuntami-
nisteri. Ryhmassa olivat edustettuina Suomen Kuntaliiton hallituksessa edustettuina olevat
puolueet seka sisaasiainministerion, valtiovarainministerion, sosiaali- ja terveysministerion
Ja opetusministerién virkamiesjohto seka Suomen Kuntaliitto.

Hankkeen ensimmaisessa vaiheessa (5/2005—9/2006) valmisteltiin jatkototeutuksen kannal-
ta keskeiset kuntien palveluiden jarjestamiseen ja toteuttamiseen liittyvat normatiiviset ja
lainsaadannolliset muutokset, jotka koskevat kuntien tehtdvia ja rahoitusta, kuntien palve-
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luiden jarjestamisen organisoimista, kuntien yhteisty6tasoja ja yhteistyon toteuttamista seka
kuntajakoa ja kuntajaon muuttamista.

Ensimmainen vaihe sisélsi laajan aluevaiheen, joka kdynnistyi syksylla 2005 ja paattyi hel-
mikuussa 2006. Aluevaiheessa arvioitiin yhdessa paikallis-, alue- ja keskushallinnon kesken
uudistuksen eri vaihtoehtojen toteutettavuutta alueiden erityispiirteet huomioon ottaen. Vai-
heen toteutuksesta huolehtivat kunnat, maakuntien liitot sekd Suomen Kuntaliitto peruspal-
veluohjelmaa valmistelevan ministeriryhman linjausten mukaisesti. Aluevaiheen kaynnistéa-
neisiin maakunnallisiin seminaareihin osallistui yhteensa n. 6000 henkilda.

Ensimmainen vaihe paattyi syyskuun 2006 lopussa, jolloin eduskunnalle annettiin hallituk-
sen esitys laiksi kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta seka esitykset laeiksi kuntajakolain
muuttamisesta ja varainsiirtoverolain muuttamisesta (HE 155/2006). Laki kunta- ja palvelu-
rakenneuudistuksesta (169/2007, jaljempéna puitelaki) seka lait kuntajakolain (170/2007) ja
varainsiirtoverolain (171/2007) muuttamisesta hyvéksyttiin eduskunnassa ja ne tulivat voi-
maan 23.2.2007. Hyvaksytyn puitelain perusteella kaynnistettiin kdytannon toteuttamisen
edellyttdma lainsaadannéllinen ja hallinnollinen uudistustyd.

Sisdasiainministerio asetti uudistustyon taytantéonpanon valmisteluvaiheelle seurantahank-
keen, jonka toimikausi alkoi 1.10.2006 ja paattyi Vanhasen hallituskauden loppuun. Hank-
keen seurantaryhma toimi alue- ja kuntaministerin johdolla.

Vanhasen Il hallituksen kaudella uudistuksen valmistelua on johtanut peruspalveluohjelmaa
valmisteleva ministeriryhma sekd 23.5.2007 asetettu uudistuksen toimeenpanon parlamen-
taarinen seurantaryhma (toimikausi 23.5.2007—31.12.2009), jonka puheenjohtajana on toi-
minut hallinto- ja kuntaministeri. Uudistuksen valmistelusta on vastannut vuodesta 2005
lahtien sisdasiainministerién/valtiovarainministerion kuntaosasto yhteistydssa muiden mi-
nisterididen kanssa.

14 Uudistuksen arviointi ja seuranta

Hallintovaliokunta katsoi kunta- ja palvelurakenneuudistusta annettavaa lakia koskevassa
mietinndssadan (HaVM 31/2006), etta uudistus vaatii kuntien vahvaa tahtotilaa ja aktiivista
toimintaa. Valtion roolina tulisi olla uudistuksen ohjaaminen ja arviointi. Kunta- ja palvelu-
rakenneuudistuksen kaltaisen prosessin etenemisen, ohjaamisen sekd seurannan ja arvioin-
nin katsottiin vaativan suunnitelmallisuutta.

Uudistusta on sen edetessa arvioitu ja seurattu sekd kokonaisuutena etta kuntien toimenpi-
teiden tasolla. Arviointi ja seuranta on jakautunut virkatyona tehtyyn arviointiin ja seuran-
taan seka ulkopuolisiin arviointitutkimuksiin.

Arviointi on kohdistunut erityisesti toimeenpanosuunnitelmiin (10 8), kaupunkiseutusuunni-
telmiin (7 8) seka erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa oleviin kuntiin (9 8). Arvioin-
ti on pyrkinyt tuottamaan tietoa kuntien prosesseista, tehdyista toimenpiteista seka puitelain
kriteerien tayttymisestad. Kuntien toimeenpanosuunnitelmien toteutumista on seurattu virka-
tyona. Kaupunkiseutujen arvioinnista on vastannut erillinen tyéryhma. Puitelain 9 §:n mu-
k_zlaiset arviointityéryhmat ovat arvioineet erityisen vaikeassa taloudellisessa olevien kuntien
tilannetta.

Lapin yliopisto toteutti vuosien 2007—2009 ulkopuolisen arviointitutkimuksen, joka kohdis-
tui uudistuskokonaisuuden etenemisen ja vaikutusten arviointiin. Sosiaali- ja terveysturvan
keskusliitto toteutti valtiovarainministerion toimeksiannosta uudistuksen vaikutuksia kunta-
laisten ndkokulmasta kartoittavan Kansalaisbarometrin vuosien 2007-2009 aikana. Suomen
Kuntaliitto kdynnisti vuonna 2008 laajan Paras-arviointitutkimusohjelman (ARTTU), joka
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toteutetaan vuosien 2008-2012 aikana. Ohjelma arvioi uudistuksen vaikutuksia demokrati-
an, johtamisen, kunta- ja aluetalouden, tasa-arvon, kielellisten oikeuksien, yhdyskuntaraken-
teen kehittymisen, kuntalaisten seka henkiléston nakokulmista.

Selontekoa varten sosiaali- ja terveysministerio, valtiovarainministerid, Suomen Kuntaliitto
ja Terveyden- ja hyvinvoinnin laitos toteuttivat kevéttalvella 2009 sosiaali- ja terveyden-
huollon palveluja koskeva kyselyn, jolla kerattiin kunnilta tiedot paatoksista puitelain vel-
voitteiden tayttamiseksi seké yksityiskohtaiset tiedot uudistuksen myota tehdyista rakenteel-
lisista ja palveluihin kohdistuvista muutoksista. Kaikilta kaupunkiseutusuunnitelman laati-
neilta seuduilta kartoitettiin suunnitelmien toteuttamisen etenemisté vuoden 2009 alussa to-
teutetulla kyselylla.

15 Uudistuksen ohjaus ja eteneminen kunnissa

Toimeenpanon suunnittelun eteneminen kunnissa

Kuntien tuli laatia elokuun 2007 loppuun mennessa selvitykset kuntarakennemuutoksista ja
yhteistyon tiivistamisestd seka toimeenpanosuunnitelmat palveluiden jarjestdmisestd, palve-
luverkon kattavuudesta ja henkildstévoimavarojen riittavyydestd. Jokaisen kunnan tuli esit-
taa valtioneuvostolle erityinen kunta- ja palvelurakennetta koskeva selvitys puitelain nojalla
toteutettavista toimenpiteistd sekad suunnitelma uudistuksen toimeenpanosta. Toimeenpano-
suunnitelmien perustana olivat vaestd- ja palvelutarveanalyysi sekd kunnan taloussuunni-
telma. Kuntaliitoksen toteuttaneiden kuntien tuli palauttaa selvitys ja suunnitelma joulukuun
2007 loppuun mennessa. Kaupunkiseutusuunnitelmat tuli palauttaa elokuun 2007 loppuun
mennessa.

Kunta- ja palvelurakenneuudistus on ollut kuntia aktivoiva uudistus ja paikallistasolla on
tehty paljon valmistelu- ja suunnittelutyétd. Valtaosa kunnista on selonteon antamiseen
mennessa tehnyt paatokset niista rakenteellisista ratkaisuista, joita kunnilta edellytettiin alun
perin 31.8.2007 mennessd. Naista kunnista monet ovat myds edenneet jo toimeenpanovai-
heeseen. Lokakuussa 2009 yhteensd 60 kunnalta kuitenkin puuttuivat edelleen puitelaissa
edellytetyt paatokset.

Kunnat, yhteistoiminta-alueet ja kaupunkiseudut, jotka ovat tehneet rakenteelliset ratkaisut
ohjauksen edellyttdméassa aikataulussa, ovat toteuttaneet uudistuksen tavoitteita nopeimmin.
Joissain kunnissa uudistus on pysahtynyt ongelmien tai mm. muutosvastarinnan vuoksi.
Vaikka uudistuksen tavoitteita tai tarkoituksenmukaisuutta ei kaikissa kunnissa ole kaikilta
osin sisaistetty, pitavat tutkimusten mukaan sekéa kunnat ettd kuntalaiset uudistusta tarpeelli-
sena.

Uudistuksen etenemiseen ovat vaikuttaneet seka valtion ohjaus etta paikallistason olosuhde-
tekijat. Uudistuksen valmisteluprosessit ovat olleet paikallisia ja moninaisia, mik& on koros-
tanut kuntien muutosjohtamisen merkitysta. Yleinen tulkinta kunnissa on, ettd ilman valtion
vaikutusta kunta- ja palvelurakenteiden uudistaminen ei olisi kaynnistynyt. Kuntatoimijat
odottavat valtiolta jatkossakin ratkaisuja ja ohjeistusta esille tuleviin ongelmiin.

Valtion ohjaus

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksessa normiohjausta edustavat puitelaki ja muu lainsééa-
dantd. Resurssiohjausta ovat olleet esimerkiksi kuntaliitoksiin myénnetyt yhdistymisavus-
tukset ja eri ministerididen hankerahoitus ja informaatio-ohjausta mm. uudistukseen liittyva
ohjeistus, koulutus- ja keskustelutilaisuudet, kuntien kanssa kaydyt neuvottelut seka kuntien
tueksi tuotettu tieto ja kunnille sekd kaupunkiseuduille annetut palautteet. Ohjaus on ollut
toimeenpanosuunnitelmien palauttamisen jalkeen tiukempaa niiden kuntien osalta, jotka ei-
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vat ole esittdneet riittdvan selkeitd suunnitelmia puitelain velvoitteiden tayttdmisestd. Niiden
kuntien osalta, joilta jatkotoimenpiteita ei edellytetty, ohjaus on ollut valjaa ja luonteeltaan
kaikille kunnille suunnattavaa informaatio-ohjausta. Kuntien nakdkulmasta normi-, resurssi-
ja informaatio-ohjaus eivat erotu selkedsti toisistaan. Osa kunnista my6s odottaa valjempaa,
osa tiukempaa ohjausta. Ohjauksessa on jatkossa tarvetta koordinoivammalle toiminnalle.

Kuntien palauttamat toimeenpanosuunnitelmat ja selvitykset analysoitiin syksyn 2007 aika-
na eri ministerididen ja Suomen Kuntaliiton yhteistyona. Kaikki kunnat saivat suunnitelmis-
taan palautteen joulukuussa 2007. Palaute perustui hallituksen iltakoulun marraskuussa 2007
tekemiin linjauksiin. lltakoulu késitteli kuntien toimeenpanosuunnitelmia ja niista tehtya
analyysia ja linjasi, ettd kaikilla kunnilla tulee olla ennen vuonna 2009 eduskunnalle annet-
tavaa selontekoa paatokset siitd, miten ne tulevat tayttamaan puitelain velvoitteet. Iltakoulu
linjasi myds, ettd kaikkien kuntien edistymista puitelain tarkoituksen toteuttamisessa tullaan
seuraamaan.

Hallituksen iltakoulun linjausten perusteella kunnat jaoteltiin seuraaviin kolmeen ryhméaén
kunnilta edellyttavien jatkotoimenpiteiden kohdentamiseksi:

1) Kunnan suunnitelmat nayttavat tassa vaiheessa tayttavan puitelain mukaiset jarjes-
telyt;

2) Kunnan selvityksista ja toimeenpanosuunnitelmista ei tassa vaiheessa ilmene, tul-
laanko velvoitteet tayttdmaan;

3) Kunnan suunnittelemat jarjestelyt alittavat tdssa vaiheessa puitelain tavoitteet ja
velvoitteet.

Ensimmaisen ryhmaan marraskuussa 2007 kuuluneilta 69 kunnalta ei edellytetty jatkotoi-
menpiteitd. Toiseen ryhmaan kuuluneet 265 kuntaa saivat palautteen yhteydessa lisaselvi-
tyspyynnon ja kolmannen ryhman 15 kuntaa kutsuttiin kuntakohtaisiin neuvotteluihin puite-
lain velvoitteiden toteuttamisesta.

Yhteensa 43 kuntaa oli iltakoulukésittelyyn mennessa paattanyt toteuttaa kuntaliitoksen
vuoden 2009 alusta lukien ja ne palauttivat toimeenpanosuunnitelmansa ja selvityksensa
joulukuun 2007 loppuun mennessa. Nama kunnat saivat palautteen helmikuussa 2008 eika
niiltéd jatkovalmistelussa edellytetty jatkotoimenpiteita.

265 kunnan toimittamat lisaselvitykset analysoitiin eri ministerididen ja Suomen Kuntaliiton
virkamiesten yhteistydna kevaan 2008 aikana ja kunnat saivat niista palautteen kesédkuussa
2008. Samassa yhteydessa paatettiin kaynnistaa uusi neuvottelukierros syksylla 2008 niiden
kuntien kanssa, joiden antamista lisaselvityksistd ilmeni, ettd puitelain velvoitteiden taytta-
misessé oli ongelmia. Naita kuntia oli yhteensd 20 (vuoden 2009 alusta kuntien yhdistymis-
ten vuoksi 17). Lisdksi 2 yhteistoiminta-aluetta kutsuttiin neuvotteluihin. Samassa yhteydes-
sd kunta- ja palvelurakenneuudistuksen seurantaryhméa paatti, ettd hallituksen iltakoulun
asettamaa maaréaikaa tarkennetaan siten, ettd kaikilla kunnilla tulee olla paatokset siita, mi-
ten ne tulevat tayttamaan puitelain velvoitteet, 15.3.2009 mennessa.

Vuonna 2008 kaytyja kuntakohtaisia neuvotteluita koordinoi valtiovarainministerio. Neu-
votteluiden tavoitteena oli auttaa kuntia I6ytamaan sopiva yhteistydsuunta ja luoda edelly-
tyksia paatoksenteolle. Kevaan neuvottelukierros kdynnistyi tammikuussa 2008 ja saatiin
paasaantoisesti paatokseen 30.4.2008. Neuvotteluihin osallistuivat valtiovarainministerién ja
sosiaali- ja terveysministerion virkamiesten lisaksi valtiosihteerit. Syksyn neuvottelukierros
kaynnistyi syyskuussa 2008 ja saatiin paatokseen paasaantoisesti 15.3.2009 mennessa. Neu-
votteluita vetivat padsaantdisesti em. ministerididen virkamiehet. Kumpikin neuvottelukier-
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roksista oli tuloksekas, mutta kaytyjen neuvottelujen jalkeen on edelleen kuntia, joilla ei ole
paatoksia puitelain velvoitteiden toteuttamisesta.

Uudistusprosessin edetessa on yllapidetty tiivistd vuoropuhelua valtion ja kuntien valilla
mm. hankkeen ensimmaisen vaiheen jalkeen vuosittain jarjestetyissa valtakunnallisissa se-
minaareissa sekd kaupunkiseuduille suunnatuissa palautetilaisuuksissa. Valtio on yhteistyds-
s& Suomen Kuntaliiton kanssa tukenut kuntia uudistuksen toteuttamisessa. Kuntaliitossa on
vuodesta 2006 lahtien toiminut Kuntien strateginen yhdistyminen -verkosto kuntaliitosta
suunnitteleville ja toteuttaville kunnille. Vuonna 2008 Kuntaliitto kdynnisti Y hteistoiminta-
alueiden tuki-verkoston, joka on avoin kaikille yhteistoiminta-aluetta suunnitteleville tai
kaynnistaneille kunnille. Verkostot tukevat uudistuksen suunnittelua ja toimeenpanoa seka
seuraavat kuntien prosesseja ja niiden etenemista.

Uudistuksen eri vaiheista ja etenemisestd on tiedotettu ministerididen normaalikéytantéjen
mukaisesti. Uudistuksella on ollut omat internet-sivut ja siitd on tehty esitteitd. Julkaisuista
ja tehdyisté arvioinneista on tiedotettu aktiivisesti.

Paikallisten olosuhteiden vaikutus

Etenemiseen kunnissa ovat vaikuttaneet paikalliset poliittiset, taloudelliset seka toiminnalli-
set ja sosiaaliset tekijat.

Monissa kunnissa uudistuksen suhteen vallinnut poliittinen konsensus on péaasaantoisesti
edistanyt uudistuksen etenemistd. Joissakin tapauksissa poliittinen yhteisrintama on pohjau-
tunut uudistuksen jarruttamiselle. Puolueilla on ollut usein yhteinen nakemys oman kuntan-
sa asemasta suhteessa muihin alueen kuntiin.

Taloudelliset tekijat ovat olleet kunnasta riippuen joko uudistusta edistdvia tai jarruttavia ja
voineet vaikuttaa suurestikin uudistuksen toteuttamiseen kunnissa. Hyvén talouden kunnilla
on ollut paremmat lahtékohdat, koska ne ovat mm. voineet valita yhteistyémallinsa ja -
suuntansa paineettomammin. Toisaalta uudistus on edennyt monissa kunnissa nopeammin
johtuen juuri taloudellisista paineista.

My®os kuntien hallinto- ja toimintakulttuurit, aiemmat kokemukset yhteistydsta seka alueelli-
set ja paikalliset tilanteet, toimijoiden valiset suhteet ja luottamus ovat olleet keskeisid uu-
distusprosessin etenemisen kannalta. Myds naapuri- tai muiden kuntien ratkaisut ovat voi-
neet vaikuttaa paatoksentekoon. Saman alueen kuntien samankaltaiset ongelmat ja palvelu-
tarpeet ovat voineet edistaa ratkaisujen hakemista ja aiemmat yhteistyén ongelmat jarruttaa
yhteistyota seka osapuolten sitoutumista.

Identiteettikysymykset, muutospelko sekéd pelot esim. palveluiden keskittamisestd, paatos-
vallan katoamisesta tai sen keskittymisestéd ovat olleet tavanomaisia muutosvastarinnan syita
kunnissa. Kuntien sijainti ja mahdollinen kilpailuasetelma ovat olleet merkityksellisida muo-
dostettaessa kumppanuuksia.

Toiminnallisia haasteita ovat olleet mm. eri ladneihin, maakuntiin tai talousalueeseen kuu-
luminen naapurikuntien vélilla, kulttuuriset aluejaot naapurikuntien valilla, kuntakeskusten
pitka etdisyys toisistaan tai reuna-alueiden pitkéat etaisyydet suunnitellun uuden kunnan kes-
kuksesta, keskuskuntaymparyskunta- tai kaupunki-maaseutu -asetelmat seké kaksikielisilla
alueilla kielelliset oikeudet.

Laaja-alainen, viranhaltijoiden ja poliitikkojen yhteinen valmistelu on lisdnnyt todennakoi-
syyttd onnistua toteutuksessa ja lisannyt sitoutuneisuutta seka ymmarrysta uudistuksen pe-
rustarkoituksesta. Suunnitelmien ja selvitysten valmistelussa poliittisten paatdksentekijoiden
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osallistuminen on ollut valttdmatontd, koska valtioneuvostolle toimitettujen suunnitelmien
on tullut olla kunnanvaltuustojen hyvaksymid. Luottamushenkildiden osallistuminen toi-
meenpanon suunnitteluun on vaihdellut kunnittain, ja viranhaltijat ovat arvioinnin mukaan
olleet keskeisimpia toimijoita. Kuntien henkilést6 on ollut melko kattavasti mukana valmis-
teluprosessissa ja timéa on nahty yleisesti ottaen tarkeaksi.

2 UUDISTUSTYON TULOK SET JA VAIKUTUKSET

Tassa luvussa tarkastellaan uudistuksen vaikutuksia seka puitelain tavoitteiden toteutumista.
Luku kohdistuu tarkastelemaan erityisesti puitelain keinojen kayttéa seka sita, millaisia vai-
kutuksia uudistuksella on toistaiseksi ollut kuntarakenteisiin, sosiaali- ja terveydenhuoltoon,
opetustoimeen ja kaupunkiseutujen kehittymiseen. Liséksi arvioidaan vaikutuksia tuotta-
vuuden, palvelujen tuotantotapojen ja organisoinnin seké tietojarjestelmien kehittymiseen.
Vaikutuksia tarkastellaan myos kuntatalouden, kielellisten oikeuksien toteutumisen, henki-
16ston aseman, sukupuolten valisen tasa-arvon seka kuntien itsehallinnon nakokulmista.

2.1 Uudistuksen vaikutukset kuntar akenteeseen

211 Kuntajaon muutokset ja kuntarakenteen vahvistuminen

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen seka puitelain tavoitteena on ollut elinvoimaisen, toi-
mintakykyisen ja ehedn kuntarakenteen muodostaminen. Puitelain mukaan kuntarakennetta
vahvistetaan yhdistaméalla kuntia ja liittdmalla osia kunnista toisiin kuntiin. Kunnan tulee
muodostua tydssakayntialueesta tai muusta sellaisesta toiminnallisesta kokonaisuudesta, jol-
la on taloudelliset ja henkildstévoimavaroihin perustuvat edellytykset vastata palveluiden
jarjestamisesté ja rahoituksesta.

Kuntien lukuméaéara on 2000-luvulla vahentynyt merkittavasti. Kuntia oli 2000-luvun alkaes-
sa 452. Vuosina 2000—2006 tapahtui yhteensa 17 yhdistymistd. Taman jalkeen kunta- ja
palvelurakenneuudistus on selvasti vauhdittanut yhdistymisida. Uudistuksen kaynnistamisen
(2005) jalkeen yli 200 kuntaa on ollut mukana yhdistymisselvityksissd, mikd on huomatta-
vasti odotettua suurempi maara. Valtio on myds kannustanut kuntia selvityksiin erityisella
esiselvitysavustuksella. Kunnille on vuodesta 2004 lukien voitu myontda vuosittain talous-
arviopohjaista avustusta kustannuksiin, joita niille aiheutuu yhdistymiseen liittyvisté esisel-
vityksista. Avustuksella on usein ollut merkitysta siihen, etta selvityksia on kuntien kesken
kaynnistetty. Liséksi voidaan nahda, etta tuetuista selvityksista yli puolet on johtanut jolla-
kin aikavalilla selvityksessa mukana olleiden kuntien tai ainakin osan ndista yhdistymiseen.

Jo vuonna 2007 tuli voimaan 14 yhdistymistd, joissa oli mukana 30 kuntaa. Naiden kuntien
voidaan katsoa halunneen taata vahvemman lahtdasetelman uudistuksessa jo ennen puitelain
voimaan tuloa. Vuosina 2000—2009 on tapahtunut yhteensa 64 kokonaisten kuntien yhdis-
tymista (kuvio 1).
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Yhdistymistapausten maara 2001-2009
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Kuvio 1. Kuntien yhdistymistapausten maéré vuosittain 2000—2009 (jaoteltuna kaksi- ja monikuntaliitoksiin).

Naissa yhdistymisissd on ollut mukana yhteensa 171 kuntaa (kuvio 2). Kuntien maara on
vahentynyt tdnd aikana 107 kunnalla. Kuntaliitosten ennétysvuosi oli 2009, jolloin tuli voi-
maan yhteensd 32 yhdistymistd, joissa oli mukana 99 kuntaa. Kuntien maara vaheni 67:11a.
Perati puolet vuoden 2009 alusta voimaan tulleista kuntajaon muutoksista oli monikuntalii-
toksia eli 16 kuntajaon muutosta on useamman kuin kahden kunnan yhdistymisia tai liitok-
sia. Suurimmassa yhdistymisessa on mukana 10 kuntaa. Lisdksi vuonna 2009 toteutui kaksi
kuuden kunnan yhdistymistd, yksi viiden kunnan yhdistyminen, nelja neljan kunnan ja kah-
deksan kolmen kunnan yhdistymista.
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Yhdistymisissa mukana olevien kuntien maara
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Kuvio 2. Kuntien yhdistymisessad mukana olevien kuntien maéré vuosittain 2000—2009, jaoteltuna kaksi- ja mo-
nikuntaliitoksiin.

Kuntaliitoksia ennakoidaan tapahtuvan myds vuosina 2010—2013. Vuoden 2010 alusta to-
teutuu nelja yhdistymistd, joissa on mukana 10 kuntaa, ja kuntamaard vahenee kuudella.
Uusien valtuustojen ja hallitusten kdynnistettya tyonsa on kevéttalvella 2009 ollut néhtavis-
sd halukkuutta uusien kuntaliitosselvitysten kaynnistamiseen. Vuoden 2011 alusta toteutuu
ainakin kaksi yhdistymistd, joissa on mukana viisi kuntaa, ja kuntamaara vahenee kolmella.
Vuoden 2013 alusta voimaan tulevaksi on jo paatetty kaksi yhdistymistd, joissa on mukana
nelja kuntaa, ja kuntamadrd vahenee kahdella. Yhdistymisselvityksia oli elokuussa 2009
kaynnissa 15. Niissa oli mukana yhteensa 45 kuntaa. Mikali nama yhdistymisselvitykset
johtavat sellaisinaan yhdistymisiin, niiden ja jo paatettyjen yhdistymisten jalkeen kuntamaa-
ra vahenisi vuosina 2007—2013 yhteensd 123 kunnalla (kuvio 3). Joka tapauksessa kunta-
maé&rd tulee vuoteen 2013 mennessé laskemaan ainakin 337 kuntaan.
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Kuntamaarén kehitys 2000-luvulla
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Kuvio 3. Kuntaméarén kehitys 2000-luvulla. VVuosien 2011—2013 luvuissa vaihtoehtoisesti joko vain varmat
(pédétetyt) tai elokuussa 2009 olevat selvitykset.

Tapahtunutta muutosta kuvaa hyvin myos se, ettd Suomen kuntien mediaanikuntakoko on
kasvanut noin 800 asukkaalla ja asukasmaéran keskiarvo yli 3 000 asukkaalla tapahtuneiden
yhdistymisten my6té vuosina 2007—2009 (kuvio 4).
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Kuntien asukasmaaran keskiarvo ja mediaani
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Kuvio 4. Kuntien asukasmaaran keskiarvo ja mediaani.

Toteutuneet yhdistymiset ovat vahenténeet erityisesti kaikkein pienimpien kuntien maaraa.
Alle 2 000 asukkaan kuntien méaara lahes puolittuu vuosien 2008—2010 valilla (Tauluk-
ko 1). Suurin osa (lahes 68 prosenttia) suomalaisista asuu kuitenkin yli 20 000 asukkaan
kunnissa.

Manner-Suomen | V. 2008* v.2009* v. 2010**
kunnat (pl Ahve-
nanmaa) kpl

kpl asukkaita | kpl asukkaita | kpl asukkaita
alle 2 000 asuk- 63 88 481 35 51 796 34 50 338
kaan kuntia
alle 10 000 asuk- 300 | 1305437 233 | 1076 957 225 | 1035486
kaan kuntia
10 000—20 000 46 662 382 44 634 407 46 663 255
asukkaan kuntia
yli 20 000 asuk- 53| 3305512 55| 3556941 55 | 3600 286
kaan kuntia
kuntia yhteensé 399 332 326

Taulukko 1. Manner-Suomen kuntien koko ja asukasluvut (*31.12.2007 asukasmaéaréatiedoilla, **31.12.2008
asukasmaarétiedoilla).

Suurimpien kaupunkiseutujen alueilla kuntaliitoksia on tapahtunut verrattain vahan. Raken-
teiden ja siten palveluidenkin kehittdminen on saattanut jadda vahaiseksi kaupunkien taytta-
essa lahtdkohtaisesti puitelain vaestdpohjakriteerit. Poikkeuksia tahan ovat kuitenkin olleet
mm. Kouvolan seutu (6 kunnan yhdistyminen), Hameenlinnan seutu (6 kunnan yhdistymi-
nen) ja Jyvaskylan seutu (3 kunnan yhdistyminen). Hameenlinna, Salo ja Seindjoki nousivat
vuonna 2009 toteutuneiden yhdistymisten my6ta suurimpien kaupunkien joukkoon. Naiden
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lisdksi suurista kaupunkiseuduista yhdistymisia on tehty myds Oulussa, Lappeenrannassa ja
Joensuussa.

Kaupunkien kasvaminen yhdistymisten my6ta on nostanut esiin my®s kaupunkiseutujen va-
lisen Kilpailuasetelman. Onkin mahdollista, ettd uudistusta ja erityisesti kuntaliitoksia on
vienyt eteenpéin keskisuurten kaupunkien valinen Kilpailu ja halu kohota kilpailukykyiseksi
suhteessa suuriin kaupunkeihin. Keskikokoiset kaupungit asemoivat kehitystddn suhteessa
toisiinsa ja kuntaliitos voi tuottaa kaupungille Kilpailuetua verrattuna yhteistydvaihtoehtoon.

Osa vuoden 2009 alusta tai sen jalkeen yhdistyvistd kunnista on viime vuosina tehnyt jo yh-
den liitoksen tai vaihtoehtoisesti toteuttaa l&hivuosina toisenkin. Useita liitoksia toteuttavat
mm. Sastamala, Seinajoki, Kuopio, Lappeenranta, Eura ja Lohja. Vuoden 2009 alusta yhdis-
tyneista kunnista lisdksi noin kolmasosa on mukana myds jossakin uudistuksen myoéta muo-
dostettavassa yhteistoiminta-alueessa.

Liitoshalukkuuteen vaikuttavat monet tekijat. Merkittava syy kuntaliitoksiin on usein kun-
nan oma taloudellinen tilanne, kunnan elinvoimaisuuden parantaminen, palvelujen turvaa-
minen, toiminnan taloudellisen pohjan vahvistaminen tai vetovoimaisen kunnan aikaansaa-
minen. Liitos nahdaéan yhteistoiminta-aluetta parempana vaihtoehtona, jonka monesti ajatel-
laan kaventavan kuntien omaa paattsvaltaa. Liitoksiin ovat vauhdittaneet myds esimerkit,
erityisesti Salon seudun monikuntaliitos. Kuntaliitokset eivat kuitenkaan aina ole toteutuneet
loogisesti niilla alueilla, joissa taloudelliset syyt tai alueelliset olosuhdetekijat nayttdisivat
puoltavan yhdistymistd. Esimerkiksi tydssakdyntialueen kriteerin nakokulmasta kaikki kun-
taliitokset eivat aina ole olleet johdonmukaisia. Niillakin kaupunkiseuduilla, joissa liitoksia
toteutuu, jaa ulkopuolelle usein yksittdisia kuntia, jotka eivét syysta tai toisesta halua vielda
liittya uuteen kaupunkikokonaisuuteen.

Puitelain méaarittelemistd kuntarakenteen vahvistamisen keinoista osaliitoksia ei ole kaytetty
merkittdvassd madrin. Uudistuksen vaikutus kunnan jaseniltd tulleiden osaliitosesitysten
madraan on kuitenkin selva, mikd nakyy myos osaliitospaédtoksia koskevassa kuviossa 5.
Monissa kokonaisliitoksia toteuttavissa kunnissa on reuna-alueilla herdnnyt pyrkimyksia
naapurikuntaan siirtymiseksi. Valtio on kuitenkin pyrkinyt rauhoittamaan yhdistymista to-
teuttavien kuntien tilannetta osaliitosten osalta ainakin hallinnon- ja palvelujen jarjestamis-
sopimuksen voimassaoloajaksi, jotta palvelujen organisointi uusissa kunnissa olisi mahdol-
lista.

Heindkuun 2004 alusta kesdkuun 2009 loppuun ministeriéssa tai valtioneuvostossa on tehty
paatds (hyvaksyva tai hylkaava) yhteensa 55 kunnan osaliitosesityksesta (ks. kuvio 5.). Par-
haillaan vireilla on 10 esitystd (lokakuu 2009). Paatoksista 21:ssé esitys on hyvaksytty ja
34:ssa hylatty. Vastoin jonkin kunnan tahtoa osaliitos on tehty vain viisi kertaa.



20

Paatokset osaliitosesityksista
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Kuvio 5. Osaliitoksia koskevat paatokset 2004—kesakuu 2009.

Yleisesti ottaen esitykset koskevat suhteellisen pienia aluelta Tarkastelujaksolla tehdyista
osaliitoksista pinta-alaltaan suurin osaliitos oli 35,07 km® T4mi Ruotsinpyhtan ja Pyhtan
kuntia koskeva osaliitos tulee voimaan vuoden 2010 alusta ja tehtiin aluetta luovuttavan
kunnan esityksestd ilman, ettd aluetta vastaanottava kunta sitd vastusti. Asukasmaaraltaan
suurimmassa osaliitoksessa siirtyi Sipoon kunnasta ja Vantaan kaupungista Helsingin kau-
punkiin yhteensa 2 047 asukasta vuoden 2009 alusta. Paatos tasta osaliitoksesta tehtiin val-
tioneuvostossa vastoin Sipoon kunnan kantaa. Paatds perustui valtion erityisen kuntaja-
koselvittdjan esitykseen.

Lahes kaikki asukkaiden tekemat osaliitosesitykset ovat tavalla tai toisella perusteltu palve-
lujen paranemisella tai pelolla niiden heikkenemisestd, jos osaliitosta ei toteuteta. Kaikkia
on perusteltu myds asiointi- ja tydssakayntisuuntautumisella. Merkittavaa osa esityksista on
perusteltu myds kunnassa meneilladn olevan kuntaliitoksen tai muiden kunta- ja palvelura-
kenneuudistusratkaisujen vastustamisella.

Kaksi osaliitosta on toteutettu, jotta kunta- ja palvelurakenneuudistuksen myéta yhdistyvien
kuntien valille saataisiin yhtelnen raja. Nama osalutokset tehtiin vuonna 2009. Hattulan
kunnasta siirrettiin vastoin kunnan tahtoa 24,01 km* kokoinen alue, Jolla asui 32 asukasta,
Héameenlinnan kaupunkiin. Enonkosken kunnasta siirrettiin 14,76 km? kokoinen alue, Jolla
asui yksi asukas, Savonlinnan kaupunkiin. Enonkosken kunta ei vastustanut tata osaliitosta.



21

2.1.2  Kuntaakolain muutokset 2007 ja niiden vaikutus kuntarakenteen
vahvistumiseen

Kuntajakolain muutokset 2007

Puitelain yhteydessa annettiin laki kuntajakolain muuttamisesta (170/2007). Sen merkitta-
vimmat muutokset aikaisempaan kuntajakolakiin on esitetty alla ja arvioitu lisaksi niiden
vaikutusta uudistukseen.

Kuntajaon kehittdmistavoitteisiin liséttiin asukkaiden itsehallinnon, yleisen hallinnon, alu-
eellisen eheyden ja yhdyskuntarakenteen edistamisen lisaksi kunta- ja palvelurakenneuudis-
tuksen mukainen madritelma siitd, ettd kunnan tulee muodostua tyossakayntialueesta tai
muusta sellaisesta toiminnallisesta kokonaisuudesta, jolla on taloudelliset ja henkildstovoi-
mavaroihin perustuvat edellytykset vastata palveluiden jarjestamisesta ja rahoituksesta. Li-
sdys on vahvistanut kuntajaon madritelmaa. Se modernisoi kuntajaon kehittamistavoitetta
vastaamaan sitd, mihin tulisi pyrkia: elinvoimaisiin, luontaisiin kokonaisuuksiin, joilla on
riittdvat resurssit vastata tehtavistaan.

Valtioneuvoston toimivaltaa kokonaisia kuntia koskevissa kuntajaon muutospaatoksissa li-
séttiin. Aikaisemmin kuntien yhteisesti esittdméa kuntajaon muutos oli tehtdva, jollei kunta-
jakolain kehittamistavoitteita ja kuntajaon muuttamisen yleisia edellytyksid koskevista py-
kalistd muuta johtunut. Lain muutoksen jalkeen muutos voidaan tehda asianomaisten kunti-
en valtuustojen yhteisesta esityksestd. Esitys voidaan talloin hylatéd, jos kuntajaon muutos
olisi vastoin jotakin kuntajaon muutokselle sdadettya edellytystd. Néin ollen valtioneuvosto
voisi hylata yhdistymisesityksen, jos sen liitoksen ei katsottaisi tayttavan vaatimusta toimin-
nallisesta kokonaisuudesta, jolla on edellytykset vastata palveluiden jarjestdmisesta ja rahoi-
tuksesta. Valtioneuvosto ei toistaiseksi ole kayttanyt toimivaltaansa hylata kuntien yhteiseen
esitykseen perustuva kuntajaon muutos. Taman mahdollisuuden olemassaoloa on kuitenkin
pidetty hyvana. Todellisuudessa kynnys kuntien yhteisen esityksen hylkaamiseen on valtio-
neuvostolle korkea ja perustelujen olisi oltava selkeat. Lahtokohtana on, ettd kuntien tekema
liitosesitys paasaantoisesti hyvaksytddn. Kuntien yhdessa tekemaa arviointia yhdistymisen
hyodyista ei ole syyta kyseenalaistaa ilman painavia syita.

Hallinnon- ja palvelujen jarjestamissopimuksen eli ns. yhdistymissopimuksen voimassaolo-
aikaa lyhennettiin viidesta vuodesta kolmeen vuoteen. Aikajanteen lyhentaminen on helpot-
tanut sopimuksen sisaltéjen suunnittelua nopeasti muuttuvassa toimintaymparistossa. Aikai-
semmin hallinnon ja palvelujen sopiminen viideksi vuodeksi saattoi jaykistaa liiaksi uuden
kunnan toimintaa. Sopimuksen voimassaoloajan lyhentdminen on myds poistanut tarpeita
sopia pitkalle menevista investoinneista.

Henkiloston asemaa koskevat sadnnokset kirjoitettiin kunta- ja palvelurakenneuudistuksen
mukaiseksi. Merkittdvin sen tuoma muutos oli taloudellisia tai tuotannollisia irtisanomispe-
rusteita koskeva viiden vuoden irtisanomissuoja vuosien 2008—2013 alusta voimaantulevis-
sa kuntajaon muutoksissa. Kuntajaon muutokset, jotka johtavat henkil6ston tyGnantajan
vaihtumiseen, katsotaan liikkeenluovutukseksi. Hallinnon ja palvelujen jarjestamissopimuk-
sen seka siihen liittyvan suunnitelman valmistelu saadettiin toteutettavaksi yhteistoiminnas-
sa kuntien henkildston edustajien kanssa.

Valtion maksamien yhdistymisavustusten maaraytyminen uudistettiin kokonaan. Uudet yh-
distymisavustukset riippuvat uuden kunnan asukasmaarastd ja mukana olevien kuntien lu-
kumadarastad. Ne kannustavat aiempaa enemman suurten, yli 20 000 asukkaan kuntien syn-
tymista ja monikuntaliitosten toteutumista. Avustukset saadettiin madraaikaisiksi ja porras-
tettiin niin, etta ne olivat ylimmilld&n vuosina 2008 ja 2009, laskevat vuosiksi 2010 ja 2011
ja laskevat edelleen ollen alimmillaan vuosina 2012 ja 2013. Taman jalkeen avustuksia ei
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endd myonnetd. Muiden kuntien halukkuutta ottaa liitoskumppaneiksi huonossa taloudelli-
sessa asemassa olevia kuntia vuonna 2008 ja 2009 lisattiin korottamalla avustuksen perus-
osaa 100 eurolla asukasta kohden sellaisen kuntajaon muutoksessa mukana olevan kunnan
osalta, jolle on vuosina 2002—2006 myo6nnetty vahintdan kolmena vuotena kuntien valtion-
osuuslain (1147/1996) 13 §:ssé tarkoitettua rahoitusavustusta poikkeuksellisten tai tilapdis-
ten kunnallistaloudellisten vaikeuksien vuoksi. Korotus voi olla enintddn miljoona euroa.
Korotuksella pyrittiin kompensoimaan heikossa taloudellisessa asemassa olevien kuntien ai-
heuttamaa lisarasitusta uudelle kunnalle. Yhdistymisavustuksen perusosan korotus em. pe-
rustein toteutui yhteensé 14:ssa vuoden 2009 alusta voimaan tulleessa kuntajaon muutokses-
sa.

Avustusjarjestelman uusiminen lienee osaltaan vaikuttanut siihen, etta erityisen heikon ta-
louden kuntien lukumééra on vahentynyt tapahtuneiden yhdistymisten myo6ta. Vuoden 2009
alusta yhdistyneistd kunnista yhteensd kymmenen kuntaa (10,1 prosenttia) alitti puitelain
9 8:n mukaiset, kunnille madritellyt raja-arvot. Vuoden 2009 alussa yhdistyneista kunnista 5
on ollut puitelain 9 §:n mukaisessa arviointimenettelyssd, joista osan arviointiryhmé on ni-
menomaisesti ehdottanut kuntajakolain 8 8:n mukaista erityista kuntajakoselvitystd. Toteu-
tuneiden kuntajaon muutosten voidaan arvioida erityisesti heikon talouden kunnissa lisin-
neen kuntien edellytyksia jarjestda ja rahoittaa asukkaidensa palveluita ja kehittaa elinkeino-
jen toimintaedellytyksia.

Kuntien yhdistymisen taloudellista tukea uudistettiin myds silta osin, ettd mahdollinen yh-
distymisesta johtuvat kuntien valtionosuuksien vaheneminen korvataan kunnille viiden vuo-
den ajan taysimaaraisend. Aikaisemmin osana yhdistymisavustuksia ollut harkinnanvarainen
investointi- ja kehittdmishankkeiden tuki poistettiin. Tdma muutos on johtanut investointien
tarveharkinnan kasvuun. Uudemmista yhdistymissopimuksista voidaan havaita, ettd avus-
tuksen kayttd investointeihin on merkittavasti vahentynyt. Yhdistymisprosesseissa huomioi-
daan paremmin toimintaymparistén muutoshaasteet ja tarkastelun aikajanne ulottuu usein
sopimuksen kolmea vuotta pidemmalle. Tama on korostanut kuntatalouden tervehdyttami-
sen tarkeytta ja strategisen tulevaisuussuunnittelun tarpeellisuutta.

Kunta- ja palvelurakenneuudistus ja uusi avustusjarjestelméa ovat myos jossain maarin muut-
taneet yhdistymisavustusten kayttéa. Monikuntaliitoksissa, jotka yleistyivat merkittavasti
vuonna 2009, ei ole ollut samanlaisia mahdollisuuksia yhdistymisavustusten jakamiseen
vanhojen kuntarajojen mukaisesti kuin kahden kunnan liitoksessa on ollut. Suunnittelu on
siten keskittynyt voittopuolisesti uuden kunnan rakentamiseen, mika on tervehdyttanyt yh-
distymisavustusten kohdentamista. Tdméa tukee my6s kunta- ja palvelurakenneuudistuksen
tavoitteita.

2.1.3  Kuntarakenteen kehittymistd koskevat johtopaat ok set

Uudistuksella on ollut jo tdhdn mennessa merkittava vaikutus kuntarakenteen kehittymiseen
ja pienten kuntien maaran vahenemiseen. Kuntarakenne on tapahtuneiden muutosten jal-
keenkin vield jossain madrin hajanainen, vaikka eheytymista on yhdistymisten myoté tapah-
tunut. Monien varsinkin pienten kuntien taloudellinen kantokyky palveluvelvoitteista vas-
taamiseen ikadntyvassa Suomessa on yha haasteellisempi, vaikka sitd voidaankin parantaa
yhteistyorakenteita kehittamalld. Jatkossakin yhdistymisen hyddyt ja tarve riippuvat monista
tekijOista kuten siitd, millaisessa ympéristossa yksittainen kunta toimii. Vahvimmaksi tarve
on nahty suurten ja keskisuurten kaupunkien ja niiden ymparistokuntien osalta. Esimerkiksi
kaupunkiseuduilla tai seutukaupunkien osalta yhdistymiset voisivat johtaa puitelain mukai-
sesti ehedmman ja toiminnallisemman kuntarakenteen muotoutumiseen. Seutukaupungeilla
on tarked merkitys kansallisessa kaupunkiverkossa, ne muodostavat maakuntavetureiden
rinnalla tasapainoisen alue- ja kaupunkirakenteen perustan. Vastaavasti taas harvaan asutuil-
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la alueilla tai saaristokunnissa pelkét kuntaliitokset eivat valttdmatta turvaa kuntien toimin-
taedellytyksia.

Kuntarakenteen kehittdmista ovat erityisesti tukeneet toimintaympériston haasteet, heiken-
tyva taloustilanne, tyovoiman saatavuuden heikkeneminen seka tarve osaamisen vahvista-
miseen pienissd kunnissa. Yhdistymisavustusten rakenteen ja mitoituksen muutokset ovat
edistaneet kuntarakenteen kehittymista merkittavasti. Kaksi muuta tarkeéa tekijaa ovat olleet
puitelaissa saadetty 20 000 asukkaan vaestdpohja ja kunnallisen vaalikauden vaihtuminen
vuonna 2009. Puitelaissa asetetut vaestopohjavelvoitteet ovat kannustaneet kuntia tarkaste-
lemaan kriittisesti mahdollisuuksiaan selvitd kasvavista palveluvelvoitteista itsendisesti.
Kuntarakenne on uudistuksen myota vahvistunut kansanvallan lahtékohdista kasin, puitelain
tavoitteiden mukaisesti. Yhdistymiset ovat olleet vapaaehtoisia ja perustuneet kuntien omiin
paatoksiin. Valtioneuvosto ei ole hylannyt yhtdkdan kuntien esittdmaa yhdistymista.

Voidaan alustavasti todeta, ettd mahdollisuudet entistd vahvempaan rakenteelliseen ja talou-
delliseen perustaan kuntien vastuulla olevien palvelujen jarjestamisessa ja tuottamisessa se-
ka kuntien kehittamisessad ovat lisdantyneet kuntaliitoksia toteuttaneissa kunnissa. Yhdisty-
miset, etenkin useat monikuntaliitokset, ovat tuoneet Suomen kuntarakennetta lahemmas
puitelain ja kuntajakolain madritelmaa tyodssakayntialueesta tai muusta sellaisesta toiminnal-
lisesta kokonaisuudesta muodostuvasta kunnasta, jolla on taloudelliset ja henkil6stévoima-
varoihin perustuvat edellytykset vastata palveluiden jarjestamisesta ja rahoituksesta. Uusi
madritelma vastaa sitd, mihin tulee pyrkia: elinvoimaisiin, luontaisiin kokonaisuuksiin, joilla
on riittdvat resurssit vastata tehtavistdan. Se myds vastaa selvemmin niitd syitd, miksi kun-
nat 2000-luvulla yhdistyvat. Yhdistymisten tarkoituksena on parantaa tuottavuutta ja hillita
kuntien menojen kasvua, luoda edellytykset kuntien jarjestimien palveluiden ohjauksen ke-
hittamiselle sekd vahvistaa alue- ja paikallistalouden kehitysmahdollisuuksia. Yhdistymisten
vaikutuksia em. seikkoihin voidaan kuitenkin laajemmin arvioida vasta vuosien paasta.
Vuoden 2009 alussa yhdistyneiden kuntien osalta ensimmaiset uuden kuntajaon mukaiset
ennakolliset tilinpaatokset saadaan helmikuussa 2010 ja lopulliset tilinpadtokset saman vuo-
den kesakuussa. Siindkaan vaiheessa ei voi vield tehda johtopaatoksia yhdistymisten vaiku-
tuksista ja tuloksista, vaan arvio vaatii useiden vuosien aikajannettd. Kuntaliitoksissa ei ole
taloudellisesti kyse nopeiden saastdjen saamisesta. Tavoitteena on sen sijaan yleensa kunnan
elinvoiman parantaminen seka toiminnan ja palvelujen tehostaminen ja kehittdminen, alueen
vetovoimaisuuden ja elinkeinojen toimintamahdollisuuksien parantaminen sekd toimin-
taymparistdn muutoksiin varautuminen. Kuntien yhdistyessa hallinto keventyy, paallekkai-
syyksia voidaan pitkalla aikavélilla purkaa ja henkilostéresursseja kohdentaa uudelleen.

On kuitenkin luonnollista, ettd alussa lisdkustannuksia syntyy. Ensiksikin, yhdistyminen
edellyttaa tiettyja pakollisia investointeja, mm. tietotekniikan, tietojarjestelmien ja ohjelmis-
tojen yhtendistamiseksi. Toiseksi, yhdistyvien kuntien palvelutaso sekéd palvelussuhteet on
harmonisoitava johtuen jo perustuslain edellyttdméasta yhdenvertaisesta kohtelusta. Kolman-
neksi, kun kunnille maksetaan yhdistymisavustuksia, ne luonnollisesti myds kaytetdén jo-
honkin, mika nakyy tilinpaatoksissa jo ennen liitoksen voimaanastumista.

Kuntajakolakiin vuonna 2007 tehdyt muutokset ovat kannustaneet kuntia taloutta vahvista-
viin ja strategisempiin liitoksiin. Yhdistymisavustusten kohdentaminen on tarkemmin pun-
nittua ja kuntien yhdistymissopimusten painopiste nayttaa siirtyneen alueellisista investoin-
neista yha vahvemmin uuden kunnan toiminnan suunnitteluun.

Kuntajakolain muutosten vaikutusten ja lain uudistustarpeiden arviointi aloitettiin jo ennen
selontekoa, kun kuntajakolain kokonaisuudistukseen ryhdyttiin talvella 2008. Hallitus on
antanut syyskuussa 2009 eduskunnalle esityksen kuntajakolaiksi (HE 125/2009). Ehdotuk-
sessa lakia uudistettaisiin vastaamaan kunta- ja palvelurakenneuudistuksen myota nousseita
uusia tarpeita ja muuttuneita olosuhteita. Erityisesti menettelyja kuntajaon muuttamisen
valmistelussa ja paatoksenteossa nopeutettaisiin ja yksinkertaistettaisiin.
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Uudessa laissa tuotaisiin nykyistd selkeammin esille kuntien ratkaiseva rooli kuntajaon
muuttamisen vireillepanossa, valmistelussa ja paatoksenteossa. Kuntalaisten ja muiden asi-
aan osallisten tahojen vaikuttamismahdollisuuksia tehostettaisiin siind vaiheessa, kun kunta-
jaon muutosesitystd valmistellaan kunnissa. Kuntalaisten mahdollisuutta hakea muutosta
valtuuston paatoksiin laajennettaisiin.

Kuntajaon muuttamisen edellytyksid tdsmennettdisiin. Kunnat voisivat kuntajakoselvittajan
ehdotuksesta yhdistya poikkeuksellisesti myds niissa tilanteissa, joissa yhdistyvilla kunnilla
ei ole yhteista maarajaa. Kun paatetddn kunnan osan siirtdmisestd toiseen kuntaan vastoin
kunnanvaltuuston kantaa, luovuttaisiin siirrettdvan alueen asukasmééraa ja pinta-alaa kos-
kevista kaavamaisista prosenttirajoista. Kunnan osan siirtdmisesta toiseen kuntaan voitaisiin
jatkossakin paattad valtuuston vastustuksesta huolimatta, jos muutos on muutosta vastusta-
van kunnan kannalta vahainen ottaen huomioon muutoksen vaikutukset kunnan asukasmaa-
raan, maapinta-alaan, kunnallisiin palveluihin, talouteen, elinkeinotoimintaan, yhdyskunta-
rakenteen kehitykseen tai muihin niihin verrattaviin seikkoihin tai alueen kehittdminen edel-
Iyttdd muutosta eikd muutos merkittavasti heikennd muutosta vastustavan kunnan toiminta-
kykyé ja edellytyksia vastata palvelujen jarjestimisestd tai rahoituksesta.

Uuden kunnan hallinnon ja toiminnan jarjestamista jo ennen kuntien yhdistymisen voimaan-
tuloa helpotettaisiin. Kuntien yhdistymissopimuksen sisallésta ja sitovuudesta saadettaisiin
nykyisté yksityiskohtaisemmin. Kunnat nimeaisivat yhdistymisen toimeenpanosta vastaavan
yhdistymishallituksen jo kuntien valtuustojen hyvéksyttya esityksen kuntien yhdistymisesta.
Myos uuden kunnan valtuuston toimikauden alkamista tdsmennettaisiin. Kuntajaon muutos-
prosessia ohjaavia ja yhdistyvia kuntia oikeudellisesti sitovia ratkaisuja voitaisiin siten tehda
nykyisté aikaisemmassa vaiheessa.

Kuntajakolain saannodksia kuntien yhdistymisen taloudellisesta tuesta ja henkiléston asemas-
ta ei muutettaisi.

Kuntajakolakia valmistellut tyéryhma laati myos erilliset ehdotukset puitelain 9 §:ssé tarkoi-
tettuja erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevia kuntia koskevasta pakkoliitosme-
nettelysté silta varalta, ettd hallitus katsoisi menettelyn tarpeelliseksi. Kyseiset sadnnokset
eivat sisally edella mainittuun hallituksen esitykseen.

2.2 Sosiaali- ja terveydenhuolto kunta- ja palvelurakenneuudis-
tuksessa

221  Sosaali- jaterveydenhuollon keskeinen kuntia koskeva lainsdadanto
seké laki kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta

Sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestéamisvelvollisuus erityislainsdadanndssa

Sosiaali- ja terveydenhuollon lainsdaddannén muodostama kokonaisuus on rakentunut pitkéal-
l& aika-valilla erilaisten yhteiskuntapoliittisten tavoitteiden muovaamana. Padsaantoisesti
sosiaali- ja terveydenhuollon erityislainsdadanté koostuu valjista puitelaeista, joissa kunnille
on saadetty velvollisuus jarjestaa palveluja tarpeiden mukaan tai muutoin joustavilla sdan-
noksilla ilmaistuna. Kunnilla on laaja toimintavapaus miten ja missa laajuudessa se jarjestaa
palveluja. Erdilta osin palveluihin on sédadetty niin sanottu subjektiivinen oikeus: kaikilla tie-
tyt edellytykset tayttavilla on oikeus tiettyihin palveluihin. Sosiaali- ja terveydenhuollon ra-
kenteita koskeva saantely on talla hetkellad hajanaista ja osittain vaikeasti hahmotettavissa.
Kunta- ja palvelurakenneuudistus edellyttdd uudistuksia myos puitelain jalkeiseen sosiaali-
ja terveydenhuollon rakenteita koskevaan sdantelyyn. Keskeinen kysymys on kuntien jarjes-
tdmisvastuun yhdenmukainen ja selked kohdentuminen eri toimijoiden valilla.
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Sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisvelvollisuus kuuluu jokaiselle kunnalle. Lainsaa-
danndn tasolla ratkaisu pohjautuu perustuslain 19 §:aan. Julkisen vallan velvollisuus on tur-
vata jokaiselle oikeus riittdvaan toimeentuloon ja huolenpitoon seka lailla tarkemmin saadet-
tavalla tavalla jokaiselle riittavat sosiaali- ja terveyspalvelut. Julkisella vallalla on myds vel-
vollisuus edistaa vaestdn terveyttd. Kuntien jarjestamisvelvollisuuden sisaltéa tdsmennetdén
sosiaali- ja terveydenhuollon erityislainsaddannossa.

Kunnan jarjestamisvelvollisuuteen kuuluu peruspalvelujen lisaksi kunnan asukkaiden eri-
tyistason sosiaali- ja terveydenhuollosta huolehtiminen. Erikoissairaanhoitolain (1062/1989)
3 8:n mukaan kunnan on huolehdittava siita, ettd kunnan asukas saa lain 1 §:n 2 momentin
tarkoittaman hoidon. Téassé tarkoituksessa kunnan on kuuluttava johonkin sairaanhoitopiirin
kuntayhtymaan. Sosiaalihuollossa on voimassa laki kehitysvammaisten erityishuollosta
(519/1977). Sen mukaan kunnat ovat jasenina erityishuoltopiirin kuntayhtymissa.

Eras yksittdisen kunnan jarjestamisvelvollisuutta korostava piirre sosiaali- ja terveydenhuol-
lossa on rahoitusvastuu. Jokainen kunta vastaa vero- ja muilla tuloillaan seka valtionosuuk-
silla kuntalaisten sosiaali- ja terveydenhuollosta. Valtionosuudet maksetaan sosiaali- ja ter-
veydenhuollon suunnittelusta ja valtionosuudesta annetun lain (733/1992) 9 §:n mukaan
kunnalle, ei esimerkiksi toimintaa harjoittavalle kuntayhtymalle. Talla tavoitellaan kunnan
parempaa tietoisuutta omasta toiminnastaan ja toiminnan kustannuksista seké sitd, etta kun-
nan eri toimialat nivoutuvat paremmin toisiinsa. Téhédn ei ole tulossa muutoksia vuoden
2010 alusta toteutettavassa valtionosuusuudistuksessa. Erityisesti erikoissairaanhoidon osal-
ta kuntien taloudellinen ohjausmahdollisuus on kuitenkin kaytdnnéssa vahainen.

Sosiaali- ja terveydenhuoltoa koskevat sdannokset puitelaissa

Perusterveydenhuollon ja siihen Kiinteasti liittyvien sosiaalitoimen tehtdvien osalta puitelain
5 § sisaltda erityissaannoksen. Saanndksen mukaan kunnassa tai yhteistoiminta-alueella, jo-
ka hoitaa perusterveydenhuollon ja siihen kiinteésti liittyvien sosiaalitoimen tehtavid, on ol-
tava vahintaan noin 20 000 asukasta. Tamén liséksi kunnan tai yhteistoiminta-alueen tulee
muodostua tydssakayntialueesta tai muusta sellaisesta toiminnallisesta kokonaisuudesta, jol-
la on taloudelliset ja henkildstévoimavaroihin perustuvat edellytykset vastata palvelujen jar-
jestdmisesta ja rahoituksesta. Em. voidaan tietyin edellytyksin poiketa (ks. luku 1.2).

Puitelaissa sdadetdadn myds yhteistyon lisddmisesta laajaa vaestdpohjaa edellyttavissa palve-
luissa. Puitelain 6 §:n mukaan laajaa véaestopohjaa edellyttavien palvelujen turvaamiseksi
maa jaetaan erikoissairaanhoitolain 7 §:ssa lueteltuihin kuntayhtymiin. Kunnan tulee kuulua
yhteen téllaiseen kuntayhtyméaan. Kuntayhtyméan tehtdvana on vastata muun muassa palve-
luista, joista séadetddn erikoissairaanhoitolaissa ja kehitysvammaisten erityishuollosta anne-
tussa laissa. Kunnat voivat siirtdd laajan vaestdpohjan kuntayhtymille my6s muita tehtévia.
Edelleen osa erityistason sairaanhoitoon kuuluvista tehtavista keskitetddn valtakunnallisesti
joillekin erityisvastuualueille.

Yhteistoiminta-alueiden ja laajan vdestépohjan kuntayhtymien perustamisessa on puitelain
hallituksen esityksen mukaan tavoitteena aiempaan nahden vahvistaa ehkdisevaa tyota, tur-
vata peruspalveluiden saatavuus, laatu ja rahoitus, edistdd vaeston terveytta ja hyvinvointia,
kaventaa vaestéryhmien vélisia hyvinvointieroja, parantaa palveluiden vaikuttavuutta ja hal-
lita kustannuskehitystd. Kun perusterveydenhuolto ja siihen kiinteasti liittyvat sosiaalihuol-
lon tehtavat jarjestettaisiin koko maassa vahintdan noin 20 000 asukkaan vaestopohjalla, uu-
distuksella vahvistettaisiin ndiden palvelujen jarjestamisperustaa. Lisaksi muodostettaisiin
sosiaali- ja terveydenhuollon yhteinen kuntayhtymaverkosto turvaamaan laajaa vaestopoh-
jaa vaativien palvelujen jarjestamista.
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Puitelain 7 8:n mukaan erailla kaupunkiseuduilla tuli laatia kaupunkiseutusuunnitelma, jossa
muun ohella tuli ottaa kantaa palvelujen kuntarajat ylittavien kayttémahdollisuuksien paran-
tamiseen.

2.2.2  Sosaali- jaterveydenhuollon haasteet 18hitulevaisuudessa

Kuntien toimintaympéristomuutokset kohdistuvat mm. vaestdn vanhenemisen vuoksi erityi-
sesti sosiaali- ja terveydenhuoltoon, jossa palvelutarpeet kasvavat. Suomen huoltosuhde tu-
lee nailla nakymin olemaan vuonna 2020 Euroopan unionin heikoin. Tilastokeskuksen
vuonna 2007 tekemdn véestdennusteen mukaan noin 50 silloisessa kunnassa on vuonna
2020 enemman huollettavia kuin tyoikaisia, eli huollettavien méaéra on yli 100 prosenttia
tyoikaisistd. Vuonna 2025 luku on lukuisissa kunnissa jo yli 120 prosenttia. Heikko huol-
tosuhde ja muuttotappio keskittyvat suurimmaksi osaksi Ita- ja Pohjois-Suomeen muuttovoi-
ton kasautuessa kdytdnndssda muutamaan suurimpaan kaupunkiin ja padkaupunkiseudulle.
Alueiden valisia eroja tulevat lisadmaan myds tydvoiman saatavuuden ongelmat. Esimerkik-
si perusterveydenhuollossa on useissa osissa maata jo talla hetkelld erittdin vakava ladkéri-
pula. Sosiaalihuollossa on koko maassa niin ikaan jo vuosia ollut vajetta patevista sosiaali-
tyontekijoista. Vaestdn keskittyminen suuriin kaupunkeihin tulee mita todennakdisimmin
merkitsemadn vakavia ongelmia julkisten palvelujen jarjestamisedellytyksille, mika erityi-
sesti tullee vaikuttamaan hoivapalvelujen jarjestamiseen.

2.2.3  Kunta- japalvelurakenneuudistuksen tdhanastiset vaikutukset sosiaa-
li- ja terveydenhuollon palvelurakenteeseen

Uudistuksen vaikutukset perustason rakenteisiin ja vaestdpohjavaatimuksen taytty-
minen

Vaestépohjien tayttyminen

Puitelain mukaisen perusterveydenhuollon ja siihen Kiinteésti liittyvien sosiaalitoimen pal-
velujen vaestdpohjavaatimuksen tayttymisen tilanne on seuraavanlainen:

vaestopohja tayttyy 197 kunnalla;

aiesopimus tai valtuuston paatos 33 kunnalla;

sopimus/pééatds on, mutta vaestdpohija alle 20 000 as. 20 kunnalla;
selvitys kdynnissa 32 kunnalla;

ei ratkaisua 8 kunnalla;

poikkeusperusteisiin vetoaa 18 kuntaa;

katsottu vdestdpohjan riittdvan 16 kuntaa.

Kunnista 197 tayttda 20 000 asukkaan véestopohjavaatimuksen, joka on asetettu kunnalle tai
yhteistoiminta-alueelle, joka huolehtii perusterveydenhuollosta ja siihen kiinteasti liittyvista
sosiaalitoimen tehtdvistd. Naissa kunnissa asuu yhteensd 4 383 620 asukasta, mikd on
84,0 prosenttia puitelain piirissa olevasta vaestdsta (Suomen véesto pl. Ahvenanmaa ja Kai-
nuun hallintokokeilussa mukana olevat kunnat). Naistd kunnista 34 on itsessaan yli
20 000 asukkaan kuntia. Kunnista seitseméan on tehnyt paatdksen yhdistymisestd, naista kak-
si on itsesséan jo yli 20 000 asukkaan kunta. 197:sta kunnasta 157 on valinnut yhteistoimin-
ta-alueratkaisun. Nama 157 kuntaa muodostavat 39 yhteistoiminta-aluetta. Jotkin kunnat to-
teuttavat tai selvittavat seka yhteistoiminta-alueen etté liitoksen.

33 kunnalla on joko aiesopimus tai valtuuston paatos yli 20 000 asukkaan yhteistoiminta-
alueen muodostamisesta. Lopullista perustamissopimusta ei vield ole hyvaksytty. Naissa
kunnissa asuu yhteensd 251 230 asukasta, miké on 4,8 prosenttia vaestosta.
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Yhteenséd 20 kunnalla on paatos sellaisen yhteistoiminta-alueen perustamisesta, jonka vaes-
topohja jaa alle 20 000 asukkaan. Yhteistoiminta-alueita muodostuu seitseméan ja osa niista
on jo kaynnistanyt toiminnan. Naissé kunnissa asuu yhteensa 1,9 prosenttia vdestostd. Osa
kunnista toteuttaa myds liitoksen. Ndaista yhteistoiminta-alueista neljalla kaytannon edelly-
tykset véestdpohjan laajentamiseen ovat pienet. Véestopohjan laajentaminen ilman, etta
muita olemassa olevia tai syntyneitd ratkaisuja jouduttaisiin rikkomaan, on epatodennakois-
ta. Naissa neljassa yhteistoiminta-alueessa on mukana 14 kuntaa.

32 kuntaa selvittdd vield yhteistoiminta-alueen muodostamista tai kuntien yhdistymista.
Kaikki selvityksessa olevat alueet tai liitokset tayttaisivat 20 000 asukkaan vaestépohjavaa-
timuksen. Naissa kunnissa asuu yhteensa 204 572 asukasta, mikd on 3,9 prosenttia vaestos-
td. Osan selvitys on edennyt pitkélle ja osalla vasta kdynnistynyt. Mukana on myds nelja
kuntaa, jotka voisivat vedota puitelain poikkeusperusteista pitkiin etaisyyksiin.

Talla hetkella kahdeksalla alle 20 000 asukkaan kunnalla ei ole ratkaisua vaestdpohjan tayt-
tamiseksi. Naissa kunnissa asuu yhteensa 62 739 asukasta, mikd on 1,2 prosenttia vaestosta.
Kaksi kunnista on kaynyt alustavia keskusteluja selvityksen kéynnistdmiseksi. Osa on ai-
emmin selvittanyt erilaisia mahdollisuuksia, mutta tuloksetta.

Yhteensa 18 kuntaa vetoaa pitkiin etdisyyksiin vaestdpohjasta poikkeamisen perusteena, ei-
ka selvita yhteistoiminta- tai kuntaliitosvaihtoehtoa. Ndissa kunnissa asuu 83 704 asukasta,
miké on 1,6 prosenttia Suomen vaestosta.

Uudistuksen kuluessa on 16 kunnan osalta katsottu toimenpiteiden olevan riittavia, vaikka
syntyneen yhteistoiminta-alueen tai uuden kunnan asukasmaaré ei ylla 20 000 asukkaaseen.
Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen seurantaryhma seka peruspalveluohjelman ministeri-
tybéryhma ovat katsoneet joidenkin yhteistoiminta-alueiden ja kuntien padsseen tiettyjen
erikseen maariteltyjen, seuraavien kriteerien tayttyessa olosuhteet huomioon ottaen mahdol-
lisimman lahelle vahintdan noin 20 000 asukkaan vaestOpohjavaatimusta. Tastd on kaytetty
ns. exit-termid. Tallaisia yhteistoiminta-alueita on neljd ja niissd on mukana yhteensa
12 kuntaa.

o paatokset rakenteellisten ratkaisujen toteuttamisesta on olemassa;
o paatdkset kahden tai useamman kunnan liitoksesta ja/tai yhteistoiminta-
alueen muodostamisesta;
o alue (yhteistoiminta-alue) on toiminnallinen kokonaisuus;
muita luontevia kumppaneita tai vaihtoehtoa ei ole olemassa;
o luontevaa laajenemissuuntaa ei ole olemassa ilman, ettd joudutaan rikkomaan muita
yhteistyorakenteita;
e sosiaali- ja terveydenhuollon yhtendisyys toteutuu;
e jarjestamisvastuu siirtyy yhteistoiminta-alueelle;
e olosuhteet huomioon ottaen on paasty mahdollisimman lahelle 20 000 asukasta.

Néiden liséksi yhden yhteistoiminta-alueen (kaksi kuntaa) on katsottu olevan vaestépohjal-
taan riittdva, mutta se selvittdd kuitenkin vield alueen laajentamista. Talléin sen vaestdpohja
nousisi yli 20 000 asukkaan.

Em. lisdksi on katsottu vaestépohjan olevan riittdva kolmen kunnan (ennen tapahtuneita lii-
toksia 12 kuntaa) osalta, jotka ovat tehneet padtoksen kuntaliitoksen toteuttamisesta, mutta
joissa vaestdpohja jaa alle 20 000 asukkaan seka yhden itsendisen kunnan osalta. Muodos-
tuvien uusien kuntien on katsottu olevan toiminnallisia kokonaisuuksia, muita luontevia yh-
teistydkumppaneita ei ole ollut ja kunnilla on liséksi ollut puitelain mukaiset perusteet vaes-
topohjavelvoitteesta poikkeamiselle tai niiden osalta tayttyvat seka saaristoisuuden ettd Kie-
lellisten oikeuksien poikkeusperusteet.
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Edella kuvattujen kriteerien pohjalta tehdyn tulkinnan katsottiin rauhoittavan sellaisten kun-
tien osalta puitelain mukaisten velvoitteiden toimeenpanoa, joiden osalta oli nahtavissa, etta
vaestdpohjavaatimusta on vaikea saavuttaa ilman, ettd olemassa olevia muita yhteistyora-
kenteita jouduttaisiin rikkomaan. Erityisesti yhteistoiminta-alueiden osalta niihin kuuluvien
kuntien katsottiin voivan rakenteellisten paatésten syntymisen ja mainitun tulkinnan myota
jatkaa uudistuksen toimeenpanoa palvelujen kehittdmisen suuntaan. On kuitenkin nahtavis-
sd, ettd myos joillain em. yhteistoiminta-alueista kehittamiseen ovat vaikuttaneet monet pai-
kalliset tekijat eikd toimeenpano ole kaikilla yhteistoiminta-alueilla kdynnistynyt alkuperais-
ten suunnitelmien mukaisesti. Osa yhteistoiminta-alueista on lisaksi myéhemmin tehnyt vie-
4 paatoksia yhteistoiminta-alueen laajentamisesta. Siten monet ympéaryskuntien avoimet
ratkaisut ja tilanteet ovat vaikuttaneet myos naiden kuntien tilanteisiin eika kaikissa tapauk-
sissa toivottua kehittdmisrauhaa ole paatoksella saatu muodostettua. TAméa on paaosin johtu-
nut paikallisista olosuhdetekijoista ja koskee erityisesti yhteistoiminta-alueita.

Puitelain sosiaali- ja terveydenhuollon vaestépohjavaatimuksen véhintdan noin 20 000
asukkaasta tayttda siis valtaosa kunnista. Edelleen 60 kunnalta (lokakuu 2009) puuttuvat
paatokset asiasta. Syyt tahan ovat pitkalti samoja, jotka ovat vaikeuttaneet kuntaliitosten to-
teuttamista ja yhteistoiminta-alueiden muodostamista yleensa.

Vaestdpohjavaatimusten erds funktio on ollut velvoittaa kunnat tekemdan ensin paatokset
niista rakenteista, joiden puitteissa puitelain palveluihin kohdistuvia velvoitteita on mahdol-
lista ryhtyd toimeenpanemaan. Paatokset naistd rakenteellisista ratkaisuista piti alun perin
esittda jo toimeenpanosuunnitelmien yhteydessa vuonna 2007. Vaestopohjavaatimusten saa-
vuttamisessa ongelmana on monin paikoin ollut puitelain méaaraaikaisuus ja epaselvyys py-
syvan lainsdadannon sisallosta. Puitelaki ei sisalla sanktioita tilanteissa, jossa lain velvoittei-
ta ei toteuteta. Tdma on mahdollistanut joidenkin kuntien osalta tilanteen, jossa minkaanlai-
sia toimenpiteita puitelain velvoitteiden tayttamiseksi ei ole tehty.

Tulevaisuudessa on huomioitava, ettd vadestokehityksessd tapahtuvat muutokset saattavat
johtaa joidenkin nyt yli 20 000 asukkaan kuntien ja yhteistoiminta-alueiden vaestopohjan
véhenemiseen alle 20 000 asukkaaseen. Vuodenvaihteessa 2008—2009 ndin kavi kahdelle
aikaisemmin 20 000 asukkaan velvoitteen tayttaneelle yhteistoiminta-alueelle.

Uudistuksen vaikutukset perustason rakenteisiin

Kunnista 260 eli 80 prosenttia puitelain piirissd olevista kunnista on paattanyt muodostaa
puitelain 5 §:ss& mainitun perusterveydenhuollon ja siihen Kiinteasti liittyvien sosiaalitoi-
men tehtavien yhteistoiminta-alueen. Yhteistoiminta-alueita on muodostumassa 66, paatetyt
ja suunnitteilla olevat yhteen laskien. Yhteistoiminta-alueiden alueella asuu 2 786 791 asu-
kasta eli 52 prosenttia Suomen véestosta. Yhteistoiminta-alueisiin kuuluvien ja muodosta-
mista selvittavien kuntien keskikoko on 10 718 asukasta. Kaikissa yhteistoiminta-alueissa
mukana olevista 260 kunnasta 26 on itsessaan yli 20 000 asukkaan kuntia.

Puitelain 5 § antoi yhteistoiminta-alueen muodostamiseen kaksi hallinnollista vaihtoehtoa.
Kunnat voivat sopia, ettd yhteistoiminta-alueen tehtdvat annetaan kuntalain (365/1995)
76 8:n 2 momentin mukaisesti alueen yhden kunnan hoidettavaksi, jolloin tehtdvien hoita-
mista varten perustetaan kuntalain 77 §:ssa tarkoitettu alueen kuntien yhteinen toimielin, tai
ettd yhteistoiminta-alueen tehtdvat hoitaa kuntayhtyma. Yhteistoiminta-alueita muodoste-
taan kummallakin hallintomallilla melko tasapuolisesti. Jo péaatetyistd yhteistoiminta-
alueista 20 muodostetaan kuntayhtyména ja 35 vastuukuntamallilla. Suunnitteilla ja selvi-
tyksessé olevat 11 yhteistoiminta-aluetta ei ole viela paattanyt hallintomalliaan.

Jo paatettyjen yhteistoiminta-alueiden toiminta on kdynnistynyt tai kdynnistyy vuosittain
seuraavasti:
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e 7 yhteistoiminta-aluetta muodostettu jo ennen vuotta 2007 toimineen yhteistyon
pohjalle;

5 yhteistoiminta-aluetta kdynnistynyt 2007 tai 2008 alkaen;

23 yhteistoiminta-aluetta vuodesta 2009 alkaen;

9 yhteistoiminta-aluetta vuodesta 2010 alkaen;

4 yhteistoiminta-aluetta vuodesta 2011 alkaen;

3 yhteistoiminta-aluetta vuodesta 2013 alkaen.

Nelja yhteistoiminta-aluetta on jaksottanut kdynnistymisen useammalle vuodelle, alkaen
vuodesta 2009. Suunnitteilla olevista alueista kolme tahtda vuoteen 2011 ja kaksi vuoteen
2012. Kuudella yhteistoiminta-alueella ei vield ole aloitusvuosi tiedossa. Kuntien kokoon-
pano on uusi 29 yhteistoiminta-alueella ja 30 yhteistoiminta-alueella osa kunnista on muo-
dostanut aikaisemmin toimineen kansanterveystyon tai perusterveydenhuollon kuntayhty-
man.

Yhteistoiminta-alueiden muodostamista koskevien paatsten ja suunnitelmien seurauksena
perusterveydenhuollosta ja siihen kiinteasti liittyvastéd sosiaalitoimesta vastaavien organisaa-
tioiden maara lahes puolittuu 237:std noin 120:een. Tasta huolimatta sosiaali- ja terveyden-
huollon rakenteellinen hajanaisuus saattaa joissain tapauksissa lisdantyd. Nain voi kayda ti-
lanteissa, joissa kunnat ovat siirtdneet yhteistoiminta-alueille sosiaalitoimen tehtavia hyvin
Kirjavasti.

Uudistuksen vaikutukset 1aajan vaestépohjan palveluihin

Hallituksen esityksen perustelujen mukaan puitelain tavoitteena oli yhdistad nykyiset sai-
raanhoitopiirit ja erityishuoltopiirit siten, ettd kunkin piirin alueella toimisi yksi niin sanottu
laajan vaestopohjan kuntayhtymd, joka hoitaisi seké erikoissairaanhoidon etta kehitysvam-
maisten erityishuollon tehtavat sekd muita sosiaalihuollon erityispalveluita. Esityksen mu-
kaan sairaanhoitopiirit ja erityishuoltopiirit yhdistava piirijako turvaa alueellisen palvelu-
verkon kattavuutta, palvelujen laatua ja rahoitusta. Puitelailla ei haluttu estaa sellaisia raken-
teellisia jarjestelyitd, joissa sairaanhoitopiireja olisi yhdistetty. Mydskaan erityishuoltopiirin
kuntayhtymén toiminnan jatkumista vapaaehtoisena kuntayhtymana ei haluttu sulkea pois.
Esityksella ei tarkoitettu muuttaa erikoissairaanhoitoa ja erityishuoltoa koskevia jarjestamis-
velvoitteita.

Hallituksen esityksessé tavoitteena olleen erityishuoltopiirien ja sairaanhoitopiirien yhdis-
tymisen osalta eteneminen on ollut hidasta. Kuntien laatimissa toimeenpanosuunnitelmissa
50 kuntaa ilmoitti loppukesasta 2007, ettd piirit yhdistyvét, ja 163 kuntaa ilmoitti, etté selvi-
tystyd on kéynnissa. Toukokuun 2009 tilanteessa kuitenkaan yhtaan kuntayhtymaa ei ole
muodostettu puitelain 6 8:n tarkoittamalla tavalla. Puitelain tarkoitus ei siten ole nailta osin
toteutunut, eivatkd mydskaan laadulliset tavoitteet ole saavutettavissa nykytilanteessa ilman
erillisia toimenpiteita. On todenndkdistd, etteivat tavoitteena olevat laajaa vaestdpohjaa
edellyttavat palvelurakenteet muodostu tarkoitetulla tavalla ilman nykyista velvoittavampaa
lainsdaddantda. Tama on otettava huomioon uutta sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamista
koskevaa lakia valmisteltaessa.
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Uudistuksen vaikutukset palvelujen jarjestamiseen kaupunkiseuduilla

Puitelaissa mainitun kaupunkiseutusuunnitelmien laatimisvelvoitteen tarkoitus on liséta pal-
velujen kayttomahdollisuuksia useita kuntia kasittavilla kaupunkiseuduilla. Yleispiirteisesti
kaupunkiseutusuunnitelmista voidaan todeta, ettd palvelukokonaisuudet, joissa yhteiskéaytto
on mahdollista, ovat suppeita eikd laajempana tavoitteena ollut sosiaali- ja terveydenhuollon
yhtendisyys juurikaan nay kaupunkiseutusuunnitelmissa. Palvelujen osuutta kaupunkiseutu-
suunnitelmissa arvioidaan tarkemmin selonteon luvussa 2.5.

Uudistuksen vaikutukset pal vel urakenteen vahvistumiseen ja yhtel stoiminnan lisdantymiseen

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen myo6ta sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen jérjes-
tdmisen vaestdpohjat ovat merkittavasti kasvamassa ja myds kuntien vélinen yhteistyo on li-
sdantynyt. Tama oli uudistuksen keskeinen valine palvelujen turvaamiseksi. Sosiaali- ja ter-
veydenhuollon yhtenaisyys ei ole erityisen ongelmallinen kysymys kuntaliitosalueilla, mutta
osassa Yhteistoiminta-alueita rakenteet nayttaisivat kehittyvan entista hajanaisempaan suun-
taan ja sosiaali- ja terveydenhuolto ei muodosta yhtendistd kokonaisuutta. Yhteistoiminta-
alueilla my6s terveyden ja hyvinvoinnin tehokas edistdminen vaatii lisdd huomiota.

Perusterveydenhuollon osalta palvelurakennetta pyritddn vahvistamaan my6s Toimiva ter-
veyskeskus -toimenpideohjelmalla. Ohjelman tarkoituksena on kehittda perusterveydenhuol-
toa Paras-uudistuksen ja Kaste-ohjelman linjausten mukaisesti. Ohjelma keskittyy keskeisiin
perusterveydenhuollon toimivuutta edistdviin osa-alueisiin: perusterveydenhuollon ohjauk-
seen ja rakenteiden kehittdmiseen, potilaiden/asiakkaiden hoitoon péaasyyn, terveydenhuol-
tohenkildston saatavuuteen, perusterveydenhuollon ja erikoissairaanhoidon valiseen tydnja-
koon (yhteistydhon) seka seurantaan ja valvontaan (ml. laatu ja potilasturvallisuus). Perus-
terveydenhuollon kehittdmisen yhteydessa on varmistettu yhteys sosiaalipalveluihin niin, et-
ta palveluprosessit ja -ketjut ovat toimivia ja vaikuttavia.

Yhtel stoiminta-alueen rooli palvelujen jarjestamisessa

Puitelain mukaan muodostettava yhteistoiminta-alue huolehtii perusterveydenhuollosta ja
siihen Kiintedsti liittyvistd sosiaalitoimen tehtavista. Yhteistoiminta-alue sils vastaa kaytan-
ndssa mm. kuntakohtaisesta palvelutarpeen arvioinnista seka palvelujen laadusta ja maaras-
ta. Puitelakia koskevassa hallituksen esityksessé asiasta ei suoraan saddetty, mutta hallinto-
valiokunnan mietinnén (HaVM 31/2006 vp) mukaan jarjestamisvastuun asettamisella yh-
teistoiminta-alueelle lahdetaén siitd, ettd menettelylla varmistetaan vastuu palvelukokonai-
suuksien muodostumisesta yhdelle toimielimelle. Hallitus kasitteli kunta- ja palveluraken-
neuudistuksen etenemistd ja jatkototeuttamista iltakoulussaan 21.11.2007. lltakoulun linja-
usten mukaan " palveluiden jarjestamisvastuuseen kuuluu palvelujen tarpeen, maaran ja
laadun maaritteleminen seka tuctantotavasta paattaminen. Sihen kuuluu myds palvelujen
saatavuudesta huol ehtiminen, mutta palvelujen jarjestgja e valttamatta tuota itse palveluja.
Jarjestamisvastuuseen kuuluu palvelujen yhdenvertainen jarjestaminen yhteistoiminta-
aluedla”.

Jarjestamisvastuusta on puitelaissa sdadetty jossain maarin yleispiirteisesti ja valillisesti, jo-
ten yhteistoiminta-alueita muodostettaessa jarjestamisvastuun kasite on herattanyt epatietoi-
suutta kunnallisten toimijoiden keskuudessa, miké ilmenee mm. kevaalla 2009 toteutetun ns.
Sote-kyselyn vastauksissa.

Sosiaali- ja terveyspal vel ujen toiminnallisen kokonaisuuden toteutuminen

Léahes kaikissa kunnissa, joissa perusterveydenhuollosta ja sosiaalihuollosta vastaa kunta, oli
ennen puitelain voimaan tuloa (vuonna 2006) yhteinen lautakunta sosiaali- ja terveyden-
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huoltoa varten (taulukko 2). Yhteiseen lautakuntaan ovat Suomen Kuntaliiton kokoamien
tietojen mukaan siirtyneet viimeisten vuosien aikana lahes kaikki kunnat. Enaéa vain kah-
dessa kunnassa on vuoden 2009 alusta alkaneella valtuustokaudella erilliset lautakunnat so-
siaalihuoltoa ja terveydenhuoltoa varten. Lisaksi nk. elaménkaarimallia soveltavissa kahdes-
sa kunnassa sosiaali- ja terveydenhuollosta huolehtii kolme lautakuntaa. Kunnat ovat siis
varsin kattavasti jarjestaneet sosiaali- ja terveydenhuollon hallinnon yhteiseen lautakuntaan.

Kuntien sosiaali- ja terveystoimen hallinto 2006
Kunnassa sosiaalihuollosta vastaa sosiaalilautakunta, ja kuntayhtyma

vastaa kansanterveystyosta 213
Kunnassa sosiaali- ja terveydenhuollosta vastaa yhteinen lautakunta 165
Kunnassa on erikseen sosiaali- ja terveyslautakunnat 18
Kunnassa muu toimielin vastaa toiminnasta 1
Muun kunnan toimielin vastaa toiminnasta 9
Kainuun hallintokokeilu 9
Kuntia yhteensa (M anner-Suomi) 415

Taulukko 2. Manner-Suomen kuntien sosiaali- ja terveydenhuollon hallinnon jérjestdminen 2006 (Lahde: Kunta-
liitto).

Sosiaali- ja terveysministeridssa tehtiin kesan 2008 tietojen pohjalta yksityiskohtainen selvi-
tys siitd, miten kunta- ja palvelurakenneuudistus on vaikuttanut sosiaali- ja terveydenhuol-
lon toiminnallisen kokonaisuuden kehittymiseen kunnissa, jotka ovat mukana yhteistoimin-
ta-alueissa. Vertailu tehtiin tilanteeseen ennen uudistuksen toteuttamista.

Selvityksen mukaan kuntien suunnitelmat/paatokset sosiaalihuollon tehtdvien siirtdmisesta
yhteistoiminta-alueille nayttavat selvasti olevan yhteydessa siihen, miten niiden hallinto on
ennen uudistusta jarjestetty. Yhteistoiminta-alueita muodostavista kunnista 119 on sellaisia,
joissa sosiaali- ja terveydenhuolto on ollut yhteisessa lautakunnassa, kahdeksalla kunnista
on ollut erilliset sosiaali- ja terveyslautakunnat ja 148 kuntaa on sellaisia, joissa kansanter-
veystydsta on huolehtinut kuntayhtyma ja sosiaalitoimi on ollut kunnalla itsellaan. Y htei-
sen lautakunnan kunnista” useimmissa sosiaali- ja terveydenhuollon yhtendisyys on toteu-
tumassa hyvin, koska ainoastaan 19 on siirtamassa vain yksittaisia sosiaalihuollon tehtavia
yhteistoiminta-alueille. Sen sijaan kunnista, joissa perusterveydenhuolto on hoidettu kun-
tayhtymassa, yksittdisia sosiaalihuollon tehtdvia yhteistoiminta-alueelle on siirtdméssa perati
66 kuntaa. Sosiaalihuollon hajoamista kahdelle hallintotasolle nayttaa siis tapahtuvan erityi-
sesti niissa kunnissa, joissa sosiaali- ja terveydenhuollon hallinto on aiemmassa vaiheessa
ollut erilldan.

Paras-uudistuksen yhteydessa kysymys sosiaali- ja terveydenhuollon yhtendisyydestd kos-
kee lahinnd yhteistoiminta-alueita. Sosiaali- ja terveydenhuollon yhtendisyyden toteutumi-
nen ei ole yhta haasteellista suuremmissa kunnissa tai kunnissa, jotka toteuttavat vain liitok-
sen. Puitelaki ei edellyttanyt sosiaali- ja terveydenhuollon yhtendisyytta, vaan sitd, etta kun-
tien harkinnan mukaisesti perusterveydenhuoltoon kiinteasti liittyvat sosiaalitoimen tehtavat
hoidetaan yhteistoiminta-alueella. Taten sosiaali- ja terveydenhuollon toiminnallisen ehey-
den/yhtenaisyyden toteutuminen uudistuksen yhteydessa maaraytyy pitkalti sen mukaan,
miten kunnat ovat soveltaneet puitelain 5 8:44 eli mité sosiaalihuollon palveluita kunnat ovat
perusterveydenhuollon liséksi siirtdneet/siirtdmassa yhteistoiminta-alueille.

Koko uudistuksen valmistelun ja toteuttamisen ajan on sosiaali- ja terveydenhuollon nékoé-
kulmasta ollut huolestuttavaa se, ettd sosiaalihuolto uhkaa jakautua monilla yhteistoiminta-
alueilla kahdelle hallintotasolle (kunta ja yhteistoiminta-alue). Sosiaali- ja terveydenhuollon
toiminnallisen kokonaisuuden toteutuminen vaarantuu siten samanaikaisesti kun uudistuk-
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sen myo6ta kuntakentdn toimijat vahenevét ja palvelujen jarjestamiselle saadaan valttamat-
tdmat suuremmat véaestdpohjat toteutuvien liitosten ja muodostettavien yhteistoiminta-
alueiden kautta. Perusterveydenhuollon ja sosiaalihuollon yhteistyd on erityisen tarkeda
vanhenevan vaeston palvelujen, mielenterveystydn, paihdehuollon sekd lasten ja nuorten
hyvinvoinnin turvaamiseksi.

Valtioneuvosto on ottanut asiaan kantaa kuntapalautteissaan. Kunnille 27.6.2008 lahetetyssa
yleispalautteessa todettiin sosiaali- ja terveydenhuollon integraation osalta, etta: " Yhteistoi-
minta-alueelle tulee muodostua sellainen kaikille kunnille yhteinen pal vel ukokonaisuus, jo-
ka integroi perusterveydenhuollon ja sosiaalihuollon palveluita. Ratkaisut, joissa jokin kun-
ta @ dirtdis yhteistoiminta-alueelle lainkaan sosiaalitoimen tehtavia tai joissa yhteistoi-
minta-aluedlla ei olisi mitdan koko alueelle yhteisia sosiaalitoimen tehtavia, eivat ole puite-
lain mukaisia. Lain tavoitteiden toteuttamisessa on merkittavaa myos se, kuinka laajasti so-
siaalihuadllon tehtavia dirretdan yhteistoiminta-aluedle, ovatko sosiaalihuolto ja peruster-
veydenhuolto uudistuksessa tasavertaisina tehtdvaalueina ja pidetadnkd palvel ukokonai-
suudet eheind. Puitelain tarkoittama sosiaali- ja terveydenhuollon integraatio vaarantuisi
tilanteissa, joissa kunnat suunnittelevat sirtdvansa yhteistoiminta-alueille toisistaan suures-
ti poikkeavia sosiaalihuollon tehtévakokonaisuuksia. Palvel ukokonaisuuksien eheys edel lyt-
taq, ettd yhteistoiminta-alueen kunnat kuuluvat samaan puitelain 6 8:n mukaiseen laajan
vaestdpohjan kuntayhtymaan” . Asia on ollut keskeisesti esilla myods Sosiaali- ja terveysmi-
nisterion ja Suomen Kuntaliiton kunnille 8.3.2007 lahettdmassa kuntakirjeessa.

Sosiaali- ja terveydenhuollon toiminnallisen kokonaisuuden toteutumista on seurattu koko
uudistuksen toteuttamisen ajan. Ensimmaiset tiedot saatiin syksylla 2007 kuntien toimeen-
panosuunnitelmista. Kesalla 2008 tiedot koottiin kuntien nk. lisaselvitysvastauksista seka
erillisista lisaselvityksistd. Maaliskuun 2009 tiedot ja arvio tilanteesta 2013 perustuvat maa-
liskuussa toteutettuun nk. Sote-kyselyyn (Taulukko 3). Tietojen vertailtavuutta vaikeuttaa
se, etteivat kaikki eri vuosien tiedot perustu samaan kyselyyn ja kysymyksenasetteluun. So-
te-kyselyssa selvitettiin lisdksi, mitd yksittaisia sosiaalipalveluja yhteistoiminta-alueiden
kunnat ovat yhteistoiminta-alueelle siirtaneet. Nama tiedot on koottu taulukoihin 4 ja 5.
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Syksy 2007 Kesé 2008 Maaliskuu 2009 | Vuosi 2013
Kunnat Kunnat (yt- Kunnat (yt- Kunnat (yt-
alueet) alueet) alueet)
Kaikki sosiaali- 53 76 25 25
toimen palvelut (19 yt-aluetta) (8 yt-aluetta) (8 yt-aluetta)
17% 28 % 10% 10%
Kaikki sosiaali- 70 76 90 104
toimen palvelut (16 yt-aluetta) (20 yt-aluetta) (24 yt-aluetta)
paivahoitoa lu-
kuun ottamatta
2% 28 % 3B % 40 %
Yksittéisié sosi- 101 86 67 36
aalihuollon pal- (18 yt-aluetta) (17 yt-aluetta) (7 yt-aluetta)
veluita
2% 31 % 26 % 14 %
Ei mitddn sosiaa- 10
lihuollon palve- (3 yt-aluetta)
luita
4%
Tilanne on vield | 91 37 68 95
auki (9 yt-aluetta) (18 yt-aluetta) (27 yt-aluetta)
29% 13% 26 % 37T %
Kuntia yhteensd | 315 275 260 260

(62 yt-aluetta)

(66 yt-lauetta)

(66 yt-aluetta)

Taulukko 3. Kuntien yhteistoiminta-alueelle siirtdmét sosiaalitoimen palvelut: Syksy 2007 kuntien toimeenpano-
suunnitelmat, kesd 2008 liséselvitysvastaukset sekd Sote-kysely: "Mitkd kunnallisen jarjestdmisvastuun piirissé
olevat sosiaalitoimen palvelut kuuluvat yhteistoiminta-alueen toimialaan perusterveydenhuollon lisdksi talla het-

kell& ja vuonna 2013?”
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Yhteistoiminta- Kunta Vastuu jaettu Vastanneita
alue yhteensa
Lasten ja nuorten psy-
kososiaaliset palvelut
(ml. perheneuvolapal-
velut) 38 22 4 64
Lastensuojelu 1 60 2 63
Lastenvalvonnan pal-
velut (isyysselvitykset,
huolto- ja tapaamisoi-
keudet, elatussopi-
mukset) 1 62 0 63
Aikuissosiaalityd 1 61 1 63
Kuntouttava
ty6toiminta 3 57 3 63
Péihdehuolto 27 22 14 63
Kehitysvammapalvelut | 12 49 2 63
Vammaispalvelulain
mukaiset palvelut 5 57 1 63
Vanhusten kotipalve-
lut 9 54 0 63
Vanhusten kotisai-
raanhoito 31 30 2 63
Vanhusten kotipalve-
lun tukipalvelut 9 54 0 63
Vanhusten palvelu-
asuminen 7 55 1 63
Vanhustenhuollon
laitospalvelut 18 34 11 63
Omaishoito 7 53 3 63
Perhehoito 4 57 2 63

Taulukko 4: Kuuluuko seuraavien sosiaalitoimen palvelujen tai palveluryhmien jérjestdmisvastuu talla hetkelld
yhteistoiminta-alueelle, kunnalle vai jakautuuko vastuu ndiden kesken (vastaajina kunnat, jotka ovat siirtdneet
yksittéisid sosiaalitoimen palveluja yhteistoiminta-alueelle)? (Sote-kysely 2009).
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Yhteistoiminta- Kunta Vastuu jaettu Vastanneita
alue yhteensa
Lasten ja nuorten psy-
kososiaaliset palvelut
(ml. perheneuvolapal-
velut) 25 10 10 45
Lastensuojelu 3 38 4 45
Lastenvalvonnan pal-
velut (isyysselvitykset,
huolto- ja tapaamisoi-
keudet, elatussopi-
mukset) 3 42 0 45
Aikuissosiaalityd 0 38 7 45
Kuntouttava ty6toi-
minta 2 39 3 44
Paihdehuolto 21 10 14 45
Kehitysvammapalvelut | 8 31 6 45
Vammaispalvelulain
mukaiset palvelut 5 36 4 45
Vanhusten kotipalve-
lut 6 39 0 45
Vanhusten kotisai-
raanhoito 9 36 0 45
Vanhusten kotipalve-
lun tukipalvelut 6 39 0 45
Vanhusten palvelu-
asuminen 6 37 1 44
Vanhustenhuollon lai-
tospalvelut 18 23 3 44
Omaishoito 5 39 1 45
Perhehoito 3 40 2 45

Taulukko 5: Tuleeko seuraavien sosiaalitoimen palvelujen tai palveluryhmien jérjestdmisvastuu kuulumaan
vuonna 2013 yhteistoiminta-alueelle, kunnalle vai jakautuuko vastuu ndiden kesken? (Vastaajina kunnat, jotka
ovat siirtdneet yksittéisid sosiaalitoimen palveluja yhteistoiminta-alueelle) (Sote-kysely 2009).

Kehitys Paras-uudistuksen aikana yhteistoiminta-alueilla ja niihin kuuluvien kuntien suunni-
telmissa on muuttunut paasaantdisesti myonteiseen suuntaan sosiaali- ja terveydenhuollon
toiminnallisen kokonaisuuden kannalta (Taulukko 3). Osaltaan tdhan on vaikuttanut valtio-
neuvoston ohjaus. Taltakin osin uudistuksen toteuttaminen on vield alkuvaiheessa, joten lo-
pullisten arviointien tekeminen on ennenaikaista.

Niiden kuntien maard, jotka ovat ilmoittaneet siirtdvansa yhteistoiminta-alueille yksittdisia
sosiaalihuollon tehtavia, on laskenut syksyn 2007 noin 100:sta 67:44n maaliskuuhun 2009
mennessd. Sote-kyselyn tietojen mukaan ndiden kuntien maara laskee edelleen vuoteen
2013 mennessa selvasti alle 50:een. Yleisimmaksi ratkaisuksi kunnissa nayttdd muodostu-
van kaikkien sosiaalitoimen tehtdvien siirtdaminen pdivahoitoa lukuun ottamatta. Naiden
kuntien lukumaara ylittaa sadan vuoteen 2013 mennessd. Kuntia, jotka ovat ilmoittaneet,
etteivat siirra mitdan sosiaalipalveluita yhteistoiminta-alueille (mikd on selvésti puitelain
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sdanndsten vastainen tilanne), oli 2009 maaliskuussa 10, mutta ei enda yhtdan vuoteen 2013
mennessd. Tilanne on edelleen auki suuressa osassa kuntia ja yhteistoiminta-alueita.

Kunnat, jotka ovat siirtdneet yksittdisia sosiaalitoimen palveluja yhteistoiminta-alueille, ovat
useimmin siirtdneet lasten ja nuorten psykososiaalisia palveluita, paihdehuollon palveluita ja
vanhusten kotisairaanhoidon palveluita. Vastuu palvelujen jarjestamisessa on useimmin ja-
ettu péihde- ja vanhusten laitoshuollon palvelujen kohdalla. Tilanne ei kuntien vastausten
mukaan oleellisesti muutu vuoteen 2013 mennessa (Taulukot 4 ja 5).

Paras-uudistuksen vaikutuksia sosiaalihuoltoon yhteistoiminta-alueilla on tiedusteltu Sosiaa-
li- ja terveysturvan keskusliiton kokoamassa Sosiaalibarometrissa (2009) erikseen sosiaali-
johdolta. Taulukon 6 vastauksista voi huomata, ettd kunnilla, jotka kuuluvat yhteistoiminta-
alueeseen ja ovat siirtdneet kaikki sosiaalitoimen palvelunsa yhteistoiminta-alueelle, uudis-
tuksen vaikutukset nahdaan myonteisimmin ja selkiyttdvimmin. Kunnat, jotka siirtdvat vain
osan sosiaalipalveluista yhteistoiminta-alueille, kokevat uudistuksen vaikutukset muita kiel-
teisempind ja monimutkaisempina. Kunnilla, jotka eivat ole mukana yhteistoiminta-
alueessa, vaikutukset koetaan melko myonteisiné ja selkiyttavina.

pieni kohtalainen | suuri Y hteensa
el mukana yt-alueessa 44 16 41 100 %
tilanne avoin 28 25 47 100 %
ei aio siirtaa sosiaalipalveluja 50 18 32 100 %
siirtad kaikki sosiaalipalvelut 0 25 75 100 %
siirtdd sos.palv. paitsi paivahoito | 5 10 86 100 %
siirtdd osan sosiaalipalveluista 26 16 58 100 %
Kielteinen neutr aall myonteinen | Y hteensa
el mukana yt-alueessa 14 35 52 100 %
tilanne avoin 32 47 21 100 %
ei aio siirtaa sosiaalipalveluja 24 52 24 100 %
siirtad kaikki sosiaalipalvelut 13 27 60 100 %
siirtad sos.palv. paitsi paivahoito | 24 31 45 100 %
siirtad osan sosiaalipalveluista 37 47 16 100 %
moni- neutr aali selkiyttava | Yhteensa
mutkaistava
el mukana yt-alueessa 27 43 30 100 %
tilanne avoin 54 26 20 100 %
ei aio siirtaa sosiaalipalveluja 43 48 10 100 %
siirtad kaikki sosiaalipalvelut 19 19 63 100 %
siirtad sos.palv. paitsi paivahoito | 41 33 26 100 %
siirtad osan sosiaalipalveluista 55 35 10 100 %

Taulukko 6. Sosiaalijohdon arviot Paras-uudistuksen vaikutuksesta sosiaalihuoltoon yhteistoiminta-alueratkaisun
mukaan.

Hyvinvoinnin ja terveyden edistamisen rakenteet PARAS-uudistuksessa

Julkiselle vallalle on perustuslaissa saadetty velvollisuus turvata yksil6ille riittavat sosiaali-
ja terveyspalvelut ja edistdd vaestdn terveyttd. Kuntalain mukaan kunnan tulee pyrkia edis-
tdmaan asukkaidensa hyvinvointia ja kestavaa kehitysta. Kansanterveyslaissa on tdsmennet-
ty kunnan tehtavia vaestonsa terveyden seuraamisessa ja terveyden edistdmisessd. Sosiaali-
huoltolain mukaisesti kunnalla on vastuu vaestdn hyvinvoinnista. Naiden lakien mukaisesti
my0s uusissa paikallistason rakenteissa sadilyy julkisen vallan vastuu véestdn hyvinvoinnista
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ja terveydestd. Sosiaali- ja terveyspalvelujen uusista jarjestelyistd huolimatta peruskunnan
tehtdvana on edelleen véeston hyvinvoinnista ja terveydesta huolehtiminen.

Sosiaali- ja terveysministerit lahetti toukokuussa 2007 kunnille Kirjeen, jossa todettiin, etta
Paras-uudistuksen tarkeimmat tavoitteet sosiaali- ja terveydenhuollon kannalta ovat véeston
terveyden ja hyvinvoinnin edistiminen seké laadukkaiden palveluiden turvaaminen kaikille.
Kirjeessa korostettiin, ettd uusien rakenteiden luomisessa voidaan vahvistaa seka sosiaali- ja
terveydenhuollon toteuttamaa ettd poikkihallinnollista, laaja-alaista terveyden ja hyvinvoin-
nin edistamistd. Lisdksi korostettiin, ettd on tarkedd turvata kuntalaisten hyvinvointiin ja ter-
veyteen vaikuttavien toimijoiden yhteistyon edellytykset myds uusissa rakenteissa, silla
kuntalaisten hyvinvoinnin ja terveyden edistdminen on kunnan perustehtdvd. On selkeasti
osoitettava, kenelld on vastuu siitd, ettd hyvinvoinnin ja terveyden edistdiminen otetaan
huomioon kunnan kaikessa toiminnassa.

KASTE-ohjelman yhtena linjauksena ja kehittdmishankerahoituksen painoalueena on hy-
vinvoinnin ja terveyden edistamisen rakenteiden luominen. Sama tavoite sisdltyy kuntien ja
kuntayhtymien osalta terveyden edistdmisen politiikkaohjelmaan. Toimenpiteena on Kirjat-
tu, ettd uusia rakenteita ja johtamisvastuita koskevat sddnnokset sisallytetdan lainsaadantoon
vuoden 2011 alusta.

Kunnille tehdyssd kyselyssa nakyy selvasti, ettd yhteistoiminta-alueiden kunnissa hyvin-
voinnin ja terveyden edistamisen kysymykset ovat vield osin epaselvia ja vastuukysymykset
seka organisoituminen avoimia. Osassa kuntia vastuu on kokonaan siirretty yhteistoiminta-
alueen vastuulle, mutta poikkihallinnollisen yhteistyon jarjestdmisestd peruskunnan kanssa
ei ole sovittu, jolloin sosiaali- ja terveydenhuollon yhteys kunnan muuhun toimintaan saat-
taa jaada ohueksi eika laaja-alaiselle, sektorirajat ylittavalle yhteistyélle ole riittavia edelly-
tyksid. Kuntayhtyméalla on kuntayhtyman vastuu hyvinvoinnin ja terveyden edistamisesta.
Jokaisella hallinnonalalla on myds vastuu omista hyvinvoinnin ja terveyden edistdmisen ta-
voitteistaan.

Sosiaali- ja terveydenhuollon tutkimus- ja kehittamistoiminta

Hyvin jarjestettya tutkimus- ja kehittdmistoimintaa tarvitaan korkeatasoisten ja vaikuttavien
sosiaali- ja terveyspalveluiden, alan kehittymisen ja innovatiivisuuden seka vetovoiman tur-
vaamiseksi. Se on keskeinen edellytys myds Paras-uudistuksen edellyttdman palveluraken-
neuudistuksen onnistuneen toteuttamisen kannalta. Toimivilla rakenteilla vahvistetaan kehit-
tamista pysyvana ja kumuloituvana, systemaattisena tyéna hanketyon sijaan. Kehittamistoi-
minnalla voidaan toteuttaa sosiaali- ja terveyspolitiikan linjauksia pitkalla aikavalilla. Sosi-
aali- ja terveydenhuollon kehittamistyd edellyttdd myds pitkdn aikavalin strategisempaa
otetta ja vankempaa tietoperustaa. Kehittdmistoiminnasta on viime vuosina laadittu useita
selvityksia ja arviointeja (mm. Kaakinen et al. 2007; Kokko et al. 2009).

Kunta- ja palvelurakennehankkeen asettamispéaatoksen (2005) mukaan palveluiden ohjaus-
ja kehittdmisjarjestelmia ja tutkimustoimintaa tulee arvioida seka laatia kehittdmisehdotuk-
set. Sosiaali- ja terveydenhuollon kannalta keskeinen kysymys on, miten Paras-uudistuksen
myo6td muodostuvia laajempia, uusia rakenteita sekd alue- ja vaestopohjia hyddynnetdan
alueellisia sosiaali- ja terveydenhuollon kehittamistoiminnan rakenteita vahvistettaessa.

Kaste-ohjelman linjauksen mukaan perusterveydenhuollon ja sosiaalihuollon kehittdmista
vahvistetaan. Sosiaali- ja terveysministerio laatii sosiaali- ja terveydenhuollon kehittamis-
toiminnan alueellisia rakenteita koskevat linjaukset, joiden pohjalta edetddn saddosvalmiste-
lussa. Kaste -ohjelman aluejohtoryhmét osallistuvat kehittamisrakenteen suunnitteluun alu-
eellisissa suunnitelmissaan.
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Vaesttpohjat ja perustason rakenteet

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen myota sosiaali- ja terveydenhuoltopalvelujen jarjesta-
misen vaestopohjat ovat merkittavasti kasvamassa. Puitelain sosiaali- ja terveydenhuollon
vaestopohjavaatimuksen tayttdd 197 kuntaa (lokakuu 2009), mutta talta osin puitelain mu-
kaiset paatokset puuttuvat edelleen 60 kunnalta. Kuntien tuli tehda paatokset puitelain vées-
tOpohjavaatimukset tayttavistd rakenneratkaisuista alun perin jo toimeenpanosuunnitelmis-
saan eli 31.8.2007 mennessa. Talta osin puitelain tavoitteita ei ole saavutettu. Vaestépohja-
vaatimusten saavuttamisessa ongelmana on ollut puitelain méaéraaikaisuus ja epaselvyys py-
syvan lainsdadannon sisallosta. Puitelaki ei sisélla pakotteita tai toimivaltuuksia tilanteissa,
jossa lain velvoitteita ei toteuteta, mikd on mahdollistanut sen, ettei toimenpiteitd puitelain
velvoitteiden tayttamiseksi ole tehty. Tamé on ongelma erityisesti vaestopohjavaatimusten
saavuttamisen, mutta my6s muiden puitelain velvoitteiden osalta. Vaestopohjavaatimusten
erés funktio on ollut velvoittaa kunnat tekeméan ensin paatokset niistd rakenteista, joiden
puitteissa puitelain palveluihin liittyvia velvoitteita on mahdollista ryhtyd toimeenpane-
maan.

Paatettyja ja suunnitteilla olevia perusterveydenhuollon ja siihen kiinteésti liittyvien sosiaa-
litoimen palvelujen yhteistoiminta-alueita on 66. Niihin kuuluu 260 kuntaa, miké on noin 80
prosenttia puitelain piirissé olevista kunnista. Yhteistoiminta-alueita muodostetaan kummal-
lakin hallintomallilla melko tasapuolisesti vaiheittain vuoteen 2013 asti.

Perustason ja erityistason valinen suhde

Perustason vahvistaminen on pitkaan ollut tavoitteena eri linjauksissa, toimintachjelmissa ja
lainsdaadannon valmistelussa. Tama tavoitteenasettelu on koskenut erityisesti terveydenhuol-
toa ja on kirjattu my6s hallitusohjelmaan seka hallituksen politiikkariihen kannanottoon
24.2.2009. Kaytannon tuloksia nayttaa kuitenkin olleen vaikea saavuttaa hyvista yrityksista
huolimatta. Sosiaalihuollon osalta kysymyksenasettelu on ollut erilainen. Ongelmana on pi-
kemminkin ollut erityispalvelutason heikko organisoituminen. Keskeinen tavoite perustason
vahvistamisessa seka sosiaali- ettd terveydenhuollossa on, ettd erityistaso on selkeésti pe-
ruspalvelujen tukena eli perustason vahvistaminen on lahtokohtana myds sosiaalihuollossa.

Seka sosiaali- ettd terveydenhuollossa perustason vahvistamisen keskeinen perustelu on asi-
akkaan/potilaan palvelujen parantaminen turvaamalla ne mahdollisimman laajasti pe-
rus/lahipalveluina, joita erityistason erityispalvelut ja erityisosaaminen tukevat. Perusteluja
perustason vahvistamiselle ovat myds mm. tyévoiman saannin turvaaminen perustason teh-
taviin ja erityispalvelujen kustannusten parempi hallinta.

Erityispalvelujen keskittamisella varmistetaan laadullisesti riittdvan korkeatasoisen toimin-
nan edellyttdma erityisosaaminen. Talla pyritddn osaltaan mm. edistamaan potilasturvalli-
suutta seké sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen laatua. Erityisosaamisen ja asianmukai-
sen paivystysvalmiuden yllapito riittdvine henkiléstoresursseineen, tiloineen ja laitteineen
edellyttda riittdvaa toiminnan volyymia. Erityisosaamista vaativien tehtavien keskittdmisella
on saavutettavissa myds sosiaali- ja terveydenhuollon resurssien kayton tehostumista.

Sosiaali- ja terveyspalveluissa tilanne erityispalvelujen osalta on hyvin erilainen — sosiaali-
huollossa on lahdettava erityispalvelujarjestelman perusteiden yhteisestd maarittelemisesta.
Sosiaalihuollossa erityistason voidaan katsoa merkitsevan enemmankin erityisasiantunte-
muksen turvaamista peruspalveluiden tueksi, kuin erillista asiakkaille palveluja tuottavaa ta-
soa. Puitelain mukaan laajan vaestépohjan kuntayhtymien oli tarkoitus korvata nykyiset sai-
raanhoitopiirit ja kehitysvammahuollon erityishuoltopiirit siten, ettd muodostettaisiin yhtei-
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sid sosiaali- ja terveydenhuollon erityispalvelujen kuntayhtymid. Tama rakenne mahdollis-
taisi sen, ettd myos sosiaalihuoltoon syntyisi koko maan kattava erityispalvelujen tuottami-
sesta ja erityisosaamisen yllapitamisesta laajalla vaestopohjalla vastaava organisaatio. Sote-
kyselyn tulosten mukaan nayttaa kuitenkin silté, ettd rakennemuutosten toteuttaminen edel-
Iyttdd myos lainsdadannon kehittamistd. Asia on syytd huomioida sosiaali- ja terveydenhuol-
lon jarjestamistd koskevaa lainsaadantoa valmisteltaessa.

Uudistuksen vaikutukset peruspalvelujen laatuun ja saatavuuteen

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen eras keskeisia paatavoitteita on sosiaali- ja terveyspal-
velujen laadun ja saatavuuden parantaminen. Puitelain hallituksen esityksen mukaan uudis-
tuksen tarkoituksena on turvata perusoikeuksien toteutuminen palvelujen saatavuuden ja
laadun osalta yhdenvertaisesti asuinpaikasta riippumatta. Yhteistoiminta-alueiden ja laajan
vaestdpohjan kuntayhtymien perustamisessa on tavoitteena nykytilaan nahden vahvistaa eh-
kaisevaa tyotd, turvata peruspalveluiden saatavuus, laatu ja rahoitus, edistaa vaeston terveyt-
ta ja hyvinvointia, kaventaa vaestdryhmien valisia hyvinvointieroja, parantaa palveluiden
vaikuttavuutta ja hallita kustannuskehitysta. Vaestopohjavelvoitteita perustellaan esityksessa
silla, etté riittavilla vaestopohjilla turvataan rahoitus, henkildston rekrytointi ja osaaminen
seké palveluiden laatu ja palveluverkon kattavuus.

Sosiaali- ja terveydenhuollon muutosprosessi kunnissa on vield keskenerdinen eikd koko-
naisvaikutusten arviointi tdssa vaiheessa ole viel& mahdollista. Useissa kunnissa ei edelleen-
kaan ole selvdad millaisella rakenteella palvelut tulevaisuudessa tuotetaan. Palvelurakenne-
uudistus etenee talla hetkelld erityisesti yhteistoiminta-alueiden muodostamisessa. Osissa
kuntia ratkaisut on tehty ja yhteistoiminta-alueiden toiminta on aloitettu. Joissakin kunnissa
yhteistoiminta-alue aloittaa toimintansa ensi vuonna tai my6hemmin. Sosiaali- ja terveys-
palvelujen kehittdmiseen ei ndissa kunnissa vield ole voitu paljonkaan keskittya.

Osassa kuntia lahipalvelut nayttavat etdaantyvan ja palvelurakenne monimutkaistuu. Jatkossa
se voi tuottaa merkittavia pulmia palvelujen kayttajille. Erityisen haasteen muodostavat
huono-osaiset ihmiset, joilla on vaikeuksia hankkia palveluja etaalta ja saada tarvitsemaansa
tietoa palveluista. Palveluista tiedottamiseen tulisi kiinnittaa erityistd huomiota. Jo ennen
uudistusta merkittava syy palvelujen ulkopuolelle jadmiseen on ollut tiedon puute palveluis-
ta, ja se uhkaa uudistuksessa edelleen lisdantyd. Kuntalaiset eivat koe muutoinkaan tulleet
riittdvasti huomioiduiksi uudistuksessa (ks. tark. luku 2.13).

Uudistuksen vaikutukset kuntien jarjestamien palvel ujen ohjauksen edellytyksiin

Kuntaliitosten my6ta voidaan periaatteessa ajatella sosiaali- ja terveydenhuollon ohjattavuu-
den jossain méaéarin parantuneen, kun kuntien méara on vahentynyt. Valtiolla ja laaninhalli-
tuksilla (tulevaisuudessa aluehallintovirastoilla) on talldin kuntien osalta vahemmén ohjauk-
sen kohteena olevia sosiaali- ja terveydenhuollon toimijoita. Myds kuntien oman ohjauksen
suhteessa erityisesti erityistason palveluihin seka ostopalvelujen tuottajiin voidaan ajatella
hieman parantuneen, kun kuntien koko on kuntaliitoskuntien osalta kasvanut. Néin liitoksen
tehneiden kuntien tilaaja- ja hankinta-osaamisen seka taloudellisten voimavarojen voidaan
ajatella jonkin verran vahvistuneen.

Uudistuksen merkittdvimmat vaikutukset ohjattavuuden kannalta liittyvat yhteistoiminta-
alueisiin. Niiden toimintaperiaatteet ja ohjaus hakevat vielda monissa tapauksissa muotoaan
eivatka kaikki yhteistoiminta-alueet ole vield aloittaneet toimintaansa. TAma saattaa joissa-
kin tapauksissa johtaa myds ohjaustarpeen kasvuun.
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2.3 Opetus-, kulttuuri-, kirjasto-, litkunta- ja nuorisopal vel ut
kunta- ja palvelur akenneuudistuksessa

231 Opetustoimi

Koulutuksen jéarjestamisvel vollisuus ja jarjestamis upa koulutusta koskevassa | ainsaadan-
nossa

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen keskeisend tavoitteena on turvata kunnan asukkaille
perustuslain mukaisiksi perusoikeuksiksi maaritellyt kuntien jarjestdmisvastuulla olevat pal-
velut. Osa ndista palveluista kuten perusopetus on maéaritelty subjektiivisiksi oikeuksiksi.
Osassa palveluita on perustuslaissa madritelty julkisen vallan velvollisuudeksi turvata palve-
luiden saatavuus. Perustuslain yhdenvertaisuussaannokset edellyttavat, ettd myds muiden
kuin subjektiivisiksi oikeuksiksi méaériteltyjen lakiin perustuvien palveluiden tulee olla saa-
tavilla tasapuolisesti maan kaikissa osissa, vaikka palvelut voivatkin jossakin maarin laadul-
lisesti tai madrallisesti poiketa eri kunnissa.

Puitelakiin sisallytettiin koulutuksen jarjestamista koskeva sddnnds ammatillisen peruskou-
lutuksen osalta. Puitelain 5 §:n mukaan kunnan tai yhteistoiminta-alueen, jolla on ammatilli-
sesta koulutuksesta annetun lain mukainen ammatillisen peruskoulutuksen jarjestamislupa,
asukasmadran on oltava vahintadn noin 50 000, elleivat puitelaissa erikseen méaaritellyt
poikkeamisperusteet tayty.

Kunnat ovat velvollisia jarjestamaan perusopetusta kaikille kunnan alueella asuville oppi-
velvollisuusikaisille. Lisdksi kunnat ovat velvollisia jarjestamaan oppivelvollisuuden alka-
mista edeltdvana vuonna esiopetusta. Kunnat paattavat itse oppilaitosverkostaan.

Yksityiset perusopetuksen jarjestéjat ja kaikki lukiokoulutuksen ja ammatillisen koulutuksen
jarjestdjat tarvitsevat luvan koulutuksen jarjestamiseen. Jarjestajat paattavat opetusministe-
rion myontamien jarjestamislupien rajoissa oppilaitosten muodostamisesta. Perusopetuslain
nojalla valtioneuvosto seka lukiolain ja ammatillisesta koulutuksesta annetun lain nojalla
opetusministerid voi peruuttaa opetuksen jarjestamista koskevan luvan, jollei koulutus tayta
luvan myodntamiselle sdadettyja edellytyksia.

Koulumatkan enimmdiskestoaikaa koskevat sadnndkset ohjaavat vélillisesti kuntien koulu-
verkon rakennetta perusopetuksessa. Perusopetuslain mukaan oppilaan paivittdinen koulu-
matka odotuksineen saa kestaa enintddn kaksi ja puoli tuntia tai jos han on tayttanyt 13 vuot-
ta, enintddn kolme tuntia. Jos perusopetusta, esiopetusta tai lisdopetusta saavan oppilaan kul-
jettamista kouluun ei voida jarjestaa edelld kuvatulla tavalla, on oppilaalla oikeus maksut-
tomaan majoitukseen ja taysihoitoon seka maksuttomiin matkoihin majoituspaikan ja kodin
valilla koulun lomien ja viikonloppujen yhteydessa.

Oppilaitosverkkoon ja sen kehittymiseen vaikuttaa myds se, miten oppilaitosverkko eri kou-
lutusmuodoissa otetaan huomioon koulutuksen jarjestdjien saaman rahoituksen maarassa.
Perusopetuksessa kouluverkon vaikutusta rahoitukseen on valtionosuusjarjestelmaa kehitet-
tdessd huomattavasti vahennetty. Vuoden 2010 alusta kouluverkko ei enda suoraan vaikuta
perusopetuksen rahoitukseen, vaan pienia kouluja edellyttavat olosuhdetekijat otetaan rahoi-
tuksessa huomioon muulla tavalla. Lukiossa yksikkohintaan vaikuttaa pieni opiskelijamaara
kunnan lukioissa.

Ammatillisessa koulutuksessa koulutuksen jarjestdjan tai oppilaitosten koko ei vaikuta ra-
hoituksen maé&raan.
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Opetusministerid voi harkinnanvaraisesti erityisesta syysta korottaa yksikkohintaa. Korotuk-
sen perusteena voivat olla erilaiset lisakustannuksia aiheuttavat olosuhdetekijat. Vuoden
2010 alusta voimaan tulevaksi esitetyssa valtionosuusuudistuksessa perusopetuksen asukas-
ta kohden laskettavaa valtionosuusperustetta ei kuitenkaan erikseen voida korottaa harkin-
nanvaraisesti. Uudessa jarjestelméassa valtiovarainministerion hallinnonalalle keskitettavien
valtionosuuksien korotustarve harkitaan kunnan rahoitustilanteen kokonaistilanteen perus-
teella.

Nykytila ja puitelain vaikutukset
Opetustoi men haasteet

Vaestomuutos aiheuttaa merkittavia haasteita koulutusjarjestelman kehittamiselle. Perus-
kouluikéisten madra on jo alkanut merkittavasti vahentya ja toiselle asteelle siirtyvien ikéa-
luokkien méaara kaantyy laskuun vuoden 2012 jalkeen. Méardllisesti véahiten peruskouluikai-
sid ennakoidaan olevan vuonna 2012. Taman jalkeen ko. ikaluokat lahtevat hitaasti kasva-
maan siten, ettd vuonna 2025 madran arvioidaan olevan suurin piirtein nykytasolla.

Toiselle asteelle ja korkea-asteelle siirtyvat ikaluokat kasvavat vield jonkin aikaa alkaen sit-
ten hiukan eritahtisesti laskea. Laskua jatkuu aina noin vuoteen 2020 saakka, josta alkaa taas
kaanne kasvaviin ikaluokkiin. Toiselle asteelle siirtyvat ikdluokat ovat suurimmillaan vuon-
na 2008 ja korkea-asteelle siirtyvat vuonna 2011.
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Kuvio 6. Peruskouluikéisten (7-15-vuotiaat) maaréllinen kehitys vuodesta 2007 vuoteen 2025. (Lahde: Tilasto-
keskus).
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Kuvio 7. Toiselle asteelle ja korkea-asteelle siirtyvien ik&luokkien kehitys 2007—2025. (L&hde: Tilastokeskus).

Suuret muutokset nuorten ikaluokkien koossa edellyttavat sopeuttamis- ja kehittamistoimia
koulu-, oppilaitos- ja korkeakouluverkkoon.

Erityinen haaste oppilaitosverkostolle on lapsi- ja nuorisoika-luokkien alueellisesti epatasai-
nen kehitys. Esimerkiksi peruskouluikaisten maara suhteessa nykytilaan véhenee vuoteen
2012 mennessd vain vahan Pohjois-Pohjanmaalla, Pirkanmaalla ja Kanta-Hadmeessa eika
myoskaan Uudellamaalla suhteellinen vaheneminen ole dramaattista. Sen sijaan Etela-
Karjalassa, Etela-Savossa, Pohjois-Karjalassa, Kainuussa ja Lapissa peruskouluikdisia on
vuonna 2012 nykytasoon verrattuna alle 90 prosenttia. Vuoteen 2020 mennessa nahtavissa
on alueellisen eriytymisen jatkuminen. Tuolloin useassa maakunnassa peruskouluikaisten
maé&rd on saavuttanut uudelleen vuoden 2007 tason. Vuonna 2007 esimerkiksi Pirkanmaalla
ja Pohjois-Pohjanmaalla peruskouluikéisia oli 110 prosenttia nykytilaan verrattuna. Sen si-
Jaan erdissa maakunnissa peruskouluikéisten maaré jatkaa edelleen laskuaan. Naitd maakun-
tia ovat mm. Kymenlaakso, Etela-Karjala, Eteld-Savo, Pohjois-Karjala ja Kainuu.

Myaos toiselle asteelle siirtyvien ikdluokkien osalta kehitys eriytyy. Toiselle asteelle siirtyvi-
en ikéluokkien koko pysyy vuoteen 2012 asti vahintaan nykytasolla Uudellamaalla, Ita-
Uudellamaalla, Varsinais-Suomessa, Kanta-Hameessd ja Pirkanmaalla. Selvésti nykyista
vahemman nuoria tulee tuolloin olemaan mm. Eteld-Savossa, Pohjois-Karjalassa ja Lapissa.
Kaikissa maakunnissa on vuonna 2020 vahemman toiselle asteelle siirtyvia nuoria kuin
vuonna 2012. Maarallisen laskun vauhti ja suuruus sen sijaan vaihtelevat merkittavasti.

Aikuisvaeston koulutustarpeiden ennakoidaan kasvavan kaikilla koulutusasteilla.
Oppilaitosverkko ja kuntarajat ylittéavien palvelujen kaytto

Manner-Suomessa on vuonna 2009 35 kuntaa, joissa on alle 2 000 asukasta. Vuonna 2007
maassa oli yhteensa 61 kuntaa, joissa syntyi korkeintaan 15 lasta. Néistd kunnista 21 on yh-

distynyt tai yhdistymassé toiseen kuntaan, mutta kuntia, joissa syntyvyys on pieni, on edel-
leen kymmenia.
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Peruskoululaisista vain 2 prosenttia, mutta lukumaaraisesti kuitenkin 14 000 lasta opiskelee
muussa kuin omassa kotikunnassa. Lukiolaisista viidennes (21 000) ja ammatillisen koulu-
tuksen opiskelijoista yli puolet (80 000) opiskeli oman kotikunnan ulkopuolella. Kuntarajat
ylittavien palvelujen kayttd ei ole muuttunut vuosien 2006—2008 aikana.

Esiopetuksen oppilasméaéara oli vuonna 2008 yhteensd 56 650. Perusopetuksen 1—9 vuosi-
luokkien oppilasmadra oli 546 638 oppilasta. Vuodesta 2006 oppilasmaéra on vahentynyt
yhteensd 17 957. Tilastokeskuksen vaestéennusteen mukaan oppivelvollisten ikaluokan ke-
hitys kaantyy kasvuun vuosikymmenen vaihteen jalkeen. Suhteellisesti eniten perusopetus-
ikaiset vahentyvat Itd-Suomen ja Lapin ladneissa ja vahiten Oulun laanissa. Muuttoliike ja
vaeston keskittyminen kasvukeskuksiin nakyvat alueiden valisissé eroissa.

Peruskouluverkko on jonkun verran harventunut. Peruskouluja oli vuonna 2008 yhteensa
3174, mikd oli 219 vahemman kuin vuonna 2006. Peruskouluasteen erityiskouluja oli
73 kunnassa yhteensd 148. Yhdistettyja perus- ja lukioasteen kouluja oli 38 kaikkiaan
41 prosentissa kunnista. Vuonna 2007 yhdistyneissa kunnissa on noin 30 000 oppilasta. Pe-
ruskoulujen lukumaaran vaheneminen naissa kunnissa valilla 2006 ja 2007 vastaa kehitysta
muissa kunnissa.

Koulujen keskikoko on kasvussa koko maassa. Koulujen lakkauttamiset ja yhdistamiset ovat
vahentaneet erityisesti pienten, korkeintaan 30 oppilaan koulujen maaraa, mutta myds suu-
rempien koulujen maara on vahentynyt. Yhtenaiskoulujen (1—9 luokkien koulut) méaéara on
kasvanut.

Oppilasmadran vahenemiseen on monessa kunnassa reagoitu jo ennen kuntaliitosta ja kou-
luverkkoa on sopeutettu oppilasméaéarien kehitykseen. Joissakin tapauksissa pienia kouluja
on lakkautettu tai sovittu lakkautettavaksi kuntaliitoksen yhteydessa. Yleensa kuntaliitosten
lahtdkohtana on kuitenkin ollut perusopetuspalvelujen suunnittelu olemassa olevan verkon
pohjalta. Kaytanndssa tdma antaa aikaa uusien kuntien suunnitelmille perusopetuspalvelujen
jarjestamisestd. Puitelaki on osaltaan vaikuttanut siihen, ettd kunnissa on kayty aktiivista
keskustelua ja tehty suunnitelmia perusopetuspalvelujen jarjestdmisesta tulevaisuudessa,
kun toimintaympaéristd oppilasmadrien ja sisdisen muuttoliikkeen my6tad muuttuu.

Kuntien véliset erot perusopetuksen saavutettavuudessa ovat kasvaneet, vaikka tilanne ei ole
valtakunnallisesti heikentynyt.

Kouluverkon harventuminen on lisannyt kuljetustarvetta. Oppilasmadrien pienentyessa kul-
jetusoppilaiden maara ja osuus kaikista oppilaista on kasvanut. Kuntien yhdistyessa kulje-
tusperusteita on yhdenmukaistettu uuden kunnan eri alueilla samanlaisiksi. On myds havait-
tavissa, etta talouden tiukentuessa kuljetusetu rajataan entista tiukemmin lain kilometrimaa-
raan (5 km).

Kuntien valinen yhteisty0 perusopetuksen jarjestdmisessa on tiivistynyt.

Lukioverkko ei ole juuri muuttunut. Vuonna 2008 lukiokoulutuksen oppilaitosverkko kasit-
ti 406 oppilaitosta. Lisédksi yhdistettyja perus- ja lukiokouluja oli 38. Lukioita oli vuonna
2008 12 vahemman kuin vuonna 2006. Liitoskunnissa on lakkautettu yksi lukio pienen
opiskelijamaaran vuoksi ja yksi toiminnan tehostamisen vuoksi. Aloituspaikkamaaria ei kui-
tenkaan ole vahennetty. Lukiokoulutusta on lakkautettu ja yhdistetty myos sellaisissa kun-
nissa, joissa kuntarakenne ei ole muuttunut. Kuntaliitokset edistavat lukioverkon laajempaa
tarkastelua, mutta tarkein syy lukioverkon muutoksiin on yleensa pitkalla aikavélilla tapah-
tunut opiskelijamadran pieneneminen. Tarkastelussa ovat erityisesti sellaiset pienet lukiot,
joiden opiskelijaméaéara on pitkaan ollut laskeva, mutta kustannusséaastéjen ja toiminnan te-
hostamisen vuoksi suunnitteilla on myds suurempien lukioiden yhdistamisia.
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Vapaan sivistystyon oppilaitoksista kunta- ja palvelurakenneuudistus vaikuttaa erityisesti
kansalaisopistoihin. Kansalaisopistot on vapaasta sivistystydsta annetussa laissa méaaritelty
paikallisiin ja alueellisiin sivistystarpeisiin pohjautuviksi oppilaitoksiksi, jotka tarjoavat
mahdollisuuksia omaehtoiselle oppimiselle ja kansalaisvalmiuksien kehittdmiselle. Kansa-
laisopistojen yllapitajien méara oli suurimmillaan 1990-luvulla noin 280. Vuonna 2008 kan-
salaisopistojen yllapitajien maaré oli 217 ja opistojen maara 226. Vuoden 2010 alussa ylla-
pitdjien madra on 197 ja opistoja on yhteensd 206. Yksityisten yhteisoja yllapitéjista on
26 ja kuntayhtymia 2. Vaikka kansalaisopistoverkon kokoaminen alue- tai seutuopistoiksi
on aloitettu jo ennen kunta- ja palvelurakenneuudistusta, uudistus on edelleen vauhdittanut
kokoamista suuremmiksi kokonaisuuksiksi. Kuntaliitosten seurauksena kansalaisopistojen
yllapitajien maara on edelleen laskenut. Sen lisaksi uudistus on vaikuttanut moniin alue- tai
seutuopistojen sopimuskuntien muutoksiin sekd joidenkin uusien ale- tai seutuopistojen
muodostamiseen.

Oppilasverkko ammatillisessa per uskoul utuksessa ja opetusministerion Vauhtihanke

Ammatillisen koulutuksen kysynta on korkealla tasolla, koska peruskoulun paattava ika-
luokka on suurimmillaan ja ammatillisen koulutuksen vetovoima on kasvanut viime vuosi-
na.

Ammatillisen peruskoulutuksen opiskelijaméaara oli vuonna 2008 yhteensa noin 138 000,
kun se vuonna 2006 oli noin 135 000. Ammatillisia oppilaitoksia oli vuonna 2006 yhteensa
316 ja vuonna 2007 303.

Opetusministerion vuonna 2006 kaynnistama ammatillisen koulutuksen jérjestajaverkon ko-
koamisen vauhtihanke tukee kunta- ja palvelurakenneuudistuksen tavoitteita. Vauhtihanke
on ministerion ja koulutuksen jarjestajien valinen vuorovaikutteinen hanke. Se on ajallisesti
yhteen sovitettu Paras-uudistuksen kanssa. Ministerion suositukset ovat kuitenkin 50 000
asukkaan vaestdpohjavaatimusta pidemmalle menevid. Hankkeen avulla pyritaan riittavan
vahvan rakenteellisen ja taloudellisen perustan muodostamiseen ammatillisen koulutuksen
jarjestamiselle. Tarkoituksena on tehostaa toimia, joilla vahvistetaan ammatillisen koulutuk-
sen jarjestajaverkon palvelukykya.

Hanke on edennyt ministerion tavoitteiden mukaisesti. Paras-uudistuksen kaynnistyessa
ammatillisen koulutuksen 23 kuntajarjestdjastd 15 kuntaa ja 53 kuntayhtymajarjestajasta (ti-
lanne v.2007) 15 kuntayhtymaa ei tayttanyt puitelain edellyttamaa 50 000 asukkaan vaesto-
pohjavaatimusta (vuoden 2006 vaestOtiedot). Toteutuneiden fuusioiden ja tiedossa olevien
suunnitelmien pohjalta vuonna 2010 toteutuvien jarjestajafuusioiden perusteella enda 3—4
kuntajarjestajaa ja 1—2 kuntayhtymaa eivat vield tayttaisi vaestdpohjavaatimusta.

Ministerion tekemien koulutuksen jarjestamislupapéatdsten seka saatujen selvitysten ja kou-
lutuksen jarjestajien kanssa kaytyjen neuvottelujen perusteella fuusiohankkeita ajoittuu vuo-
sille 2009 ja 2010 yhteensa noin 15. Vuonna 2008 toteutui kaksi jarjestajafuusiota. Fuusiois-
sa on mukana noin 45 ammatillisen koulutuksen jarjestajaa:

e vuonna 2008 toteutuneissa kahdessa fuusiossa on mukana 6 koulutuksen jarjestajaa;

e vuoden 2009 aikana toteutuu 10 koulutuksen jarjestajafuusiota. Naissd on mukana
yhteensé 22 koulutuksen jarjestajaa;

e vuonna 2010 toteutuu ainakin 6 jo vireilla olevaa fuusiota, joissa on mukana yh-
teensa 17 koulutuksen jarjestajaa.

Vuoden 2009 alusta 5 valtion ammatillista erityisoppilaitosta on ministerién paatoksilla siir-
retty neljalle yksityiselle erityisopetuksen jarjestdjalle. Taman jalkeen valtion yllapidetta-
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vaksi jada ammatillista peruskoulutusta antavana oppilaitoksena vain Saamelaisalueen koulu-
tuskeskus.

Vuoden 2009 alussa ammatillisen peruskoulutuksen jérjestajia on yhteensd 154. Naista
18 on kuntia, 46 kuntayhtymid, 89 yksityista seka valtio.

Opetusministerid on tehnyt koulutuksen jarjestajiltd saatujen esitysten ja selvitysten perus-
teella uuden arvion hankkeen etenemisesta ja antanut 2.4.2009 uuden suosituksen ammatilli-
sen koulutuksen jarjestdjaverkon kehittdmisestd. Koulutuksen jarjestdjia pyydetdédn esitta-
maan 31.12.2009 mennessd opetusministeridlle suunnitelmat koulutuksen jarjestajaverkon
kokoamiseksi vuosina 2011—2012.

Koulutuksen jarjestajat paattavat toimintansa organisoimisesta ja oppilaitostensa sijainnista.
Ammatillinen koulutus ei ole niin asuinpaikkasidonnaista kuin lukiokoulutus, silla opinto-
alakohtainen tarjonta vaihtelee ja harvinaisemmat ja suositummat opintoalat vetavat opiske-
lijoita kauempaakin. Niilla alueilla, joissa ikédluokat pienenevat, koulutuksen jarjestédjat jou-
tuvat harkitsemaan pienten opetuspisteiden toiminnan jatkamisen edellytyksia. Paatokset
tehdadn yleensa pitkan aikavélin tarkastelun tuloksena ja ratkaisuihin vaikuttaa olennaisesti
koulutustarjonnan, tydssaoppimispaikkojen ja opiskelijamadrien kehitys sekd koulutukseen
hakeutuminen. Nama seikat eivat ole riippuvaisia kuntarakenteesta. Kuntatalous voi pitkalla
aikavalilla vaikuttaa taloudellisesti koulutuksen jarjestdjien toimintamahdollisuuksiin, mutta
muutokset vaikuttavat hitaasti ja arvio siitd, johtuvatko muutokset liitoksista vai muista syis-
ta, on vaikeaa.

Koulutuksen laatu

Perusopetuksen opettajista ja rehtoreista 90 prosentilla on lainsaadannén mukainen kelpoi-
suus. Kelpoisten osuus ei juuri vaihtele koulutuksen jarjestajan koon mukaan. Poikkeukse-
na ovat kuitenkin erityisopettajat. Pienilla, alle sadan oppilaan jarjestdjilla kelpoisuutta vail-
le olevien erityisopettajien osuus on selvasti suurempi kuin tata suuremmilla koulutuksen
jarjestajilla.

Perusopetuksen kustannusten kehitys kuntaliitoskunnissa ei eroa kaikkien kuntien kustan-
nuskehityksesta. Poikkeuksena ovat kuitenkin muun oppilashuollon ja hallinnon kustannuk-
set, joissa kuntaliitoskunnissa on tapahtunut nousua. On kuitenkin huomattava, ettd ne olivat
aikaisemmin selvasti muita kuntia alhaisemmat ja nyt nousun jalkeen muiden kuntien tasol-
la. On tiedossa, ettd pienilla kunnilla on ollut vaikeuksia jarjestaa riittavia oppilashuollon
palveluja. Edelld kuvattu kustannuskehitys antaa viitteita siihen, ettd kuntien yhdistyminen
on parantanut mahdollisuuksia oppilashuoltopalvelujen jarjestamiseen.

Lukion opettajista ja rehtoreista kelpoisuus on 95 prosentilla. Pienilld, alle 100 opiskelijan
jarjestdjilla on muita suurempi osuus kelpoisuutta vaille olevia lehtoreita, erityisopettajia ja
paatoimisia tuntiopettajia. Kelpoisuutta vailla olevia tuntiopettajia on muita useammin myos
suurimmilla, yli 3 000 opiskelijan jarjestajilla.

Ammatillisessa koulutuksessa kelpoisten opettajien ja rehtorien osuus on 79 prosenttia. Kel-
poisuustilanne on parempi suurilla yli 1 000 opiskelijan jarjestajilla.

Koulutuksen arviointineuvostossa toteutetun tarkastelun perusteella yli 50 000 asukkaan va-
estopohjavaatimuksen tdyttdneet ammatillisen koulutuksen jarjestajat olivat wvuosina
2004—2008 koottujen aineistojen perusteella ammatillisen koulutuksen tydsséaoppimisen, lu-
kioyhteistydn, aluekehitysvaikutusten seké sosiaalisten ja viestinnallisten valmiuksien arvi-
oinnissa parempia kuin vaestdpohjatavoitteen alittaneet kunta- tai kuntayhtymajarjestajat.
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Suuremmilla lukiokoulutuksen ja ammatillisen koulutuksen jarjestdjilla on keskimadrin pa-
rempi lapaisyprosentti kuin pienemmilla. Suuremman jarjestdajan on helpompi suunnata toi-
mintaansa kulloisenkin tarpeen mukaan ja mahdollisuudet erilaisten oppimisprosessia tuke-
vien henkildstéryhmien rekrytointiin. Koulutuksen jarjestdjan koko ei ndyta olevan yhtey-
dessé jatko-opintoihin siirtymisen tai tyollistymisen kanssa.

Opetustoimen ongelmakohtia voidaan jossain maarin paatelld sen perusteella, missa maarin
kansalaiset tekevat valituksia ja kanteluja ja mihin ndma erityisesti kohdentuvat. Laaninhal-
litusten sivistysosastoissa tuli vuonna 2008 vireille yhteensa 541 oikeusturva-asiaa. Oppi-
laaksiottoa koskevien valitusten madrat ovat lisadntyneet tasaisesti vuosi vuodelta koko
maassa ja erityisesti Etel&-Suomen ladnissa. Lahikoulun osoittamista ja toissijaista oppilaak-
siottoa koskevien valitusten maaran kasvun voi nahda johtuvan péaaasiassa kuntien oppilaak-
siottoalueisiin tekemistd muutoksista. Oppilasmaéarien lahivuosina tapahtuvan vahenemisen
vuoksi kunnat tekevéat kouluverkkoselvityksia ja pyrkivat oppilaiden tasaiseen sijoittamiseen
alueen kouluihin. Valitukset oppilaaksiottoon liittyen painottuvat suuriin kaupunkeihin ja ti-
heimmin asuttuihin ladneihin, joka johtunee siita, etta alueilla on enemman erilaisia paino-
tettua opetusta antavia luokkia/kouluja ja tiheampi kouluverkko hyvien kulkuyhteyksien
paassa.

2.3.2  Opetustointa koskevat johtopaét ok set

Ikdluokkien pienenemisen ja aluekehityksen vuoksi peruskoulujen maara maassa on véahen-
tynyt jo useiden vuosien ajan. Kunta- ja palvelurakenneuudistus on osaltaan edistanyt kun-
nissa ja kuntien valilla keskustelua perusopetuksen kouluverkosta ja johtanut kuntien yhdis-
tdmisten myota toimintatapojen yhtendistamiseen, esimerkiksi oppilaiden kuljetusperustei-
den osalta. Uudistus on myos edistanyt lukioverkkoa ja kansalaisopistoja koskevaa yhta
kuntaa laajempaa arviointia ja suunnittelua. Kouluverkkoa ja oppilaaksiottoalueita koskevis-
sa muutostilanteissa syntyy helposti tyytymattomyytta, joka ilmenee valitusten maaréan li-
sdantymisena.

Voidaan arvioida, ettd pienten kuntien lukiokoulutuksen yksikkéhinnan korotuksen séilyt-
tdminen kuntien yhdistyessa tai lukion siirtyessa toiselle kunnalle tai kuntayhtymalle on
edistanyt kuntaliitosten syntymisté ja lukiokoulutuksen uudelleenjérjestelyja ja siten tukenut
uudistuksen tavoitteiden saavuttamista.

Vaeston ikarakenteesta ja muuttoliikkeestda aiheutuvat muutokset edellyttavat kunnilta ja
muilta yllapitdjiltad jatkossakin muutosten analysointia ja palvelujen sopeuttamista muuttu-
viin tarpeisiin. Haasteet ovat koko koulutusketjussa hyvin erilaisia kunnissa, joissa syntyy
muutama kymmenen lasta vuodessa ja kunnissa, joissa maahanmuuttajataustaisten lasten
osuus on suuri. Peruskoululaisten maara alkaa joidenkin vuosien kuluttua erityisesti maa-
hanmuuttajavaeston suuremman syntyvyyden vuoksi taas kasvaa. Maahanmuuttajavaestdn
suurempi syntyvyys ei kuitenkaan paasaantdisesti muuta kehityksen suuntaa niilla alueilla,
joilla lasten madra nyt vahenee ja peruskouluverkon voidaan ennakoida edelleen harvenevan
monilla alueilla. Vaestdmuutos tulee vaikuttamaan asteittain samansuuntaisesti myos lukio-
koulutuksen ja ammatillisen peruskoulutuksen opiskelijamaariin.

Perusoikeuksien turvaamisen nakokulmasta on keskeistd, ettd kunnilla on perusopetuksen
jarjestamiseen riittdvan vahvat taloudelliset edellytykset. Tasta nakdkulmasta ei kuntaraken-
teessa tapahtunutta kehitysta voi vield pitaa riittavana. Esimerkiksi vuonna 2007 maassa oli
yhteensa 61 kuntaa, joissa syntyi korkeintaan 15 lasta.

On ilmeistd, ettd tdhdn mennessé tapahtuneiden kuntarakenteen muutosten ja yhteistyon li-
sdamisen jalkeenkaan kaikki kunnat eivat pysty yksin huolehtimaan laadukkaan perusope-
tuksen, oppilashuoltopalvelujen ja muiden tukipalvelujen tarjoamisesta.
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Ammatillisessa koulutuksessa on keskeistd, ettd vaestopohjavaatimuksen tayttymisen ohella
koulutuksen jarjestajalla on ammatilliset ja taloudelliset edellytykset tuottaa laadukkaita
koulutuspalveluja. Lapin yliopiston tekeman kunta- ja palvelurakenneuudistuksen suunnitte-
luvaiheen loppuarvioinnin (2009) mukaan Paras-uudistuksen strategiset tavoitteet ovat talla
hetkell& vahvimmin toteutumassa ammatillisen koulutuksen nékokulmasta. Uudistuminen
on toteutunut hyvin pitkalle kuntien ja koulutuksen jarjestajien oman valmistelun kautta. On
pohdittava, tuoko toistaiseksi padasiassa hallinnollisella tasolla toteutettu uudistus riittavasti
toiminnallisia ja taloudellisia hyotyja. Esimerkiksi tuottavuuden parantaminen edellyttaa
strategisia valintoja ja jatkuvaa parantamista kokonaisvaltaisin keinoin eli ottamalla huomi-
oon hallinnon lisaksi myds rakenteet, toimintaprosessit ja henkildstd. Taman vuoksi amma-
tillisen peruskoulutuksen toiminnallisen uudistumiseen seka palveluiden laatuun ja saavutet-
tavuuteen tulee kohdistaa riittdvad seurantaa.

2.3.3  Kulttuuri-, kirjasto-, litkunta- ja nuorisotyopalvelut

Puitelaissa ei erikseen saadetd suoria velvoitteita kulttuuri-, kirjasto-, liikunta- ja nuoriso-
tyopalveluiden osalta. Néitd palveluja, kuten koko kunnallista palvelukenttad, koskevat kui-
tenkin luonnollisesti lain tavoitteet kunta- ja palvelurakenteen ja palvelujen kehittdmiseksi
siten, ettd kuntien vastuulla olevien palvelujen jarjestamiseen ja tuottamiseen seka kuntien
kehittdmiseen on vahva rakenteellinen ja taloudellinen perusta. Kuntien tekemilld yhdisty-
mis- ja yhteistoiminta-alueratkaisuilla voi olla suoria ja valillisia vaikutuksia kulttuuri-, kir-
jasto-, liikunta- ja nuorisotydpalveluihin. Seuraavassa on arvioitu uudistuksen vaikutuksia
naiden palveluiden ndkdkulmasta.

Kulttuuripalvelut

Kuntien kulttuuritoiminnasta (728/1992) annetun lain 1 §:n mukaan kunnan tehtavdna on
edistdd, tukea ja jarjestdd kulttuuritoimintaa alueellaan. Kunnat sopivat yhteistoiminta-
alueella tai omassa kunnassaan tarjottavista palveluista, palveluverkosta ja palvelujen tuot-
tamisesta. Valtio rahoittaa kulttuuria vuosittain noin 338 miljoonalla eurolla. Kuntien net-
tokustannukset ovat noin 126 euroa asukasta kohden. Kulttuuritoiminta on tulevaisuudessa
yha laheisempi osa muuta palvelutoimintaa. Monipuolisen yhteistyon kautta kulttuurialan
yhteisty® sosiaali- ja terveystoimen ja nuoriso- ja liikuntatoimen kanssa lisaantyy. Téalla ta-
valla hyddynnetdéan kulttuurin antamat tyévélineet ja mahdollisuudet ehkaista ongelmia.

Palvelujen kayttd yli kuntarajojen toteutuu talla hetkelld varsinkin taidelaitosten kohdalla.
Teattereiden, orkestereiden ja museoiden palveluja kayttavat omaa sijaintikuntaa huomatta-
vasti laajempi vdestdpohja. Taidelaitosten keskeinen sijainti ja hyva saavutettavuus ovat
toiminnan kannalta oleellista. Vuonna 2008 kaynnistynyt teattereiden, orkestereiden ja mu-
seoiden valtionosuusuudistus lisaa taidelaitosten valtionosuuksia noin 50 miljoonaa euroa.
Tama parantaa taidelaitosten mahdollisuuksia kehittdd palvelutarjontaansa.

Samaan aikaan tapahtuneiden kuntaliitosten my6tda mm. valtionosuutta saavien taidelaitos-
ten jarjestamispohjaa on laajennettu, mikd on myods ollut omiaan parantamaan toiminnan
laatua ja laajuutta. Taidelaitosten alueellisen toiminnan lisaamisté tulisi kuitenkin edelleen
eri keinoin tukea. Néiden laitosten kohdennettua toimintaa, kuten taidekasvatus tai yhteistyo
esim. koulujen ja sosiaali- ja terveyspuolen kanssa, rajoittuu edelleen tavallisimmin omaan
kuntaan.

Kuntien yhdistymisen myoéta kulttuuripalveluiden jarjestamispohja ja palveluiden tarjonta
nayttda kuitenkin laajenevan. Kattavia selvityksia el vield tdssa vaiheessa ole, mutta esimer-
kiksi vuoden 2009 alusta Hameenlinnaan yhdistyi 5 ymparoivaa kuntaa ja mm. lastenkult-
tuurin palveluiden ulottaminen ns. reuna-alueille on otettu kulttuuritoimen suunnitelmissa



48

huomioon. Taiteen perusopetuksen palveluja tulisi voida joustavasti kayttaa yli kuntarajo-
jen.

Kulttuuripalveluiden tarve muuttuu sisallollisesti ikdluokkien vanhetessa, ja oikein suunna-
tut aktiviteetit mm. tukevat ja helpottavat vanhustyotd. Esimerkiksi Tanssin aluekeskusver-
kostolta vuonna 2008 saadun selvityksen mukaan erityisesti vanhuksille tuotettavien ns. so-
veltavan taiteen palveluilla on kysyntda enemman kuin niita voidaan tuottaa.

Kunnat ovat Paras-uudistusta varten tehdyissa suunnitelmissaan esittdneet keinona kulttuu-
ripalveluiden tuottamisen parantamiseksi yhteistyén tekemisen muiden kuntien kanssa. Eri-
tyisesti nousee esiin palveluiden ostaminen kolmannelta sektorilta seké tilaaja-tuottaja -
mallin kayttd. Nayttaa silté, ettd kulttuuri-, liikunta-, nuorisoty6- ja vapaa-ajan palveluiden
jarjestamisen suunta on ulkoistaminen. Talla hetkella kulttuurin toimialoilla tyollinen ty6-
voima koko maassa on noin 85 800, mika on noin 3,8 prosenttia koko tyoéllisesta tyovoimas-
ta. Mahdollisuuksia osuuden kasvattamiseen nayttda olevan. Kuntien tulisikin palvelutar-
jonnassaan tehostaa keskinaista yhteisty6td samoin kuin julkisen, yksityisen ja kolmannen
sektorin kumppanuutta. Opetusministerid on pyrkinyt tukemaan tata kehitysta kaynnistamal-
& ESR-hankkeen, jolla tavoitellaan kulttuurialan hyvinvointipalveluiden kolmannen sekto-
rin tuottajien osaamisen kehittamistéd palveluiden tarjonnassa kunnille.

Kirjastopal vel ut

Kuntien toimeenpanosuunnitelmissa ja selvityksissa syksylla 2007 esittama malli kirjasto- ja
tietopalvelujen tuottamiseksi oli seutuyhteistyd. Tavoite ei ole toteutunut ja hallinnollisia
seutukirjastoja on vain muutama. Toistaiseksi lahes kaikki kunnat vastaavat itse kirjasto- ja
tietopalveluidensa tuottamisesta, vaikka yhteisty0 atk-jarjestelmissa ja aineistohankinnassa
on muutoin laajaa. Vuoden 2009 alussa toteutui huomattava maara kuntaliitoksia. Tassa
vaiheessa on ennenaikaista todeta, mita vaikutuksia kuntaliitoksilla on ollut Kirjasto- ja tie-
topalveluiden laatuun ja saatavuuteen ja miten palvelut kehittyvat jatkossa.

Alustavien tietojen perusteella kuntaliitosten yhteydessa ei ole lakkautettu Kirjastojen toimi-
pisteitd. Kirjasto- ja tietopalvelujen tasavertaisen saatavuuden turvaamiseksi on tarkeda, etta
kirjastoverkon toimipisteissa on riittdvat ja oikein kohdennetut aukioloajat, osaava henkilds-
to f'a l|<a§tava aineistotarjonta. Kirjasto- ja tietopalvelut tulisi jatkossakin tuottaa véeston lahi-
palveluina.

Kuntaliitos antaa joissakin tapauksissa paremmat mahdollisuudet parantaa palvelujen laatua
arvioimalla uuden kunnan palvelutarpeet ja kohdentamalla voimavarat uudelleen. Yhteisten
voimavarojen kautta voidaan tehostaa mm. haja-asutusalueiden kirjastoautopalveluja ja Kir-
jastoaineiston liikkumista. Hallinnollisten ja muiden valmistelutehtdvien keskittdminen luo
lilkkumavaraa asiakaspalvelun tehostamiselle ja verkkopalvelujen kehittamiselle. Yksittdiset
toimipisteet voivat my6s erikoistua palvelualueensa vaestérakenteen mukaisesti.

Liikuntapal vel ut

Liikuntalain mukaan kuntien tulee luoda edellytyksia liikunnalle tukemalla kansalaistoimin-
taa, tarjoamalla liikuntapaikkoja, kehittaméalla paikallista ja alueellista yhteisty6ta seka ter-
veyttd edistavaa liikuntaa seka jarjestaimalla liikuntaa ottaen huomioon myds erityisryhmat.
Litkunta kunnallisena peruspalveluna osana kuntien hyvinvointipolitiikkaa siséltyy liikun-
nan edistdmisen linjoista 11.12.2008 annettuun valtioneuvoston periaatepaatokseen.

Kuntien tarjoamat liikuntapalvelut ovat padosin ohjatun liikunnan palveluja seka liikunta-
paikkapalveluja. Luonteeltaan ne ovat lahipalveluja seké erityisesti suurten liikuntapaikko-
jen osalta alueellisia palveluja. Kunnat tarjoavat usein ohjatun liikunnan palveluja vaesto-
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ryhmille, joille urheiluseurat ja liikuntayritykset eivat tarjoa palveluja. Tallaisia ovat esi-
merkiksi erityisryhmat ja ikaantyneet. Urheiluseurat vastaavat suuresta osasta erityisesti las-
ten ja nuorten liikuntamahdollisuuksien tarjonnasta.

Liikunnan osalta kunta- ja palvelurakenneuudistuksen tavoitteena on suurempien palvelu-
alueiden myota saada kuntiin johtotason strategista asiantuntemusta palvelutarjonnan kehit-
tdmiseksi ja mahdollistaa toimihenkil6iden erikoistuminen liikuntatoiminnan eri osa-alueille
palvelujen laadun parantamiseksi. Liséksi tavoitteena on lisata hallintokuntien yhteisty6ta ja
tehostaa voimavarojen kayttoa erityisesti eri vaestdéryhmien terveyttd edistdvan liikunnan
nakokulmasta.

Kuntaliitosten aiheuttamista palvelutarjonnan muutoksista ei vield ole kaytettdvissa syste-
maattista tietoa, koska palvelurakenteiden kehittdminen ei vield ole kunnissa edennyt niin
pitkélle kuin arviointi edellyttaisi. On kuitenkin ilmeistd, ettd uudistuksen myota syntyvat
laajemmat palvelualueet mahdollistavat palvelujen kehittdmisen maarallisesti ja laadullisesti
sekd myds aiempaa taloudellisemmin. Esimerkiksi pienten kuntien liittyessd yhteen voidaan
saada paatoiminen toimihenkild liikunnan kehittdmistehtaviin. Alueellinen tasa-arvo ja saa-
vutettavuus yleensa paranevat, kun liitoskuntiin luodaan yhtendinen palvelutaso. Laajempi-
en palvelualueiden muodostaminen mahdollistaa viranhaltijoiden erikoistumisen liikunta-
toiminnan eri osa-alueille. Palvelutarjonnan lisdksi uudistus synnyttdd uudenlaisia ratkaisuja
hallintokuntarakenteissa ja toimintatavoissa. Taloudellinen taantuma voi kuitenkin vaikeut-
taa palvelutoiminnan kehittamista.

Palvelutarjonnan parantamiseksi ja tehostamiseksi kuntien tulisi kuntastrategian pohjalta
laatia hallintokuntarajat ylittava liikuntastrategia, joka voi olla myds osa kunnan hyvinvoin-
tistrategiaa. Strategian pohjaksi tulisi laatia terveyttd edistavan liikunnan palvelutarveana-
lyysi eri vaestoryhmien nakdkulmasta. Palvelutarjonnassa kuntien tulisi tehostaa keskindista
yhteistyotdaan samoin kuin julkisen, yksityisen ja kolmannen sektorin kumppanuutta.

Palveluverkon sailyttdmiseksi kunnat tulevat lisdéntyvéassa maarin etsimddn yhteistyokump-
paneita myds kolmannen sektorin toimijoista ja yrityksista.

Nuorisotyopal vel ut

Keskeiset nuorisotydpalvelut ovat: nuorisotydntekijat, nuorisotilat, nuorisoyhdistysten tuet,
nuorten tieto- ja neuvontapalvelut, nuorten tydpajapalvelut, etsiva tyoparitoiminta seka
nuorten vaikuttamis- ja kuulemisjarjestelmat. Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen vaiku-
tukset liikuntapalveluihin ovat olleet Iahinna kuntaliitoksiin liittyvia muutoksia, joiden joh-
dosta pienten liitoskuntien nuorisopalvelut ovat parantuneet.

Kunnallisten nuorisotydntekijoiden maarissa ei ole havaittavissa vahenemista kokonaishen-
kilétydvuosina. Pienten yhdistyvien kuntien osatoimisten nuorisotyontekijoiden viroista on
voitu rakentaa paatoimisia nuorisotyontekijoiden virkoja. Pienissa kunnissa ei ole ollut
mahdollista kiinnittdd huomiota kokonaisvaltaiseen nuorisotydn ja -politiikan suunnitteluun.
Yhdistyvissa suurkunnissa on nama suunnittelupalvelut toimivat myds yhdistyneitten pien-
ten kuntien nuorten hyvaksi.

Kuntaliitosten yhteydessa ei ole ollut havaittavissa ainakaan toistaiseksi kunnallisten nuori-
sotilojen vahenemistd. Nuorisotilojen ohjaustoimintaa on ehka voitu jossain maarin jopa li-
sété, koska nuorisotoimen hallinnollinen ty6 on voitu keskittda suurempaan kuntakokonai-
suuteen.

Vuonna 2007 nuorten tieto- ja neuvontapalvelut oli organisoitu 230 kunnassa ja niiden pii-
rissa oli 75 prosenttia maamme kunnista. Vuoden 2009 alussa kuntaliitosten my6ta palvelu-
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jen piirissé oli 207 kuntaa, mutta jo 82 prosenttia 13—24-vuotiaista nuorista. Kuntaliitokset
ovat parantaneet palvelutilannetta, koska liittyvissa pienissd kunnissa ei ole tata palvelua ol-
lut ja kuntaliitoksen myo6ta myds ndiden kuntien nuoret ovat tulleet taman palvelun piiriin.

Nuorten tyopajapalvelut ovat parantuneet pienten liitoskuntien nuorten osalta, koska suu-
rimmissa keskuskunnissa ndma palvelut ovat olleet. Taantuman oloissa nuorisotyéttdmyys
on nopeasti lisddntymassa ja tydpajojen mahdollisuudet laajentaa toimintaansa ovat nykyi-
silla resursseilla rajalliset.

Vuonna 2008 aloitettiin opetusministerion tuella osin tydpajatoimintaan linkittyva etsiva
tyoparitoiminta 56 tydparin voimin. Ty0parien toiminta ulottui 148 kuntaan ja se tavoitti
vuonna 2008 yhteensd 1 999 nuorta, joista 1 455 ohjattiin lahinna tydpajoihin tai koulutuk-
seen. Pienten liitoskuntien nuoret tulevat luontevasti taméankin palvelun piiriin.

Nuorten tieto- ja neuvontapalvelujen yhteyteen rakentuvat nuorten aloitekanava- ja kuule-
misjarjestelméat palvelevat hyvin my6s pienten liitoskuntien nuoria, joilla tata palvelua ei
muutoin olisi. Tama jarjestelma on voimakkaassa kehitysvaiheessa. Talld hetkella on muka-
na 36 kuntaa ja vuoden 2009 tavoitteena on saada jarjestelmaan mukaan 90 kuntaa. Kunnal-
lisia nuorisovaltuustoja on lahes 200 kunnassa. Pienten liitoskuntien nuoret padasevat mu-
kaan tahan jarjestelmaan, joka on ollut kaytdssa vain harvoissa pienissa kunnissa.

Uutena toimintamuotona verkkonuorisotyon piirissa ovat periaatteessa koko maan nuoret.
Toimintaan on koulutettu noin 100 nuorisotyéntekijaa, jotka tyGskentelevat maaraajoin in-
ternetissa Habbo hotellissa seka Irc galleriassa kdyvien nuorten parissa.

24 Puitelaissa sdadettyihin poikkeusper usteisiin vetoaminen

Kunnan tai yhteistoiminta-alueen muodostamiselle saddetyista edellytyksista voidaan poike-
ta, jos toiminnallisen kokonaisuuden muodostaminen vaadituilla vaestépohjavaatimuksilla
ei ole mahdollista saaristoisuuden tai pitkien etdisyyksien vuoksi, jos se on tarpeen suomen-
tai ruotsinkielisten asukkaiden kielellisten oikeuksien turvaamiseksi tai jos se on tarpeen
saamelaisten kielta ja kulttuuria koskevien oikeuksien turvaamiseksi. Nama eivét kuitenkaan
ole ehdottomia perusteita jaada lain tarkoittamien toimien ulkopuolelle erityisesti tapauksis-
sa, joissa toiminnallinen kokonaisuus, jonka puitteissa kunnat jo nyt harjoittavat yhteistyota,
on olemassa. Tarkoituksena myds on, ettd olosuhteet huomioon ottaen pyritadn mahdolli-
simman lahelle sdadettyd vaestOpohjavaatimusta.

Poikkeamisoikeuksien tarkoitus on ollut turvata kielellisten oikeuksien toteutuminen kunta-
ja palvelurakenneuudistuksessa. Kaytannossa tama tarve rajoittuu Manner-Suomen rannik-
koalueille. Pyrkimyksend on myds turvata saamelaisten kielté ja kulttuuria koskevia oikeuk-
sia. Lisdksi on katsottu, etta pitkien etdisyyksien vuoksi toiminnallisen kokonaisuuden muo-
dostaminen saadetyilla vaestdpohjavaatimuksilla voisi osoittautua olosuhteet kokonaisuute-
na arvioiden epatarkoituksenmukaiseksi. Pitkalla etdisyydelld on tarkoitettu eri kunnissa
olevien keskusten yli 40 kilometrin pituista valimatkaa yleisia teita pitkin ja lain perusteluis-
sa on lueteltu ne kunnat (28 kpl), joita oikeus koskee. Saaristokunnat on nimetty valtioneu-
voston asetuksessa saaristokunnista ja muiden kuntien saaristo-osista (1212/2003; 608/2008)
ja puitelain tarkoittamia saaristokuntia on kaikkiaan 8 (vuonna 2007 kuntia oli 10). Kohdan
poikkeus kansalliskielistd suomen- ja ruotsin osalta koskee lahinna ruotsinkielisten palvelu-
jen jarjestamistd. Véestopohjat voivat siis olla edellytettyja pienempia, jos kielellisten oike-
uksien turvaaminen sité edellyttdd. Sama koskee saamenkieltd. Saamenkielen sekd suomen-
ja ruotsinkielen kielellisten oikeuksien toteutumista ja niihin vetoamista tarkastellaan luvus-
sa 2.12.
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24.1 Perusteisin vetoavat kunnat ja perustelut poikkeamiselle

Kuntien tuli vuonna 2007 palauttamissaan toimeenpanosuunnitelmissa ja selvityksissa mai-
nita, mikali ne vetoavat em. poikkeusperusteisiin puitelain velvoitteista poiketakseen. Mai-
nintaa pyydettiin myos vastauksissa kevaalla 2009 toteutettuun ns. Sote-kyselyyn. Kysely-
vastauksista saatujen tietojen perusteella 39 kuntaa vetoaa puitelain erityisolosuhteisiin ja
poikkeamisoikeuksiin. Pitkiin etdisyyksiin vetoaa 30 kuntaa, 6 saaristoisuuteen, 7 suomen-
[/ruotsinkielisten kielellisiin oikeuksiin ja 4 saamelaisten kieltd ja kulttuuria koskeviin oike-
uksiin.

Seka vuonna 2007 ettd 2009 poikkeusperusteisiin erityisesti pitkien etdisyyksien osalta veto-
sivat useammat kunnat kuin joilla siihen puitelain mukaan olisi oikeus eli myds kunnat, jot-
ka eivat erityisolosuhteiden piiriin kuulu. Vuonna 2009 tallaisia kuntia oli kahdeksan. Li-
sdksi kahdeksan kuntaa, joilla taas erityisolosuhteet puitelain mukaan olisivat olemassa, ei-
vat oikeuteen vedonneet. Néista kunnista kaikilla ei kuitenkaan ole suunnitelmia véestopoh-
javelvoitteen tayttamiseksi. Vastaavasti perusteisiin vedonneista kunnista osa on pyrkinyt
tayttdmaan véaestdpohjavelvoitteen poikkeamisoikeudesta huolimatta, paasaantoisesti muo-
dostamalla yhteistoiminta-alueen. Esimerkiksi usea vuonna 2007 saaristoisuuteen poikkeus-
perusteena vedonnut kunta on poikkeamisoikeudesta huolimatta pyrkinyt puitelain velvoit-
teiden tayttamiseen myos véaestopohjien osalta huolimatta siité, etta saaristoisuuteen vedon-
neet kunnat ovat kaikki saaristokuntia tai saaristo-osakuntia eli erityisolosuhteiden piiriin
kuuluvia. Osan saaristokunnista on tehtyjen toimenpiteiden (lahinna kuntaliitosten) johdosta
katsottu padsseen riittavan lahelle vaadittua 20 000 asukkaan véestpohjaa.

Kaikkiaan valtaosa poikkeamista perustelevista kunnista nojaa alueellisiin erityisolosuhtei-
siin ja valtaosa kunnista perustelee ratkaisujaan pitkilla etdisyyksilla. Kunnat eivét juuri pai-
nota muita syitd poikkeusperusteisiin vedotessaan kuin mita puitelakiin on kirjattu, lukuun
ottamatta lahipalvelujen laatuun liittyvia tekijoitd. Muita kuin lakiin kirjattuja syitd ei ole
uudistusta ohjattaessa hyvéksytty perusteena.

242  Poikkeamisperusteiden vaikutus uudistuksen etenemiseen

Poikkeamisperusteen mahdollisuus on vaikuttanut uudistuksen etenemiseen erityisesti pitki-
en etdisyyksien kunnissa, joissa peruste on usein rinnastunut vapautumiseen yhteistydvel-
voitteista, lamauttanut paikoin yhteistydsuunnitelmia ja johtanut seka perustellusti ettd pe-
rusteettomasti stabiiliin uudistustilanteeseen. Ulkoiset paineet uudistamiseen eivat ole ndissa
kunnissa olleet yhtd voimakkaita kuin muualla maassa. Osa kunnista on suunnitellut esim.
yhteistoiminta-aluetta, mutta suunnitelmat ovat usein kariutuneet. Poikkeamisoikeus on Kkat-
sottu riittavaksi perusteeksi olla etenematta puitelain edellyttdmalla tavalla myds strategisen
palvelujen kehittdmisen osalta monessa naista kunnista.

Maakunnista Lapissa ei juuri ole tehty kuntaliitoksia ja yhteistoiminta-alueiden muodosta-
minen on vahaista. Alueella on paljon seka vaestomaaraltdan pienia kuntia, joilla perusrat-
kaisut puitelain kriteerien tayttamisen osalta ovat vield avoimet, mutta my®s useita pitkien
etdisyyksien kuntia. Sen sijaan Varsinais-Suomessa on poikkeusperusteisiin vetoamisen
mahdollisuudesta huolimatta toteutunut lukuisa maaré kuntaliitoksia. Tdmén voidaan katsoa
johtuneen toisaalta tihedstd kuntarakenteesta alueella, mutta myds siita, ettd uudistuksen tar-
koitus on kunnissa siséistetty.

Poikkeusperusteiden piiriin kuulumista ei ole pidetty kuntia ohjattaessa ehdottomana edelly-
tyksend jattaytya puitelain toimenpiteiden ulkopuolelle sen koskiessa vain vaestdpohjista
poikkeamista, ja korostettu, ettd kuntien tulee pyrkia tayttdmaan muut lain velvoitteet ja
pyrkia pidemmalla tahtdimelld vahvempaan palvelujen vaestdpohjaan peruspalvelujen ja -
oikeuksien turvaamiseksi. Kunnissa on oltu odottavalla kannalla uudistuksen suhteen, koska
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poikkeamisperusteiden piirissé olevien kuntien osalta ei ole tarkemmin linjattu, milla tavoin
niiden tulee tayttda puitelain velvoitteet. Rakenteelliset ratkaisut eivat erityisesti pitkien
etdisyyksien kunnissa tai saaristokunnissa valttamatta tuo puitelain tarkoittamia hyotyja.

Uudistuksen ohjausta pitkien etaisyyksien kunnissa tulisi vahvistaa, jotta kunnissa voitaisiin
edetd puitelain suuntaisesti. Vaestopohjan laajentamiseen on tarkoituksenmukaista pyrkia
siltd osin kuin se kunnissa on olosuhteet huomioon ottaen mahdollista. Valtio on osaltaan jo
pyrkinyt turvaamaan palveluita harvaan asutuissa ja saaristokunnissa kehysriihessa kevaalla
2009 tehdyin paatoksin, jossa sovittiin valtionosuusjarjestelmén uudistamisesta (ks. luku
2.7.2).

Palvelujen kehittdmisen tueksi Suomen Kuntaliitto, valtiovarainministerio seké sosiaali- ja
terveysministerié kdynnistivat marraskuussa 2008 hankkeen, jossa tarkasteltiin palvelujen
jarjestamista ja tuotantoa nykyisista kuntarajoista ja kuntien yhteistoimintarakenteista riip-
pumatta kuntalaisten luontaisten tydssakaynti- ja asiointisuuntien perusteella. Pitkien etai-
syyksien kuntalaislahtoiset palveluratkaisumallit 2015-hankkeessa Kartoitettiin - kump-
panuus- ja verkostokuntien kanssa sellaisia palvelujen jarjestamista ja tuottamista kuvaavia
vaihtoehtoisia malleja, jotka mahdollistavat asioinnin helppouden ja laadukkaat palvelut.

Pitkien etdisyyksien kuntien- hankkeen kesakuussa 2009 valmistuneessa loppuraportissa to-
dettiin, ettd palvelujen turvaaminen pitkien etaisyyksien kunnissa vaatii erityistoimenpiteité.
Hankkeessa ehdotettiin pitkien etaisyyksien kuntien palveluiden turvaamiseksi kahta kes-
keistd toimenpidettd: 1) normi- ja rakenteellisten esteiden purkamista seké 2) toimintatapo-
jen uudistamista. Viimeksi mainittu on kuntien omaehtoista uudistamista, ensin mainittu
edellyttaisi valtion toimenpiteitd. Sen selvittamiseksi, mitd normeja ja rakenteellisia esteita
naiden kuntien osalta olisi mahdollista purkaa, ehdotetaan hankkeessa selvitettavaksi erilli-
selld kokeilulla, jossa arvioitaisiin kuntapilottien kautta, mm. puitelain velvoitteiden toimi-
vuutta pitkien etaisyyksien kunnissa, kelpoisuusvaatimuksia sosiaali- ja terveys- sekd ope-
tustoimen palveluiden osalta sek& muiden sellaisten sadddsten valjentamista, jotka keskei-
sesti rajoittavat palvelujen laadun ja saatavuuden turvaamista erityisolosuhteet omaavissa
kunnissa. Kokeilua ehdotettiin valmisteltavan vuoden 2010 aikana ja kdynnistettdvan vuo-
den 2011 alusta lukien.

2.4.3  Puitelain poikkeusperusteita koskevat johtopaat ok set

Vaestdpohjavaatimusten tayttdminen sosiaali- ja terveydenhuollon vahintddn noin 20 000
asukkaan osalta ei ole mahdollista eikd monin paikoin takaa puitelain ja uudistuksen tavoit-
teiden toteuttamista niissa kunnissa, joilla on vetoamisoikeus puitelaissa mainittuihin poik-
keusperusteisiin (pitkat etaisyydet, saaristoisuus, kielelliset oikeudet sekd saamelaisten kie-
lelliset ja kulttuuriset oikeudet).

Ongelmana erityisesti pitkien etédisyyksien kunnissa on kuitenkin ollut, ettd poikkeamisoi-
keuden on tulkittu mahdollistavan automaattisesti jaamisen puitelain toimien ulkopuolelle
myos palveluiden kehittdmisessa, vaikka oikeus koskee vain véestopohjasta poikkeamista.
Puitelain poikkeusperusteisiin ei ole kuitenkaan kaikilta osin vedottu automaattisesti. Osa
vetoamisoikeuden omaavista kunnista, erityisesti saaristokunnista on oikeudesta huolimatta
pyrkinyt myds vaestdpohjan laajentamiseen, mika onkin ollut puitelain tarkoitus. Tarkoituk-
sena on ollut, ettd olosuhteet huomioon ottaen kaikissa kunnissa pyritddn mahdollisimman
lahelle saadettya vaestopohjavaatimusta.

Yleisesti puitelain vaestépohjavelvoitevaatimukset ovat uudistuksessa olleet korostuneessa
asemassa niin ohjauksessa kuin julkisuudessa. Uudistuksen ohjaus on kohdistunut erityisesti
niihin kuntiin, jotka eivét tata velvoitetta ole tayttaneet, mika on kunnissa johtanut palvelu-
jen kehittdmisen hitaampaan uudistustahtiin ja rakenteellisten ratkaisujen korostumiseen.
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Ohjaus on toisaalta vaestopohjavaatimusten osalta ollut helpompaa, silla puitelaki on tarjon-
nut niitd koskevia keinoja, joilla uudistusta on voitu "tydntda” eteenpdin pienissa kunnissa.
Toistaiseksi suuremmille kunnille, jotka jo tayttavét vaatimukset sekd ns. puitelain poikke-
usperusteisiin vetoaville kunnille puitelaki ei ole kuitenkaan tarjonnut riittavia tai selkeita
keinoja tuottavuuden ja palveluiden kehittamiseksi.

2.5 Uudistuksen eteneminen ja vaikutukset kaupunkiseuduilla

251 Kaupunkiseutusuunnitelmat ja niiden toteuttaminen

Puitelaissa edellytettiin 17 kaupunkiseudulta kaupunkiseutusuunnitelmien laatimista siita,
miten maankayton asumisen ja liikenteen yhteensovittamista seka palvelujen kuntarajat ylit-
tdvad kayttdéa parannetaan seudulla. Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen tavoitteena on
kuntarakenteen kehittdminen elinvoimaiseksi, toimintakykyiseksi seka ehedksi samoin kuin
laadukkaiden ja saatavilla olevien palvelujen turvaaminen. Tavoitteeseen pyritddn kuntien
yhdistamisen ja yhteistoiminta-alueiden ohella kuntien yhteisty6ta ja kaupunkiseutujen toi-
mintaedellytyksia vahvistamalla.

Kaupunkiseutusuunnitelman teki 31.8.2007 mennessa kaikkiaan 19 kaupunkiseutua ja laa-
dintaan osallistui 154 kuntaa. Suunnitelman laativat Helsingin, Himeenlinna, Joensuun, Jy-
vaskylan, Kokkolan, Kotkan, Kuopion, Lahden, Lappeenrannan, Mikkelin, Oulun, Porvoon,
Seinajoen, Tampereen, Turun, Vaasan ja Porin seudut ja lisdksi Kouvolan ja Lansi-
Uudenmaan seudut tekivat suunnitelman vapaaehtoisesti. Useilla kaupunkiseuduilla proses-
siin osallistui vapaaehtoisia kuntia. Kaupunkiseutusuunnitelman laatineilla seuduilla asuu
kaksi kolmasosaa Suomen vaestosta ja niiden merkitys koko maan mittakaavassa elinvoi-
man ja kilpailukyvyn yllapitamisessd, palvelujarjestelmén toimivuudessa, yhdyskuntaraken-
teen kehittymisen hallinnassa ja ilmastotavoitteiden saavuttamisessa on huomattava. Suun-
nitelmat arvioitiin ja kevaalla 2008 jarjestettiin viisi alueellista palautetilaisuutta. Tammi-
kuussa 2009 toteutetun kyselyn vastauksista tehty arvio on kaupunkiseutujen suunnittelu-
velvollisuuden osalta selonteon keskeisena pohjana.

252 Maankayton, asumisen, liikenteen ja palvelujen yhteensovittaminen
sekd yhdyskuntarakenteen eheyttaminen

Kaupunkiseutujen maankaytén yhteiseen ohjaamiseen liittyvat tarpeet ja perinteet vaihtele-
vat eri seuduilla, useimmilla yhteistyé on ollut vahdistd. Maankéaytdn ja maapolitiikan itse-
naisyys koetaan tarkeédksi osaksi kunnallista itsehallintoa ja yhteistyon pelatadn rajoittavan
kuntien kehittymista erityisesti keskuskaupungin kehyskunnissa. Tarve maankayton yhteis-
tyéhon ja yhteensovittamiseen asumiseen, liikenteeseen ja palveluihin on kuitenkin kaikilla
seuduilla ja erityisesti suurimmilla kaupunkiseuduilla. Suunnitelmien laatimisen jalkeen tar-
ve yhteensovittamiselle on entisestddn kasvanut.

Kaupunkiseutusuunnitelmien toteuttamisen arvioinnissa on tarkasteltu, minkalaisilla suun-
nitteluvélineilla ja prosessilla maankayton, asumisen, liikenteen ja palvelujen yhteensovit-
tamista kasitelldan ja mité toteuttamisen ohjelmoinnista on kerrottu ja millaisia ovat yhdys-
kuntarakenteen eheyttamisen keinot, maapoliittiset periaatteet ja hajarakentamisen ohjaus.
Yleisesti voidaan todeta, ettd yhteensovittamiseen liittyvid nakdkohtia ei ole juurikaan konk-
reettisella tavalla nostettu seuduilla esille, vaikka sitd on arvioinnin aikaisemmissa vaiheissa
painotettu.

Muutamilla seuduilla (Kouvola, Jyvéskyla, Seindjoki, Lappeenranta, Kokkola, Joensuu) on
paadytty merkittaviin kuntarakenteellisiin muutoksiin, joiden johdosta seudun ydinalueet
ovat yhdessa kunnassa. Naillakin seuduilla on haasteita maankaytdn, asumisen, liikenteen ja
palvelujen yhteensovittamisessa ja yhdyskuntarakenteen kehittymiseen liittyen, mutta edel-
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Iytykset maankayton kokonaisuuden seudulliselle ohjaamiselle ovat oleellisesti parantuneet
johtuen mm. yksittdisten kuntien vahvojen intressien ja kuntien vélisen Kilpailuasetelman
muutoksesta, joka usein on yhteensovittamisen ja yhteisen ohjaamisen esteena.

Lahes kaikilla kaupunkiseuduilla on maankayton seudulliseen ohjaamiseen liittyvaad suunnit-
telua. Ainoastaan Porvoossa maakuntakaavaa pidetaan riittdvana ohjaamisen ja yhteensovit-
tamisen valineend. Vaasan seudulla rakenteellisten muutosten ja maankayton seudullisen
ohjaamisen tarvetta on lahdetty uudelleen kartoittamaan.

Useimmat seudut ovat aloittaneet rakennemallin laatimisen. Malliin nivoutuu eri tavoin lii-
kennejarjestelmasuunnittelu, asuntopoliittinen ohjelmointi ja seudullinen palvelurakenteen
tarkastelu. Yhteen sovittavaa tarkastelua on tehty erityisesti Tampereen kaupunkiseudulla,
jossa rakennemalliin kytkettynd on valmisteltu asuntopoliittista ohjelmaa, liikennejarjestel-
masuunnitelmaa, hyvinvointipalvelujen palveluverkkosuunnitelmaa, ilmastostrategiaa ja
elinkeinostrategiaa. Naille seudullisille hankkeille on hyvéksytty yhteinen tavoitteisto seké
kriteerit rakennemallivaihtoehtojen arvioimista varten. Usean seudun laatimassa suunnitel-
massa ei vastaavia yhteyksia ole kuitenkaan tuotu riittavasti esiin ja onkin mahdollista, etta
maankaytén rakennemallityon jalkeen tarkoitus on kdynnistdd muu suunnittelu/ohjelmointi.
Joensuun seudulle on viime vuoden lopulla hyvaksytty Oulun seudun jalkeen toisena kau-
punkiseutuna yhteinen yleiskaava. Lisaksi esimerkiksi Lahden, Seindjoen ja Mikkelin seu-
duilla rakennemallityd kytkeytyy tiiviisti maakuntakaavoitukseen.

Kaupunkiseutusuunnitelmissa tai kyselyvastauksissa toteuttamisen seudullinen ohjelmointi
ja hajarakentamisen ohjaaminen eivét ndy vahvasti. Suunnitelmien toteutumisen kannalta
tarkeddn seudulliseen maapolitiikkaan ei ole laajalti poliittista tahtoa paneutua. Hajaraken-
tamisen ohjaamiseen on useimmiten viitattu vain kdynnissa olevalla rakennemallitydlla tai
rakennusjarjestyksilld. Yhteinen yleiskaava tai rakennemalli, jonka taustalta ei 16ydy yhteis-
td maankayttopolitiikkaa, toimii huonosti maankaytdn ohjausvélineend. Yhteistyd jaa hel-
pog;lti asiakirjoiksi, joihin ei ole sitouduttu ja joilla ei pystyta ylittamaan kuntien valista kil-
pailua.

Kaupunkiseutusuunnitelmien todellisista vaikutuksista yhdyskuntarakenteen eheytymiseen
on tassa vaiheessa vaikeaa tehda kovin pitkélle menevia johtopaatoksia. Asiaa voidaan arvi-
oida seudullisten rakennemallien/yleiskaavojen siséllon ja vaikutusten arviointien seké
suunnitelmien toteuttamisen ohjelmoinnin tdsmentyessa. Tassa vaiheessa on mahdollista
tarkastella 1ahinna sitd, minkélaisia edellytyksia kaynnissa olevat prosessit luovat yhdyskun-
tarakenteen eheytymiselle.

253  Yhteisvastuullinen asuntopolitiikka

Kaikki kaupunkiseudut ovat jossain madrin pohtineet asumiseen liittyvad yhteistyota.
Useimmilla seuduilla asumisen ohjelmointia ollaan vasta aloittamassa, eika konkreettisista
toimenpiteistd ole vield sovittu. Muun muassa Turun, Kotkan, Lansi-Uudenmaan ja Lap-
peenrannan seutujen vastaukset eivat kerro tarkemmin seudullisen asumisen yhteistyon ti-
lanteesta tai toteutettavista toimenpiteista. Myonteistd on, ettd yhteisen asuntopoliittisen oh-
jelman laatimisesta on sovittu. Vaikka asumisen yhteistyd on monelta osin vasta tulevaisuu-
dessa tarkentuvien toimenpiteiden varassa, usea seudullinen asuntopoliittinen ohjelma val-
mistunee kuluvan vuoden aikana.

Aiempi yhteisty6historia nakyy myds asuntopolitiikan seudullisessa toteuttamisessa. Seudut,
joilla yhteisty6té on tehty aiemmin, ovat edenneet ja sopineet konkreettisista toimenpiteista.
Esimerkiksi Helsingin seudun MAL 2017 -toteuttamisohjelmassa on maaritelty asuntopoli-
tiilkan sisélt6ja ja tavoitteita sekd asetettu seutua koskevat maarélliset asuntotuotantotavoit-
teet kunnittain. Lisaksi seudulla on solmittu valtion ja seudun kuntien vélinen aiesopimus
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asunto- ja tonttitarjonnan lisddmisestd, mutta tosiasiallinen sitoutuminen sen toteuttamiseen
nayttaa talla hetkelld osin epavarmalta. Myds Joensuun seudulla on esitetty useita yksil6ityja
toimia asumisen yhteistydn kehittamiseksi. Néaitd ovat muun muassa seudullinen korjaus-
neuvontapalvelu ja vuokra-asuntojen haun yhteisen sahkoisen jarjestelméan kehittdminen.
Sahkoista vuokranhakujarjestelmaa kehitetddn myds Porin seudulla, jossa on kaynnistynyt
lisdksi olemassa olevaa asuntokantaa kehittava kuntien yhteinen hissiprojekti. Lahden seu-
dulla asumisen yhteisty® on kdynnistynyt seudullisen asuntostrategian valmistelulla. Strate-
giaan on tarkoitus sisallyttad sosiaalisen asumisen tuotantotavoitteet ja erityisryhmien asu-
misen tavoitteet. Tadman lisaksi Lahden seudulla ollaan kdynnistamassa kuntien vuokratalo-
yhtididen yhteisty6td, ja maaliskuun alusta lahtien Lahti on hoitanut muutaman ymparisto-
kunnan asumisen viranomaistehtévat.

Erityisryhmien asumiseen liittyvan yhteistyon tarve on tunnistettu muun muassa Tampereen
ja Jyvaskylan seuduilla. Osalla seuduista asuntopolitiikka on ymmarretty lahinna vain uus-
tuotantoon seka valtion asuntorahoitukseen kytkeytyviksi tehtdviksi, kuten Hameenlinnan
seudulla, ja toisaalla taas asumisen yhteistyota kasitelladn osana maankayton suunnittelua.
Oulun seudulla asumista tarkastellaan maankayton toteuttamisohjelman kautta, ja painotus
on uusien asuntoalueiden sijainnin ja rakentamisen maaran osoittamisessa. Porvoon seudulla
asumisen suunnittelun haasteisiin pyritddn vastaamaan maakuntakaavan avulla. Joillakin
seuduilla asuntopoliittinen suunnittelu on keskeisesti jo aiemmin sovitun seudullisen asun-
topoliittisen ohjelman varassa. Naiden ohjelmien ajankohtaisuus, vaikuttavuus ja kuntien si-
toutuneisuus niiden toteuttamiseen jadvat vastausten perusteella epaselviksi.

Asumisen yhteistyon kehittdminen on tarpeellista kaikilla kaupunkiseuduilla. Tietyt haas-
teet, kuten vaeston ikadntyminen ja erityisryhmien asumisen jarjestaminen, ovat kaikille yh-
teisid, ja niihin vastaaminen edellyttda yhteisty6td. Seutujen tarpeet yhteisen asuntopolitii-
kan ja sita toteuttavien toimenpiteiden suhteen vaihtelevat. Asumisen yhteistydn tarpeisiin
keskeisesti vaikuttava tekija on seudun véestokehitys, joka heijastuu asuntomarkkinatilan-
teeseen. Kasvavien kaupunkiseutujen toimenpiteet ja vaatimukset yhteisvastuullisessa asun-
topolitiikassa ovat erilaiset kuin vaestomaaraltaan vakiintuneilla tai taantuvilla seuduilla.
Kasvavilla seuduilla toimenpiteiden monipuolisuus korostuu, vanhusten ja erityisryhmien
asumisen jarjestamisen korostuessa vaestéltaan vahenevilla alueilla.

Kuntien vélinen kilpailu asukkaista vaikeuttaa erityisesti asumisen yhteisty6ta. Osalla seu-
duista keskindisen kilpailun yli ei ole padsty edes siind maarin, ettd pystyttdisiin asettamaan
ajallinen tavoite yhteisen asuntopoliittisen ohjelman syntymiselle: seudun kuntien todellinen
valmius asumisen yhteistyohon jaa arvailujen varaan. Useilla kaupunkiseuduilla asuminen
nahdaan myos keskeisesti kuntakohtaisena asumisen sijoittamiskysymyksena eika yhteiseen
asuntopolitiikkaan ja sen tavoitteisiin sitouduta. Asumisen yhteistyon seudullisen nakemyk-
sen puute johtaa ohueen yhteyteen asumisen sekd kaupunkiseudun elinkeinopolitiikan ja
alueen kehittdmisen kokonaisuuden valilla.

254  Palvelujen kuntarajat ylittavien kayttomahdollisuuksien lisdaminen

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen erds keskeinen tavoite on parantaa myos kaupunkiseu-
duilla palvelujen kayttéd kuntarajat ylittden. Kuntarajat ylittava palvelujen kayttd on paa-
sdantoisesti ollut jo aiemmin kuntalaisille vapaata kulttuuri- ja liikuntapalveluissa seké ope-
tuspalveluissa perusopetusta lukuun ottamatta. Perusterveydenhuollossa, sosiaalitoimessa ja
perusopetuksessa palvelujen kaytto ei sen sijaan ole ollut vapaata, vaan se perustuu kuntien
valisiin sopimuksiin. Perusopetuksessa oppilas tosin voi hakeutua kouluun myds asuinkun-
tansa ulkopuolelle, jolloin hénet voidaan ottaa vapaille oppilaspaikoille. Sopimukset ovat
yleensa yksittdisten kuntien valisid, useita kuntia késittavat sopimukset ovat harvinaisempia.
Kaupunkiseutusuunnitelmien laatimisvelvoitteella pyritddn nimenomaan lisaédmaan palvelu-
jen kayttdmahdollisuuksia useita kuntia kasittavilla kaupunkiseuduilla.
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Kunnat ovat ndhneet palvelujen rajat ylittdvassa kaytdssa keskeisena ongelmana kustannus-
tenjaon kuntien valilla. Vapaasti hakeuduttavissa palveluissa palvelun sijaintikunta, usein
keskuskaupunki, kantaa padvastuun palvelun jarjestamisestd koituvista kustannuksista,
vaikka naapurikuntien asukkaat kéyttdisivat palvelua runsaastikin. Hyvéana esimerkkina so-
vitusta kustannustenjaosta toimii paakaupunkiseudun kuntien valinen sopimus kuntarajojen
yli tapahtuvan lukiokdynnin kustannusten jakamisesta. Kustannustenjakoon liittyvat asiat
vaikeuttavat kuntien valista sopimista myds perusopetuksen ja perusterveydenhuollon seka
sosiaalitoimen palvelujen kaytosta, mikali palvelujen sisaltoa ja tuottamiskustannuksia ei ole
selvitetty.

Seudullisen palvelurakenteen tehostaminen seka palvelujen seudullisten kdyttémahdolli-
suuksien parantaminen edellyttdd palvelujen tarkastelua seudullisena kokonaisuutena ja eri-
tyisesti tarkastelua suhteessa maankayton ja liikenteen seudulliseen yhteistyéhon. Tarkaste-
luun soveltuvia valineitda ovat esimerkiksi seudulliset palveluverkkoselvitykset ja -
suunnitelmat. Useilla seuduilla palvelurakenteen tarkastelu on liitetty kiinteésti rakennemal-
litydn yhteyteen. Esimerkiksi Tampereen seudulla palveluverkkoselvitysta ja -suunnitelmaa
or} tehl;[y samanaikaisesti ja vuorovaikutteisesti maankayton ja liikennejarjestelman suunnit-
telun kanssa.

Monia perusterveydenhuollon ja sosiaalitoimen yhteistoiminta-alueita suunnitellaan kau-
punkiseuduilla ilman keskuskaupunkia, mika ei tue puitelain tavoitetta palvelujen rajat ylit-
tavan kayton parantamisesta. Samat haasteet ovat havaittavissa yleisesti myds maakuntakes-
kusten ulkopuolisten seutukaupunkien kohdalla. Sosiaali- ja terveyspalvelujen seka niiden
yhtendisyyden parantamisen nakdkulmasta kaupunkiseudulla keskeista olisivat seudun yh-
tendisyytta tukevat, merkittavat kuntaliitokset sekd kuntarajat ylittdvaa palvelujen yhteis-
kayttoa tukeva seudullinen kokonaisajattelu, vaikka kuntaliitoksia ei olisikaan tehty. Esi-
merkiksi Eteld-Karjalan sosiaali- ja terveydenhuollon kuntayhtymad, johon Lappeenrannan
seutu kuuluu, voidaan pitda merkittdvana kuntarajat ylittavan palvelujen kaytén mahdollis-
tamisen kannalta.

Sosiaali- ja terveydenhuoltopalvelujen kuntarajat ylittavissa kayttdmahdollisuuksissa ei ole
tapahtunut uudistuksen edetessa merkittavaa parantumista. Ainoastaan muutamalla kaupun-
kiseudulla palvelujen kaytt6a arvioidaan aidosti seudullisena kokonaisuutena. Useimmilla
kaupunkiseuduilla on kuitenkin tapahtunut sellaisia rakenteellisia uudistuksia, joilla on vai-
kutusta myds sosiaali- ja terveyspalveluihin. Ongelmana padsaantdisesti on se, ettd kuntalii-
tokset ja yhteistoiminta-alueet ovat seudullisesta nakékulmasta suppeita, ja monissa tapauk-
sissa ne saattavat luoda aiempaa enemman raja-aitoja palvelujen kuntarajat ylittavalle kéy-
tolle. Joillakin seuduilla joku tai jotkut keskeisista kunnista ovat jaaneet yhteistyén ulkopuo-
lelle.

Paivahoitopalveluissa joillakin kaupunkiseuduilla on sovittu rajat ylittavasta palvelujen kay-
tostd jo ennen suunnitteluvelvoitetta (mm. Jyvaskylan seudulla). Kaupunkiseutusuunnitel-
mien laatimisen yhteydessa paivahoidon palveluihin on etsitty seudullisia ratkaisuja ja useil-
la seuduilla my6s tehty vahintaankin aiesopimus paivahoidon rajat ylittavasta palvelujen tar-
joamisesta.

Perusopetuspalveluissa lahtokohtana on, ettd ne ovat lahipalveluja. Kaupunkiseuduilla tarve
kuntarajat ylittdvaan palvelujen kayttéon perusopetuksessa on tasta lahtokohdasta merkitta-
va lahinna kuntien raja-alueilla, ja vaatii kuntien yhteisty6ta erityisesti raja-alueiden maan-
kayton ja liikenteen, erityisesti joukko- ja kevyen liikenteen yhteyksien suunnittelussa. Raja-
alueiden yhteissuunnittelun edistymisesta on kaupunkiseuduilla jonkin verran kokemuksia ja
uusia laajempiakin kokeiluhankkeita on lahddssa liikkeelle.

Useilla seuduilla haasteellista palvelujen yhteiskaytdn edistamisen kannalta on kaupunki-
seudun kuntaliitosten ja yhteistoiminta-alueiden suuntautuminen keskuskaupungista pois-



57

pain. Tilanne voi useissa tapauksissa johtua kehyskuntien ja keskuskaupungin valisesta luot-
tamuspulasta. Haasteeksi voi muodostua my0ds useiden yhteistoiminta-alueiden perustami-
nen samalla kaupunkiseudulle. Esimerkiksi Lahden seudulla perusterveydenhuoltoa jarjeste-
taan neljassa eri rakenteessa. Talloin sosiaali- ja terveyspalvelujen yhteiskayttd voi parantua
yhteistoiminta-alueiden sisalld, mutta vaarana on yhteistoiminta-alueiden ja suurten kuntien
valisen yhteiskdyton loppuminen jopa kokonaan.

Yleisesti kaupunkiseutusuunnitelmissa esitetyt palvelukokonaisuudet, joissa yhteiskayttd on
mahdollista, ovat suppeita. Useimmissa mainitaan perusterveydenhuollon yhteispdivystys,
joka lienee usein jarjestetty yhdessé jo ennen Paras-uudistusta. Uudistuksen laajempana ta-
voitteena ollut sosiaali- ja terveydenhuollon yhtendisyys ei juuri ndy kaupunkiseutusuunni-
telmissa, eli yhteiskayttd on paasaantdisesti mahdollista ainoastaan yksittéisissa palveluko-
konaisuuksissa. Kaupunkiseutujen sosiaali- ja terveyspalvelujen kehityksen kannalta epayh-
tendisid rakenteita voidaan pitad vahintddnkin jatkotydn hidasteena. Alueellisen yhtendi-
syyden nakokulmasta keskeinen uhka on, miten epayhtendisiksi ja osittain paallekkaisiksi
muodostuvat rakenteet tulevat vaikuttamaan palvelujen yhtendisyyden ja saumattomuuden
kehittdmisessd. Myods esimerkiksi hoitoketjujen toimivuus seké alueen yhtendinen kehitté-
minen voivat hankaloitua.

255  Kaupunkiseutujen erilaiset tilanteet

Kaupunkiseudut ovat yhteistydssaan eri vaiheissa ja suunnitelmien toteutumisen etenemista
on tarkasteltava myds seutujen koon ja kuntarakenteessa tapahtuneiden merkittavien strate-
gisten muutosten nakdkulmasta.

Metropolialue

Helsingin tydssakayntialue on Suomen ainoa metropolialue. Helsingin seudun 14 kunnan
osuus Suomen véaestdstd on noin neljannes, kansantuotteesta kolmasosa. Metropolialueen
kansainvalisen Kilpailukyvyn ja tasapainoisen kehityksen varmistaminen on tarkeda koko
maan kansantalouden suotuisalle kehittymiselle ja hyvinvoinnille. Hallitus on tdmén takia
kaynnistanyt metropolipolitiikan seudun erityiskysymyksia varten.

Helsingin seudun tydssakédyntialue on merkittdvasti kaupunkiseutusuunnitelma-alueeseen
kuuluvia 14 kuntaa laajempi. Yhteistyon kehittdmisen tarve onkin nostettu esille Porvoon ja
Lohjan seutujen suuntaan. Porvoon seutu ei nykymuodossaan muodosta suunnittelun kan-
nalta mielekastda kokonaisuutta ja sen suunnittelun tarkastelu metropolialueen yhteydessa
olisi tarkoituksenmukaista. Lansi-Uudenmaan kaupunkiseutusuunnitelman toteuttaminen on
ollut pyséhdyksissé ja kdynnistynyt nyt uudelleen. Metropolialuetarkasteluun on syyta liittaa
vield ainakin Hameenlinnan seutu ja myds Lahden seutu on tuonut esille kytkennan metro-
polialueeseen.

Helsingin seudun yhteistyén sujuvuuteen kiinnitetdan erityistd huomiota kunta- ja palvelu-
rakenneuudistuksen etenemisessa. Kaupunkiseutusuunnitelman toimeenpanon eteneminen
on tarkeda metropolipolitiikan tavoitteiden toteutumiselle. Metropolialueen erityispiirteita
on alueen laajuus, vaestomaara, toimijoiden lukumaara ja se, ettd tydssdkdyntialueeseen
kuuluu myds suhteellisen itsendisia pienempia kaupunkikeskuksia omine tydssékayntialuei-
neen. Tama on kokonaisuuden hallinnalle ja yhteistydn kdytdnnon organisoimiselle suuri
haaste, ja vaatii erityisratkaisuja.

Suuret kaupunkiseudut

Metropolialueen lisaksi myds muut suurimmat kaupunkiseudut (Jyvaskyld, Kuopio, Lahti,
Oulu, Tampere ja Turku) muodostavat oman kokonaisuutensa ja niillakin on yha suurempi
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merkitys koko Suomen kansainvalisen kilpailukyvyn yllapitdmisen kannalta. Ne ovat vah-
vasti kasvavia suuria kaupunkiseutuja, joilla yhdyskuntarakenteen hallintaan ja kaupunki-
seudun toimivuuteen liittyvat tarpeet ovat erityisia. Koon vuoksi nailla seuduilla korostuu
mm. monipuolisen ja korkeatasoisen joukkoliikenteen jarjestamisen mahdollisuus ja tarve.

Néilla kaupunkiseuduilla yhteistydn tdménhetkinen tilanne ja ajankohtaiset haasteet naytta-
vat vaihtelevan. Lahden ja Tampereen seudut etenevat talla hetkelld toteuttamisessa koh-
tuullisen hyvin. Lahden seudulla hyvéksi koetusta yhteen sovittavasta rakennemallitydsta on
pitkdaikaista kokemusta ja parhaillaan vireilla oleva rakennemallin tarkistaminen kytkeytyy
tiiviisti maakuntakaavoitukseen ja Lahden oman yleiskaavan tarkistukseen. Myds yhteisvas-
tuullisen asuntopolitiikan haasteisiin on tartuttu. Lahden seudulla on kéynnissa lisaksi
10 kunnan kuntajakoselvitys. Tampereen seudun laaja-alaisen suunnitelman toteuttaminen
on kaynnistynyt vauhdikkaasti ja hyvin organisoituna. Jyvaskylan seudun yhteistyétilannetta
parantaa huomattavasti alueella toteutunut merkittava strateginen kuntaliitos.

Kuopion seudulla yhteisty6ta on haluttu laajentaa koskemaan koko toiminnallista kaupunki-
seutua. Aiempi yhteisty® alueella on ollut vahaista. Kaupunkiseudun toimivuuden ja koko
seudun kehityksen kannalta on tarkead, milla tavalla Kuopio-Siilinjarvi-ydinalueiden suun-
nittelussa paastaan eteenpain.

Kaupunkiseudun kuntien yhteistydn kannalta huolestuttavaa on Oulun seudulla tapahtunut
kehitys, missa pitkaan jatkunut yhteistydn rakentaminen on vaikeutunut kuntien vélisen Kil-
pailu-asetelman johdosta. Samanlainen kehitys voi olla todennakdista myds muilla seuduil-
la, joilla vaikeiden asioiden seudullisessa kasittelyssa ei olla vield yhté pitkalla eika todellis-
ta sitoutumista yhteistydhon ole ongelmatilanteissa koeteltu. Oulussa on tosin kaynnistynyt
elokuussa 2009 kuntajaon muuttamista koskeva erityinen selvitys, jossa mukana on 6 kun-
taa. Oulun ohella luottamuspula nakyy Turun seudun kehityksessa, missd kuntaliitoksia ja
yhteistoiminta-alueita koskevat ratkaisut eivat tue koko tydssakayntialueen kehitysta.

Merkittavia kuntaliitoksia toteuttaneet seudut

Puitelain suunnitteluvelvoitteen piirisséa olevista kaupunkiseuduista merkittavia kuntaliitok-
sia on Jyvaskylan liséksi tapahtunut Seindjoella, Lappeenrannassa, Joensuussa, Kouvolassa
ja Kokkolassa. Kuntaliitokset ovat olennaisesti parantaneet edellytyksid johdonmukaiselle ja
koordinoidulle maankayttopolitiikalle, yhdyskuntarakenteen eheyttamiselle seké asuntopoli-
tilkan kehittdmiselle. Hameenlinnan seudulla tapahtuneissa liitoksissa seudun reunakuntia
on liittynyt keskuskaupunkiin, mutta yhtenaisen keskustaajaman kannalta olennaiset kehys-
kunnat ovat jaaneet liitoksen ulkopuolelle. Turun seudulla kehyskunnat ovat tehneet liitok-
sia ilman keskuskaupunkia. Tallaisten liitosten merkitys puitelain tavoitteiden edistamisen
kannalta on vield epaselvé, vaikka niiden myota kuntarakenne onkin kehittynyt yhtendisem-
paan suuntaan kaupunkiseuduilla. Kuntaliitokset eivat kuitenkaan poista yhdyskuntaraken-
teen eheyttdmiseen ja erityisesti maankayton ja liikenteen yhteensovittamiseen liittyvia
haasteita. Tdssa suhteessa on tarkead, miten nopeasti koko seudulla sitoudutaan koko alueen
elinvoiman ja kestdvan kehityksen kannalta yhteisiin ratkaisuihin kuntakohtaisten etujen
ajamisen sijaan.

Muut kaupunkiseudut

Muista kaupunkiseuduista Porin, Kotkan ja Mikkelin seuduilla on kdynnissa rakennemalli-
tyd péddosin nykyisen kuntarakenteen pohjalta. Seudut etenevat yhteistydssaan erilaisella
vauhdilla ja paikallisin painotuksin. Vaasan seudulla on lahdetty kokonaan uudelleen tarkas-
telemaan kaupunkiseudun yhteisty6ta laajan selvityksen kautta. Lisaksi Vaasan seudulla on
vastikaan toteutettu laaja, 9 kunnan kuntaliitos- ja yhteistyoselvitys.
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Kaupunkiseutusuunnitelmien toteuttamisen edistymisté ja tavoitteisiin padsemista arvioita-
essa on samalla tarkasteltava sitd, mista edistymisen nopeus tai hitaus seudulla kertoo. Hi-
taamman etenemisen perusteltuna lahtdkohtana voi olla se, ettd haetaan aktiivisesti syvem-
paa luottamuksen ja yhteistyon pohjaa ja riittavasti tietoa ennen kuin edetddn konkreettisiin
toimenpiteisiin. Toisaalta hitaan etenemisen taustalla voi olla myds vahva epéluottamusase-
telma, vahdinen todellinen tahto yhteisty6hon tai kyvyttémyys paésté eteenpain.

256  Kaupunkiseutusuunnitelmien toteutuksen eteneminen ja vaihtoehdot
jatkotydlle

Kaupunkiseutusuunnitelmien ja niiden toimeenpanon arvioinnissa on noussut esiin yhteis-
tydn onnistumisen kannalta keskeisia tekijoita, jotka ovat samoja kaikilla kaupunkiseuduilla.
Seudullisen yhteistyén kehittdminen on vaativa prosessi, jonka pddmaardna on kestdva ja
s@ratltleginen muutos. Yhteistydn vaikuttavuus riippuu sekd yhteisty6tavoista ettd yhteistyon
sisallosta.

Puitelain vauhdittamana seuduilla on kaynnistynyt yhteistyoprosesseja, jotka laajuudeltaan
ja syvyydeltaan vaihtelevina avaavat uusia nakymia kaupunkiseutujen kehittdmisessa. Tehty
tai suunnitteilla oleva yhteistyd nayttaa kuitenkin keskittyvan niille osa-alueille, joilla yhtei-
sen nakemyksen ldytdmisen on ennakoitu olevan mahdollista. Esimerkiksi seudun yleispiir-
teisen rakennemallin tai yleiskaavan laadinta on nahty mahdolliseksi, kunhan sen sisaltd ei
ohjaa tai rajoita liiaksi kuntien toimintaa. Yhteistydssa on usein ohitettu vaikeammat alueet,
kuten yhteinen maapolitiikka tai yhteisvastuullinen asuntopolitiikka. Ratkaisujen ja yhteis-
ymmarryksen aikaansaaminen edes helpoimpien asioiden osalta on seuduille ollut kaiketi
poliittisesti perusteltu valinta. Tall6in ongelma on, ettd helpompien asioiden ratkaisu ei odo-
tusten mukaisesti johda vaikeampien ratkaisuun. Yhteistyon ulkopuolelle jd4 osa-alueita,
jotka ovat edellytyksid muissa asioissa onnistumiselle, mika johtaa epadonnistumiseen ja tur-
hautumiseen.

Kuntien omaehtoisten valintojen kautta rakentuva yhteistyd voi perustua vain luottamuk-
seen, joka syntyy huomioimalla valmistelussa keskus- ja kehyskuntien erilaiset toiminta- ja
paatoksentekokulttuurit. Erilaisten taustojen ja ristiriitaisten tavoitteiden vuoksi monilla
seuduilla sitoutuminen yhteisiin suunnitelmiin on ollut heikkoa ja johtanut luottamuspulaan.
Asioista viime kadessa paattavat luottamushenkilét eivat ole usein tarpeeksi mukana seudul-
lisen yhteistyon tavoitteiden asettamisessa ja suunnitelmien laadinnassa, mika johtaa sitou-
tumisen vaikeuteen.

Yhteistyon painopisteen tulee jatkossa olla maankayttopolitiikassa, yhteisvastuullisessa
asuntopolitiikassa ja hajarakentamisen seudullisessa ohjauksessa, joissa kuntien valiset poli-
tilkkaerot ja toisaalta kuntien valinen Kilpailu tulevat voimakkaimmin esiin. Yhteisten ta-
voitteiden ja toimintatapojen l16ytdminen naissa kysymyksisséa johtaa yhdyskuntarakennetta
eheyttavien suunnitelmien sekd maankayton ja liikenteen yhteen sovittavien toteuttamisoh-
jelmien laatimiseen. Palvelujen jarjestamisessa vastaavia kriittisia kynnyskysymyksia ovat
muun muassa kehyskuntien solidaarisuus keskuskaupungin vastuulle jaavissa syrjayty-
misongelmissa ja keskuskaupungin suhtautuminen kehyskuntien pelkoon lahipalvelujen
menettdmisesta.

Lapin yliopiston arvioinnin (2009) mukaan seudun kuntien vélisen yhteistyén toimeenpanoa
tukevia toimenpiteitd tulee vahvistaa. Raportissa esitetdan, ettd jatkotydssd on mahdollista
edet& kolmen vaihtoehtoisen mallin mukaan:

e annetaan kaupunkiseutujen kehittya omilla ja itselleen perustelluilla valinnoilla;
o sdddetddn kaupunkiseutulaki, jossa maaritelladn minimiehdot yhteistyélle;
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e luodaan kaupunkiseutusopimuskaytantd, jossa osapuolina ovat esimerkiksi valtio,
kaupunkiseutujen kunnat ja maakuntien liitot.

Ensimmainen vaihtoehto antaa toteutusvallan kaupunkiseuduille itselleen, miké kdytannossa
tarkoittaa nykymallin mukaista omaehtoisen yhteistyon jatkamista. Kaupunkiseutulaki lain-
sdadannollisend keinona madrittelisi yhteistyén minimiehdot. Hallinto organisoitaisiin pe-
ruskuntalahtoisesti. Tarkoituksenmukaisin vaihtoehto olisi arvioinnin mukaan kaupunkiseu-
tusopimus, joka huomioisi neuvottelujen kautta seké kaupunkiseutujen ettd valtion intressit.
Sopimuksen tulisi olla sitova ja sen tulisi sisdltaa tavoitetila elinvoimaisesta, toimintakykyi-
sestd ja palveluita turvaavasta kaupunkiseudusta mukaan lukien tata tukevat konkreettiset
toimenpiteet.

Samantapaisiin etenemisvaihtoehtoihin on paatynyt myés kaupunkiseutusuunnitelmia arvi-
oinut tyoryhma: 1) etenemisen ilman uusia toimenpiteitd sekd 2) kaupunkiseutujen yhteis-
tydn tiukemman ohjaamisen, joka tarkoittaisi joko minimiehtojen luomista yhteistyolle tai
sopimusmenettelya.

Ensimmaisessa vaihtoehdossa seudut etenisivat kdynnissad olevien prosessien pohjalta. Olet-
tamuksena on, ettd sekd lyhyen ettd pitkdn aikavélin taloustilanne ohjaisi seudun sisalla
kunnat lisddmaan yhteistyotaan ja kannustaisi kuntia lahivuosina yhdistymisratkaisuihin.
Kéynnissa olevien yhteistyOprosessien pohjalta eteneminen on vaihtoehtona riittAméaton.
Kaupunkiseudut tarvitsevat myds omasta toiveestaan enemmén ohjausta ja tukea yhteistyo-
hon. Tuki olisi myds mm. tiedollista ja verkottumistukea.

Kaupunkiseutujen tiukemman ohjauksen lahtékohtana on arvio, ettd nykymenettely ei johda
seudun sisdisen kilpailuasetelman ylitse. Kaupunkiseudun elinvoima kokonaisuutena karsii
eikd yhdyskuntarakenteen eheyttdminen etene toivotulla tavalla. Palveluja ei jarjesteta ta-
loudellisesti ja tehokkaasti, eikd seudun asukkaiden arjen sujuvuuteen vaikuttavaa palvelu-
jen kuntarajat ylittavaa kayttémahdollisuutta huomioida riittavasti palveluratkaisussa. Riskit
Jja ongelmat ovat suurimpia isoimmilla kaupunkiseuduilla, joilla on my6s suurimmat pai-
neet.

Minimiehtojen luominen tarkoittaa, ettd yhteistoimintavelvoitteesta sdddettaisiin lailla. Vel-
voitteen lahtokohtana tulisi olla eri kaupunkiseutujen tarpeeseen ja tilanteeseen perustuva
analyysi pelisaantdjen tarpeesta seutujen siséisten ratkaisujen jarjestamiselle, sitovampien
yhteisten suunnitelmien ja niiden toteuttamisohjelmien laatimiselle. Velvoitteen kohdenta-
mista pohdittaessa tulisi huomioida kuntarakenteen kehittyminen ja seutujen koosta ja
muusta tilanteesta johtuva yhteistyon tarve. Osa nyKyisistd, puitelaissa mainituista kaupun-
kiseutusuunnitelman laatineista seuduista ei kuuluisi velvoitteen piiriin. Laissa tulisi myds
ottaa kantaa velvoitteessa seuduilta edellytettdvien suunnitelmien sisaltédn seka mahdolli-
sesti niiden laatimisen aikatauluihin. Yhteistoimintavelvoitteella voitaisiin paasta yhteisiin
seudullisiin suunnitelmiin, mutta pelkkd suunnittelun yhteistoimintaan velvoittaminen ei
viela sellaisenaan takaisi suunnitelmien sitovuutta ja toteutumista kaytannossa.

Sopimusmenettely tarkoittaisi tydryhman mukaan sopimuksiin perustuvan kaytannén kehit-
tamistd kaupunkiseutuja varten. Kaupunkiseudut poikkeavat toisistaan monin tavoin eiké
yhtd oikeaa toimintamallia ja yhteistyon toimenpidekokonaisuutta ole. Seuduittain raata-
l6idyssa sopimuskaytannossa voitaisiin seutujen ominaispiirteet ottaa huomioon. Seuduilla
tehtavissa sopimuksissa osapuolina tulisi olla valtion viranomaisia sekd seudun kunnat ja
maakuntien liitot. Valtion rooli on merkittdva erityisesti infrastruktuurin ja asumisen rahoi-
tuksessa sekd maankéyton ja liikenteen suunnittelun koordinoinnissa ja ajoituksessa. Sopi-
muksiin liittyvassa prosessissa tarvitaan todennakdisesti myds ulkopuolista tukea, esimer-
Kiksi selvitysmiehen asettamista. Tallaisessa yhteistydprosessissa seudun kehittdmisen ja
toimintaymparistdn muutoksen mahdollisuudet ja uhkat sekd seudun kuntien keskindiset
riippuvuudet voidaan tehda nakyviksi ja niitd voidaan kriittisesti analysoida. Seutukohtais-
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ten ja yhteistyohistoriaan, nykytilaan ja tulevaisuuteen kohdistuvien analyysien avulla olisi
edellytyksia hakea toimintamalleja, jotka turvaisivat myds yhteisten suunnitelmien ja toteut-
tamisohjelmien toimeenpanon. Helsingin seudun aiesopimus luo pohjaa ja suuntaviivoja so-
pimusmenettelylle. Sopimusmenettelyn soveltamista olisi tyéryhméan mukaan syyta tutkia
erityisesti muilla suurimmilla kaupunkiseuduilla, kuten Tampereen, Turun, Oulun, Jyvésky-
lan, Kuopion ja Lahden seuduilla.

Sitoutumiseen ja kuntien véliseen kilpailuun liittyvat ongelmat on huomioitava riippumatta
siitd, edetddnko lainsdadannon velvoitteiden vai sopimusmenettelyn kautta. Myos ndiden
vaihtoehtojen yhdistelma eli sopimusmenettelyn kehittdminen siten, ettd lainsaadannolla
luodaan tarkemmin maaritellyt puitteet ja pelisaannoét yhteisille suunnitelmille ja niiden to-
teuttamiselle, on mahdollinen. Tdma mahdollistaisi nopeamman etenemisen, koska ongel-
matilanteissa ei olisi valttamatonta odottaa lainsaddannon tuomaa selkénojaa.

Kaupunkiseutujen yhdyskuntarakenteen hallinta sekd maankayton, asumisen, liikenteen ja
palvelujen yhteensovittamisen kehittdminen edellyttavat joka tapauksessa myo6s nykyisen
lainsdaddannon ja sen tarjoamien tydkalujen kriittistd tarkastelua ja kehittamista sekd hyvien
toimintamallien esille nostamista.

257 Kaupunkiseutuja koskevat johtopaat ok set

Puitelain mukaisten kaupunkiseutusuunnitelmien laatimisvelvoite on saanut kaupunkiseudut
arvioimaan uudella tavalla tilannettaan, tavoitteitaan ja toimintatapojaan. Seuduilla on
kaynnistynyt monia uusia yhteistydprosesseja ja aiempien prosessien tavoitteita on tarken-
nettu ja tarkistettu. Kaupunkiseutusuunnitelmien toteuttamisen edistymisessa on huomatta-
via eroja seutujen valilla, koska eroavaisuudet tata edeltdvan yhteistydn laajuudessa, maa-
rassa ja tavoissa ovat olleet suuria.

Kaupunkiseutuja koskevien tavoitteiden saavuttamisen kannalta on tarkedd, ettd kuntara-
kenne ja yhteistoiminta-alueet tukevat seudun toimivuutta yhtenaisena tydssakayntialueena.
Tama edistaisi myds yhdyskuntarakenteen eheyttamiseen, palvelujen saavutettavuuteen ja
liikenteen seka joukkoliikenteen toimivuuteen liittyvien kysymysten ratkaisua.

Y hteistyon vahvistamiseksi tarvitaan enemman ohjausta ja tukea, mutta tarvittaessa myds si-
tovampia velvoitteita. Keskeistd on I6ytad seudun siséistad luottamusta, yhteisen tahtotilan
I6ytamista ja kuntien sitoutumista vahvistavia keinoja ja yhteisia pelisdantja. Tama edellyt-
tdnee myos lainsdddannoén muutoksia. Pelisdantdjen tulee tukea sitd, ettd yhteisesti sovitut
linjaukset kestavat tilanteet, joissa lyhyen tahtdimen kuntakohtaiset intressit uhkaavat vaka-
vasti seudun kokonaisetua tai niihin liittyvia kansallisia tavoitteita. Kaupunkiseutujen erilai-
suus taas voidaan huomioida yhteisilla selvitysprosesseilla.

Seudullinen selvityshenkildmenettely olisi joustava keino kartoittaa seudun yhteistyoén on-
gelmia ja mahdollisuuksia seka esittdd seudun lahtékohdat huomioivia toiminnallisia ja ra-
kenteellisia ratkaisuja elinvoiman vahvistamiseksi. Menettelyn avulla voidaan arvioida seu-
dun yhdyskuntarakenteen edellyttdmaa suunnittelutarvetta ja maakayttopolitiikkaa seké teh-
da niitad koskevia aloitteita. Menettely on joustava ja siksi vaikutuksiltaan muita esitettyja
vaihtoehtoja nopeampi edellyttéen, ettd selvityshenkil6lla on riittdva toimivalta ja kaupunki-
seutu sitoutuu sen ratkaisuesityksiin.

Ratkaisuvaihtoehtoina voi periaatteessa olla myds edelld kuvattujen mallien ja menettelyjen
yhdistelma, joka hyddyntaa eri keinojen parhaat puolet ja turvaa samanaikaisesti maankay-
ton, asumisen ja liikenteen yhteensovittamisen ja kuntarajat ylittdvan palvelujen kayton ete-
nemisen kaupunkiseuduilla, ja kaupunkiseutujen elinvoiman my®os pitkalla tahtaimella.
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2.6 Uudistuksen vaikutukset erityisen vaikeassa taloudellisessa
asemassa oleviin kuntiin

2.6.1  Puitelain 9 8:n mukainen arviointimenettely seka arvio uudistuksen
vaikutuksista erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa oleviin kuntiin

Puitelain 9 §:n mukaiset, erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevat kunnat maari-
telladn valtioneuvoston asetuksella vuosittain alijadman, vuosikatteen, lainakannan, tulove-
roprosentin, omavaraisuusasteen ja suhteellisen velkaantuneisuuden mukaisten raja-arvojen
perusteella. Ne lasketaan kahden viimeisimman tilinpaatdsvuoden tietojen perusteella.

Vuosien 2004—2007 tilinpaatostietojen perusteella raja-arvot tayttaneitd kuntia on ollut
kaikkiaan 33. Niiden asukasméaéara on noin 3 prosenttia koko maan asukasmaarasta. Naista
33 kunnasta yhteensa 20:ssa on tehty lain edellyttdmé arviointimenettely. Muissa arviointia
ei ole tehty siksi, ettd kunnat ovat paattaneet kuntaliitoksen toteuttamisesta. Arviointia ei ole
my0Oskaan toteutettu uudistuksen aikana samassa kunnassa yhté kertaa useammin, vaikka ra-
ja-arvot olisivat tayttyneet useampana kertana.

Arviointi tehdaan arviointiryhmassa, jossa on jasenia valtiovarainministeridsta ja asianomai-
sesta kunnasta. Arvioinneissa paatarkoituksena on ollut selvittdd kunnan mahdollisuudet
turvata asukkailleen lainsdddannon edellyttamat palvelut. Arviointiryhmien tehtdvand on
tehda ehdotus palvelujen turvaamiseksi tarvittavista toimenpiteista ja arvioinneissa on selvi-
tetty sekd yhdistymismahdollisuus ettd kunnan talouden tasapainottamisen edellytykset ja
tasapainottamista koskevat toimenpiteet. Ryhmien esitykset ovat olleet yhtad lukuun otta-
matta yksimielisid ja myos kaikkien menettelyn piirissa olleiden kuntien valtuustot ovat ne
vahaisin muutoksin hyvaksyneet.

Vuoteen 2009 mennessa toteutetut arvioinnit ja arviointitydryhmien ehdotukset ovat yhta
kuntaa lukuun ottamatta pitaneet sisalladn talouden tervehdyttamisohjelman. Tervehdytta-
misohjelmat jouduttiin laatimaan useille vuosille, jotta kuntalain 65 §:n mukaiset toimenpi-
deohjelmat alijadmien kattamiseksi toteutuisivat. Taloussuunnitelmavuosien lisaksi tehtiin
tarvittavat talouden tasapainottamissuunnitelmat. Pitka aikataulu oli tarpeellinen kuntien ta-
louden heikon tilanteen ja alijadmien suuruuden vuoksi. Tervehdyttamisohjelma laadittiin
kunkin kunnan kohdalla yksityiskohtaiseksi tuoden esille kunkin vuoden aikana tehtavat
toimenpiteet euromadrineen. Toimenpiteet koskivat mm. menojen kasvun hillitsemista tai
alentamista eri toimialoilla, tulojen lisaysta kuten kunnallisvero, Kiinteistovero ja myyntitu-
lot seka henkildstoméaarien tarkastelua, elakditymiskehitystd ja muita tuottavuutta koskevia
toimenpiteita.

Myos niissd tapauksissa, joissa esitettiin yhdistymista ensisijaisena vaihtoehtona, arviointi-
ryhma teki talouden tasapainottamisen kokonaisohjelman valtuuston hyvaksyttavaksi. Pitka-
janteisen ja konkreettisen talouden tasapainotusohjelman tulee olla ensisijainen keino turva-
ta asukkaille lainsdadannon edellyttamat palvelut, ellei kuntien yhdistymista ole katsottu
voitavan toteuttaa.

Tervehdyttdmistoimenpiteiden vaikutusarviointi on mahdollista vasta pidemmalla aikavalil-
14, silla lyhyelld aikavalilla on vaikeaa erottaa, mikd kunnan talouden kehityksesta johtuu
toimenpiteista ja mika yleisesta taloudellisesta kehityksestd. Arviointia vaikeuttaa myds ar-
viointiryhmien toimikausi, joka paattyy esityksen laatimiseen. Kunnan talouskehitystd on
kuitenkin seurattu arvioinnin jalkeen erityisesti, mikali kunta on hakenut talousvaikeuksien
johdosta harkinnanvaraista rahoitusavustusta.

Arviointiryhmien tyon itsessaan voidaan sanoa olleen onnistunutta ja menettely on ollut val-
tion ja kuntien vuorovaikutusta parantavaa. Se on tukenut kuntia ja lisdnnyt ymmarrysta
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heikosta taloudellisesta tilanteesta seka tervehdyttamistoimenpiteiden tarpeesta. Menettelyl-
Id on useimmissa tapauksissa ollut myonteinen vaikutus talouden tilan tuntemukseen kun-
nissa.

Arviointiryhmien tydssa on selvitetty sekd kunnan mahdollisuudet tasapainottaa taloutensa
ettd mahdollisuudet kdynnistdd kuntien yhdistymisprosessi. Saatujen kokemusten mukaan
arviointityd on myos jouduttanut kuntien yhdistymisratkaisuja.

Voimassaoleva kuntajakolaki lahtee siitd, ettd kuntajaon muuttamisen edellytyksia on arvi-
oitava kunnan talouden lisaksi my®s muilla laajemmilla perusteilla. Tallaisia ovat mm.
asukkaiden palvelujen jarjestaminen, asukkaiden elinolosuhteet, elinkeinojen toimintamah-
dollisuudet ja kuntien toimintakyky. Uudessa esityksesséd kuntajakolaiksi lahdetdén siitd, et-
ta kuntajaon kehittamisen tavoitteena on elinvoimainen, alueellisesti ehed ja yhdyskuntara-
kenteeltaan toimiva kuntarakenne. Myds puitelain tarkoitusta koskevissa saannoksissé ko-
rostuvat kuntarakenteen uudistamisessa tavoitteet, jotka eivat rajoitu pelkastaan poikkileik-
kaustilanteen tilinpaatdstietojen perusteella maériteltyihin talouden tunnuslukuihin, jotka
kattavat suhteellisen lyhyen, kahden vuoden aikajanteen.

2.6.2  Puitelain 9 8:4a koskevat johtopaat ok set

Valtioneuvosto ei ole katsonut tarpeelliseksi ottaa kayttédn puitelaissa sadadettyd mahdolli-
suutta saataa valtioneuvostolle toimivalta liittdd puitelain 9 §:ssé sdadetyssa arviointimenet-
telyssa ollut kunta vastoin tahtoaan muuhun tai muihin kuntiin. Mahdollisuutta pakkokunta-
liitoksiin ei siten sisally eduskunnalle syyskuussa annettuun hallituksen esitykseen uudeksi
kuntajakolaiksi.

Ne kunnat, joiden osalta arviointimenettelyssa kuntaliitos nahtiin toimivana keinona turvata
asukkaiden palvelut, ovat harvoja poikkeuksia lukuun ottamatta toteuttaneet liitoksen. Nain
ollen arviointimenettely on jo sinalladn edistanyt riittavasti puitelain 9 §:n nakdkulmasta
kuntaliitoksia. Kuntaliitos vastoin kuntien tahtoa voisi kaytannossa tulla sovelletuksi vain
hyvin harvoissa tapauksissa, lahinna silloin, kun pienen arviointimenettelyn piirissa olleen
kunnan palvelut voitaisiin turvata liittdméalla kunta naapurina olevaan suurempaan kuntaan
vaarantamatta viimeksi mainitun kunnan taloutta.

Erityisen heikon taloudellisen aseman kuntien lukumaara voi nopeasti lahivuosina nousta,
mikali talouskehitys edelleen voimakkaasti heikkenee. Erityisesti kertyneen alijaddméan kasvu
voi lisata arviointimenettelyyn tulevien kuntien maarad. Kuntien lukumaara riippuu lahivuo-
sina keskeisesti kuntien verotulojen ja menojen kasvusta. Naissd kunnissa myds valtion-
osuuksien merkitys tulonldhteend on merkittdvad. Kunnat ovat asukaspohjaltaan pienia ja si-
ten alttiita vuosittaiselle menojen vaihtelulle.

Tervehdyttdmistoimenpiteiden toimivuuden ja vaikutusten arviointia on tarpeen seurata pui-
telain voimassaoloaikana. Puitelain voimassaoloajan paattymisen jalkeen 9 §:n mukainen
arviointimenettely on tarkoituksenmukaista luoda pysyvéksi.
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2.7 Peruspalveluohjelma, valtionosuusuudistus seka valtion ja
kuntien tehtavéanjako

2.7.1  Peruspalveluohjelman vakinaistaminen ja ohjauskeinot
Vakinaistaminen

Peruspalveluohjelmamenettely aloitettiin vuonna 2004, jolloin laadittiin ensimmainen halli-
tuskauden mittainen peruspalveluohjelma perustuen padministeri Matti Vanhasen ensim-
maisen hallituksen ohjelman Kkirjaukseen. Peruspalveluohjelmaa tarkistettiin sen jalkeen
vuosittain valtion kehyspaatoksen yhteydessa. Ohjelman tavoitteena on ollut peruspalvelu-
jen saatavuuden edistaminen, keinojen selvittdminen peruspalvelujen rahoituksen kestavaksi
Ja tasapainoiseksi turvaamiseksi, kunnallisten tehtévien ja kuntien voimavarojen riittavyy-
destd huolehtiminen seké kuntien velvoitteiden ja niiden rahoituksen tasapainottamisen toi-
menpiteiden arviointi. Sen avulla kehitetddn peruspalveluja koskevan lainsdaadannon ja ra-
hoitusjarjestelmien kehittdmisesta vastaavien ministerididen yhteistyota seka valtion ja kun-
tasektorin yhteisty6td. Peruspalveluohjelma sisaltdd arvion kuntien toimintaympériston ja
palvelujen kysynnan muutoksista, kuntatalouden kehitysarvion, kuntien tehtdvien muutokset
ohjelmakaudella sekd ohjelman kuntien tulojen ja menojen tasapainottamisen edellyttamista
toimenpiteistd. Kuntataloutta tarkastellaan ohjelmassa kokonaisuutena, osana julkista talout-
ta sekd kuntaryhmittain.

Puitelain 11 8:n mukaan kuntien tehtdvia ja niiden rahoitusta késittelevaa peruspalveluoh-
jelmaa kehitetddn ja se tuli vakinaistaa osaksi lakiin perustuvaa valtion ja kuntien neuvotte-
lumenettelya. Peruspalveluohjelman mukaisia taloudellisia ohjauskeinoja tuli kehittaa ny-
kyista tehokkaammiksi.

Peruspalveluohjelman sisallon, valmisteluprosessin ja valmisteluorganisaation vakiinnuttua
osaksi valtion talousarviomenettelya seka valtion ja kuntien neuvottelumenettelyd peruspal-
veluohjelma vakinaistettiin puitelain mukaisesti vuoden 2008 alussa voimaan tulleella kun-
talain muutoksella. Samassa yhteydessa lakisaateistettiin peruspalveluohjelmaan sisaltyvét
kehitysarviot valmistelevan kunnallistalouden ja — hallinnon neuvottelukunnan tehtavat.
Neuvottelukunnan tehtdvana on mm. valmistella peruspalveluohjelmaan liittyvéa kuntatalou-
den kehitysarvio seka seurata, ettd peruspalveluohjelma otetaan huomioon kuntia koskevan
lainsdaddannon ja paatosten valmistelussa.

Peruspalveluohjelman tarkastelujakso on kehyskausi. Ohjelmaa tdsmennetaan vuosittaisella
peruspalvelubudietilla, joka laaditaan valtion talousarvioesityksen yhteydessa valtiovarain-

ministerion johdolla yhdessa opetus- seké sosiaali- ja terveys- ja tarvittaessa muiden minis-
terididen sek& Suomen Kuntaliiton kanssa.

Peruspal vel uohjelman taloudel listen ohjauskei nojen kehittaminen nykyista tehokkaammiksi
Peruspalveluohjelman keskeinen sisélté madritelldan kuntalaissa, jonka mukaan ohjelmassa:
1) arvioidaan kuntien toimintaympariston ja palvelujen kysynndn muutokset;

2) arvioidaan kuntatalouden kehitys; kuntataloutta arvioidaan kokonaisuutena, osana
julkista taloutta ja kuntaryhmittéin;

3) arvioidaan lakisaateisten tehtdvien rahoitustarvetta, kehittdmista ja tuottavuuden li-
saamista;
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4) arvioidaan kuntien tehtavien muutokset; seké

5) tehdadn ohjelma tulojen ja menojen tasapainottamisen edellyttamista toimenpiteis-
ta.

Peruspalvelubudjetissa arvioidaan kuntatalouden kehitys seké valtion talousarvioesityksen
vaikutukset kuntatalouteen.

Puitelain vaatimus peruspalveluohjelman yleisestd kehittdmisesta toteutuu, kun valmistelu-
organisaatio harkitsee vuosittain peruspalveluohjelman siséallon. Kehittamisvastuu on jatku-
vaa. Peruspalveluohjelman valmistelusta vastaava ministeriryhma kdy keskustelun laaditta-
van ohjelman sisallosté ja tekee paatokset sisallon kehittdmisesta.

Vuonna 2008 valmistuneeseen peruspalveluohjelmaan 2009—2012 siséltyi peruspalvelujen
tilaa koskeva arvio, joka valmisteltiin valtion ja kuntien yhteisessd prosessissa kunnallista-
louden ja -hallinnon neuvottelukunnan arviointijaostossa. Tilaa koskeva arvio péivitettiin
kevaalla 2009 hyvaksyttyyn peruspalveluohjelmaan 2010—2013. Laajempi tila-arvio teh-
daan vuonna 2010 hyvaksyttavaan peruspalveluohjelmaan.

Peruspalveluohjelman valmistelussa on kevaalla 2009 selvitetty vaihtoehtoja, joilla perus-
palveluohjelman taloudellisia ohjauskeinoja voitaisiin kehittda nykyista tehokkaammiksi.
Vaihtoehtoja rajoittavat peruspalveluohjelman sitovuuden perustuslailliset reunaehdot, joi-
den mukaan ohjelma ei voi olla oikeudellisesti sitova eduskunnan budjettivallan suhteen ei-
kd myodskadan Suomen Kuntaliitto voi oikeudellisesti sitoutua ohjelmaan itsehallinnollisten
kuntien puolesta. Taloudellisten ohjauskeinojen kehittdmisessa tarkasteltiin myds vaihtoeh-
toa, jossa peruspalveluohjelmassa tehdadn ohjelma kuntien tulojen ja menojen tasapainotta-
misen edellyttdmistd toimenpiteistd. Toteuttaminen olisi mahdollista laatimalla peruspalve-
luohjelma sellaiseksi, ettd kuntatalous olisi valtakunnallisesti tasapainossa. Mikéli laskelmat
osoittaisivat kuntatalouden alijadmaa, tulisi ohjelma vastaavasti tasapainottaa jollakin kunta-
talouteen vaikuttavalla tekijalla.

Vaihtoehdoista kaytiin keskustelua ohjelman valmistelusta vastaavassa ministeriryhmassa.
Ministeriryhma piti menettelya poliittisesti haastavana ja arvioi tallaisen menettelyn vaati-
van runsaasti jatkotyOstamistd. Tassd vaiheessa taloudellisten ohjauskeinojen kehittdmis-
tydssa valittiin vaihtoehdoksi ohjelman sisallon kehittdminen informaatio-ohjauksen vali-
nein. Tavoitteena on, ettd ohjelman valmisteluty®dssa pyritaan l6ytdmaan kuntien ja valtion
yhteisesti hyvaksymia mittareita. Naiden mittareiden avulla kuntia ohjataan kehittdmaén
toimintaansa.

2.7.2 Valtionosuusuudistus

Vuoden 2010 alusta toteutettavassa valtionosuusuudistuksessa nykyiset sektorikohtaiset las-
kennalliset valtionosuudet yhdistetadn ja keskitetddn valtiovarainministerioén hallitusohjel-
man edellyttdmassa laajuudessa. Valtionosuusjarjestelméan perusrakenne séilyy nykyisel-
l44n, lukuun ottamatta muutoksia, jotka aiheutuvat esi- ja perusopetuksen valtionosuuksien
muuttumisesta oppilasmaaraperusteisuudesta ikaluokkapohjaisiksi.

Kuntien peruspalvelujen yleiseen valtionosuuteen yhdistetdan sosiaali- ja terveystoimen,
esi- ja perusopetuksen, yleisten Kirjastojen, asukasperusteisesti rahoitetun taiteen perusope-
tuksen seka kuntien yleisen kulttuuritoimen valtionosuudet seké yleinen valtionosuus, vero-
tuloihin perustuva valtionosuuksien tasaus ja kuntien harkinnanvarainen rahoitusavustus.
Uudistuksessa opetusministerion hallinnonalalla kuitenkin sailyvét muille kuin oppivelvolli-
sille jarjestettavan perusopetuksen, lisdopetuksen, maahanmuuttajille jarjestettavan perus-
opetukseen valmistavan opetuksen, ulkomailla jarjestettdvan perusopetuksen, vaikeasti
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vammaisten perusopetuksen seka sisdoppilaitosmuotoisesti jarjestetyn perusopetuksen valti-
onosuudet.

Uudistuksen tarkoituksena oli valtionosuusjarjestelman kokonaisuudistus puitelain 11 8:n ja
hallitusohjelman linjausten mukaisesti. Uudistusta varten Valtion taloudellinen tutkimus-
keskus arvioi laajasti nykyjarjestelmaan sisaltyvia valtionosuuden laskentaperusteita ja laati
ehdotuksen uusista valtionosuuskriteereistd. Osa uusista kriteereista olisi aiheuttanut huo-
mattavan suuria kuntakohtaisia muutoksia valtionosuuksiin. Samanaikaisesti syksylla 2008
yleinen taloustilanteen nopea heikkeneminen vaikutti myds kuntatalouden rahoituspohjaa
heikentavasti. Naista syista nahtiin tarpeelliseksi toteuttaa valtionosuuksien yhdistdminen si-
ten, ettd valtionosuuden laskentaperusteisiin tehdaan tassa vaiheessa vain valtionosuuksien
yhdistamisesta aiheutuvat valttamattomat muutokset.

Sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuusperusteet ja yleinen valtionosuus séilyvat nykype-
rusteisina. Verotuloihin perustuvaa valtionosuuden tasausjarjestelmaé ei muutettaisi. Esi- ja
perusopetuksen valtionosuusjarjestelma muuttuisi oppilaspohjaisesta ikaluokkaperusteiseksi
Jja padosin valtionosuusperusteet séilyisivat nykyisind. Koska esi- ja perusopetuksen valtion-
osuudet maksetaan jatkossa kunnille kunkin kunnan oppilasikaluokan perusteella, laissa
sdadetaan esi- ja perusopetuksen jarjestdjan oikeudesta saada kotikuntakorvaus oppilaan ko-
tikunnalta silloin, kun oppilas saa opetusta muualla kuin omassa kunnassaan. Laissa saade-
taan, miten kotikuntakorvaus maaraytyy.

Uutena kunnan peruspalvelujen valtionosuuden perusteena on erityisen harvan asutuksen,
saaristokunnalle ja saamelaisten kotiseutualueen kunnille maksettava lisdosa. VVuonna 2010
tdméa lisdad 28 kunnan valtionosuuksia yhteensa noin 30 milj. eurolla, jonka mainittuna
vuonna rahoittaa valtio. Taman jalkeen ne rahoitetaan vahentamalla kuntien valtionosuuksia
asukasta kohden vastaavalla maaralla.

Jarjestelmdmuutos toteutetaan kuntien ja valtion valilla ja kuntien kesken kustannusneutraa-
listi. Tama merkitsee sitd, ettd valtionosuuksien kokonaisméaéra ei uudistuksen johdosta
muutu ja sitd, ettd kuntakohtaiset valtionosuusmuutokset eliminoidaan siirtymavaiheessa
erilliselld korjauseralla.

Kunnan valtionosuus olisi nykyjarjestelmén tavoin olosuhdetekijéiden perusteella méaaray-
tyvien laskennallisten kustannusten ja taiteen perusopetuksen ja yleisen Kkulttuuritoimen
maaraytymisperusteiden sekd asukasta kohti lasketun tasasuuruisen omarahoitusosuuden
erotus. Laissa saadettdva yhdistettyjen valtionosuuksien yhteinen valtionosuusprosentti ku-
vaa valtion ja kuntien valistd kustannustenjakoa koko maan tasolla, ei yksittaisten kuntien
saamia valtionosuuksia. Valtionosuusprosenttia muutetaan nykyiseen tapaan vain tarkistet-
taessa madravuosin valtion ja kuntien vélistd kustannustenjakoa sekd kuntien mahdollisten
tehtavien laadun ja laajuuden muutosten vuoksi. Kustannustenjaon tarkistamista ja valtion-
osuuden indeksitarkistusta koskevat sddnnokset eivat muutu.

Kuntien harkinnanvarainen rahoitusavustus muuttuu valtionosuuden harkinnanvaraiseksi
korotukseksi ja sen madraraha sisallytetdan yhdistettyyn valtionosuusmomenttiin. Harkin-
nanvarainen korotus rahoitetaan vahentamalla vuosittain kaikkien kuntien valtionosuuksia
yhté suurella asukaskohtaisella euromaaralla.

Laskennallisten valtionosuuksien yhdistamisen ulkopuolelle jaavissa valtion ja kuntien vali-
sessd kustannustenjaossa mukana olevissa toisen asteen koulutuksessa ja ammattikorkea-
kouluissa sdilyy oma nykyinen valtionosuusprosentti.

Hallinnonaloittainen valtionosuuksien yhdistaminen ei koske valtionavustuksia ja kehitta-
mishankkeiden rahoitusta. Nama jaavat edelleen sosiaali- ja terveysministerion ja opetusmi-
nisterion paaluokkiin. Kukin ministerid késittelee edelleen oman hallinnonalansa toiminta-
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ja taloussuunnitelmat, palveluiden sisdltéd maarittelevadn toiminnalliseen lainsdadantéon
liittyvat asiat, hallintoasiat sekd mm. toimialansa laitoksia koskevat asiat. Opetusministerio
seka sosiaali- ja terveysministerio asettavat omaa hallinnonalaansa koskevat toiminnalliset
tavoitteet ja ne esitetddn valtion talousarvioesityksessa ja raportoidaan valtion tilinpaatos-
kertomuksessa naiden hallinnonalojen kohdalla seka tarvittavilta osin valtiovarainministeri-
0n padluokassa yhdistetyn valtionosuusmomentin kohdalla.

Uudistuksella ei ole nykyiseen valtionosuusjarjestelmaén verrattuna olennaisia muutosvai-
kutuksia valtionosuuksiin kuntien yhdistyessa. Siten kuntien yhdistyminen aiheuttaa uudes-
sakin jarjestelméassa jonkin verran valtionosuuksien muutoksia verrattuna tilanteeseen, jossa
kunnat eivat yhdistyisi. Mikéli valtionosuudet vahenevat, kompensoidaan vahennys viitena
vuotena taysimaaraisesti. Kuntien yhteistoiminnan jarjestamiseen uudistuksella ei ole nyky-
jarjestelmastd poikkeavia muutosvaikutuksia.

2.7.3  Valtion ja kuntien tehtavanjako

Puitelain 8 §:ssé saddettiin tavoitteesta siirtdd erddt kuntien tehtdvat ja rahoitusvastuut valti-
olle. Tehtdvissa tai niiden rahoituksen siirtdmisessa oli kyse luonteeltaan sellaisista siirrois-
ta, joilla pyritaan oikeusturvan ja yhdenvertaisuuden toteutumiseen tai sellaisten tehtévien
rahoitusvastuun siirtoon, jossa ei ole kyse asukkaille jarjestettavistd palveluista. Siirroista
sdadettiin perustuslain 121 &:n 2 momentin vaatimuksen mukaisesti erityislainsaadantoa
muuttamalla. Siirrot toteutettiin kunta-valtio -suhteessa kustannusneutraalisti siten, etta teh-
tavien siirrot kunnilta valtiolle otettiin huomioon kuntien valtionosuusprosenttia alentavana
tekijana (laki sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionosuudesta annetun lain
18 §:n muuttamisesta 855/2008, voimaan 1.1.2009).

Kunniltavaltiolle siirretyt tehtavat

Kaikissa mainituissa lakimuutoksissa saadettiin siirrettavan henkiléstén asemasta yhdenmu-
kaisin perustein. Siirrettdva henkilostd nimitettiin suostumuksellaan uuden tyénantajan vir-
kaan tai tydsopimussuhteeseen. Kunnallisten virka- ja ty6ehtosopimusten soveltaminen lak-
kasi siirtymahetkelld ja talléin ryhdyttiin soveltamaan uuden tydnantajan virka- ja tydehto-
sopimuksia. Siirtyva henkil6 sdilytti sen euromaaréisen palkan, joka hanella oli siirtymahet-
kella. Oikeus kunnallisen elakelain mukaiseen lisaeldkeosuuteen sdilytettiin, vaikka henki-
l6ston tyonantaja vaihtui. Viiden vuoden irtisanomissuoja koski kuitenkin vain elatustuki-
tehtdvien siirtoa.

1) Kuluttajaneuvonta

Lailla kuluttajaneuvonnasta (800/2008) korvattiin kuluttajaneuvonnan jarjestamisesta
kunnassa annettu laki. Kuluttajaneuvonta on ollut 1.1.2009 lukien valtion rahoittamaa
ja jarjestdméaéd toimintaa. Kuluttajaneuvonnan johto, ohjaus ja valvonta kuuluvat Ku-
luttajavirastolle ja kuluttajaneuvonta on saddetty maistraattien tehtdvaksi. Kunnissa
kuluttajaneuvontaa hoitavat henkil6t on siirretty maistraattien palvelukseen. Valtiova-
rainministerio maaraa ne maistraatit, joissa kuluttajaneuvontaa hoidetaan. Ensisijai-
sesti maistraatti jarjestdd tehtdvien hoidon nimedmalld neuvojia toimipisteisiinsa,
mutta se voi myds hankkia kuluttajaneuvonnan palvelut sopivalta palvelujen tuottajal-
ta.

2) Elatustuen toimeenpanotehtavat
Elatustukilaki (580/2008) tuli voimaan 1.4.2009, ja silld kumottiin elatusturvalaki

(671/1998). Elatustukilailla siirrettiin elatustuen toimeenpanoon liittyvét tehtavat
kunnilta Kansanelakelaitokselle 1.4.2009 lukien. Elatustukilain mukaan Kansaneléke-
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laitoksen palvelukseen siirtyvan henkiloston madrén ratkaisee Kansanelakelaitos neu-
voteltuaan kuntasektoria edustavan tahon kanssa. Lakiin sisaltyy siirtymasaannoksia
koskien henkildston asemaa, elatustuen maksamista, takautumissaatavaa ja siirtyma-
vaiheeseen liittyvaa asioiden késittelya.

Elatustuen toimeenpanon ja elatusavun perinndn Kansanelakelaitokselle siirtdmisen
jalkeen kunnille jaivat edelleen elatusavun vahvistamiseen liittyvét tehtavat. Kuntien
palvelukseen jadneelld elatusturvalain mukaisia tehtévia hoitaneella henkildstolla seké
Kansanelakelaitoksen palvelukseen siirtyneelld henkildstélla kokonaisuudessaan on
elatustukilain mukaan viiden vuoden irtisanomissuoja taloudellisin tai tuotannollisin
irtisanomisperustein.

3) Holhoustoimen edunval vontatehtavat

Uusi laki holhoustoimen edunvalvontapalvelujen jarjestamisesta (575/2008) tuli voi-
maan 1.1.2009. Lain siirtymasaannosten mukaan yleiselld edunvalvojalla lain voi-
maantullessa olleet tehtévat siirtyivat valtion oikeusaputoimistoille 1.2.2009, jollei
ajankohdasta ole toisin sovittu. Tehtdvat siirtyvat valtion oikeusaputoimistoille kui-
tenkin viimeistdan 1.4.2009. Kunnissa holhoustoimen edunvalvontapalveluja hoitavat
siirrettiin valtion oikeusaputoimistojen palvelukseen.

Valtion rahoitettavaksi siirretyt kustannukset

Valtion rahoitettavaksi siirretyt kustannukset koskivat kustannuksia niiden henkildiden ter-
veyden- ja sairaanhoidosta, joiden terveydenhuollon antamisesta tai kustantamisesta Suo-
men valtio on vastuussa Euroopan unionin lainsaadannon tai Suomen solmiman kansainvé-
lisen sopimuksen nojalla sekéd kustannuksia lasten seksuaaliseen hyvéksikayttoon liittyvista
selvityksista seka oikeuspsykiatrisista tutkimuksista ja selvityksista.

Sairausvakuutuslakia muutettiin vuoden 2008 alusta lukien (1203/2007). Sairaanhoitopiirit
ja kuntien ja kuntayhtymien terveyskeskukset saavat korvauksen jarjestamistaan ja kustan-
tamistaan sairaanhoitopalveluista, joiden jarjestiminen ja kustantaminen perustuu EY-
lainsdddantoon tai muuhun Suomea sitovaan sosiaaliturva- tai sairaanhoitosopimukseen.
Korvauksen sairaanhoitopiirille ja terveyskeskukselle maksaa Kansaneldkelaitos.

Lailla lapseen kohdistuneen seksuaalirikoksen selvittdmisen jarjestdmisestd (1009/2008)
siirrettiin poliisin, syyttdjan tai tuomioistuimen pyytdmat ja terveydenhuollossa tehtdvan
lapsen seksuaalisen hyvaksikaytén epdilyn selvittdmisen kustannukset kunnilta valtiolle.
Laki tuli voimaan 1.1.20009.

Rahoitusvastuun siirto kunnilta valtiolle toteutettiin kustannusneutraalisti. Valtion vuoden
2009 talousarvioon otettiin 4 miljoonan euron arviomadraraha lapsen seksuaalista hyvaksi-
kayttoa koskevien tutkimusten korvaamiseen kunnille ja vastaava maararaha vahennettiin
kuntien valtionosuuksista.

2.7.4  Peruspalveluohjelmaa, valtion ja kuntien tehtavéanjakoa ja valtion-
osuusuudistusta koskevat johtopaat ok set

Peruspalveluohjelmamenettely on puitelain mukaisesti vakinaistettu ja valtionosuusuudis-
tuksesta annettu hallituksen esitys (HE 174/2009), jonka mukaisesti vuoden 2010 alussa ny-
kyiset sektorikohtaiset laskennalliset valtionosuudet yhdistetdan. Valtionosuuksien yhdista-
minen toteutetaan siten, ettd valtionosuuden laskentaperusteisiin tehdddn tdssa vaiheessa
vain valtionosuuksien yhdistamisesta aiheutuvat vélttamattdmat muutokset. Valtiovarainmi-
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nisterion hallinnonalalle keskitettyyn valtionosuuteen tehdaan korotukset kunnan harvan
asutuksen, saamenkielisen vaeston ja saaristoisuuden perusteella.

Valtion ja kuntien tehtdvanjako on jo pitkaan ollut paapiirteissaan selked. Uusimmat muu-
tokset tehtdvanjakoon on edellda mainittujen yksittéisten tehtdvien osalta tehty vuoden 2009
alusta lukien. Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen alkuvaiheessa kaytiin laajasti lapi eri
mahdollisuudet tehtévien siirtoon kunnilta valtiolle. Harkittavana olivat mm. erikoissairaan-
hoidon, pelastustoimen alueiden sekd ammattikorkeakoulujen tehtavien siirto kunnilta valti-
olle, mutta tuolloin erityisesti kuntasektori katsoi, etteivéat tehtavien siirrot em. kokonaisuuk-
sien osalta ole tarpeellisia. Tall6in arvioitiin, ettd valtion ja kuntien tehtdvajako tulee vuoden
2009 alussa tehtyjen muutosten johdosta olemaan riittavan selkea.

2.8 Y hteispalvelu jatietojarjestelmien kehittaminen

281 Yhtegpalvelu

Puitelain 12 §:ssé edellytetddn, ettd valtio ja kunnat kehittdvat ja ottavat kayttéon tieto- ja
viestintateknisia ratkaisuja hyddyntavan organisaatio- ja hallinnonalarajat ylittdvan yhteis-
palvelumallin. Tama perustuu hallituksen eduskunnalle 7.4.2005 antamaan keskus -, alue- ja
paikallishallinnon toimivuutta ja kehittamistarpeita koskevaan selontekoon seké selonteon
toimeenpanosuunnitelmaan. Hallintoselonteon linjausten mukaisesti sisdasiainministerio
asetti 26.1.2006 yhteispalvelun tehostamishankkeen.

Yhtel spalvel un tehostami shanke

Puitelain tullessa voimaan oli sisdasiainministerién asettama yhteispalvelun tehostamishan-
ke (1/2006—1/2008) jo kaynnissa. Hankkeen asettaminen perustui hallintoselonteon toimen-
pide-ehdotukseen yhteispalvelun kehittdmiseksi ja asettamisessa otettiin myds huomioon
tuottavuusvaatimukset. Valtion palvelujentuottajien selvittdessd omaa palvelutuotantoaan ja
-verkkoaan tuottavuusnakokulmasta yhteispalvelusta tuli keino palvelujen saatavuuden tur-
vaamiseksi. Palvelujen kokoaminen yhteispalveluperiaatteelle on tarkoituksenmukaista ja
taloudellista sekd asiakkaan ettd palveluntuottajan nakokulmasta. Hankkeen tavoitteena oli
turvata palvelujen saatavuus ja tehostaa toimintaa siirtamalla asiakaspalvelut yhteisesti an-
nettavaksi ja tehostamalla asiakaspalveluhenkilostén kayttoa. Tassa tarkoitettuja asiakaspal-
velutehtavia ovat lahinna asioiden vireille paneminen ja neuvonta. Pidemman tahtdimen ta-
voitt(la(ena on, ettd asiakas saa paatoksen sahkdisesti, postitse tai yhteisen asiakaspalvelupis-
teen kautta.

Tehostami shankkeen toiminta ja suositukset

Hankkeen aikana tuli voimaan uusi laki julkisen hallinnon yhteispalvelusta (223/2007). Lain
madritelmien mukaan yhteispalvelua on toiminta, jossa yksi viranomainen hoitaa toisen
avustavia asiakaspalvelutehtavia yhteispalvelusopimuksen nojalla. Kaytanndssa sanaa "yh-
teispalvelu” kdytetdan kuvaamaan myds muunlaisia yhteisia asiakaspalvelujarjestelyja.

Hankkeessa kehitettiin em. lain mukaisesti uusi yhteispalvelun toimintamalli, joka sisaltaa
mm. mallisopimuksen, yhteispalvelun palveluvalikoiman, kustannusten jaon periaatteet, laa-
tuvaatimukset, sahkoisen ajanvarausjarjestelman, lainsdddannon ja yhteispalveluhenkildstén
koulutuksen seka henkildston asemaa koskevat periaatteet. Hankkeessa annettiin myds suo-
situksia tietotekniikan hyddyntamisestd, koulutuksen jarjestamisestd ja henkilostoa koske-
vista menettelyista yhteispalvelussa ja siihen siirryttdessa.

Hankkeessa méadriteltiin yhteispalvelun vakiopalvelut erikseen maistraateille, poliisille, ty6-
voimatoimistoille, verohallinnolle ja Kansaneldkelaitokselle. Kuntien osalta koottu tehtava-
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luettelo on viitteellinen. Hankkeessa suositellaan, ettd kukin toimija yhteispalveluun osallis-
tuessaan ja yhteispalvelusopimuksia tehtdessa tarjoaisi yhteispalveluna véahintaan vakiopal-
velulistauksen mukaiset palvelut. Lisaksi suositellaan, ettd poliisin, maistraatin ja Kansan-
elakelaitoksen yhteispalvelutehtavien kustannustenjako tehdaan suoritehinnoitteluna. Hanke
valmisteli maksujen suuruuden omakustannushintaperiaatteen mukaisesti ja osapuolet ylla-
pitavat tdiman mukaista suositustaan aina hintojen muuttuessa. Verohallinnon ja tyéhallin-
non osalta suositellaan, ettd teknisen tuen osuus vakiopalveluissa arvioidaan esimerkiksi
asukasmadran ja arvioidun asiakasmaaran mukaan ja viranomainen maksaa kyseisen osuu-
den toimeksi saajalle.

Hankkeen yhtena merkittavana tyétapana oli uuden mallisen yhteispalvelun pilotointi erilai-
sissa ymparistoissd. Tavoitteena oli kartoittaa, voidaanko valtion lakkautettavia palveluita
sdilyttaa kunnissa yhteispalvelun avulla ja muokata palveluvalikoimaa. Toistaiseksi piloteis-
ta on kokemusta kertynyt lahinnd uuden mallisen yhteispalvelun valmistelusta. Kuitenkin
voidaan jo sanoa, ettd tehostamishankkeessa madritellyt vakiopalvelut eivat ole riittavia ja
palveluvalikoimaa tulisi laajentaa.

Hanke ei ole voinut madritella kunnille vakiopalveluvalikoimaa tai kustannustenjakomallia
yhta selkedsti kuin valtion paikallishallinnolle ja Kelalle. Kunnat ovat yhteispalvelutoimi-
joina kuitenkin suurin yksittdinen ryhma myos tulevaisuudessa. Yhteispalvelun merkitys
myo6s kuntien omien palveluiden jakelukanavana on kasvanut kunta- ja palvelurakenteen
muutoksissa.

Salvitys julkisten asiakaspal vel ujen kehittamiseks ja yhtei spalvelun | aajentami shanke

Edellda mainituista syista ja julkisten asiakaspalvelujen saatavuuden varmistamiseksi todet-
tiin tarpeelliseksi luoda kayttoon uusia toimintamalleja. Yhteispalvelun kehittdmista ja jul-
kisten palvelujen uusia jarjestdmistapoja koskeneen, kesdkuussa 2008 valmistuneen selvi-
tyksen johdosta valtiovarainministerio asetti yhteispalvelun laajentamishankkeen (12/2008—
5/2010). Hankkeessa jatkovalmistellaan ja saatetaan kédyttoon selvityksen ehdotuksia. Ta-
voitteena on lisatd yhteispalvelupisteiden maaraa, laajentaa olemassa olevien yhteispalvelu-
pisteiden palveluvalikoimaa seka yhteispalvelun menettelytapoja ja luoda uusia tydvélineitéa.
Toteutuksessa huomioidaan eraiden tukitoimintojen alueellistamista selvittdvan tyéryhman
ty6 neuvontapuhelimen osalta ja SADe—hankkeen (julkisen hallinnon ja julkisten palvelujen
sahkdisen asioinnin kehittdmislinjaukset ja toimenpidesuunnitelma) tyo.

Hankkeessa valmistellaan mm. tietotekniikkaan nojautuvan etdasioinnin kdytannon toteut-
tamista. Tavoitteena on, ettd yhteispalvelupisteiden tekninen kayttoliittyma mahdollistaa
vaativienkin asiantuntijapalveluiden tarjoamisen yhteispalvelussa. Se mahdollistaa myos
etdtulkkauksen niin viittoma- kuin muillakin Kielilld. Liséksi valmistellaan menettelytavat
jarjestelmaan, jossa tulkkausta voidaan jarjestaa paikkariippumattomasti.

Yhteispalvelun laajentamishankkeen myota aloitettiin uusien yhteispalvelupisteiden perus-
tamisneuvottelut, tai olemassa olevien yhteispalvelupisteiden palveluvalikoiman laajenta-
misneuvottelut yli sadassa kunnassa.

Yhteispalvelun rahoitukseen liittyen hankkeessa selvitetdan mahdollisuudet kohdistaa kun-
nille valtionapua yhteispalvelutoimistojen yllapitdmiseen. Myds valtion toimijoiden osalta
selvitetddn mahdollisuus yhteiseen ja yleiseen rahoitusosuuteen, joka véahentdisi sopimisen
tarvetta ja paallekkaistd kustannusten arviointia.
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2.8.2  Yhteiset standardit sekd yhteentoimivuuden jatietojarjestelmien ke-
hittdminen

Puitelain 12 §:ssé edellytetaan, ettd valtio ja kunnat laativat yhteisia standardeja tietojarjes-
telmien yhteentoimivuuden varmistamiseksi ja edistavat yhdessa uusien tietohallinnon jar-
jestelmien ja toteuttamistapojen seké sdhkdisten palvelujen kayttéonottoa.

Hallitus hyvaksyi maaliskuussa 2009 séhkdisen asioinnin ja tietoyhteiskuntakehityksen
vauhdittamista koskevan kannanoton, jonka mukaan hallitus vauhdittaa Suomen tietoyhteis-
kuntakehitysta ja sdhkdisten asiointipalveluiden leviamistd kolmella toimintakokonaisuudel-
la: jatkamalla Arjen tietoyhteiskuntaohjelmaa, kdynnistamalla Sahkdisen asioinnin ja demo-
kratian ohjelman seka uudelleen organisoimalla julkisten tietojarjestelmien maarittely, han-
kinta ja yllapito.

Kannanottoon perustuen valtiovarainministerio asetti huhtikuussa 2009 Séhkoisen asioinnin
ja demokratian vauhdittamisohjelman (SADe-ohjelman). Ohjelman tavoitteena on edistaa
sdhkoista asiointia siten, ettd kansalaisten ja yritysten sdhkdinen asiointi on mahdollista vuo-
teen 2013 mennessa kattaen kaikki keskeiset palvelut. Kansalaisten ja yritysten palveluille
luodaan yhtendisesti asiakasrajapinnat eri tahojen tuottamiin julkisiin palveluihin. Tavoit-
teena on my0s koko julkisen hallinnon (valtio, kunnat, Kela) tietojarjestelmien yhteentoimi-
vuuden kehittdminen.

Hallituksen talouspoliittinen ministerivaliokunta puolsi 16.6.2009 SADe-ohjelman kdynnis-
tdmiseen liittyvid toimenpiteitd, jotka koskevat sahkdisen asioinnin ja demokratian palvelu-
kokonaisuuksien kehittamista ja kayttdonottoa, valtion konsernimaisen tietohallintotoimin-
nan ohjauksen ja johtamisen terdavoittdmistd sekd kuntien ja valtion tietojarjestelmayhteis-
tydn organisointia.

SADe-ohjelman kehittdmistyon keskeisena tavoitteena on aikaansaada laajuudeltaan kattava
julkisen hallinnon palveluprosessien ja niita tukevien séhkdisten asiointipalveluiden koko-
naisuus. Ohjelmaan sisallytetdan arviolta 10—12 hallinnon rajat ylittdvaa sahkdisen asioin-
nin palvelukokonaisuushanketta, jotka liittyvat keskeisiin kansalaisten ja yritysten elamanti-
lanteisiin ja -tarpeisiin. Palvelukokonaisuuksien valinnassa painotetaan valintakriteerind
kuntien tuottavuusvaikutuksia.

SADe-ohjelman kayttodn tulevasta madrarahasta 50 prosenttia kootaan maéararahasiirroin
kuntien valtionosuuksista ja 50 prosenttia muilta valtion budjetin momenteilta.

Kuntien ja valtion yhteisten tietojarjestelmépalveluiden tuottamiseen liittyva valtiokonttoria
koskeva lakimuutos tuli voimaan 20.5.2009. Valtiokonttori voi nyt tarjota koko julkiselle
hallinnolle tietoyhteiskunnan edistdmiseen liittyvid sahkoisia asioinnin ja hallinnon tukipal-
veluja. Jarjestely mahdollistaa julkisen hallinnon séhkdisessa asioinnissa sekd viranomaisten
toiminnassaan tarvitsemien yhteisten sahkoisten tukipalvelujen keskitetyn tuottamisen. Vi-
ranomaisten liittyminen tukipalvelun kéayttdjaksi on vapaaehtoista. Valtioneuvoston asetus
valtiokonttorin tarjoamista sahkdisen asioinnin ja hallinnon tukipalveluista annettiin
4.6.2009.

JHSjarjestelma ja sen kehittdminen

Julkisen hallinnon tietohallinnon neuvottelukunnan (JUHTA) puitteissa toimiva JHS-
jarjestelma on olemassa olevista suositusjarjestelmista lahimpana puitelakiin kirjattua stan-
dardointia. JHS-jarjestelmdn mukaiset suositukset koskevat valtion- ja kunnallishallinnon
tietohallintoa. Jarjestelméan tavoitteena on parantaa tietojarjestelmien ja niiden tietojen yh-
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teen toimivuutta, luoda edellytykset hallinto- ja sektorirajoista riippumattomalle toimintojen
kehittdmiselle seké tehostaa olemassa olevan tiedon hyddyntamista.

Tieto- ja viestintdtekniikan hyddyntamistd koskevaa informaatio-ohjausta valtiovarainminis-
terion ohella antavat muut ministeriét, mm. sosiaali- ja terveysministerié, mutta ohjeiden ja
suositusten antaminen ei ole taysin koordinoitua. Kuntien kannalta toinen merkittava suosi-
tus- ja ohjejarjestelma on valtionhallinnon tietoturvallisuuden johtoryhman (VAHTI) suosi-
tus- ja ohjeistustoiminta. Kaytdnndssa ndita valtionhallinnolle suunnattuja ohjeistuksia ja
suosituksia noudatetaan myds kuntasektorilla.

Arvostetun JHS-jarjestelman tulisi antaa nykyista sitovampia suosituksia, joilla julkisen hal-
linnon tietohallinnon yhtendiset toimintatavat toteutuisivat paremmin. Puitelain mukaisia,
standardinomaisia suosituksia on talla hetkelld hyvin vahan eikd hyddyntdmisaste ole kor-
kea. Tutkittua tietoa ei ole siitd, kuinka paljon suosituksia kaytetaan hyodyksi tietojarjestel-
makehitystydssa tai missa maarin nykyinen suosituskanta on vastannut kuntien tarpeita.

JHS-jarjestelmén kehittamisesta linjattiin SADe-hankkeen yhteydessd, ettad julkisen hallin-
non IT-toiminnan informaatio-ohjausta kehitetddn kokonaisvaltaisemmaksi JHS-
jarjestelmaa kayttaen. JHS-tyén uudelleenorganisointi kdynnistetddn vuoden 2009 aikana si-
ten, ettd maaritellddn uudelleen toiminnan painopisteet, tarkeimmat kohdealueet ja organi-
soidaan valmistelun tuki. Lisaksi selvitetdan jarjestelméan suhde rinnakkaisiin suositus- ja
ohjejarjestelmiin. Suositusten sitovuutta pyritadn myos lisadmaan osana lainsaadantdohjaus-
ta.

Kuntal T-toiminta: tavoitteet, toiminta ja hankkeet

Hallituskaudella 2003—2007 kéaynnistettiin valtion tietohallinnon konsernimaisen ohjauksen
kehittdminen ja perustettiin seka valtion IT-toiminnan johtamisyksikkd (ValtIT) ettd kuntien
tietohallintoyhteistyon koordinointia varten Kuntal T-yksikko (méaéaraajaksi
1.10.2006—31.12.2009). Kuntal T-toiminnan tavoitteena on tieto- ja viestintatekniikan avulla
tuottaa kansallisesti yhteen toimivia, asiakaslahtdisia ja tuloksellisuutta lisadvia palveluja ja
palvelukokonaisuuksia koko kuntasektorin kayttéon. KuntalT:n hankerahoitus on 5 miljoo-
naa euroa / vuosi ja sen toimintaa ohjaa julkisen hallinnon tietohallinnon neuvottelukunta
(JUHTA).

Kuntasektorin toimijoiden ja toiminnan eri tasojen valista toimintaa tukevien toimintamalli-
en ja tietojarjestelmien yhteentoimivuus on perusedellytys saumattomien palveluketjujen
muodostamiseksi. Yhteentoimivuuden edistaminen on jakautunut kolmeen osakokonaisuu-
teen: 1) Yhteisten arkkitehtuurilinjausten ja -menetelmien kehittdmiseen, 2) Suositus- ja
standardointitoimintaan, 3) Linjauksille ja suosituksiin perustuva palveluiden kehittdmiseen.

Koko julkisen hallinnon tasoiset yhteentoimivuuden edistamisen toimenpiteet ja niihin liit-
tyvat ohjauskeinojen rakentaminen sisaltyvat kevaalla kaynnistyneen SADe-ohjelman toi-
meksiantoon.

Arkkitehtuurilinjausten osalta KuntalT on yhdessa suurten kaupunkien kanssa maaritellyt
yhteisen tavoitetilan kuntasektorin palvelukeskeisestd arkkitehtuurista (SOA) ja teknolo-
gialinjauksista sek&d muodostanut kuntasektorin kayttoon ValtIT:n arkkitehtuurien suunnitte-
lu-, kehittdmis- ja kuvausvalineistdja yhteisen kielen muodostamiseksi toiminnan kehittédjien
ja ratkaisuiden toteuttajien valille.

Yhteentoimivuutta ja sen kehittdmistd hidastavia osatekijoita kuntasektorilla ovat kehitté-
mistydhon kéytettyjen resurssien ja tuotannontekijoiden rajallisuus ja hajautuminen seka
nykyisestad kehittdmisen toimintaympariston suljetut ja monoliittiset tietojarjestelméat. Yh-
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teentoimivuuden kehittdminen edellyttda jatkossa kuntasektorin tarkeimpien viitearkkiteh-
tuurien yhteista toteuttamista ja sidosarkkitehtuurien toteutusmallin muutosta. KuntalT toi-
minnan tavoitteena on kehittda edelleen kohdearkkitehtuurien linjauksia ja suosituksia. Laa-
jempien viitearkkitehtuurien muodostaminen ja niiden sitovuuden varmistaminen vaatisi
madritellyn arkkitehtuurin vahvistamista toimintaa ohjaavilta tahoilta ja ohjaavan tahon ni-
meé&mista.

Keskeinen painopiste KuntalT-toiminnassa on ollut laajojen kunnallisen palvelutoiminnan
kehittdmiseen tahtddvien hankekokonaisuuksien muodostaminen ja toteuttaminen yhteis-
tydssd kuntatoimijoiden kanssa. KuntalT:n hankekokonaisuudet keskittyvat talla hetkella
tietojohtamisen ja kuntajohdon raportoinnin (TotlT, SoTe-tietojohtaminen), kuntien asia-
kaspalvelun toimintamallin kehittamiseen (Asiakaspalvelukeskus — ASPA) sekd KuntalT
kehittajaverkostotyon pohjalta muodostettuihin laaja-alaisiin palvelualuehankkeisiin (Kohti
kumppanuutta — lapsiperheiden ja nuorten rajattomat palvelut, Kunnan rakennetun ymparis-
ton sahkdiset palvelut, Valtakunnallinen kunta-alan rekrytointi- ja sijaisratkaisu Kuntarekry
seka Kilpailutuksen vélineet kunnille ja valtiolle).

KuntalT toimintaan sisaltyvissa palveluiden kehittamishankkeissa yhteen toimivuutta pyri-
taan edistdmaan toteuttamalla toimiala-/sektoririippumattomia poikkihallinnollisia palvelu-
kokonaisuuksia, joiden tekniset toteutukset perustuvat yhteisesti sovittuihin arkkitehtuurilin-
jauksiin, olemassa oleviin suosituksiin ja hyviin kdytantoihin seka yleisesti kaytdssa oleviin
standardeihin.

2.8.3  Puitelain 12 8:44 koskevat johtopaat ok set

Yhteispalvelulakia (223/2007) sovelletaan valtion viranomaisille, kunnallisille viranomaisil-
le ja Kansaneldkelaitokselle kuuluvien avustavien asiakaspalvelutehtavien jarjestamiseen ja
hoitamiseen yhteistydna. Yhteispalvelulle on luotu em. lakiin perustuva toimintamalli suosi-
tuksineen. Uuden mallin jalkauttaminen on kdynnissa alue- ja paikallistasolla; yhteispalve-
lusopimuksia on uusittu lain mukaisiksi ja palveluvalikoimia on yhdenmukaistettu.

Kolmannen sektorin toimijoilla julkisen hallinnon palvelujen tarjoamisessa tulee olemaan
suuri merkitys harvaan asutuilla seuduilla ja alueilla, joilla ei ole lainkaan julkisen hallinnon
asiakaspalveluja. Siksi mahdollisuutta, etta jarjestot voisivat hoitaa julkishallinnon avustavia
asiakaspalvelutehtavia (lomakkeiden jakelu, yleisneuvonta) yhteispalvelusopimuksen nojal-
la, tulee selvittaa. Erityisesti harvaan asutuilla seuduilla ja alueilla, joilla ei ole lainkaan jul-
kishallinnon asiakaspalvelua, tdma olisi tarke&a. Vastaava ehdotus sisaltyy myds maaseutu-
poliittisen selonteon linjauksiin. Selvitys voitaisiin toteuttaa yhteistyéna valtiovarainministe-
rién, oikeusministerion, Kansalaisyhteiskuntapolitiikan neuvottelukunnan seka Maaseutupo-
liittisen yhteistyéryhmén kesken.

Hankkeen edetessa on kdynyt selvaksi, ettd paikallistasolla kuntien ja valtion palvelujen
tuottajien edustajat suhtautuvat asiakaspalvelujen saannin turvaamiseen yhteispalvelun avul-
la vaihtelevasti. Keskushallinnossa on myd&nteinen suhtautuminen yhteispalveluun, mutta se
ei aina saa aikaan merkittdvaa ohjausvaikutusta. My®6s eri organisaatioiden toimintakulttuu-
reilla ja arvoilla nayttaa olevan merkitysta suhtautumisessa asiakaspalvelujen tarjontaan.

Yhteispalvelun laajentamishankkeen toimikausi paattyy 31.5.2010. Laajentamishankkeen
loppuraporttiin toukokuussa 2010 tullaan kirjaamaan tarkemmin hankkeen tulokset seka
niista aiheutuvat johtopaatokset ja suositukset. Myds peruspalvelujen arviointiraportissa ka-
sitelladn yhteispalvelun toteutumista paikallistasolla. Yhteispalvelujen jarjestdmisestd kun-
nille aiheutuvien kustannusten korvaamiseksi ehdotettiin valtion vuoden 2010 talousarvio-
esityksessa myonnettavaksi miljoona euroa. Tadma vahennetdan kuntien peruspalvelujen val-
tionosuudesta.
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Puitelain edellyttdmaa valtion ja kuntien yhteista tietojarjestelmien yhteentoimivuuteen tah-
tadvaa standardointia on vahvistettu ja JHS-toiminnan resursseja on lisatty. Vuonna 2006
kaynnistetyssa KuntalT-toiminnassa yhteentoimivuuden kehittaminen on ollut keskeinen
painopiste ja ensimmaisia linjauksia kuntien arkkitehtuurivalinnoista ja -linjauksista on
valmistunut. Kuntien palvelutoiminnan kehittdmiseksi KuntalT-toiminnassa on kaynnissa
useita laajoja kehittdmishankkeita.

Hallitus hyvéksyi 6.3.2009 kannanoton sahkoéisen asioinnin ja tietoyhteiskuntakehityksen
vauhdittamiseksi, jonka pohjalta valtiovarainministeri asetti 14.4.2009 Sahkodisen Asioin-
nin ja Demokratian vauhdittamisohjelman. Tavoitteena on edistdd hallituksen kannanoton
mukaisesti sahkoistéd asiointia siten, ettd se kattaa vuoteen 2013 mennessa kaikki keskeiset
palvelut. Osana ohjelman toteuttamista on kaynnistynyt toimintamallin valmistelu valtion ja
kuntien yhteisten tietojarjestelmédpalveluiden jarjestamiseksi. Hallituksen talouspoliittinen
ministerivaliokunta puolsi 16.6.2009 SADe-ohjelman toteuttamiseen liittyvien toimenpitei-
den kaynnistamista. Valtion ja kuntien yhteisten sahkdisten asiointipalvelujen ja tietojarjes-
telmaratkaisujen suunnitteluun ja hankintaan ehdotettiin valtion vuoden 2010 talousarvioesi-
tyksessad myonnettavaksi 5 miljoonaa euroa. Méaararahalla toteutetaan SADe-ohjelman linja-
usten mukaisesti valtion ja kuntien yhteisia hankkeita tavoitteena tuottavuuden edistaminen
julkisessa hallinnossa.

Kuntien ja valtion yhteisten tietojarjestelmépalveluiden tuottamiseen liittyva valtiokonttoria
koskeva lakimuutos tuli voimaan 20.5.2009, minka johdosta valtiokonttori voi tarjota koko
julkiselle hallinnolle tietoyhteiskunnan edistdmiseen liittyvia sahkoisia asioinnin ja hallin-
non tukipalveluja. Jarjestely mahdollistaa julkisen hallinnon sdhkdisessa asioinnissa seka vi-
ranomaisten toiminnassaan tarvitsemien yhteisten sahkoisten tukipalvelujen keskitetyn tuot-
tamisen.

Myds Sitran Kuntaohjelmassa (2009—2013) on tavoitteena kehittda kuntapalvelujen tuotta-
mismalleja vastaamaan vdeston ikdantymisen, alueellisen eriytymisen ja tyévoimapulan
asettamiin haasteisiin. Ohjelmassa selvitetddn mm. kuntien tuottavuuden nostamisen mah-
dollisuuksia tietotekniikan ja tukipalveluiden tehostamisen avulla, kokoamalla kunta-alan it-
seké henkildsto- ja taloushallintopalveluja valtakunnallisiin palvelukeskuksiin.

Tietojarjestelméahankkeiden ja -ratkaisujen merkitys mm. tuottavuuden kehittymisen nako-
kulmasta on merkittdvd. Naiden ratkaisujen samoin kuin puitelain edellyttamén yhteentoi-
mivuuden edistamiseen koko julkisen hallinnon tasolla tulee panostaa jatkossakin.

2.9 Uudistuksen vaikutukset palvelujen tuotantotapojen ja or -
ganisoinnin kehittymiseen

2.9.1 Tapahtunut kehitys seka palvelujen tuotantotapoja ja organisointia
koskevat johtopaét ok set

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen yhtend tavoitteena on kehittada palvelujen tuotantotapo-
ja ja organisointia, mitéa edellyttdd myd6s palvelujen laadun ja saatavuuden turvaaminen. Pal-
velujen uudistaminen ja rakennemuutokset ovat tarpeen siksi, ettéd julkisrahoitteiset hyvin-
vointipalvelut on kyettava jarjestdimaan ja tuottamaan niukemman talouskasvun ja verotulo-
kehityksen oloissa. Samaan aikaan kuntalaisten tarpeet ja odotukset palveluja kohtaan kas-
vavat.

Palvelujen kehittdminen kunta- ja palvelurakenneuudistuksen myéta on kdynnistynyt, mutta
ty® on vasta alussa. Esimerkiksi liitospaatoksia tehneiden kuntien palvelujen tuotantotapojen
kehityksesta ei ole vield ollut saatavissa riittavasti tietoa. Toistaiseksi rakenteelliset ratkaisut
ovat olleet uudistuksen keskitssa ja uudistuksen vaikutuksia palvelujen tuotantotapojen ja
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organisoinnin kehittymiseen voidaan arvioida laajemmin vasta puitelain voimassaoloajan
paattyessa. Palveluverkon kehittdmista tarkastellaan nyt monin paikoin isompina kokonai-
suuksina, mutta toimenpiteet ovat vasta suunnittelu- ja kdynnistysvaiheessa. Talla hetkella
kenttd nayttaytyy pirstaleisena ja osin rajoiltaan paallekkaisena. Palvelujarjestelman kehit-
tamisessd keskeista on siirtya irrallisista kehittdmisprojekteista pysyviin toimintamalleihin.
Muutos on kuitenkin suuri haaste kuntapalvelujen ja jontamisen jarjestelmille. Kehittdminen
tulee kytked tiiviisti osaksi palvelutoiminnan arkea, henkiléston tyota ja sen tulee tahdata
my0s tydorganisaatioiden toimintatapojen muutoksiin.

Perinteisesti kunnan palvelujen organisaation hallinnoinnissa on ollut kdytdssa seka alue-
pohjaisia ettd sektoripohjaisia malleja. Erityisesti sosiaali- ja terveyspalvelujen organisointia
on viime vuosina kehitetty myods ottamalla kdyttéon mm. tilaaja-tuottaja — jarjestelyja seka
eldmankaariajattelua. Palvelujen jarjestamis- ja tuottamistapojen eriytyminen on yksi palve-
lurakenneuudistuksen keskeisempia muutoksia. Kevaan 2009 Sote-kyselyn vastausten mu-
kaan toimiala- eli sektoripohjainen malli oli kdytdssa selvasti valtaosassa kuntia. Kunnat ei-
vat ilmeisesti kuitenkaan suunnitelleet koko palvelutuotannon jarjestamista elamankaarimal-
lin mukaisesti, vaan suunnitelmat koskivat vain sosiaali- ja terveyspalveluita.

Tilaaja-tuottaja-toimintatavalla tarkoitetaan julkisten palvelujen tuotannon organisoimista
siten, ettd palvelun tilaajan ja tuottajan roolit erotetaan toisistaan. Tilaajana toimii julkinen
taho, esimerkiksi kunta. Tuottajana voi toimia joko kunnan oma tai sen ulkopuolinen orga-
nisaatio. Tilaajan ja tuottajan valista toimintaa ohjataan sopimuksin. Toimintatapa oli kay-
tossa yli kolmasosassa kuntia tai yhteistoiminta-alueita. Erilaisia sovelluksia oli lukuisia ja
mallin soveltamisen edellytyksena oleva tilaajan ja tuottajan erottaminen ei ole selked. Osa
kunnista ilmoitti soveltavansa tilaaja-tuottaja -mallia, mutta sama luottamuselin ja virkamie-
hist6 toimivat seka tilaajana ettéd tuottajana. Joissain tapauksissa todettiin, ettd tilaaja ja tuot-
taja oli eriytetty vain viranhaltijatasolla. On epaselvaa, mité tallaisilla jarjestelyilla pyritdan
saavuttamaan.

Tilaaja-tuottaja -mallin hyodyt saavutetaan silloin, kun tilaajan ja tuottajan roolit aidosti ero-
tetaan toisistaan. Tilaaja toimii poliittisen ohjauksen alaisena, priorisoi palveluja ja edistaa
paikallisen demokratian ja oikeudenmukaisuuden toteutumista. Tuottajalle annetaan auto-
nomia suunnitella palveluprosessit, rekrytoida tarvittava ja sopiva henkildokunta, maarata
kannustimista jne. Edelld mainittua erottelua ei kuntien tilaaja-tuottaja -malleissa juurikaan
ilmentynyt.

Palvelujen tuloksellinen uudistaminen edellyttad, ettd kunnallisilla paatdksentekijoilla ja ke-
hittamisesta vastaavilla on kaytdssaan toimintaa ja taloutta koskevaa vertailutietoa, joka on
luotettavaa, yhtendista ja lapindkyvaa ja jota voidaan kayttaa palvelujen suunnittelussa, oh-
jauksessa ja johtamisessa. Uudistuksen aikana on noussut toistuvasti esiin kustannustietoi-
suuden valttamattomyys seké tulosten ja vaikuttavuuden arvioinnin tarkeys palveluja kehi-
tettdessa. Esiin on nostettu myds kustannuslaskennan haasteet ja esimerkiksi kustannuste-
hokkuuden mittaamisen vaikeus (ks. myos luku 2.10).

Kuntien palvelujen kehittdmiseen on panostettu runsaasti ja hyvia kaytantéja seka innovatii-
visia ratkaisuja 10ytyy monelta eri taholta, mutta tieto naista jaa usein levittamatta ja hyo-
dyntamatta. Jatkossa on tarkedd panostaa siihen, ettd kdynnissa oleva kuntien palvelujen ke-
hittamistoiminta tulee yhteiseen tietoon. Hyvien kéaytantdjen levittdmisen ja jalkauttamisen
kannalta viestinnalla ja verkostoilla on suuri merkitys. Kunnissa on tarvetta kustannuste-
hokkuutta parantavalle vertaisoppimiselle. Viestintdd hyvien palvelukaytantéjen levittami-
seksi on lisattava. Palveluiden kehittdmisen ja johtamisen tueksi tarvitaan myds tutkittua tie-
toa kuntien palvelukaytdnndista ja -innovaatioista.

Kunta- ja palvelurakenneuudistukseen liittyvassa poikkihallinnollisesti koko kuntakenttda
tarkasteltavassa Kuntien parhaat palvelukdytannét -hankkeessa kartoitettiin keinoja palvelu-
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jen tuotantotapojen ja organisoinnin kehittamiseksi ja hyvien kaytantdjen levittdmiseksi.
Hanke taydensi ja vauhditti kunta- ja palvelurakenneuudistusta etsimalla uusia valtakunnal-
lisia yhteistydbmuotoja, jotka edistdisivat kuntien palvelutuotannon uudistamista, parhaiden
kaytantdjen ja innovaatioiden leviamistd seka tuottavuuden ja tehokkuuden lisaamista.

Hankkeessa ja loppuraportissa (Valtiovarainministerion julkaisuja 21/2009) esitettiin toi-
menpide-ehdotuksia, jotka jakautuvat kahteen osaan. Asiakas- ja kayttajalahtdisen tutki-
mus-, kehitys- ja innovaatiotyn tehostamista ja yhteistyon lisddmista koskevat suositukset
on suunnattu erityisesti tutkimus-, kehitys- ja innovaatio-organisaatioille. Hyvien kaytanto-
jen kokoamis- ja levittamissuositukset koskevat erityisesti kuntia ja valtiovarainministeriota.
Keskeinen osa hanketta oli Kuntien palvelukéaytantdjen foorumi, joka kokosi keskeiset val-
takunnalliset toimijat etsimadn ratkaisuja palvelutuotannon haasteisiin. Tavoitteena oli lisata
eri toimijoiden yhteistyota ja tyonjakoa palvelutuotannon kehittdmisessd, mika on tarkeda
jatkossakin. Kuntien parhaiden palvelukaytantdjen loytdminen ja levittdminen edellyttaa
kuntien, kehittajaorganisaatioiden ja valtion kumppanuutta seka vertaisoppimista kuntien
valilla seké systemaattista yhteistyota eri toimijoiden valilla. Palvelujen uudistamista on tar-
ve tukea myos julkishallinnon toimenpiteilla seka eri toimijoiden yhteisty6ta tiivistamalla.

Myos toimivat tietojarjestelmat ovat edellytys kuntien peruspalvelujen uudistamiselle. Ny-
kyisia tietojarjestelmid on kehitettava edelleen palveluja seka asiakkaan tarpeita paremmin
vastaaviksi. Sahkoiset palvelut yhdistettynd rakenne- ja toimintatapauudistuksiin ovat
avainasemassa laadukkaiden, vuorovaikutteisten ja kustannustehokkaiden palvelujen toteut-
tamisessa. Informaatioteknologian laaja ja monipuolinen hyddyntaminen edellyttdd valta-
kunnallista, julkisen hallinnon piirissd tapahtuvaa yhteista kehittamista ja koordinointia seka
nykyistd vahvempaa ohjausta. Koska kuntien tietojarjestelmat ovat epdyhtendisia, on kes-
keiset jarjestelméapalvelut syyté toteuttaa kansallisina ratkaisuina ja tuottaa niiden kayttami-
seen tarvittavat palvelut keskitettyina seudullisina, maakunnallisina tai jopa valtakunnallisi-
na kayttopalveluina.

Esimerkiksi sosiaali- ja terveydenhuollossa on meneilldan mittavia tietoteknologiahankkeita,
jotka osaltaan edistavat kustannustehokkaampien toimintamallien kaytt6a ja myds mm. pa-
rantavat hoidon laatua. Terveydenhuollossa luodaan sosiaali- ja terveydenhuollon asiakas-
tietojen sahkoista késittelyd koskevan lain (159/2007) mukaisesti tietojarjestelmaarkkiteh-
tuuria, joka mahdollistaa potilastietojen késittelyn yli organisaatiorajojen. Laki velvoittaa
kaikki terveydenhuollon julkiset toimijat liittymadn 31.3.2011 mennessa kansalliseen sah-
kdiseen potilasasiakirjojen arkistointipalveluun. Sosiaalialan tietoteknologiahanke (Tikesos)
kaynnistyi vuonna 2005 osana sosiaali- ja terveysministerién Sosiaalialan kehittamishanket-
ta ja se tukee sosiaalialan omista tarpeista lahtevaa tietoteknologian kehittdmista. Hankkees-
sa kehitetddn asiakastietojarjestelmia, yhtendistetadn sahkdoisten asiakirjojen siséltoja, raken-
teita ja asiakirjahallintoa sekd luodaan asiakastietojarjestelmille valtakunnalliset vaatimuk-
set.

Tietojen kasittelyssd perusterveydenhuollon ja erikoissairaanhoidon erilliset potilastietore-
Kisterit on nahty kaytannossa ongelmallisiksi. Terveydenhuoltolakitydryhman esityksessa
ehdotettiin muodostettavaksi yhteisrekistereitd, jotka saivat kannatusta myos lausuntokier-
roksella.

2.10 Kuntatalouden tilanne, uudistuksen vaikutukset tuottavuu-
den paranemiseen sekd menojen kasvun hillitsemiseen

2.10.1 Kuntatalouden tilanne

Kuntatalouden tila parani selvasti vuoteen 2007, mutta se lahti voimakkaaseen laskuun vuo-
den 2008 lopulla. Ensi vaiheessa heikkeneminen on johtunut erityisesti yhteiséveron kerty-
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man vahenemisestd, mika johtuu kansainvalisen talouskriisin aiheuttamasta yritysten toi-
mintaedellytysten heikkenemisesté.

Kuntataloutta on vakautettu valtion toimenpitein kehyspaatoksilla vuonna 2009 nostamalla
kuntien osuutta yhteisdveron tuotosta, poistamalla asteittain tyonantajan kansaneldkemaksu
ja korottamalla kiinteistoveroprosentteja. Kuntien menoihin, tuloihin ja veroperusteisiin
kohdistettavien muutosten kokonaisvaikutuksena kuntien rahoitusasemaa helpotetaan valti-
on toimenpitein edelleen vuonna 2010 204 milj. eurolla. Kunnallisverotuksen vahennykset
kompensoidaan kunnille taysimadaraisesti. Valtionosuuksien indeksitarkistukset ovat taysi-
maaraisia.

Valtion toimenpiteiden lahiajan paino on lisaksi tydllisyyden yllapitaminen tukemalla myds
kuntien investointeja. Investointien tuen kohdentamisella on mahdollisuus vaikuttaa niiden
tavoitteiden toteuttamiseen, joita kunta- ja palvelurakenneuudistukselle on asetettu. Kuntata-
louden kehitysndkymat ovat valtion toimenpiteista huolimatta muuttuneet ratkaisevasti siita,
kun kunta- ja palvelurakenneuudistusta alettiin toteuttaa.

Kuntatalous on keskipitkalla aikavalilla erittdin haastavassa tilanteessa. Kokonaistuotannon
kasvu on sidoksissa maailmantalouden toipumiseen ja kokonaistuotannon kehityksesta riip-
puu myos kuntien verotulokehitys. Verotulot ovat lahes puolet kuntien kaikista tuloista.
Vuonna 2010 verotulojen arvioidaan olevan noin 16,8 mrd. euroa, mika on noin 340 milj.
euroa vahemman kuin vuoden 2009 arvio. Arvioihin ei sisélly oletuksia veroprosenttien ko-
rotuksista. Vuonna 2009 keskimaarainen kunnallisveroaste pysyi edellisvuoden tasolla.

Kehyskaudella vuoteen 2013 arvioidaan kuntien vuosikatteen jaavan poistoja alhaisemmaksi
siitd huolimatta, ettd verotulot kasvaisivat keskimaarin 4 prosenttia eikd kuntien henkilds-
tdmadra kasvaisi. Kuntatalouden tilassa tulee olemaan myos huomattavia alueellisia ja kun-
taryhmittéisia eroja.

Heikon verotulokehityksen lisaksi kuntataloutta rasittavat vuosina 2009—2010 sopimusko-
rotusten aiheuttama palkkakustannusten kasvu ja tyottémyyden kasvusta johtuva tyotto-
myyssidonnaisten menojen kasvu.

Kuntien toimintamenojen ennakoidaan kasvavan 3,7 prosenttia vuodesta 2009 vuoteen
2010. Téasta huolimatta ennakoidaan vuosikatteen jaadvan noin 1,2 mrd. euroksi. Se on lahes
0,9 mrd. euroa pienempi kuin kayttbomaisuuden poistot. Heikon verotulokehityksen johdos-
ta on olennaista, ettd kunnat pystyvat hidastamaan toimintamenojensa kasvua niin, etta valt-
tamattdmat investoinnit voidaan rahoittaa ilman nopeaa velkaantumista.

Kuntien lainakannaksi arvioidaan vuonna 2010 12,2 mrd. euroa, jossa kasvu edellisesta vuo-
desta 16 prosenttia. Kassavarat, 3,8 mrd. euroa huomioiden nettovelka olisi 8,4 mrd. euroa.
Kuntien nettoinvestointien arvioidaan olevan noin 2,5 mrd. jossa vahennystd noin 0,4 mrd.
euroa.

Peruspalvelujen kysynnan kasvu lisaa kuntien kustannuspaineita. Vaikka ikaluokkien piene-
neminen vahentaa opetuspalveluissa rahoitustarvetta, ei tastd aiheutuva rakenteellinen muu-
tos riitd kattamaan sosiaali- ja terveydenhuollon palvelutarpeiden kasvusta aiheutuvia lisa-
menoja. Kuntien rahoitusosuus vuoden 2010 alusta voimaan tulevassa kunnan peruspalvelu-
jen valtionosuusjarjestelmassd on 66 ja valtion 34 prosenttia. Koska kunnilla on padvastuu
rahoituksesta, on tarkedd, ettd kunta- ja palvelurakenneuudistus toteutetaan kustannustehok-
kaasti. Esimerkiksi kunnissa, jotka ovat mukana yhdistymishankkeissa, tulisi varmistaa se,
ettd erityisesti kayttdmenojen kasvua kyetaan hillitsemaan ja investoinnit toteuttamaan uu-
den kuntajaon kannalta tarkoituksenmukaisesti. Vastuu tasta on kunnilla.
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Kuntatalouden tila vuonna 2010 tulee riippumaan ulkoisen talouden toimintaymparistdn
muutosten lisaksi ratkaisevasti kdyttdmenojen kasvun hillintdén ja verotukseen kohdistuvis-
ta toimenpiteista seka erityisesti kunta-alan tyémarkkinaratkaisuista.

2.10.2 Tuottavuuden mittaaminen

Kuntapalvelujen tuottavuuden kehitysta on seurattu peruspalveluohjelmamenettelyssa Tilas-
tokeskuksen tuottaman kuntien ja kuntayhtymien tuottavuustilaston aineistolla seka tutki-
muslaitosten, VATT ja THL toteuttamien Kkertaluonteisten selvitysten pohjalta. VATT on
tehnyt selvityksia perusasteen, lukion ja ammatillisen koulutuksen tuottavuudesta ja Ter-
veyden ja hyvinvoinnin laitos erikoissairaanhoidon ja vanhusten pitkéaikaisen laitoshoidon
tuottavuudesta. Kertaluonteiset tutkimukset ja selvitykset antavat suppean kuvan kuntapal-
velujen tuottavuuden kehityksestd. Tilastokeskuksen tuottavuustilasto antaa kuvan koko
kuntasektorin tuottavuuskehityksestd. VATTin tuottavuus-mittareilla mitataan tuotannon te-
hokkuutta. Tuottavuus on tuotoksen madrén ja laadun suhde kaytettyjen panosten maaraan
ja laatuun. Tilastokeskus laskee ns. kokonaistuottavuutta, joka on sitd parempi mitd pie-
nemmilld resursseilla palvelut kyetddn jarjestamaan. Lahtokohtana on kayttokustannusten
suhde oppilas- tai opiskelijaméaaraan tai palvelusuoritteisiin.

Tilastokeskuksen Kuntien ja kuntayhtymien tuottavuustilaston mukaan kuntien ja kuntayh-
tymien koulutuksen, terveydenhuoltopalveluiden ja sosiaalipalveluiden yhteenlaskettu ko-
konaistuottavuus laski 2,2 prosenttia vuonna 2007. Tuottavuustilaston mukaan kuntien ja
kuntayhtymien tuottavuus on laskenut koko 2000-luvun. Ainoastaan yhtend vuonna tuotta-
vuuden muutos on ollut positiivinen. Koska tuottavuusmittarit nayttavat laskevaa kayraa,
syntyy johtopaatos, ettd kuntapalveluista on varaa kiristaa resursseja.

Palvelujen parantaminen saattaa lisata vaikuttavuutta, mutta se ei nay tuottavuuden nousuna
tilastoissa. Jos panoksia lisataan vaikuttavuuden lisddmiseksi, tuottavuus laskee ja péinvas-
toin. Kokonaistuottavuuden ohella tarvitaankin taydentavia indikaattoreita — palvelujen laa-
tu, vaikuttavuus ja saatavuuden paraneminen otettaisiin huomioon kertoimilla. TAmé on erit-
tain haastavaa ja toimenpiteiden vaikutukset voivat ndkya vasta vuosien jalkeen. Tuottavuu-
den nosto edellyttadd palvelujen kehittamista luvussa 2.9 esitetyilld tavoilla: palvelujen tuo-
tannon kustannustehokkuutta ja vaikuttavuutta voidaan parantaa mm. kayttamalla vaihtoeh-
toisia palvelujen jarjestamis- ja tuotantomalleja, tehostamalla informaatioteknologian kéyt-
to0a seka tunnistamalla ja ottamalla laajaan kdyttdéon parhaita kdytantoja.

Verorahoitteisessa toiminnassa syntyy myods ohjausongelma tuottavuutta mitattaessa. Vero-
rahoituksella kustannetaan monia ongelmia korjaavia toimenpiteitd, joiden tarpeen olisi suo-
tavaa vahetd. Tuotoksen kasvattamislogiikka ei sovi tallin verorahoitteiseen toimintaan.
Verorahoitteisen toiminnan tuottavuuden parantamista rajoittaa se, ettd tuotoksen raha-arvo
madraytyy panosten perusteella, kun taas markkinarahoitteisessa toiminnassa se maaraytyy
kuluttajien preferenssin pohjalta.

Liséksi kuntien hyvinvointipalveluissa on suuria kustannus- ja tuottavuuseroja, joista vain
osa selittyy tarve- ja olosuhdetekijoilla seka laskenta- ja tilastointikaytantdjen eroilla. Erois-
ta ovat raportoineet monet tahot, muun muassa Valtion Taloudellinen Tutkimuskeskus,
THL, Tilastokeskus ja Sitra sekéd Lapin yliopisto Paras-uudistusta koskevassa arviointirapor-
tissaan. Arvioinnissa suositellaan kehittamaan, syventdmaan ja tarkentamaan palvelutoimin-
nan kustannusten seurantaa ja vertailua. Vertailussa voidaan kiinnittdd huomiota siihen, mis-
td korkeammat kustannukset aiheutuvat. Johtuvatko ne esim. tietoisesta panostuksesta pa-
rempaan laatuun, kustannusvertailujen puutteista vai onko korkeampi kustannustaso lopulta
seurausta muita tehottomammasta palvelutuotannon tavasta, jolloin paremman ja tehok-
kaamman palvelutuotannon tavan omaksumalla voidaan vapauttaa resursseja johonkin muu-
hun.
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Valtiovarainministerié kokoaa vuosittain kuntien kdyttoon kuntakohtaista tietoa peruspalve-
lujen tarvetta, kustannuksia ja suoritteita koskien. Nama ns. kuntakortin indikaattorit on va-
littu kuntien ja ministerididen yhteistyond. Kuntakohtaisen tiedon lisdksi kuntakortissa ovat
vertailutietona valtakunnalliset keskiarvotiedot sekda kuntakokoryhmittaiset tiedot. Suomen
Kuntaliitto tuottaa yhteistydssa kuntien kanssa vertailuja esimerkiksi suurten ja keskisuurten
kaupunkien sosiaali- ja terveydenhuollon seka sivistyspalvelujen kustannuksista.

2.10.3 Tuottavuuden paranemista ja menojen kasvun hillitsemista koskevat
johtopaét 6k set

Kuntien kokonaistuottavuutta koskeva uusin tilastoaineisto kuvaa muutosta vuodesta 2007—
2008. Suurin osa kuntarakenteiden muutoksista on toteutunut vuoden 2009 alusta lukien, ja
yhteistoiminta-alueista vasta osa on aloittanut toimintansa. Kunta- ja palvelurakenneuudis-
tuksen toimenpiteet ovat kohdistuneet kuntatalouden kokonaisvolyymissa pieneen kunta-
joukkoon ja uudistuksen vaikutukset kuntasektorin tuottavuuskehitykseen nékyvét vasta
vuosien kuluttua. Kokonaistuottavuutta kuvaavan tilastoaineiston avulla ei viela voida tehda
laajempia arvioita tuottavuuden kehittymisen suhteen. Tama on mahdollista aikaisintaan
puitelain voimassaolon loppupuolella.

Uudistukseen sisaltyvat toimeenpanosuunnitelma ja erityisen vaikeassa taloudellisessa ase-
massa olevien kuntien arviointimenettely lisadvat talouden hallintaan ja tuottavuuden kehit-
tymiseen liittyvia toimenpiteitd kunnissa. Kuntien yhdistymiset saattavat yhdistaa myds eri-
laiset tuottavuuden mittaamisen kulttuurit.

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen keskeinen ydin on luoda edellytyksia toimiville ja
tuottavasti toteutetuille palveluille seka niiden kehittdmiselle. Uudistuksen tavoitteena on ol-
lut kuntien toiminnan tuottavuuden parantaminen seka kuntien palvelutuotannon ja — toi-
minnan tehostaminen. Taméa nakokulma seka tuottavuuden parantamisen kaytannon keino-
jen tarkastelu nayttdad jaaneen uudistuksessa vield vahélle huomiolle rakennekeskustelujen
korostuessa. Kunnat ovat hyvin erilaisessa asemassa tuottavuuden ja kustannustehokkuuden
nakokulmasta muun muassa maantieteellisten, demografisten sekéa palvelujen laatuun ja pal-
veluverkkoon liittyvien tekijéiden vuoksi. Onkin tarpeen kehittad, syventda ja tarkentaa pal-
velutoiminnan kustannusten seurantaa ja vertailua.

Kuntien tulisi seurata tuottavuuden kehitystd systemaattisesti riippumatta taloudellisista
suhdanteista. Kunnat kayttavat jo nyt tuottavuuden seurantaan omia menetelmidaan ja mitta-
reitaan, jotka soveltuvat useimmiten vain kyseisen kunnan olosuhteisiin, ja jotka on tarkoi-
tettu tietyn kohderyhman ohjausvalineeksi. Yhteisen, yleispatevén ja kuntien vertailun mah-
dollistavan seka palvelujen laadun ja vaikuttavuuden huomioivan tuottavuusmittarin luomi-
nen on haastavaa, mutta sellaiselle on tarvetta nykytaloustilanteessa. Seka tuottavuus- etta
tuloksellisuusmittareiden kehittdminen eri toimijoiden yhteisty®na on jatkossa tarkeéa.

Toimintaa ja taloutta koskevan vertailutiedon tulee olla eri toimijoiden kesken yhtendista ja
lapindkyvaa, jotta sitd voidaan hyddyntaa palvelujen suunnittelussa, ohjauksessa ja johtami-
sessa. Palveluiden tuottavuuden kehittymistd on mahdollista arvioida vain, mikali tuotta-
vuuden kehittymiselle asetetaan yhtalaiset, kansalliset kriteerit ja yhteiset mittaristot kehi-
tyksen seuraamiselle.

Tilastokeskuksen tuottavuustilasto kuvaa kuntasektorin tuottavuuskehitysta toimialoittain.
On mahdollista, ettd uudistuksen vaikutuksia kuntasektorin tuottavuuteen ei voida todentaa
tilastokeskuksen tuottaman aineiston avulla. Kunnallistalouden ja -hallinnon neuvottelukun-
nan arviointijaoston tydssa on tullut ilmi, ettd esimerkiksi Tilastokeskuksen koulutuksen
tuottavuustilasto kuvaa padasiassa perusopetuksessa tapahtunutta muutosta sen suuren vo-
lyymin vuoksi.
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Peruspalveluohjelmamenettelyssa on sovittu arvioitavan valtakunnallista koulutus- seké so-
siaali- ja terveyspalvelujen tuottavuuskehitysta yhteisesti paatettyjen tuottavuusmittareiden
avulla. Tilastokeskuksen tuottavuustilastoa tdydentéavia, valtakunnallisia mittareita on kehi-
tetty kunnallistalouden ja -hallinnon neuvottelukunnan toimesta. Neuvottelukunta paatti tou-
kokuussa 2009 tuottavuus- ja muista tuloksellisuusmittareista opetustoimen seké sosiaali- ja
terveyspalveluiden osalta. Tuottavuuden rinnalla huomioidaan laatua, saatavuutta ja vaikut-
tavuutta kuvaavat mittarit. Opetustoimen osalta mittarit muodostuvat indikaattorikokonai-
suudesta, johon kuuluvat kokonaistuottavuus, opetustoimen kayttokustannukset seka koulu-
tuksen tavoiteindikaattorit. Sosiaali- ja terveydenhuollon mittareiden kokonaisuus sisaltaa
sosiaalipalvelujen kokonaistuottavuuden, terveyspalvelujen kokonaistuottavuuden, erdiden
palvelujen kayttokustannukset seka taydentavat laatu- ja tavoitemittarit.

Kuntien palveluiden ja tuottavuuden kehittamiseksi hallitus paatti politiikkariihessa helmi-
kuussa 2009, ettd kaksikymmenté suurinta kuntaa velvoitetaan laatimaan tuottavuusohjel-
mat, joiden toteuttamista seurataan kuntien ja valtion yhteistyona. Ohjelmien laatimisen vaa-
tima yhteisty0 on organisoitu yhteistydssa kuntien, Suomen Kuntaliiton seka eri ministerii-
den kesken ja tydssa hyddynnetddn kuntien aiempaa ty6td. Yksityiskohtaisempi tydsuunni-
telma laaditaan syksyn 2009 aikana. Tydsuunnitelmassa madaritellaan tuottavuusohjelmatyén
aikataulut, koordinointi ja organisointi seka ohjelmatyon sisaltd. Tydssd syntyneitd kaytan-
toja sovelletaan myds muissa kunnissa.

2.11  Uudistuksen vaikutukset per usoikeuksien toteutumiseen

2.11.1 Tapahtunut kehitysja perusoikeuksien toteutumista koskevat johto-
paat ok set

Kunta- ja palvelurakenneuudistusta koskevan lain mukaisia jarjestelyitd suunniteltaessa ja
toteutettaessa on otettava muun ohella huomioon perusoikeudet ja yhdenvertaisuus palve-
luiden saatavuudessa. Laissa saadetaan lisaksi suomen- ja ruotsinkielisten véaestdn seka
saamelaisten oikeuksien huomioon ottamisesta.

Uudistuksen yhtend keskeisend tavoitteena on turvata kunnan asukkaille perustuslain mu-
kaisiksi perusoikeuksiksi maaritellyt kuntien jarjestamisvastuulla olevat palvelut. Osa naista
palveluista on maaritelty subjektiivisiksi oikeuksiksi, kuten perusopetus ja péivahoito. Osan
naista palveluista osalta (mm. muu opetus kuin perusopetus sekéd useimmat sosiaali- ja ter-
veydenhuollon palvelut) on perustuslaissa maaritelty, ettd julkisen vallan velvollisuus on
turvata palveluiden saatavuus. Perustuslain yhdenvertaisuussadnnokset edellyttavat, ettd
my06s muiden kuin subjektiivisiksi oikeuksiksi maariteltyjen lakiin perustuvien palveluiden
tulee olla saatavilla tasapuolisesti maan kaikissa osissa, vaikka palvelut voivatkin jossain
madrin laadullisesti tai maarallisesti poiketa eri kunnissa.

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen taustalla on perusoikeuksien ja yhdenvertaisuuden
osalta ollut ajatus, ettd nykyisilla palvelurakenteilla ja palveluiden jarjestamistavoilla ei
muuttuvassa toimintaymparistossa kyeté pitkalla aikavalilla turvaamaan asukkaille palvelui-
ta riittdvan yhdenvertaisin perustein. Tarvitaan taloudellisesti ja osaamispohjaltaan nykyisia
kuntia selvasti vahvempia palveluiden jarjestdjia, mihin pyritadn sekd kunta- ettd palvelura-
kennetta kehittamalla. Erdiden palvelujen osalta jarjestamiselle on puitelaissa asetettu vées-
tOpohjavaatimus, joka perusterveydenhuollon ja siihen kiinteésti liittyvien sosiaalitoimen
tehtavien jarjestajalle on vahintaan noin 20 000 asukasta. Ammatillisessa peruskoulutukses-
sa vaestopohjavaatimus on vastaavasti vahintdan noin 50 000 asukasta.

Palvelujen jarjestamisrakenteiden ja peruspalvelujen tuotantotapojen muuttuessa uudistuk-
sen potentiaaliset vaikutukset perusoikeuksin toteutumiseen ovat merkittavat. Vaestépohjien
laajeneminen ja palveluvastuun siirtdminen toiminnallisesti ja taloudellisesti vahvemmille
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organisaatioille uudistuksen myota parantaa edellytyksia perusoikeuksien ja yhdenvertai-
suuden toteuttamiseen. Uudistuksen seurauksena kunnan asukkaille tarjottavat palvelut voi-
vat siten olla laadukkaampia ja monipuolisempia kuin ennen uudistusta. Edella mainitulla
on usein saavutettavissa esimerkiksi erikoistumiseen ja toiminnan taloudellisuuteen liittyvia
etuja, ja laajempien palvelukokonaisuuksien tarjoamiselle myds pienisséd kunnissa on pa-
remmat mahdollisuudet. Joissain tapauksissa uudistus voi yhteistoiminta-alueilla ja kuntalii-
toskunnissa toisaalta myos heikentdd asukkaiden perusoikeuksien toteutumista. Siten on
Kiinnitettdva erityistd huomiota siihen, ettei paivittaispalveluja siirretd liian kauas asiakkaas-
ta, jolla on palveluun oikeus.

Perusterveydenhuollon ja siihen kiintedsti liittyvien sosiaalitoimen tehtdvia koskevat vées-
tOpohjavaatimukset tayttdva organisaatio voi olla joko yksittainen kunta, kuntayhtyma tai
useampi kunta yhdessa yhden kunnan vastatessa isdntdkuntana palveluiden saatavuudesta.
Jotta tdmd organisaatio aidosti turvaa palveluiden yhdenvertaista saatavuutta nykyista pa-
remmin, sen tulee tayttaa tietyt laadulliset vaatimukset. Organisaatiolla tulee esimerkiksi ol-
la mahdollisuus paattad, tuottaako se palvelut itse vai hankkiiko se niitd muilta, joko julkisil-
ta tai yksityisilta palveluiden tuottajilta.

Organisaation tulee turvata kaikille toimialueellaan asuville palvelut yhdenvertaisin perus-
tein. Myos yhteistoiminta-alueeksi muodostetun organisaation tulee siten huolehtia, ettd
kaikilla yhteistoiminta-alueella asuvilla on kuntarajoista riippumatta oikeus saada sen vas-
tuulle annetut palvelut yhdenvertaisin perustein. Talloin kuntakohtaisia jonoja palveluihin ei
saa muodostua esimerkiksi silla perusteella, ettd jokin yhteistoiminta-alueen kunta ei ole ta-
lousarviossaan varannut riittdvasti madrarahoja ao. palveluihin.

Kaikki perustetuista sosiaali- ja terveydenhuollon yhteistoiminta-alueista eivat talla hetkella
turvaa sitd, ettd kuntien asukkailla on kuntarajoista riippumatta oikeus saada palveluita yh-
denvertaisin perustein. Yhteistoiminta-alueita tulee siten talta osin vield kehittaa.

Yhteistoiminta-alueiden osalta yhdenvertaisuuden ja perusoikeuksien toteutumiseen vaikut-
taa myds, missa maarin kunnallisia palveluita kootaan yhteistoiminta-alueille. Taméa koskee
erityisesti sosiaalihuollon palveluita, jossa on aikaisemmin ollut vain vahan yksittaista kun-
taa laajempia rakenteita ja vastuun kantoa. Perusoikeudet ja yhdenvertaisuus toteutuvat so-
siaalihuollonkin osalta sitd paremmin, mitd enemman palveluita yhteistoiminta-alueelle koo-
taan.

Kunnan asukkaiden perusoikeuksien kannalta ongelmalliseksi voi my®és muodostua hyvin-
voinnin ja terveyden edistiminen yhteistoiminta-alueilla. Uudistuksen tdssé vaiheessa ei ole
kuitenkaan viela mahdollista arvioida kuntaliitosten ja yhteistoiminta-alueiden muodostami-
sen vaikutusta asukkaiden palveluiden saatavuuteen ja laatuun kaytanndssa.

Eraat kunnat eivat syrjaisen sijaintinsa vuoksi ole lainkaan mukana kuntaliitoksissa tai yh-
teistoiminta-alueiden muodostamisessa. Néaissa palveluiden saatavuuden ja rahoituksen tur-
vaaminen on vaeston ikddntyessa ja vahetessa erittdin suuri haaste. Pitkien etdisyyksien kun-
tien palveluiden turvaamista on arvioitu erikseen sitd varten asetetussa hankkeessa (ks. luku
2.4).

Palveluiden yhdenvertaisuuden turvaamiseksi puitelaki edellyttdd mydos, ettd erikoissairaan-
hoidossa osa erityistason sairaanhoitoon kuuluvista toimenpiteista ja hoidoista keskitetddn
valtakunnallisesti joillekin erityisvastuualueille. Tdma on valttdmatonta vaativien hoitojen
edellyttdméan eritysosaamisen turvaamiseksi, vaikka keskittdminen asukkaiden nakdkulmas-
ta jossakin maarin edellyttaakin palveluiden hakemista nykyista etadmmalta. Talta osin pui-
telain edellyttdmia ratkaisuja ei viela ole tehty.
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Kunnalla on perusopetuksen ja esiopetuksen jarjestamisvelvollisuus. Voidaan arvioida, etta
kunta- ja palvelurakenneuudistus on osaltaan edistanyt kuntien valista yhteisty6ta perusope-
tuksessa. Toistaiseksi ei kuitenkaan ole olemassa seurantatietoja siitd, milla tavoin kunta- ja
palvelurakenneuudistus on vaikuttanut eli parantanut tai huonontanut perusopetuksen yh-
denvertaista toteutumista. Kuluneen vuoden aikana esilla olleet peruskoulun opettajien lo-
mautussuunnitelmat vahvistavat kuitenkin kasitysta siitd, ettd osalla kunnista el ole edelly-
tyksia huolehtia laadukkaasta perusopetuksesta ja siihen liittyvista tukipalveluista.

Lukion ja ammatillisen koulutuksen kohdalla toimintaan myo6nnetaan jarjestamislupa. Jar-
jestdjana voi olla kunta, kuntayhtyma tai yksityinen jarjestaja. Ammatillisen koulutuksen
jarjestamiselle asetettu vaestdpohjatavoite on tukenut ammatillisen koulutuksen jarjestdja-
verkon kehittdmistd. Lukiokoulutuksen, ammatillisen koulutuksen ja muun jarjestamislu-
vanvaraisen koulutuksen tai kulttuuri-, kirjasto-, liikunta- ja nuorisopalvelujen osalta on
toistaiseksi liian varhaista arvioida, millaisia ovat kunta- ja palvelurakenneuudistuksen vai-
kutukset perusoikeuksien toteutumiseen. Yhteistyd on kuitenkin laajentunut ja siten myds
edellytykset toiminnan ja tyonjaon suunnittelun ja resurssien tarkoituksenmukaisen kayton
paranemiselle ovat uudistuksen myota parantuneet.

2.12 Uudistuksen vaikutukset kielellisten oikeuksien toteutumi-
seen

2.12.1 Uudistusjakieleliset oikeudet

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen lahtdkohtana on, ettd muutokset kunta- ja palvelura-
kenteisiin toteutetaan heikentdméttd suomen ja ruotsin kielen asemaa nykyisesta. Yksilon
kielelliset oikeudet kunnissa ja kuntayhtymissd on padasiassa sidottu kunnan ja kuntayhty-
man Kielelliseen asemaan, jolloin muutokset kunnan Kielellisessa asemassa vaikuttavat kie-
lellisiin oikeuksiin.

Keskeiset kielellisia oikeuksia koskevat perusoikeussdannokset Ioytyvat perustuslain
17 §:std, missa saddetddn oikeudesta omaan Kieleen ja kulttuuriin. Kunta- ja palveluraken-
neuudistuksen kannalta keskeinen on myds perustuslain 122 §, jonka mukaan hallintoa jar-
jestettaessa tulee pyrkia yhteensopiviin aluejaotuksiin, joissa turvataan suomen- ja ruotsin-
kielkisen vaeston mahdollisuudet saada palveluja omalla kielelladn samanlaisten perusteiden
mukaan.

Kieleliset oikeudet ja kuntien yhdistymiset

Kaksikielisista kunnista varsin monessa on tehty paatds kuntien yhdistymisestd. Kuntien
kielelliseen asemaan tama ei kuitenkaan ole tuonut suuria muutoksia. Kaksikieliset ja ruot-
sinkieliset kunnat ovat padsaantoisesti 16ytaneet puitelain mukaiset ratkaisut muiden kaksi-
tai ruotsinkielisten kuntien kesken. Kuntamadrallisesti suurimmat kaksikielisid kuntia kos-
kettaneet yhdistymiset ovat olleet/tulevat olemaan:

e Léansi-Turunmaa 2009: Parainen, Nauvo, Korppoo, Houtskari ja Ini6, jotka olivat
kaikki kaksikielisia kuntia, enemmist0 ruotsinkielisia. Uusi kunta kaksikielinen,
enemmiston kieli ruotsi.

o Raasepori 2009: Tammisaari, Karjaa ja Pohja, jotka olivat kaikki kaksikielisia kun-
tia, Tammisaaressa ja Karjaalla enemmistd ruotsinkielisid, Pohjassa enemmistd suo-
menkielisid. Uusi kunta kaksikielinen, enemmiston kieli ruotsi.
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o Kemionsaari 2009: Dragsfjard, Kemio, Véastanfjard, jotka olivat kaikki kaksikielisia
kuntia, enemmist0 ruotsinkielisid. Uusi kunta kaksikielinen, enemmiston kieli ruot-
si.

e Loviisa 2010: Loviisa, Liljendal, Pernaja ja Ruotsinpyhtéd, jotka olivat kaikki kak-
sikielisia kuntia, Loviisassa ja Ruotsinpyhtaalla enemmisté suomenkielisia, Liljen-
dalissa ja Pernajassa enemmist® ruotsinkielisia. Uusi kunta kaksikielinen, enemmis-
ton kieli suomi.

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen myéta kunnan asema yksi- tai kaksikielisend kuntana
on muuttunut vain viidessa kunnassa. Neljasta suomenkielisestd kunnasta (Kélvia, Lohtaja,
Ullava, Sammatti) on vuonna 2009 kuntaliitoksen myo6ta tullut kaksikielisia ja yhdesta kak-
sikielisestd kunnasta (Sarkisalo) on tullut suomenkielinen. Kélvia, Lohtaja ja Ullava liittyi-
vat Kokkolaan ja Sammatti Lohjaan. Séarkisalo yhdistyi yhdeksan muun kunnan kanssa uu-
deksi Salon kaupungiksi. Salon yhdistymisprosessissa kiinnitettiin huomiota Kkielellisen
aseman muutokseen Sarkisalon osalta. Kun Salon seudun kymmenen kunnan alueella on yh-
teensa yli 500 ruotsinkielistd kuntalaista, aikoo uusi Salon kaupunki kunta tarkastella ja ke-
hittaa ruotsinkielisia palveluita kokonaisuutena uuden kunnan tarpeista kasin. Kaupunki on
varannut ruotsinkielisten palveluiden tehostamiseen erityisen madrédrahan valtion maksamis-
ta yhdistymisavustuksista. Kuitenkin muutos on vaikuttanut ainakin lain tasolla olennaisesti
entisen Sérkisalon kunnan asukkaiden kielelliseen asemaan.

Sosiaali- ja terveydenhuollon yhtei stoi minta-al ueet

Suurin osa yhteistoiminta-alueista muodostetaan suomenkielisten kuntien kesken. Yhteensa
34 kuntaa on mukana yhteensa kahdeksassa yhteistoiminta-alueessa, joihin kuuluu ruotsin-
Kielisi& tai kaksikielisia kuntia.

Kuntayhtymamuotoiset yhteistoiminta-alueet ovat kaksikielisia, jos niihin kuuluu seka suo-
men- etté ruotsinkielisid kuntia tai edes yksi kaksikielinen kunta. Isdntdkuntamalleissa (kun-
talain 77 8&:n toimielin) noudatetaan isantakunnan kaksikielisyysperiaatetta. Teoriassa tama
voisi johtaa tilanteeseen, jossa yhteistoiminta-alue toimisi yksikielisen isdntakunnan kielelli-
sen aseman mukaisesti yksikielisend, vaikka alueeseen kuuluisi kaksikielisia kuntia. Kay-
tdnndssa tama ei ole kuitenkaan nousemassa ongelmaksi. Kaikissa toiminnassa tai suunnit-
teilla olevissa isdntakuntamalleissa, joihin kuuluu kaksikielisia tai sekd suomen- ettd ruot-
sinkielisid kuntia, on isantakuntana kaksikielinen kunta.

Yhteistoiminta-alueita muodostettaessa etenkin kielellisen vahemmistdn ollessa pieni on
Kiinnitettdva erityistd huomiota siihen, ettd tdman oikeudet voivat toteutua kaytannossa.
Ruotsinkielisten asukkaiden kannalta ongelmallisin tilanne on Paijat-Hameessa, missa
Myrskyla ainoana kaksikielisend kuntana on mukana yhteistoiminta-alueessa, jonka muut
kunnat ovat suomenkielisid. Yhteistoiminta-alueen ruotsinkielisten asukkaiden osuus on alle
prosentin. Yhteistoiminta-alue on kuitenkin hallintomalliltaan kuntayhtyma eli Myrskylan
jasenyyden myota automaattisesti kaksikielinen. Isantakuntamalleista ruotsinkielisten asuk-
kaiden osuus on pienin (12,6 prosenttia) Lohjan ym. yhteistoiminta-alueella. Suomenkielis-
ten asukkaiden osuus yhteistoiminta-alueilla on pienimmilldan n. 20 prosenttia. Tama Kas-
kisten, Kristiinankaupungin, Korsnasin, Maalahden ja Narpion muodostama yhteistoiminta-
alue on hallintomalliltaan kuntayhtyma.

Ammatillisen peruskoul utuksen yhtel stoi minta-al ueet

Ammatillisen koulutuksen jérjestajana toimii 46 kuntayhtymaa (jérjestdjia yhteensd 154).
Suurin osa ammatillisen koulutuksen kuntayhtymén muodostavista kunnista on suomenkie-
lisia kuntia. Kuntayhtymistd 12 kuntayhtyman jasenkuntina on ruotsinkielisia tai kaksikieli-
sid kuntia. Neljassa kuntayhtymassa (Keski-Uudenmaan koulutuskuntayhtymd, Kotkan-
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Haminan seudun koulutuskuntayhtymd, Salon seudun koulutuskuntayhtymd ja Seindjoen
koulutuskuntayhtyma) on yksi kaksikielinen jasenkunta, muiden ollessa suomenkielisia.
Ammatillisesta koulutuksesta annetun lain (630/1998) 9 8:n mukaan koulutuksen jarjesta-
misluvassa maarataan opetuskielestd. Kaytettavalla opetuskielelld tulee antaa varsinaisen
opetuksen ohella myds muut opetukseen ja oppilaitoksen toimintoihin liittyvat palvelut.
Ammatillisen koulutuksen jarjestdjind toimivista kuntayhtymistd kolmella opetuskielenéd on
ruotsi. Kaksikielisia koulutuksen jarjestdjia on kolme. Lisaksi kahdella suomenkieliselld
koulutuksen jarjestajalla on lupa jarjestdéd koulutusta erikseen maaréatyilla aloilla ruotsin kie-
lelld ja vastaavasti kahdella ruotsinkieliselld koulutuksen jarjestajalla, joista toinen on kun-
tayhtyma, on erikseen madratyilla aloilla lupa jarjestdd suomenkielistda koulutusta. Nama
koulutuksen jarjestajat eivat ole statukseltaan kaksikielisia.

Tarkasteltaessa 50 000 asukkaan vaestopohjavaatimusta pelkastaddn ruotsinkielisen vaestén
osalta, kaksi ruotsinkielisen koulutuksen jarjestajana toimivaa kuntayhtymaa eivat tayta va-
estopohjavaatimusta. Opetusministerid on kirjeellaan 2.4.2009 (5/500/2009) esittanyt suosi-
tuksia koulutuksen jarjestdjille vahvempien koulutuksen jarjestajaorganisaatioiden muodos-
tamiseksi ja vaestOpohjavaatimuksen tayttdmiseksi. Kokoaminen ruotsinkielisen koulutuk-
sen osalta on vuoden alusta kdynnistynyt mm. Pohjanmaalla. Ruotsinkielisen koulutuksen
jarjestdjind toimii myds yksityisia yhteisdja. Ruotsinkielistd koulutusta on koottu osakeyh-
tidpohjalta toimiviksi vahvemmiksi koulutuksen jérjestajaorganisaatioiksi. Lisaksi kaksikie-
lisista kunnista ammatillisen koulutuksen jarjestdjia ovat mm. Helsinki, Vantaa ja Turku
(opetuskieli suomi) seké Vaasa kaksikielisena koulutuksen jarjestajana.

Vaesttpohjavel voittei sta poikkeaminen

Puitelain velvoittamasta yhteistoiminta-alueen muodostamisesta voidaan 5 §:n mukaan poi-
keta, mm. jos se on tarpeen suomen- tai ruotsinkielisten asukkaiden kielellisten oikeuksien
turvaamiseksi; tai se on tarpeen saamelaisten kieltd ja kulttuuria koskevien oikeuksien tur-
vaamiseksi. Kaikkiaan 11 kuntaa vetosi elokuussa 2007 suomen- tai ruotsinkielisten asuk-
kaiden kielellisiin oikeuksiin vaestopohjasta poikkeamisen perusteina. Naistd rannikkoseu-
dulla sijaitsevista kunnasta kymmenen oli kaksikielisia kuntia ja yksi ruotsinkielinen. Moni-
en kaksi- tai ruotsinkielisten kuntien alueilla on tastd huolimatta kuitenkin tehty suuria ra-
kenteellisia muutoksia puitelain voimassaoloaikana. Suomen- ja ruotsinkielisten asukkaiden
kielellisiin oikeuksiin poikkeusperusteena elokuussa 2007 vedonneista 11 kunnasta kaksi on
sen jalkeen tehnyt paatokset sellaisen yhteistoiminta-alueen muodostamisesta, joka tayttaa
vahintddn noin 20 000 asukkaan véestOpohjavaatimuksen, joten tarve poikkeusperusteisiin
vetoamiselle on poistunut. Yhdella em. poikkeusperusteeseen vedonneella kunnalla ei ole
vield paatosta ratkaisusta vaestOpohjavelvoitteen tayttdmiseksi. Kevaalla 2009 kielellisiin
oikeuksiin poikkeusperusteena vetosi endd 7 kuntaa. Kielellisiin oikeuksiin poikkeamispe-
rusteena vuonna 2009 vedonneet kunnat tayttavat lahtokohtaisesti perusteen edellytykset.

2.12.2 Saamelaisten kielelliset ja kulttuuriset oikeudet

Perustuslain 17 §:n 3 momentin mukaan saamelaisilla on alkuperaiskansana oikeus yllapitaa
ja kehittdd omaa Kieltddn ja kulttuuriaan. Saannoksen sisaltaman lakivarauksen mukaan
saamelaisten oikeudesta kayttad saamen kieltd viranomaisissa sadadetdan saamen kielilailla
(1086/2003).

Perustuslain 121 8:ssé saadetaan lisdksi, ettd saamelaisilla on saamelaisten kotiseutualueella
kieltdan ja kulttuuriaan koskeva itsehallinto sen mukaan kuin lailla sdadetddn. Taman itse-
hallinnon (kulttuuri-itsehallinnon) tarkemmasta toteuttamisesta saddetdan saamelaiskaréajista
annetussa laissa (974/1995), jossa myds saamelaisten kotiseutualue on méaaritelty. Saame-
laisten kotiseutualueella tarkoitetaan Enontekion, Inarin ja Utsjoen kuntien alueita sekd So-
dankylan kunnassa sijaitsevaa Lapin paliskunnan aluetta. Néilla kunnilla on muista kunnista
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poikkeava asema, joka on otettava huomioon kunta- ja palvelurakenneuudistusta toteutetta-
essa. Erityisesti Utsjoen kunnan asema on saamelaisenemmistdisena kuntana ja Inarin kun-
nan asema kolmea saamenkieltd kayttavana kuntana edellyttavét erityista huomiota kunta- ja
palvelurakenneuudistuksen toteutuksessa. Suuri osa saamelaisista kuitenkin asuu saamelais-
ten kotiseutualueen ulkopuolella. Saamelaiskardjien arvion mukaan Suomen noin 9 000
saamelaisesta 60 prosenttia asuu kotiseutualueen ulkopuolella.

Kunta- ja palvelurakenneuudistus ei ole tuonut muutoksia saamelaisten kielellisiin ja kult-
tuurisiin oikeuksiin. Enontekid, Inari, Sodankyla ja Utsjoki ovat saamelaisten kieleen ja
kulttuuriin liittyvien oikeuksien turvaamiseksi vedonneet puitelain poikkeamisperusteisiin,
mihin niilld on ollut mahdollisuus. Kunnat eivat ole olleet mukana kuntien yhdistymisissa
eivatka ole muodostaneet puitelain mukaisia yhteistoiminta-alueita.

Saamelaisalueen ammatillinen koulutus on vuonna 1993 keskitetty valtion yllapitamaan
Saamelaisalueen ammatilliseen koulutuskeskukseen. Koulutuskeskus antaa ammatillista pe-
rus- ja lisdkoulutusta seka yleissivistavaa aikuiskoulutusta ja saamenkulttuurin koulutusta.
Koulutuskeskuksen opetuskielia ovat saame ja suomi. Koulutuskeskuksesta saddetddn laissa
(545/1993) ja asetuksessa (649/1993) Saamelaisalueen ammatillisesta koulutuskeskuksesta.
Elokuun 2007 selvityksessa saamelaisten kotiseutualueeseen kuuluvilta kunnilta kysyttiin,
miten kunta turvaa saamelaisten kieltd tai kulttuuria koskevat oikeudet. Mydskaan myo-
hemmissa selvityksissddn kunnat eivét esittdneet uusia jarjestelyja oikeuksien turvaamiseksi,
mutta kuvasivat nykytilaa. Kunnat pitivat tarkeéna valtion rahoitusvastuuta saamenkielisten
palvelujen ja hallinnon tuottamisessa.

2.12.3 Kidellisten oikeuksien toteutumista koskevat johtopaét ok set

Uudistuksen vaikutuksia kielellisten oikeuksien toteutumiseen ei ole mahdollista kattavasti
arvioida viela tassd vaiheessa uudistusprosessia. Yleisesti voidaan sanoa, ettd kielelliset oi-
keudet ovat jonkin verran vaikuttaneet uudistusprosessiin kaksikielisilla alueilla. Kielellisin
oikeuksin on myds perusteltu mielipiteitd suurempien kokonaisuuksien muodostamatta jat-
tdmisestd. Pienemmissa kunnissa usein epaillaan, ettei suuremmassa kokonaisuudessa saa-
vuteta kattavia kaksikielisia palveluja. Vastakkainen ndkemys on, ettd vahvemmissa ja suu-
remmissa kokonaisuuksissa kielellisiin asioihin olisi mahdollisuus kiinnittadd uudella tavalla
huomiota. Esimerkiksi kaksikielisten sosiaali- ja terveyspalveluiden seka opetuspalveluiden
kehittdmiseen olisi timan nakokulman mukaan merkittavasti suurempi mahdollisuus. Y leis-
ta keskustelua Kielellisiin ja kansalaisten perusoikeuksiin liittyen on kdyty muutamilla alu-
eilla yhteistoiminta-alueen tai uuden kunnan muodostamisen yhteydessa erityisesti, jos uu-
teen kuntaan tai yhteistoiminta-alueeseen on kuulunut kielelliseltd asemaltaan erilaisia kun-
tia. Vaasan seudun kuntaliitos- ja yhteistyodselvityksessa (2009) on esimerkiksi nostettu
esiin, ettd voimassaolevasta kielilainsdadannosta ei 10ydy valmista ratkaisua sellaisessa ti-
lanteessa, jossa neljan erilaisen enemmistokielistatuksen (suomenkieliset, ruotsinkieliset,
kaksikieliset enemmistokieli suomi, kaksikieliset enemmistokieli ruotsi) omaavat kunnat te-
Kisivat kuntaliitoksen. Yleisesti Kielellisiin kysymyksiin ja esimerkiksi ruotsinkielisten pal-
velujen saatavuuteen on kohdistettu jonkin verran kriittista huomiota.

Uudistus on edennyt kaksikielisilla ja ruotsinkielisilla alueilla hyvin. Kunnat ovat aktiivises-
ti etsineet toiminnallisia ratkaisuja vdestopohjan vahvistamiseksi ja uudistuksen toteuttami-
seksi. Kielellisiin oikeuksiin vaestopohjasta poikkeamisen perusteena on vedottu vain har-
voin, usein yhdessa saaristoisuuden kanssa. Naista tapauksista erityisesti Varsinais-Suomen
saaristoalueilla on toteutettu monikuntaliitoksia kunta- ja palvelurakenteen vahvistamiseksi.
Maahan syntyy uusia isompia ja entistd vahvempia kaksikielisida kuntia vuoteen 2010 men-
nessa viisi. Kunnan Kielellinen asema on kuntien yhdistymisten my6ta muuttunut viidessa
kunnassa. Neljastd suomenkielisestd kunnasta on kuntaliitoksen myota tullut osa kaksikielis-
td kuntaa ja yhdestd (Sarkisalo) kaksikielisestd kunnasta on tullut osa suomenkielistd kau-
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punkia (Salo). Uudessa Salon kaupungissa ruotsinkielisten asukkaiden maara moninkertais-
tuu verrattuna Sarkisalon ruotsinkielisten asukkaiden maaraan. Entisen Séarkisalon kunnan
asukkaiden kielelliset oikeudet ovat kaventuneet olennaisesti ainakin lain tasolla huolimatta
siitd, ettd uudessa Salon kaupungissa panostetaan ruotsinkielisiin palveluihin.

Suurin osa sosiaali- ja terveydenhuollon yhteistoiminta-alueista toteutetaan suomenkielisten
kuntien kesken. Kaksikieliset ja ruotsinkieliset kunnat ovat paasaantoisesti mukana yhteis-
toiminta-alueissa, joihin kuuluu muitakin kaksi- tai ruotsinkielisia kuntia. Kahdessa alueessa
on mukana vain yksi kaksikielinen kunta.

Suomen- ja ruotsinkielisen palvelun tarjonnassa ei ole toistaiseksi tapahtunut suuria muu-
toksia kaksikielisissa kunnissa, mutta kuntaliitokset ovat huolestuttaneet erityisesti kuntien
ruotsinkielisia vahemmistdja. On tarkedd, ettd kunta- ja palvelurakenteen uudistaminen to-
teutetaan kielelliset oikeudet turvaten.

Saamelaisten kotiseutualueeseen kuuluvat kunnat eivat ole olleet mukana kuntaliitoksissa tai
perustaneet sosiaali- ja terveydenhuollon yhteistoiminta-alueita. Kunta- ja palvelurakenne-
uudistuksella ei ole toistaiseksi vaikutuksia saamelaisten asemaan. Huomattava osa saame-
laisista asuu kuitenkin kotiseutualueensa ulkopuolella ja saamelaisten oikeuksiin on kiinni-
tettdva huomiota siten myds muualla. Saamelaisten kotiseutualueen kunnat ovat vedonneet
vaestopohjasta poikkeamiseksi myds pitkiin etaisyyksiin, mihin niilld on hallituksen esityk-
sen perusteella ollut mahdollisuus. Pitkien etaisyyksien kuntien tilannetta tarkastellaan tar-
kemmin luvussa 2.4.

Yksi kaksikielinen kunta ja kaksi saamelaisten kotiseutualueeseen kuuluvaa kuntaa on ollut
mukana puitelain 9 §:n mukaisessa erityisen vaikean taloudellisen aseman kuntien arvioin-
timenettelyssd. Kunnat ovat toteuttaneet/toteuttavat arviointiryhmien toimenpiteitd. Vaikea
taloudellinen tilanne voi luoda kunnalle haasteita selviytya kielellisten oikeuksien ja saame-
laisten kielellisten ja kulttuuristen oikeuksien toteuttamisesta. Toisaalta tallaisissakin tilan-
teissa kunnat ovat pyrkineet huolehtimaan siitd, ettd peruspalvelut voidaan turvata kaikille
kuntalaisille kielellisestd jaotuksesta riippumatta. Valtio tukee kuntia siten, ettd valtiova-
rainministerion hallinnonalalle keskitettyyn valtionosuuteen tehdaan korotukset kunnan har-
van asutuksen, saamenkielisen vaeston tai saaristoisuuden perusteella.

Uudistuksen laajempia vaikutuksia kielellisten oikeuksien ja saamelaisten kielellisten ja
kulttuuristen oikeuksien toteutumiseen on térked arvioida uudistuksen edetessa. Laadittaessa
uusia suuntaviivoja on tarkedad huomioida niiden kielelliset vaikutukset. Etenkin Kielellisen
vahemmistdn ollessa pieni on Kiinnitettdva erityistd huomiota siihen, ettd tdman oikeudet
voivat toteutua kaytannossa.

2.13  Uudistuksen vaikutukset itsehallinnon toimintaedel lytyksiin

Laki kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta edellyttaa, ettd lain mukaisia jarjestelyja toteu-
tettaessa huomioidaan sekd kunnan asukkaiden itsehallinnon toimintaedellytykset ettd kun-
nan asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet. Tarkoitus on kunnallisen kan-
sanvallan lahtékohdista vahvistaa kunta- ja palvelurakennetta seka kehittdd palvelujen tuo-
tantotapoja ja organisointia.

2.13.1 Kansanvaltainen ohjausjajohtaminen

Uudistuksen tavoitteena on ollut mm. hallintorakenteiden lapindkyvyyden lisadminen ja
palvelujen uudelleenorganisoinnilla tavoiteltu demokraattisen ohjauksen parantumista. Pe-
ruskuntien ja olemassa olevien yhteistyémuotojen rinnalla palveluista huolehtivat uudistuk-
sen myo6té yhteistoiminta-alueet.
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Vaikka kansanvaltaisen ohjauksen toteutumista voidaan arvioida tarkemmin pidemmalla ai-
kavalilla, jo nyt on nédhtdvissa perusterveydenhuollosta vastaavien organisaatioiden luku-
madran vaheneminen mika taas voi lisata hallintorakenteiden selkeyttd, parantaa kuntien
mahdollisuuksia palvelutuotantonsa ohjaukseen ja johtaa selkeimman hallinnon ohella pa-
rantuneeseen tuottavuuteen ja palvelutuotannon tehokkuuteen.

Monessa kunnassa vastuu sosiaalihuollon palveluiden jarjestdmisesta nayttdd jakautuvan
kahdelle tai useammalle hallinnontasolle (ks. luku 2.2), jolloin kansanvaltainen ohjaus on
haasteellisempaa ja riskind on paéllekkdisen hallinnon syntyminen. Sosiaali- ja terveystoi-
meen mahdollisesti syntyvat hallinnolliset raja-aidat vaikeuttaisivat ohjausta palvelujen jar-
jestdmisen eriytyessa useisiin hallinnollisiin elimiin.

Yhteistoiminta-alueilla kansanvaltaisuus tulee varmistaa kehittamalla palvelujen jarjestamis-
tapojen hallintaa ja selkeyttamalla yhteistoimintasopimusviidakkoa. Palvelujen jarjestajalla
tai tilaajalla tulee olla riittdvat ja selkeat ohjauskeinot tuottajaan nahden. Erilaisissa tilaaja-
tuottajatoimintatavoissa keskeista on tilaajan ja tuottajan roolien méaarittely, silla kansanval-
taisuuden toteutuminen riippuu pitkélti tilaajan roolista ja mahdollisuuksista.

Palveluita uudistettaessa myos poliittinen johtajuus korostuu. Poliittisen ohjauksen vahvis-
tamiseksi ja kansanvaltaisen ohjausedellytysten turvaamiseksi kuntalakiin tehtiin vuosien
2006—2007 aikana muutoksia (Laki kuntalain muuttamisesta 519/2007; Laki kuntalain
muuttamisesta 578/2006), jotka mahdollistavat pormestarimallin kayttéonoton, valtuusto-
ryhmien tukemisen sekd vapaan saamisen tydstd luottamustoimen hoitamista varten. Pi-
demman aikavalin arviointitietoa lakimuutosten soveltamisesta kunnissa ei vield ole, mutta
kunnat voivat hyddyntaé naita vélineitd olemassa olevan valtuuston toiminnan sekd muun
poliittisen ohjauksen turvaamiseksi. Kevaalla 2009 tehdyn kuntajohtamisen institutionaalisia
puitteita ja niiden muutostarpeita tarkastelleen selvityksen (valtiovarainministerion julkaisu-
ja 20/2009) mukaan kuntajohtamista voidaan vahvistaa edelleen mm. kunnanhallituksen pu-
heenjohtajan asemaa vahvistamalla ja selkeyttdmalld muutoin poliittisen ja virkajohdon
tyénjakoa. Pormestarimalli on kaytdssa vasta kahdessa kunnassa eika siihen esitetty selvi-
tyksessd muutoksia. Raportissa kuitenkin ehdotettiin, ettd mahdollisuus suoraan pormestarin
vaaliin voitaisiin avata valjilla kokeilusaannoksilla.

2.13.2 Itsehallinnon toimivuus

Viime vuosina on katsottu kuntien tehtdvaalan laajenemisen merkinneen kuntien toimialan
sdannellyn osuuden kasvua ja itsehallinnon piiriin kuuluvan saantelemattéman osuuden suh-
teellista supistumista, miké& on néhty itsehallinnon kannalta ongelmalliseksi. Kunta- ja pal-
velurakenneuudistus ei varsinaisesti ole lisannyt kuntien palveluvelvoitteita, vaan tarkoituk-
sena on ollut luoda tehtavien jarjestamiselle vahvempi taloudellinen ja rakenteellinen pohja.
Itsehallinnon toimivuuden turvaamiseen on tahdatty myos siirtdmalla joitain tehtavia kunnil-
ta valtion hoidettaviksi, peruspalveluohjelmamenettelyn lakisaateistamisella seka valtion-
osuusjarjestelman uudistamisella. Uudistuksen vaikutuksia itsehallinnon toimintaedellytyk-
siin ja niiden mahdolliseen muutokseen voidaan kuitenkin laajemmin arvioida vasta pidem-
malla aikavéalilla.

Kainuun hallintokokeilun (2006—2012) arvioinnin (2008) mukaan kokemukset Kainuun
kuntien itsendisyydesta riippuvat kuntien tuottamien palveluiden maarastd. Kun merkitta-
vimmat palvelut ja budjettivalta ovat siirtyneet maakuntahallinnon hoidettaviksi, kuntien it-
sehallinnon ndhdaan kaventuneen. Samansuuntaista kehitysta voi tapahtua yhteistoiminta-
alueiden osalta. Perusterveydenhuollon ja siihen kiinteéasti liittyvien sosiaalitoimen tehtavis-
ta huolehtiville yhteistoiminta-alueille siirtyy merkittdva osa kunnalle aiemmin kuuluneesta
paatdsvallasta, jota kdyttda yhteistoiminta-alueen toimielin. Tdma véahentdd kunnan ohjaus-
mahdollisuuksia ja voi johtaa kuntien itsehallinnollisen aseman kapenemiseen. Perustusla-



88

kivaliokunta on kuitenkin lausunnossaan hallituksen esitykseen laiksi kunta- ja palvelura-
kenneuudistuksesta (PeVL 37/2006 — HE 155/2006) katsonut, ettd yhteistoiminta-alueiden
hoidettavaksi annettujen tehtdvien ollessa kokonaisuudeltaan rajattuja, ei ongelmaa aiheudu
kunnallisen itsehallinnon perustuslainsuojan nakokulmasta.

Padtokset yhteistoiminta-alueilla tehddan joko isdntakuntamallin tai kuntayhtyméan mukai-
sessa yhteisessa toimielimessd, joihin jasenkunnat voivat asettaa edustajiaan. Paikkajako
madritetddn esim. yhteistoimintasopimusta laadittaessa. Periaatteessa tamankaltaisen vélilli-
sen demokratian voi nahdd kaventavan itsehallintoa mm. siksi, ettd jasenia valittaessa am-
matillisuus usein korostuu kansalaisten antaman mandaatin kustannuksella. Liséksi itsehal-
lintoon vaikuttaa se, ettd suhteessa jasenyhteisdihin kuntayhtymien péaatdsvalta kasvaa usein
vahvaksi, mika vaikeuttaa jasenyhteiséjen ohjausmahdollisuuksia. Uudistuksen tuottavuu-
teen ja palveluiden uudelleen organisoitiin liittyvéat tavoitteet kuitenkin korostavat vahvaa
ammatillista osaamista ja johtamista. Uudistuksessa tulee pyrkia itsehallinnon kansanvaltai-
suuden turvaamiseen padasiassa olemassa olevien edelld mainittujen kuntajohtamisen insti-
tutionaalisten puitteiden kautta, ohjausmekanismeja edelleen kehittéen.

2.13.3 Osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet seké vaikuttaminen vaa-
leissa

Kuntalaisten osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksia voidaan tarkastella kahdesta eri nako-
kulmasta: siitd, onko kuntalaisilla kuntalain 27 §:n mukaiset mahdollisuudet osallistua ja
vaikuttaa uudistuksen valmisteluun omassa kotikunnassaan seké siitd, vaikuttaako uudistus
osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksiin. Uudistuksen vaikutuksia osallistumis- ja vai-
kuttamismahdollisuuksiin voidaan laajemmin arvioida vasta pidemmalla aikavalilla. Tassa
vaikutuksia arvioidaan lahinna edustuksellisen demokratian kautta tapahtuvan osallistumi-
sen eli &4nestamisen osalta pohjautuen tutkija Sari Pikkalan (Abo Akademi) vuoden 2008
kunnallisvaaleista tekemaan analyysiin. Lisdksi voidaan tarkastella toteutettujen tutkimusten
perusteella kuntalaisten nakemyksia uudistuksesta ja vaikutusmahdollisuuksistaan sen to-
teuttamisessa.

Aanestysosallistumisen kautta tarkasteltuna uudistuksen vaikutukset ovat vahaiset. Loka-
kuun kuntavaaleissa adnestysaktiivisuus nousi 2,7 prosenttiyksikkdd vuoden 2004 vaaleihin
verrattuna. Pidemmén ajanjakson tarkastelu osoittaa, ettd aanestysaktiivisuus kohosi jo vuo-
den 2004 vaaleissa eika siten ole suoraan uudistuksen vaikutusta. Adnestysaktiivisuus kas-
voi vuoden 2008 vaaleissa riippumatta kunnassa uudistuksen myo6té tehdyista rakenteellisis-
ta ratkaisuista (liitokset), mutta tuntuvinta kasvu oli kuitenkin liitoksen tehneiden kuntien
osalta. Uusien kuntien reuna-alueilla (vanhat kunnat) &&nestysaktiivisuus oli hieman kes-
kuskuntaa korkeampaa, mutta kyse on enemman perinteisistd kuntakokoon liittyvista aktii-
visuuseroista.

Suorempi vaikutus liitoksilla nayttdd olevan ehdokasvalintoihin. Suuri osa Suomen kunnista
toteutti kuntaliitoksen viime valtuustokaudella: 33 kuntaa oli mukana 16 liitoksessa vuosien
2004—2008 aikana. Lisaksi 1.1.2009 yhdistyvien 32 uuden kunnan valtuustot aanestettiin
vuoden 2008 vaaleissa.

Liitosalueilla kilpailu valtuustopaikoista kiristyi selvasti. Valtuutettuja valittiin koko maassa
10 400 (2004 valittiin 12 000 valtuutettua). Vahennys kohdistui erityisesti liitoskuntiin, jois-
sa valtuutettujen yhteenlaskettu maara miltei puolittui.
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Ehdokkaat | Ehdokkaat | Muutos | Valitut | Valitut Muutos

2004 2008 %-yks. 2004 2008 %-yks.
Liitoskunnat 12 101 9901 - 18,2
(2006-2009) 3614 2 050 - 43,3
Muut kuin liitoskunnat 27 805 28 608 +29

8 352 8 362 +0,1

Kaikki 39 906 38 509 -35] 11966 | 10412 | -13,0

Taulukko 7. Ehdokkaiden ja valtuutettujen lukumaérén kehitys 2004 — 2008 liitoskunnissa ja muissa kunnissa
(Pikkala 2008).

Valtuutettujen maara vaheni kuluneellakin valtuustokaudella kuitenkin myds kuntien asu-
kaslukujen pienenemisen kautta. Vuonna 2009 yhdistyvistd kunnista kaikki saivat edustuk-
sen uudenkin kunnan valtuustoon. Keskuskuntien alueilta valittiin padosin suhteellisesti va-
hemman valtuutettuja kuin sielld asuvien &anioikeutettujen osuus olisi edellyttanyt. Reuna-
alueiden ehdokkaiden hyvéa vaalimenestysta selittdd osin alueiden perinteisestikin korkea
aanestysaktiivisuus ja onnistunut ehdokasasettelu sekd aanten keskittaminen. Liitoskunnissa
aanestettiin myos yli vanhojen kuntarajojen, mika hyodytti reuna-alueen kuntia.

Kuntalaisten osallistumista ja vaikutusmahdollisuuksia uudistukseen liittyen on tutkittu So-
siaali- ja terveysturvan keskusliiton Kansalaisbarometrissa (2009) sek& Suomen Kuntaliiton
ARTTU-tutkimusohjelmassa. Naiden tutkimusten perusteella osallistuminen ja vaikuttami-
nen on vahaista ja vain pieni vahemmist® kuntalaisista on tietoinen uudistuksesta.

Uudistuksen tuntemus

Ei lain- Erittain Kohta- Erittain Yhteensa

kaan huonosti/ | laisesti hyvin/ (%)

(%) huonosti (%) hyvin

(%) (%)

Tiet&d yleisesti mistd on
kyse 31 42 15 12 100
Tietdd mita uudistuksella
tavoitellaan 31 40 15 14 100
tuntee omassa kunnassa
kaytya keskustelua 36 41 13 10 100
Tietdd omassa kunnassa
suunnitellut tai tehdyt uu-
distukset 29 48 14 8 100
Tietad vaikutukset oman
elaman kannalta 31 46 14 9 100
Tiet&d vaikutukset palve-
luiden kannalta 29 46 14 11 100
Paras-uudistuksen tunte-
mus
(summamuuttuja) 24 51 15 9 100

Taulukko 8. Kuntalaisten tietoisuus Paras-uudistuksesta (Kansalaisbarometri 2009).

Kuntalaiset kokevat uudistuksen tarpeellisena, mutta eivat tunne sitd kovinkaan hyvin. Pie-
nemmissd, alle 5000 asukkaan kunnissa uudistus tunnetaan suuria paremmin ja tietoja uudis-
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tuksesta saadaan ensisijaisesti paikallisista ja alueellisista sanomalehdistd. Kuntalaiset ovat
vain harvoin paasseet vaikuttamaan omassa kunnassaan suunniteltuihin Paras-uudistukseen
liittyviin ratkaisuihin ja vaikutusmahdollisuudet koetaan véhaisiksi. Yleisimmin vaikutetaan
mielipidetiedusteluihin vastaamalla.

2.13.4 Itsehallinnon toimintaedellytyksia koskevat johtopaatokset

Uudistuksella ei ndyta toistaiseksi olleen suurta vaikutusta osallistumiseen tai vaikuttami-
seen. Adnestysaktiivisuudessa ei ole tapahtunut merkittdvida muutoksia eivatka kuntien yh-
distymiset nayta valtuustopaikkojen vahenemisestd huolimatta heikentdneen reuna-alueiden
paikallista edustavuutta lyhyella aikavalilla tarkasteltuna. Pitkdn aikavalin seurantatutki-
muksissa aktiivisuus erityisesti vaaleissa ja osallistumisen osalta on heikompiosaisten ja
reuna-alueiden asukkaiden osalta ollut vahaisempaa. Erilaistuva osallistuminen on vaaleissa
nakynyt myos ehdokasvalinnoissa: luottamushenkildiksi valikoituu keskimaaraista korke-
amman sosioekonomisen taustan omaavia kuntalaisia, sekd enemman miehia kuin naisia (ks.
myos luku 2.14). Sosiaalisesta edustavuudesta ja sen seurannasta on huolehdittava jatkossa,
jotta vaalijarjestelma toimii. Liséksi jatkossa tarkedd on myds reuna-alueiden tai yhteistoi-
minta-alueessa mukana olevien kuntien asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamismahdolli-
suuksien turvaaminen uudistuksen legitimiteetin séilyttdmiseksi. Tarvetta lisaa se, ettad kun-
ta- ja palvelurakenneuudistus ei ole kuntalaisille uudistushankkeena tunnettu.

Reuna-alueiden paikallisen edustavuuden osalta kunnat voivat sopia mm. ns. ylimenokau-
den helpotuksista liitoksen pienille osapuolille, kuten useat 1.1.2009 yhdistyvista kunnista
ovat tehneet. Enemmistd ndista kunnista on sopinut etukateen reuna-alueiden vaikutusmah-
dollisuuksien edistamisesta sopimalla mm. alueellisen toimielimen/ten perustamisesta, kayt-
tamalla laajennettua valtuustoa tai maaritteleméalld yhdistymissopimuksissa tarkat alueelliset
kiintiot hallitus- ja lautakuntapaikkojen jakoon. Alueellinen ndakokulma nayttaakin nousseen
puolue- ja sukupuolikiintididen rinnalle ja jopa paikoin niita tarkedimmaksi edustavuutta tar-
kasteltaessa.

Uudistuksessa tapahtuva palvelutuotannon uudelleenorganisointi tulee vaikuttamaan entista
enemman kuntalaisten arkeen, mika edellyttdd mm. kéayttdjaddemokratian ja erilaisten palau-
tejarjestelmien laajamittaisempaa kehittdmistd. Esim. sosiaalitoimet, terveyskeskukset ja
tydvoimatoimistot ovat korostaneet ostopalvelujen laadun varmistamisessa asiakaspalauttei-
den tarkeyttd. Asiakaspalautteet kerdtddn joko systemaattisesti haastatteluin tai kyselyin tai
palautteen voi antaa suoraan palvelun tarjoajalle. Sosiaalibarometrin (2009) mukaan tarkeéa-
na on pidetty lisaksi sosiaalitoimien tarkistus- ja valvontakaynteja palveluyksikdihin. Palaut-
teiden osalta tarkeda on systemaattisuuden varmistaminen.

Myos kaupunkiseuduilla tulee pohtia uusia tapoja informoida ja kuulla asukkaita mm. asu-
miseen, liikenteeseen liittyvissa seudullisissa ratkaisuissa. Kuntien valilla tarvitaan koke-
musten vaihtoa paikallistason osallistumisesta ja lisaksi tukea kokeiluille erityisesti reuna-
alueilla (esim. aluelautakunnat tai tydpajat). Asukkaiden vaikutusmahdollisuuksien turvaa-
miseksi tulee kehittdd mm. sahkaisia sovelluksia. Kuntalaisten vaikuttamista koskevista ky-
symyksistd sekd tiedottamisesta on tarpeen keskustella jo liitos- tai Yyhteistoiminta-
aluesopimusta laadittaessa, jotta kuntalaisten ndkemykset vélittyvat paatoksentekojarjestel-
maan. Tama edellyttda edustuksellisen ja osallistuvan demokratian tarkastelua kokonaisuu-
tena, ei toisistaan erillisind osina.

Uusien ohjausmekanismien hyddyntdminen yhteistoiminta-alueilla sek& palvelujen saata-
vuuden ja laadun turvaaminen etta saumattomien palveluketjujen aikaansaaminen on kansa-
laisen ja itsehallinnon toimivuuden nédkdkulmasta hankkeen jatkotydssa merkittdvad. Tama
tulee huomioida valmisteilla olevissa sosiaali- ja terveydenhuollon lainsaddantéuudistuksis-
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sa. Myos kuntajohtamisen institutionaalisten puitteiden kehittdminen ja olemassa olevien
ohjausmekanismien parempi hyédyntaminen on uudistuksen edetessa tarpeen.

Kuntien itsehallinnollisen aseman on katsottu kuluvan vuosituhannen aikana tehdyissé seu-
rantatutkimuksissa heikentyneen. Sita koskevan sadntelyn laajempaa muutosta ei kuitenkaan
edellda jo mainittujen liséksi ole nahty tarpeelliseksi. Uudistuksen vaikutuksia itsehallintoon
voidaan kattavasti arvioida pidemmalla aikavalilla. Toistaiseksi uudistuksen voidaan joiltain
osin arvioida sekéd vahvistaneen ettd paikoin heikentaneen itsehallintoa. Jatkoarvioinneissa
tulee huomioida, ettd itsehallinnolliseen asemaan vaikuttavat myds muut tekijat, kuten esi-
merkiksi vaesto- ja asutusrakenteen muutokset. Uudistuksen vaikutusten arvioinnissa ja seu-
rannassa tulee jatkossakin Kiinnittaa erityistd huomiota kansanvaltaiseen ohjaukseen ja kun-
tien itsehallinnon muutoksiin. Kansalaisvaikuttamisen politiikkaohjelman (2003—2007) ai-
kana kehitetyt kuntademokratian indikaattorit saannollisesmman demokratian seurannan to-
teuttamiseksi tulee saada kayttoon. Lisaksi demokratian tilan seurannan ja arvioinnin tulee
olla kunnissakin osa muuta kehittdmistoimintaa. Kun uudistuksen vaikutuksista on enem-
man tietoa, tulee myds olemassa olevan lainsaddannon uudistamistarpeita erityisesti osallis-
tumisen ja vaikuttamisen osalta pohtia.

2.14  Uudistuksen vaikutukset sukupuolten valiseen tasa-arvoon

2.14.1 Kunta- japalvelurakenneuudistusja sukupuolten vélinen tasa-arvo

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen tarkeimpéna tavoitteena on kuntien vastuulla olevien
peruspalvelujen turvaaminen myds tulevaisuudessa, mika on tarked tavoite niin palvelualalla
tyoskentelevien, palvelujen kayttajien kuin kunnallisen paatoksenteon nakokulmasta. Perus-
tavoitteeseen sisaltyy lahtokohtaisesti sukupuolten vélinen tasa-arvo. Tasa-arvotavoitteiden
tarkempi toteutuminen riippuu kuitenkin kunnissa tehtdvista ratkaisuista. Kunnille on laadit-
tu vuonna 2006 ministerididen toimesta kasikirja sukupuolivaikutusten arvioinnin tekemi-
seksi osana kunta- ja palvelurakenneuudistusta.

Kuntasektori on keskeinen naisten ty6llistdja; kolmannes Suomen tydéllisista naisista tyos-
kentelee kuntasektorilla ja kuntien henkildstosta 80 prosenttia on naisia. Naiset ja miehet
eroavat myos kunnallisten palvelujen kayttdjind. Naisten ja miesten elinika ja sairastavuus
eroavat toisistaan ja naisten ja miesten roolit perheeseen liittyvissa palveluissa eroavat jos-
sain madrin. Se, ettd naisten osallistuminen kunnalliseen paatoksentekoon ei edelleenkéén
vastaa naisten ja miesten osuuksia véestostd, on keskeinen nakokulma my®s demokratian
kannalta.

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksella on vaikutuksia seka naisiin ettd miehiin eri ikaluokis-
sa. Muutosten vaikutuksia tarkasteltaessa on huomioitava vaikutukset 1) tydssakaynnin,
uran ja taloudellisen aseman eli henkiloston nakdkulmasta, 2) vaikutukset palvelujen kaytta-
jien ja 3) vaikutukset yhteiskunnallisen osallisuuden nakokulmasta.

Tassa vaiheessa kunta- ja palvelurakenneuudistusta voidaan tarkastella, vaikuttavatko kunta-
jaotuksessa ja kuntien toimintatavoissa tapahtuvat muutokset sukupuolten edustukseen kun-
tien poliittis-hallinnollisessa organisaatiossa. Vaikutusarvio perustuu Suomen Kuntaliiton
tutkimushankkeen "Tutkimusprojekti kunta- ja palvelurakenteen muutoksen sukupuolten ta-
sa-arvovaikutusten arvioimiseksi” vuoden 2009 tietoihin. T&ssa vaiheessa ei vield ole mah-
dollista tehda syvallistd arviointia siitd, millaisia vaikutuksia uudistuksella on tasa-arvoon
liittyen palvelujen kayttdjien, yhteiskunnallisen osallisuuden tai henkildston nakdkulmasta.
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Nai sten edustus kunnanval tuustoi ssa

Naisten valtuustoedustus on kasvanut vaali vaalilta, hitaasti mutta varmasti. Syksyn 2008
kunnallisvaaleissa kasvu kuitenkin hiipui. Valituista oli naisia 36,7 prosenttia, miké on vain
0,3 prosenttiyksikkéa enemman kuin nelja vuotta aiemmin. Naisehdokkaiden osuus syksyn
2008 vaaleissa oli 40,4 prosenttia. Naisehdokkaat saivat 42,0 prosenttia annetuista danista,
mikd on 5,3 prosenttiyksikkdd enemman kuin naisten osuus valituista. Naisehdokkaiden
saaman daniosuuden ja valtuusto-osuuden vélinen epasuhta on suomalaisille kunnallisvaa-
leille tyypillinen piirre.

Kuntaliitosalueilla naisia valittiin nyt valtuustoihin suhteessa vahemman kuin samoilla alu-
eilla vuonna 2004. Vuoden 2009 alussa liitoksen toteuttaneissa 32 kunnassa naisten osuus
valituista oli 35,8 prosenttia. Osuus on 2,1 prosenttiyksikkéa pienempi kuin vastaava luku
samoissa, aiemmin 99 itsendisessa kunnassa. Liitosaallon ulkopuolelle jaaneissd kunnissa
naisten valtuusto-osuus on sen sijaan nyt aavistuksen korkeampi (+0,8 prosenttiyksikkoa)
kuin edelliselld valtuustokaudella.

Uusien liitoskuntien ”vanhojen” kuntarajojen mukainen tarkastelu osoittaa pienempien lii-
toskumppanien alueelta valituista valtuutetuista 33 prosenttia olevan naisia. Valtuustokau-
della 2005—2008 samojen alueiden — itsendisten kuntien — valtuustojen naisosuus oli 38 pro-
senttia. Reuna-alueilla naisehdokkaiden vaalimenestys oli siis syksyn 2008 vaaleissa selvasti
heikompi (-5,1 prosenttiyksikkod) kuin nelja vuotta aiemmin. Liitosalueiden keskuskuntien
alueelta valtuustoihin valituista 37 prosenttia on naisia. Osuus on vain prosenttiyksikon ver-
ran pienempi kuin vastaavilla alueilla vuoden 2004 vaaleissa.

Nai sten edustus toimielinten puheenjohtajistoissa

Vilillisesti valittavissa kunnallisissa toimielimissé tulee tasa-arvolain mukaan olla v&hintéén
40 prosenttia kumpaakin sukupuolta. Kiintidsaddos turvaa sukupuolten tasapuolisen edus-
tuksen, mutta puheenjohtajien valintaan kiintiét eivat vaikuta. Naisten osuus valtuustojen,
hallitusten ja lautakuntien puheenjohtajistoissa on ollut selvasti pienempi kuin naisten osuus
vastaavien toimielinten jasenistissd. Varapuheenjohtajiksi naisia on valittu enemmaén kuin
varsinaisiksi puheenjohtajiksi.

Valtuustojen ja hallitusten naispuheenjohtajien osuus on kausi kaudelta hiljalleen kasvanut,
mutta kehitys ndyttdd nyt hallitusten osalta pysahtyneen ja valtuustojen osalta hidastuneen.
Vuoden 2009 alussa aloittaneissa valtuustoissa naispuheenjohtajia on 27 prosenttia. Osuus
on runsaan prosenttiyksikon korkeampi kuin vuonna 2005. Hallituksissa naispuheenjohtaji-
en osuus on 21 prosenttia - kuten kuin nelja vuotta aiemmin.

Neljasosa (24 prosenttia) niistd 99 kunnasta, jotka toteuttivat kuntaliitoksen 1.1.2009, oli
vuonna 2005 valinnut naisen kunnanvaltuuston puheenjohtajaksi. Myos hallituksissa nais-
puheenjohtajien osuus oli 24 prosenttia. Kuntaliitosten jalkeen uusien 32 kunnan valtuusto-
jen puheenjohtajista 25 prosenttia (8) ja hallitusten puheenjohtajista 22 prosenttia (7) on nai-
sia. Puolet liitoskunnista on valinnut seké valtuuston etté hallituksen ykkéspuheenjohtajaksi
miehen. Kolmen kunnan puheenjohtajistossa, valtuuston ja hallituksen varapuheenjohtajat
mukaan lukien, on pelkkia miehid. Vain yhdessa liitoskunnassa seka valtuuston etta halli-
tuksen ykkospuheenjohtaja on nainen.

Kuntaliiton kerddmien tietojen mukaan lautakuntien (pl. vaali- ja tarkastuslautakunnat) pu-
heenjohtajista 27 prosenttia oli naisia toimikaudella 2005—2008. Varapuheenjohtajien ryh-
massa osuus oli korkeampi (35 prosenttia). Kuluvan toimikauden osalta tietoja ei ole viela
kaytettavissa.
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Nai sten edustus viranhaltijajohdossa

Kunnallinen henkildstd kokonaisuutena on naisvaltainen, mutta viranhaltijajohdossa naiset
ovat selvasti aliedustettuja. Mita korkeammalle kunnallisessa virkahierarkiassa noustaan, si-
ta pienempi naisten osuus yleensa on. Viranhaltijajohdossa naisedustus on tosin kasvanut
hitaasti, mutta varmasti. Naisten suhteellinen osuus viranhaltijajohdossa (kunnan-
/kaupunginjohtajat, hallintojohtajat tai vastaavat, talousjohtajat tai vastaavat ja toimialajoh-
tajat) on ollut suurempi maalaiskunnissa kuin kaupunkimaisissa ja taajaan asutuissa kunnis-
sa. Tastd syystd on tarkedd seurata viranhaltijajohdon sukupuolijakauman kehitysta kuntara-
kenteen muuttuessa.

Vuonna 1990 naisten osuus kuntien ja kaupunkien ykkésjohdossa oli vain pari prosenttia.
Vuonna 2002 joka kymmenes kunnanjohtaja oli nainen. Kunnallisen tydmarkkinalaitoksen
tietojen mukaan vuoden 2007 lokakuussa kunnanjohtajista (287) kaikkiaan 16 prosenttia ja
kaupunginjohtajista (112) 11 prosenttia oli naisia. Kaikista kunnan-/kaupunginjohtajista nai-
sia oli 12 prosenttia. Vuoden 2009 tammikuussa kaikkiaan 14 prosenttia maan kaikista kun-
nan- ja kaupunginjohtajista oli naisia (pl. apulaiskaupunginjohtajat). Pientd kasvua on siis
edelleen tapahtunut. Kaikissa 1.1.2009 liitoksen toteuttaneissa 32 kunnassa ykkdsviran halti-
jaksi valittiin mies.

Kuntakoon mukaan tarkasteltuna naiskunnanjohtajien suhteellinen osuus vuonna 2009 on
suurin alle 5 000 asukkaan kunnissa. Niiss& naisjohtajia on noin viidennes. Vastaava osuus
5000—10 000 asukkaan kunnissa on 13 prosenttia. Seuraavassa kokoluokassa,
10 000—25 000 asukkaan kunnissa naisjohtajien osuus on enda 7 prosenttia. Tatd suurem-
missa kaupungeissa (25 000—100 000 as.) on yhteensa vain kaksi naiskaupunginjohtajaa.

50,0
40,0
30,0
20,0
10,0 19
' 13,3 12,5
0,0 — 168l mm
alle 5000 as. 5000-10000  10000-25000 25000-100000 yli 100000 as.
(n=143) (n=90) (n=59) (n=32) (n=8)

Kuvio 8. Naiskunnanjohtajien osuus (%) kuntakoon mukaan vuoden 2009 alussa (L&hde: Suomen Kuntaliitto).

Viranhaltijajohdon sukupuolijakauman tarkastelu laajennetaan myShemmin koskemaan
kunnan- ja kaupunginjohtajien lisdksi muitakin keskeisia viranhaltijoita. Alustavat tulokset
liitoskunnista osoittavat kuntien valisten erojen johtoryhmén sukupuolijakaumassa olevan
suuria.
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2.14.2 Sukupuolten valisté tasa-arvoa koskevat johtopaat ok set

Yhteenvetona voidaan todeta, ettd vuoden 2008 kuntavaaleissa naisten vaalimenestys heik-
keni kuntaliitosalueilla yleensa — ja liitosten reuna-alueilla erityisesti. Kuntarakenteen pai-
nottuminen suurempiin yksikoihin voi alustavien havaintojen perusteella jatkossa hidastaa
naisten osuuden kasvua kuntien korkeimmassa viranhaltijajohdossa.

Uudistuksen laajempia vaikutuksia sukupuolten véliseen tasa-arvoon ei vield tassa vaiheessa
voida arvioida kattavasti. Arviot tasa-arvovaikutuksista ovat toistaiseksi tietoja lyhyen aika-
valin vaikutuksista ja kohdistuvat pdaasiassa syksylla 2008 kaytyjen kuntavaalien tuloksiin.
Tilanteessa voi kuitenkin tapahtua muutoksia siirryttdessa toimeenpanovaiheeseen. Uudis-
tusta toteutettaessa kunnissa on tarkeéd kiinnittdd huomiota sukupuolten valisen tasa-arvon
toteutumiseen sekd muun muassa tasa-arvolain mukaisen samapalkkaisuusperiaatteen toteu-
tumiseen.

2.15 Uudistuksen vaikutukset henkilst6on ja henkil 6ston ase-
maan

2.15.1 Uudistuksen valmistelu kunnissa yhteistoiminnassa henkiléston kanssa

Puitelain 13 8:n mukaan laissa tarkoitetut uudelleenjarjestelyt seka laissa tarkoitettujen sel-
vityksen ja suunnitelmien valmistelu toteutetaan yhteistoiminnassa kuntien henkildstén
edustajien kanssa.

Kuntien elokuussa 2007 antamat toimeenpanosuunnitelmat sisélsivat sisallollisesti vaihtele-
via kuvauksia valmistelun organisoinnista ja yhteistoiminnasta henkildston kanssa, joka to-
teutettiin paasaantoisesti valmisteluaikana voimassa olleen yleissopimuksen mukaan.
1.9.2007 lahtien on ollut voimassa ty6nantajan ja henkil6ston vélisestd yhteistoiminnasta
kunnissa annettu laki (jaljempéana kunnallinen yhteistoimintalaki, 449/2007), joka ohjaa
my0s kunta- ja palvelurakenneuudistusta koskevan lain mukaista yhteistoiminnan toteutta-
mista tulevissa valmistelu- ja toteuttamisvaiheissa. Yleisesti suunnitelmissa kuvataan henki-
16ston olleen kattavasti mukana valmisteluprosessissa.

Uudistuksen toteutusta ohjaavissa tyéryhmissa on yleensa ollut viranhaltija-, luottamushen-
kil6- ja henkildstdedustus. Henkiléston mukanaolo prosessin alusta alkaen on nahty tarkedk-
si ja edesauttavan sitoutumista uudistukseen. Joissain kunnissa on jarjestetty myds esim. in-
fo- ja keskustelutilaisuuksia sek&d muutosvalmennuskursseja.

Kunnallisen yhteistoimintalain vaikutuksia arvioinut tyéryhma toteutti kyselyn vuoden 2008
syksylla, jossa tiedusteltiin kuntien ja kuntayhtymien kokemuksia kunnallisen yhteistoimin-
talain toimivuudesta. Valtaosa vastaajista arvioi kunnallisen yhteistoimintalain toimineen
melko hyvin (81 prosenttia) tai jopa erittdin hyvin (7 prosenttia) kunta- ja palvelurakenne-
uudistuksessa. 16 kuntaa vastasi yhteistoimintalain toimineen melko tai erittdin huonosti
kunta- ja palvelurakenneuudistuksessa. Nama olivat tyypillisesti pienia tai keskisuuria kun-
tayhtymia.

2.15.2 Palvelussuhdeturva

Puitelain 13 §:n mukaan kunnan ja yhteistoiminta-alueen muodostamisen tai laajaa vaesto-
pohjaa edellyttavien palvelujen uudelleenjarjestelyjen perusteella tyénantajalla ei ole oikeut-
ta irtisanoa palvelussuhdetta tydsopimuslaissa tai kunnallisesta viranhaltijasta annetussa
laissa tarkoitetuilla taloudellisilla tai tuotannollisilla irtisanomisperusteilla. Tyontekija tai vi-
ranhaltija voidaan kuitenkin irtisanoa, jos han kieltaytyy vastaanottamasta ty6nantajan héa-
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nelle tarjoamaa tydsopimuslain tai kunnallisesta viranhaltijasta annetun lain mukaista uutta
tyotehtavaa tai virkaa. Tama kielto on voimassa viisi vuotta henkildstén siirtymisesta uuden
tydnantajan palvelukseen. Kielto koskee edella mainittujen uudelleenjarjestelyiden kohteena
olevissa palveluissa uuden ja vanhan tyonantajan palveluksessa tydskentelevaa henkildstoa
kokonaisuudessaan ja sisaltyy myos kuntajakolakiin.

Viiden vuoden palvelussuhdeturvaa on kritisoitu siitd, ettd se sementoi rakenteita ja estaa
kustannussaastdjen saamista uusissa hallintorakenteissa. Erityisesti taloustilanteen heikenty-
essd irtisanomissuoja on nahty kunnissa merkittavana esteena mm. tuottavuuden kehittamis-
tytssd. Se on nahty ongelmalliseksi erityisesti suurissa kunnissa, joissa on omia liikelaitok-
sia, yhtioita, ja purkautuvia kuntayhtymia. Niissa joudutaan pohtimaan henkildston siirty-
mista ja sijoittumista. Lain mukaisen palvelussuhdeturvan voidaan arvioida myds edesautta-
neen uudistusten aikaansaamista. Se on mahdollistanut muutoksen lapiviemisen poliittisesti
ja rauhoittanut rakenneratkaisujen valmistelua. Saannoksella on pyritty turvaamaan osaavan
tybvoiman saatavuus ja pysyvyys aikana, jolloin kuntien toimintoja jarjestellaan laajasti uu-
delleen. Palvelussuhdeturva auttaa myos takaamaan uusille kunnille ammatillisesti riittavat
henkiltstoresurssit, jotta voidaan kunnissa parantaa mm. tydnjaon toteuttamista, henkilOstdn
erikoistumista ja henkildston kehittdmistd, mihin ei pienissé kunnissa ole ollut aina mahdol-
lisuuksia.

Monissa erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevissa kunnissa on puitelain 9 8:n
mukaisen arviointimenettelyn seurauksena toteutettu erilaisia talouden tasapainottamisoh-
jelmia. Yhtena lukuisista tasapainottamistoimenpiteista ovat olleet henkiléstoon kohdistuvat
leikkaukset, kuten mm. virkojen tayttamatta jattdmiset, henkiloston irtisanomiset ja lomau-
tukset. Naitakin kuntia on uusien rakenteiden voimaantulon jéalkeen sitonut puitelain 13 §:n
irtisanomissuoja. Vain pieni osa arviointimenettelyn kunnista korostaa tarkoituksella jatta-
neensa henkildstoon kohdistuvat leikkaukset suunnitelman ulkopuolelle ja hakevansa ratkai-
suja muista keinoista.

2.15.3 Henkilostévoimavarojen riittavyys, kehittdminen ja strateginen henki-
|6st6j ohtaminen

Kuntien elédkevakuutuksen tutkimuksen mukaan vuosina 2008—2025 elakkeelle siirtyy
271 000 kunta-alan tyontekijaa. Se on yli puolet (55 prosenttia) nykyisesta tydntekijamaa-
rastd. Suurimpien ammattiryhmien tarkastelussa vuosien 2008—2025 eldakepoistuma vaihte-
lee 35,1 prosentista 71,1 prosenttiin. Yli 70 prosentin elédkkeelle siirtyvien osuus on osas-
tonhoitajilla ja siivoojilla.

Alueellisesti suurin (yli 60 prosenttia) elakepoistuma koko 18 vuoden tarkastelujaksolla on
Kainuussa ja Lapissa. Niissa on korkein eldkepoistuma my0s seuraavien viiden ja kymme-
nen vuoden aikana. Elakkeelle siirtyvia on paljon myés Varsinais-Suomen ja Pirkanmaan
pienissa kunnissa. Toisessa aaripadssa on Ahvenanmaa, jonka eldkepoistuma koko tarkaste-
lujaksolla on 50 prosenttia. Uudellamaallakin eldkepoistuma on alle 52 prosenttia. Maakun-
tien erot ovat suurimmillaan yli kymmenen prosenttiyksikkod, eli mahdollinen tyévoimapu-
la kohdistuu ajallisesti ja alueellisesti eri tavoin. Kunnittaiset erot elakepoistumassa voivat
olla lahes kaksinkertaisia. Kunnat kohtaavat elakepoistuman aiheuttamat haasteet hyvin eri
mittakaavassa.

Kunnat arvioivat toimeenpanosuunnitelmissaan vuonna 2007 palvelujen jarjestamistapojen
perusteella henkiléstdvoimavarojen riittavyyden ja kehittdmisen keinoja. Suurimmat kunnat
ovat arvioineet henkildsténsa elakepoistumaa aikaisemmin ja kunta- ja palvelurakenneuu-
distuksen mydta johdonmukainen poistuman seuranta on levinnyt lahes joka kuntaan. Hen-
kiléstévoimavarojen turvaamiseksi kunnissa oli kahdenlaisia strategioita, jotka johtavat eri-
laisiin keinoihin. Ensinnakin henkiléstoasioita kasiteltiin tydvoimakysymyksena. Eldakepois-
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tumaan varautumisen keinoina esitettiin toimeenpanosuunnitelmissa mm. rekrytointia, so-
peuttamista tai erilaisia varahenkil®- ja sijaisjarjestelyja ja toiminnan tehostamista tai osto-
palveluja riippuen siitd, onko kysymyksessd muuttovoitto- vai muuttotappioalue. Toisena
nousi esille henkiléstévoimavarojen ennakointi. Tahan liittyvand muutosjohtamisen véli-
neend on kaytetty henkilostostrategioita. Kuntien henkildstostrategioiden pohjana olivat
palvelustrategiat ja tulevat palvelujen jarjestamistavat, jolloin keinovalikoima kattaa strate-
gisen henkilostdsuunnittelun, moninaiset henkildstén kehittdmisen keinot sekd kannustavan
palkitsemisen ym. hyvan henkil6stopolitiikan.

Uusia kunta- ja palvelurakenteita luotaessa ja palveluja suunniteltaessa tulisi pystya enna-
koimaan henkildston madraa ja laatua. Henkil6stdvoimavarojen ennakointi ja strateginen to-
teutustapa on mahdollista siten, ettd kunta- ja palvelurakenteiden selkiydyttya siirrytddn
kuntien yhteisen, kuntakonsernin tai uuden kunnan/kuntayhtyman palvelu- ja henkildstostra-
tegioihin. Strateginen henkildstdvoimavarojen johtaminen ja/tai muutosjohtaminen on tér-
ked edellytys onnistuneen muutoksen lapiviemiselle. Tama edellyttdd mm. hyvaa esimies-
toimintaa, arjen ja tydyhteisotilanteiden johtamista, suunnitelmallisuutta, henkiléstovoima-
varandkokulman kytkemistd koko muutosprosessiin seka toimijoiden valista luottamusta.
Henkilostojohtamisella tulee olla strateginen merkitys ja sen tulee turvata osallisuus, tiedon-
kulku, vuorovaikutus ja luottamus sekéd henkiléstdvoimavarojen johtamisen suunnitelmalli-
suuden parantaminen ja ongelmien ratkaisu tydyhteisotasolla. Henkiléstolahtdisen muutos-
johtamisen on arvioitu olleen kunta- ja palvelurakenneuudistuksessa toistaiseksi vahaista: se
ei juuri nouse esiin uudistuksen tavoitteissa tai toimenpiteissa. Henkilostolahtdisen muutos-
J;johtamisen merkitystd aikaansaatavien vaikutusten kannalta ei ole valttamatta riittavasti tie-
ostettu.

2.15.4 Henkilostovaikutuksia koskevat johtopaat ok set

Kunta- ja palvelurakenneuudistus tulee merkitsemaan kunnissa suuria organisatorisia ja pal-
veluiden jarjestamistapaa koskevia muutoksia, jotka olennaisesti vaikuttavat henkildstén si-
joittautumiseen ja tehtdviin. Kuntaliitoksissa ja yhteistoiminta-alueilla henkilstoa siirtyy
uuden tydnantajan palvelukseen. Myds ty6tehtdvien muuttuminen on mahdollista jarjestel-
taessa uudelleen joitakin palveluita tai palvelukokonaisuuksia. Ammatillisen peruskoulutuk-
sen puolella on tapahtumassa myds koulutuksen jarjestéjien fuusioita, joilla voi olla merki-
tysta henkiloston sijoittumiseen ja tehtdviin. Uudistukset vaikuttavat eri henkildstdéryhmiin
eri tavalla riippuen sektorista ja tehtavistd sekd kunnan valitsemista uudistuksen toteutta-
miskeinoista. Erityisen selvasti uudistukset vaikuttavat sosiaali- ja terveystoimen henkilds-
toon seké kuntien hallinto- ja taloushenkildstoon.

Kunta-alan tydntekijoista siirtyy elakkeelle selvasti yli puolet vuoteen 2025 mennessa. Jo
lahivuosina elakepoistuma kasvaa merkittavasti. Kunta- ja palvelurakenneuudistus on mo-
nelle kunnalle konkretisoinut elakepoistuman ennustamisen merkityksen ja johdonmukainen
elakepoistuman seuranta on levinnyt lahes joka kuntaan. Kilpailu tyévoimasta tulee kiristy-
maan seka yksityisen sektorin kanssa etta kuntien valilla. Eldkepoistumaan varautuminen pi-
taisi aloittaa heti, kun erilaiset ratkaisukeinot ovat viela mahdollisia. Vaikka eldkepoistuma
on kaikkialla suurta, ovat alueelliset ja kunnittaiset erot elakepoistumassa ovat suuria. Vaes-
ton alueellinen keskittyminen kohdentaa kuntasektorin tyévoiman kysyntda kasvukuntiin,
mutta merkittava kysymys on myds ammattitaitoisen tydvoiman saatavuuden riittdvyys ja
varmistaminen harvaan asutuissa ja vaestoltdan vahenevissa kunnissa. Myds ostopalvelujen
kaytto vaikuttaa kuntien ja kuntayhtymien henkil0ston maaraan.

Uudistuksen toteuttamisessa on Kiinnitettava erityistd huomiota strategiseen henkildstévoi-
mavarojen suunnitteluun. Uusia kunta- ja palvelurakenteita luotaessa ja palveluja suunnitel-
taessa tulisi pystyd ennakoimaan henkildston madraa ja laatua. Oleellista on uudistusten
strateginen toteutustapa, jossa henkildston edustajien mukana olo valmisteluvaiheesta lahti-
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en takaa henkildstén asemaa koskevien muutosten, yhteistoiminnan ja henkil6stostrategian
laadinnan asiantuntevan hoitamisen. On myds arvioitu, ettd henkildstélahtéinen muutosjoh-
taminen on kunta- ja palvelurakenneuudistuksessa toistaiseksi ollut heikossa asemassa. Uu-
distuksessa tulee edetd vaiheeseen, jossa ylhaalta alaspéin etenevastd uudistuksesta siirry-
taan entistd enemman henkildstélahtdiseen toteutukseen. Henkildstolahtdinen muutosjohta-
minen ei vield nouse esiin uudistuksen tavoitteissa tai toimenpiteissa. Sosiaali- ja terveysmi-
nisterié seka valtiovarainministerio ovat kdynnistaneet yhdessa eri toimijoiden kanssa poli-
tiilkkariihessa 24.2.2009 tehtyjen linjausten mukaisesti koulutus- ja kehittamishankkeen, jol-
la tuetaan sosiaali- ja terveydenhuollon toiminnallista uudistamista ja muutosjohtamista.

Uudistuksen laajempia vaikutuksia henkiléstoon ei voida vield tdssa vaiheessa arvioida kat-
tavasti. Uudistuksen edetesséa toimeenpanovaiheeseen on tarked seurata sen vaikutuksia kun-
tien henkil6stéon ja mm. ammatillisen kehittymisen mahdollisuuksiin laajemmissa organi-
saatioissa, tydvoiman saannin turvaamiseen ja tydvoimavaltaisen palveluiden turvaamiseen.
Samoin tulee arvioida, miten uusissa rakenteissa on omaksuttu uusia tydprosesseja, uutta
tekniikkaa ja tyojarjestelyja seka uudistettu henkildston tyétehtdvia ja tyon sisaltdja. Kunti-
en valista vertaisoppimista henkil6stdlahtdisen muutosjohtamisen tueksi tulee edistda. Seu-
ranta ja arviointi tapahtuvat osana uudistuksen arviointi- ja seurantaprosessia seka kaynnissa
olevien tutkimushankkeiden kautta.

3 UUDISTUSTYON JATKAMINEN

3.1 Y hteenveto uudistuksen etenemisté koskevista johtopaatok-
sista ja toimintalinjat

Kokonaisuutena tarkastellen uudistuksen yksi keskeisimpia tuloksia on, etta se on aktivoinut
kuntia. Tama on nakynyt kuntarakenteen kehittymisessa, mutta myods palvelurakenteen ke-
hittamisen kdynnistymisessd. Huomioon ottaen, ettd kunta- ja palvelurakenneuudistukselle
puitteet antava laki on ollut voimassa noin kaksi ja puoli vuotta, uudistusvauhti on ollut koh-
tuullisen hyva.

Arvioitaessa uudistuksen tuloksia ja vaikutuksia on huomioitava, ettd uudistus on viela kes-
kenerdinen. Uudistuksen vaikutukset tulevat padsadntoisesti nakymaan vasta pidemmalla ai-
kavalilla. Selonteossa esitetyt arviot ovatkin monin paikoin alustavia. Vasta uudistuksen
edetessa voidaan laajemmin arvioida sen vaikutuksia tuottavuuden kehittymiseen, menojen
kasvun hillintaén, palvelujen laatuun ja saatavuuteen sekd muun muassa henkildstévoimava-
rojen riittdvyyteen. Samoin vasta pidemmalla aikavalilla on mahdollista tarkemmin tehda
arvioita uudistuksen vaikutuksista kielellisten oikeuksien toteutumiseen, kunnalliseen itse-
hallintoon, sukupuolten valiseen tasa-arvoon sekéd henkildston asemaan. Kunnat ovat myos
hyvin erilaisissa vaiheissa uudistuksen toteutuksessa. Kuntatasolla uudistuksen etenemiseen
ovat myds vaikuttaneet monet eri tekijat, erityisesti paikallistason olosuhteet sekd valtion
ohjaus.

Vuoden 2009 alusta voimaan tulleissa kuntaliitoksessa mukana olleiden kuntien méaaré on
historiallinen pidemmallakin perspektiivilla tarkasteltuna. Tastakin huolimatta kuntarakenne
on edelleen hajanainen ja pienten kuntien maara on suuri. Kuntarakenne ei siten edelleen-
kaan ole vield kaikilla alueilla vahvistunut siten, ettd se turvaa pidemmalla tahtaimella pal-
velujen laadun ja saatavuuden.

Yhteistoiminta-alueiden muodostaminen ammatillisessa peruskoulutuksessa on edennyt va-
estopohjatavoitteet huomioon ottaen hyvin, silla suurin osa ammatillisen peruskoulutuksen
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jarjestdjista on tehnyt paatokset yhteistoiminnasta, joka tayttaa vahintaan noin 50 000 asuk-
kaan vaestdpohjavaatimuksen puitelain voimassaoloajan paattymiseen mennessa.

Sosiaali- ja terveydenhuollossa kaikki kunnat eivat edelleenkédén ole tehneet puitelain vées-
topohjavelvoitteet tayttdvaa ratkaisua. Véestdpohjat ovat yleisesti kuitenkin kasvamassa,
mutta rakenteet ovat paikoin kehittyméassa hajanaiseen suuntaan. Sosiaali- ja terveydenhuol-
lon palvelujarjestelma ja siihen liittyvat arvovalinnat kytkeytyvat voimakkaasti kunnalliseen
itsehallintoon ja paikalliseen demokraattiseen paatoksentekoon. Myds kuntien itsehallintoon
kuuluvana perustehtavana oleva hyvinvoinnin edistaiminen edellyttaa sosiaali- ja terveyden-
huollon kiinteda yhteyttd kunnan muihin toimialoihin. Puitelaissa mahdollistettiin kuitenkin
lahinna pienia kuntia silmalla pitden sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestdaminen yhteistoi-
minta-alueilla. Niilld on yksittaisiin kuntiin verrattuna vahvemmat taloudelliset ja toiminnal-
liset edellytykset palvelujen jarjestamiseen laajemmalla vaestépohjalla.

Sosiaali- ja terveydenhuollon erityistasolla rakennemuutos on ollut l&dhes pysahdyksissa.
Puitelain 6 § velvoitti kunnat perustamaan niin sanottuja laajan vaestépohjan kuntayhtymia,
jotka hoitaisivat erikoissairaanhoidon ja sosiaalihuollon erityistason tehtavat. Yhtdan laajan
vaestdpohjan kuntayhtymaa ei kuitenkaan ole perustettu.

Kokonaisuutena uudistus ei olekaan vield vahvasti edennyt palvelujen kehittdmiseen. Uudis-
tuksen vaikutukset eivat ole kdytanndssa nakyneet vield myodskaan talouden kannalta mer-
kittdvimmissé suurissa kaupungeissa, jotka tayttavat jo puitelain edellyttdmat vaestopohjat
eivatka siksi ole tehneet rakenteellisia uudistuksia. Kuusi suurinta kaupunkia kayttaa kol-
masosan kuntien menoista ja sata pienintd kuntaa kolme prosenttia. Tama suhde ei muutu
juurikaan tehtyjen kuntaliitosten jalkeen. Vaikutuksia ei liséksi juurikaan ole nahtavissa
kunnissa, joilla on ollut oikeus vedota puitelaissa mainittuihin poikkeusperusteisiin, erityi-
sesti pitkiin etdisyyksiin.

Puitelaki ei ole tarjonnut riittdvan vahvaa velvoitetta kaupunkiseutujen yhteistyon kehitta-
miseen. Yhdyskuntarakenteen eheyttdminen ei etene toivotusti, kaupunkiseudun elinvoima
kokonaisuutena karsii eikd palveluja seudulla jarjestetd taloudellisesti ja tehokkaasti. Vain
harvalla kaupunkiseudulla on tapahtunut ydinseudun kattavia rakennemuutoksia. Y hteistydn
riskit ja ongelmat ovat suurimpia isoimmilla kaupunkiseuduilla, joissa on ilmeinen tarve
puitelakia pidemmalle menevistd yhteistydvelvoitteista. Puitelain saatdmisen jalkeen tarve
yhteensovittamiselle on kasvanut voimakkaasti mm. ilmastohaasteisiin vastaamisen vuoksi.
Hallitus on linjannut yhdyskuntarakenteen eheyttdmistarpeen mm. pitkan aikavalin ilmasto-
ja energiastrategiassa, valtakunnallisten alueidenkéyttétavoitteiden tarkistamisen yhteydessa
seka kaupunkipolitiikan periaatepaatoksessa.

Erityisesti taloudellisen taantuman tilanteessa yksi keskeisimmistd puitelain tavoitteista on
tuottavuuden parantaminen ja menojen kasvun hillinté ja taltd osin uudistuksen vaikutusten
arviointi on vield ennen aikaista. Tuottavuuden parantamisen voidaan kuitenkin todeta liit-
tyvan erittdin keskeisesti siihen, miten uudistuksessa onnistutaan kehittdméan palveluita ja
miten kehitys onnistuu erityisesti suurissa kunnissa. Tuottavuuden lisaksi palvelujen kehit-
tamisessa tulee jatkossa huomioida palveluiden saatavuus, saavutettavuus, laatu ja vaikutta-
vuus. My0s tuottavuuden kehitysta tulee seurata systemaattisesti. Yhteisen, yleispatevan ja
kuntien vertailun mahdollistavan seka palvelujen laadun ja vaikuttavuuden huomioivan tuot-
tavuusmittarin luomiselle on suuri tarve. Tuottavuus- ja tuloksellisuusmittareiden kehittami-
sen jatkaminen eri toimijoiden yhteistyona on tarkeda. Toimintaa ja taloutta koskevan ver-
tailutiedon tulee olla yhtendista ja lapindkyvaa, jotta sitd voidaan hyddyntdd palvelujen
suunnittelussa, ohjauksessa ja johtamisessa. Palveluiden tuottavuuden kehittymista on mah-
dollista arvioida vain, mikali tuottavuuden kehittymiselle asetetaan yhtalaiset, kansalliset
kriteerit ja yhteiset mittaristot kehityksen seuraamiselle. Edellytyksia palvelujen uudistami-
selle luovat toimivat tietojarjestelmat. Nykyisia tietojarjestelmia on voimakkaasti kehitetta-
va edelleen. Sahkoiset palvelut yhdistettynd rakenne- ja toimintatapauudistuksiin ovat
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avainasemassa kustannustehokkaiden palvelujen toteuttamisessa. Informaatioteknologian
laaja ja monipuolinen hyodyntaminen edellyttad lisaksi valtakunnallista, julkisen hallinnon
piirissa tapahtuvaa yhteista kehittdmista sekd nykyistd vahvempaa ohjausta. Koska kuntien
tietojarjestelméat ovat epayhtendisia, keskeiset jarjestelmapalvelut tulee toteuttaa kansallisina
ratkaisuina.

Huomioiden toimintaympéristossa uudistuksen kaynnistymisen jalkeen tapahtuneet muutok-
set, erityisesti kuntien taloudellisen tilanteen Kiristyminen, onkin keskeista jatkaa uudistusta
madréatietoisesti siten, ettd se ulottuu hallinnollisten rakenteiden kehittdmisen ohella palve-
luiden uudistamiseen aiempaa vahvemmin. Jarjestamisperustan vahvistamisen ohella kes-
keistd on palvelurakenteiden ja palvelujen tuotantotapojen uudistaminen, jotta puitelain ta-
voitteet palvelujen turvaamiseksi ja tuottavuuden kehittdmiseksi toteutuvat. Palvelujen uu-
distamisen edellytyksend on mm. se, ettd nekin kunnat, jotka eivét ole tehneet paatoksia pui-
telain edellyttamista rakenteellisista ratkaisuista, tulisivat tekemaan ne mahdollisimman no-
pealla aikataululla, jotta uudistuksella saadaan aikaan todellista vaikuttavuutta myds kunta-
laisen kannalta. Tama taas edellyttad, ettd kunta voidaan velvoittaa yhteistoimintaan puite-
laissa edellytettyjen perusterveydenhuollon ja siihen Kiinteasti liittyvien sosiaalitoimen pal-
veluiden turvaamiseksi. Palvelujen uudistaminen kuntalais- ja asiakaslahtdisesti mahdollis-
taa myds ylisektoriaalisen vaikuttavuuden vahvistamisen. Monissa kunnissa kayttéonotetta-
vat monitoimijamallit tulevat merkitsemaan myos kehittamispotentiaalin lisddntymista kun-
tien elinvoiman ja toimintakyvyn nakdkulmasta.

Uudistuksen toimeenpano seka etenemisen jatkuva seuranta ja arviointi seka valtionhallin-
nossa etta kunnissa on tarkeda. Toimeenpanossa ja arvioinnissa tulee jatkossa korostua se,
ettd mekaaniset ja puitelain kriteerit tayttavat ratkaisut eivat valttamatta pidemmalla aikava-
lilla taytd uudistuksen tavoitetta tai tarkoitusta.

Toimeenpanossa ja arvioinnissa tulee lahtdékohtana ensinnédkin olla uudistuksen kokonais-
vaikutusten tarkastelu puitelain yksittdisten keinojen kayton tarkastelun sijaan. Uudistuksen
alkuvaiheessa on paikoin jouduttu paneutumaan yksittaisten ratkaisujen ja keinojen riitta-
vyyteen, jolloin niiden toteutus ja strategisuus on jaanyt vahemmalle huomiolle. Esimerkki-
na tasta on mm. véestopohjavaatimuksen tayttyminen. Yksittdisen rakennemuutoksen vaiku-
tus palveluihin on sidoksissa muutoksen strategiaan, aikaan ja toteutukseen. Esimerkiksi
joissakin monikuntaliitoksissa on otettu lahtokohdaksi se, ettd uuden valtuuston kaynnisté-
man strategiaprosessin kautta edetddn rakenteista palveluiden uudistamiseen. Juuri tasta
syystéd kuntaliitoksen tai muiden rakenneratkaisujen valittémia vaikutuksia palveluihin voi-
daan luonnehtia alkuvaiheessa vahaisiksi, mutta pidemmalla aikajanteelld nailla uusilla kun-
nilla, yhteistoiminta-alueilla tai koulutuksen jérjestdjaorganisaatioilla on erittdin hyvéat mah-
dollisuudet panostaa palveluiden uudistamiseen valtuuston tekemien strategisten linjausten
mukaisesti. Fuusion seurauksena kunnalla on my6s aiempaa enemman kehittajahenkildstoa,
-0saamista ja resursseja, joita voidaan suunnata palvelujen sisallon ja prosessien kehittdmi-
seen. Strateginen ja oikea-aikainen muutos seka sen toteutus ja arviointi ovat enemman kuin
puitelain kriteerien mekaaninen tayttaminen.

Toiseksi kuntalaislahtdisyyden tulee nakya aiempaa vahvemmin toteutuksessa, uudistusta
koskevissa arvioinneissa ja uudistusta ohjaavassa visiossa. Uudistuksen tulee perustua ela-
vadn itsehallintoon ja kuntalaisten vahvaan osallisuuteen, jolloin toteutettuja ratkaisuja tulisi
tarkastella myos siitd nakokulmasta, kuinka hyvin kuntalaisten luontainen asiointi, tydssa-
kaynti ja lilkkuminen on huomioitu. Elinvoimaisilla ja toimintakykyisilla kunnilla tulee olla
vastuun edellyttdma valta turvata kuntayhteisén kokonaisetu ja hyvinvointi.

Muutosten toteuttaminen avaa pidemmalla tahtaimella monia mahdollisuuksia kunnan elin-
voiman ja toimintakyvyn vahvistamisen seka terveyden ja hyvinvoinnin edistamisen nako-
kulmasta. Useissa kunnissa toteutettavat muutokset avaavat kehittdmispotentiaalia neljan eri
ulottuvuuden suhteen: kuntarakenteiden muutos mahdollistaa uudistamisen myds seutu- ja
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aluerakenteen, palvelurakenteen seka palveluiden osalta. Esimerkiksi palvelurakenteen uu-
distaminen mahdollistaa joidenkin kuntayhtymien purkamisen ja toimintojen palauttamisen
vaaleilla valitun kunnanvaltuuston suoran ohjauksen piiriin. Hyvin pieni kuntarakenteen tai
yhteistoiminta-alueen muutos mahdollistaa luonnollisesti pienemman kehittdmispotentiaalin
kayton eri ulottuvuuksilla kuin suuri monikuntaliitos tai esimerkiksi alueellisesti suuri tai
toimialaltaan laaja yhteistoiminta-alue. Liséksi perusterveydenhuollon ja siihen Kiinteésti
liittyvien sosiaalipalvelujen yhteistoiminta-alueen mahdollistama kehittdmispotentiaali on
riippuvainen myds siitd, miten kuntien valinen yhteistyd etenee muilla toimialoilla. Téhén
vaikuttaa my0s toteutus, jonka merkitys tulosten ja onnistumisen kannalta on suuri.

Uudistuksen jatkossa on siis tirkedd kolmanneksi kiinnittaa erityistd huomiota uudistuksen
toimeenpanoon ja johtamiseen. Pitkalla tahtadimella kestavien ja strategisten ratkaisujen to-
teutus vaatii vahvaa muutosjohtamista, yhteista visiota ja tahtotilaa, hyvad osaamista seka
taitavaa henkildstdjohtamista, mikd uudistuksen jatkototeutuksessa on keskeista erityisesti
paikallistasolla. Muutosten toteutus ja hallinta edellyttaa lisdksi tulosten seurantaa, arvioin-
tia ja uuden oppimista samoin kuin kuntien valista vertais- ja verkosto-oppimista. Siksi Pa-
ras-uudistukseen liittyen tulee jatkaa ja edelleen kehittdd kuntien valisen vertaisoppimisen
mahdollistavien, Suomen Kuntaliitossa kdynnistettyjen verkostojen toimintaa.

Neljanneksi uudistuksen toimeenpanon tukeminen valtion ohjauksen keinoin on jatkossakin
valttdmatonta. Erilaiset ja toteutuksessa eri vaiheissa olevat kunnat tarvitsevat jatkossakin
erilaista tukea muutosten ja uudistuksen toteuttamiseksi. Kunnat ovat piténeet valtion ohja-
usta uudistuksen aikana paikoin koordinoimattomana ja my®s uudistusta koskevan lainsaa-
danndn tuomia velvoitteita on kritisoitu. Valja lainsdadantd nayttdd heijastuvan kuntien
suuntaan osin epaselvand ohjauksena. Monisisaltdisessa uudistuksessa on myds tavallista,
ettd viestintd ei tavoita aina kaikkia toimijoita.

Uudistuksen edetessa valtion ja kuntien vuoropuhelun vaikuttavuuden lisédminen on tarkeda
uudistuksen perustarkoituksen ja -tavoitteiden Kirkastamiseksi. Selked ohjaus myds halven-
tad kuntatason mahdollista muutosvastarintaa seké ristiriitaisia tulkintoja uudistuksen perus-
tarkoituksesta ja edesauttaa osaltaan sitd, etteivat paikallistason tekijét vaikuta negatiivisesti
uudistuksen toimeenpanon etenemiseen kunnissa.

Normiohjauksen osalta voidaan katsoa, ettd uudistusta koskevat toistaiseksi vield avoinna
olevat tulkintakysymykset voidaan ratkaista valmisteltavina olevien, sosiaali- ja terveyden-
huollon lainsaadantéuudistusten yhteydessa. Normiohjauksen selkiintyminen parantaa myos
kunnille annettavaa informaatio-ohjausta, jolla voi olla merkittdva vaikutus uudistuksen
eteenpain viemiseen paikallistasolla. Uudistuksen toimeenpano kunnissa on tarkedd tukea
puitelain voimassaoloajan myds olemassa olevien resurssiohjauksen keinoin.

3.2 Uudistukseen kohdistuvat haasteet

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen kdynnistamiseen johtaneista syista yksi keskeisista oli
varautuminen pidemman aikavalin toimintaymparistdmuutoksiin sekd varautuminen pitkan
aikavalin haasteisiin kuten tydikéisen vaeston madran supistumiseen, eldkelaisten maaran
kasvuun ja palvelukysynnan kasvuun rakennemuutoksilla. Vaeston ikdantyminen on Suo-
messa muuta Eurooppaa nopeampaa ja tydvoiman maaran ennustetaan kaantyvan laskuun jo
ensi vuonna. Elékkeelle siirtyvien maara ylitti jo vuonna 2008 tydmarkkinoille tulevien
madran ja kunta-alan henkil6stosta yli puolen on arvioitu jadvan elakkeelle vuoteen 2025
mennessd. Samanaikaisesti palvelutarpeet kasvavat, erityisesti vanhusten- ja terveydenhuol-
lossa. Edelld kuvattu toimintaymparistomuutos on vuoden 2005 jalkeen eli uudistuksen
kaynnistamisen jalkeen kiihtynyt monin osin, mutta viimeisen vuoden ajan erityisesti talou-
dellisessa toimintaympéristossa tapahtuneet muutokset ovat vaikuttaneet kuntien kykyyn
jarjestaa palveluita.
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Kuntataloudessa on eletty uudistuksen aikana, viimeiset kolme vuotta poikkeuksellisen vah-
vaa kautta, vaikka kuntien valisten erojen kasvu ei ole taittunut. Vield vuosi 2008 oli verotu-
lojen nadkdkulmasta kunnille hyva vuosi. Maailmanlaajuinen finanssikriisi on kuitenkin joh-
tanut kuntatalouden heikkeneviin nakymiin vuoden 2008 lopusta alkaen. Arvioiden mukaan
kuntien verotulot vahenevat vuoden 2009 aikana 2,6 prosenttia: yksittaisten kuntien kohdal-
la yhteisOverotuottojen, joissa talouden heikkeneminen nakyy nopeimmin, menetys voi olla
jopa kymmenia prosentteja vuoden 2009 aikana huolimatta kuntien jako-osuuden korottami-
sesta. Samanaikaisesti kunnat pyrkivat vahentdmaan menojaan. Ennakollisten tilinpaatostie-
tojen mukaan kuntien toimintakate heikkeni jo vuonna 2008, ja johti kuntien yhteenlasketun
tuloksen heikkenemiseen noin 10 prosentilla. Taustalla on kuntien toimintamenojen noin
7 prosentin kasvu. Myds investointitarpeet kuntasektorilla ovat suuret ja lisdksi kuntien vel-
kaantumisen on ennustettu kasvavan.

Talouskriisi vahvistaa entisestaan tarvetta kunta- ja palvelurakenteiden uudistamiselle, jonka
madréatietoista toteuttamista on syytd jatkaa. Taloudelliset tekijat ovat toistaiseksi olleet
kunnasta riippuen joko uudistusta edistdvia tai jarruttavia ja ne ovat voineet vaikuttaa suu-
restikin uudistuksen toteuttamiseen kunnissa. Hyvén talouden kunnilla on ollut paremmat
lahtdkohdat, koska ne ovat esimerkiksi voineet valita yhteistyémallinsa ja -suuntansa pai-
neettomammin kuin heikomman talouden kunnat. Toisaalta uudistus on edennyt monissa
kunnissa vauhdikkaasti juuri taloudellisten paineiden ja reunaehtojen alla.

Taloudellisen toimintaympaériston muutos paikoin kannustaa ja paikoin jarruttaa uudistusta.
Kannustimena se voi toimia esimerkiksi rakennemuutosalueilla, joilla nahdéaan aikaisemmin
arvioitua nopeammin toimintaymparistdmuutosten seuraukset. Jarruna taas alueilla, joissa
kuntien taloudelliset tilanteet eroavat toisistaan paljon eika yhteistyo- tai liitos heikon talou-
den naapurikunnan kanssa tunnu jarkevélta vaihtoehdolta. Myds ilmastonmuutos on tai sen
tulisi olla kannustin, silla esimerkiksi yhdyskuntarakenteen tiivistimiselld on merkittava
vaikutus mm. hiilidioksidipaastdjen vahentymiseen. limastonmuutoksen hillinndssa suoma-
laisella kuntasektorilla on tarked vastuu. Yhdyskuntarakenteeseen, liikennetarpeisiin, ener-
giansaadstdon ja -tuotantoon vaikuttaminen ovat kuntien keinoja vahentaa kasvihuonekaasu-
ja. 1lmid tulee huomioida maankéytdn ohjauksessa ja kunnallisen infrastruktuurin rakenta-
misessa ja yllapidossa.

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksessa aikaansaadut rakennemuutokset ovat vélttdmaton,
mutta eivat vield riittava edellytys sille, ettd palvelujarjestelma kestda ikadntyvan vaeston
asettamat haasteet. Toimintaymparistomuutokset ovat vahvistaneet tarvetta sille, ettd uudis-
tustyon jatkossa on paastava kasiksi myods palvelujen kehittdmiseen. Tilanteessa lisarahoitus
ei kuitenkaan ole ainoa keino haasteisiin vastaamiseksi, vaan toiminnan tehostamisen pai-
neet ovat talouskriisin myota aktualisoituneet arvioitua aiemmin. Toimintaymparistdn dra-
maattisen muutoksen vuoksi tarvitaan entistd nopeampaa tuottavuuden parantamista, jolla
voidaan vastata kasvun hidastumiseen kuntalaisten peruspalveluiden turvaamiseksi.

Naista syistd kuntien rakenteiden ja palvelujen kehittdmista tulee jatkaa Paras-uudistuksen
tavoitteiden mukaisesti. Tehokkuutta ja tuloksellisuutta on saatava lisda toimimalla uusilla
tehokkaimmilla tavoilla. Palvelujen turvaamisen ja kuntien menokehityksen hallintaan liit-
tyvien tavoitteiden toteutuminen kunta- ja palvelurakenneuudistuksessa riippuu keskeisesti
mm. siitd, miten sosiaali- ja terveydenhuollon palvelut jatkossa organisoidaan, jarjestetddn
ja tuotetaan.

Epavarmemmassa toimintaymparistdssa valtio voi kuntapolitiikallaan luoda vakautta ja siten
vaimentaa suhdannevaihteluja. Tilanteen vakauttamiseen tdhtaa kunta- ja palvelurakenneuu-
distuksen mydta lakisaateistetty peruspalveluohjelma ja siihen liittyva peruspalvelubudietti,
joka osaltaan luo kuntatalouden hallintaan pitk&janteisyytta. Kuntien verovahennykset myos
korvataan kunnille tdysimadraisesti valtionosuuksien lisdyksena. Perustaa kuntatalouden va-
kaudelle on luotu myos silla, ettd Vanhasen 11 hallituksen kaudella valtionosuuksien indeksi-
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tarkistukset, kustannustenjaon tarkistus ja valtion toimista aiheutuvien verotulomenetysten
kompensointi kunnille toteutuvat tdysimaaraisesti. Tdma on varautumista taantumaan, mutta
pidemman aikavalin haasteisiin toimet eivat yksin kuitenkaan riita. Valtion kuntapolitiikassa
korostuu kuntien taloudellisten edellytysten turvaaminen, mutta kuntien on vastaavasti kan-
nettava entista suurempi vastuu palvelurakenteiden uudistamisesta ja tuottavuuden paranta-
misesta.

2010-luvulle siirryttdessd myds monet muut kuin toimintaymparistdn taloudelliset muutos-
haasteet alkavat vahvemmin realisoitua. Tdma pakottaa kuntia ja kuntien yhteistoimintaeli-
mid jatkamaan uudistustyotd. Nayttaa ilmeiseltd, ettd toimintaympdriston muutosten rinnalla
kuntien erilaistuminen jatkuu, osallistavan demokratian ja hyvan johtamisen merkitys koros-
tuvat, tuottavuuden parantamisen paineet kasvavat ja hyvien palvelukaytantojen, palvelu-
prosessien ja -innovaatioiden merkitys korostuvat entisestddn. Kaikki tamé yhdessa merkit-
see tarvetta jatkaa Paras-uudistusta ja ryhtyd jo nyt maaratietoisesti kehittdmaan kuntien
toimintakonseptia uudistuksen jalkeista aikaa varten. Aktiivisten kehittdjakuntien merkitys
Paras-uudistuksen jatkolle tulee tassa tydssd monella tavoin korostumaan.

3.3 Linjaukset ja jatkotoimenpiteet

Kuntarakennetta koskevat linjaukset

Kuntarakenteen kehittdmistd tuetaan edelleen palvelurakenteiden kehittamisen rinnalla, silla
kuntarakenne ei toteutuneista liitoksista huolimatta ole vield riittdvan yhtendinen ja siina tu-
lee tapahtua kehittymista tulevaisuudessakin. Suomessa on yha paljon varsinkin pienia kun-
tia, joiden taloudelliset ja ammatilliset edellytykset turvata peruspalvelut asukkailleen ovat
pitkalla aikavalilla hyvin haasteelliset.

1. Kuntarakenteen uudistamista jatketaan puitelain 4 8:n mukaisesti. Kuntarakenteen
kehittdmisen tavoitteena on elinvoimainen, alueellisesti eheé ja yhdyskuntarakenteel-
taan toimiva kuntarakenne. Yhdyskuntarakenteen toimivuus on erityisen tarkeéa kau-
punkiseuduilla. Tavoitteena on, ettd kunta muodostuu tydssakayntialueesta tai muusta
toiminnallisesta kokonaisuudesta, jolla on taloudelliset ja henkildstévoimavaroihin
perustuvat edellytykset vastata kunnan asukkaiden palvelujen jarjestdmisesta ja rahoi-
tuksesta.

2. Hyodynnetaan kuntajakolain kokonaisuudistuksen (voimaan 2010) ja puitelain tar-
joamia keinoja kuntarakenteen kehittamiseksi puitelain voimassaoloaikana eli vuo-
teen 2013 asti: uusi kuntajakolaki tulee olemaan entistd toimivampi, modernimpi ja
yhdistymisprosesseja sujuvoittavampi. Siihen sisaltyy kunta- ja palvelurakenneuudis-
tuksen yhteydessa saadetyt pykalat yhdistymisavustuksista ja niiden maarasta. Keino-
jen hyodyntamisen suhteen kunnat ovat keskeisessa asemassa. Kuntarakenteen kehit-
tymista ja mahdollisia jatkokeinoja tarkastellaan puitelain voimassaoloajan paattymi-
sen yhteydessa.

3. Kuntajakolain mukaisesti yhdistymisavustuksia maksetaan vuoden 2013 alusta
voimaan tuleviin yhdistymisiin asti. Yhdistymisavustusten tai mahdollisten muiden
tukimuotojen tarvetta tdman jalkeen tarkastellaan puitelain voimassaoloajan paattymi-
sen yhteydessa.

4, Maaraaikainen valtionosuuksien kompensaatio sailytetddn pysyvana menettelyna.
Talla huolehditaan edelleen siita, ettd laskennallisten valtionosuuksien vdheneminen
ei ole esteend kuntien yhdistymispaéatoksille.
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5. Kuntien yhdistymisia koskeva esiselvitysavustus sdilytetddn tukimuotona puitelain
voimassaoloajan vuoteen 2013 asti. Avustuksella on ollut kannustava vaikutus yhdis-
tymisselvitysten ja yhdistymisten toteuttamisessa. Avustuksen tarvetta tdman jalkeen
tarkastellaan puitelain voimassaoloajan paattymisen yhteydessa.

6. Toteutuneiden, aiempaa strategisempien kuntaliitosten vaikutuksista erityisesti pal-
velujen laatuun ja saatavuuteen, kustannustehokkuuteen ja tuottavuuden kehittymi-
seen laaditaan kokonaisvaltainen arviointi jatkolinjausten pohjaksi vuoteen 2012
mennessa.

Sosiaali- ja terveydenhuoltoa koskevat linjaukset

Kunnissa toteutettava palveluiden kehittdminen on vélttaméaton edellytys sille, ettd puitelain
tavoitteet palveluiden turvaamiseksi ja tuottavuuden lisadmiseksi toteutuvat. Kuntien yhdis-
tymiset tai yhteistoiminta-alueiden perustamiset ovat luoneet talle vasta edellytykset. Palve-
lurakenteiden ja palveluiden kehittdminen puitelain tavoitteiden suuntaisesti on kuitenkin
kesken erityisesti yhteistoiminta-alueiden toteutuksen ollessa vield alkuvaiheessa. Jarjesta-
misperustan vahvistamisen ohella keskeistd on palvelurakenteiden ja palvelujen tuotantota-
pojen uudistaminen.

Kuntien yhdistyminen ja yhteistoiminta-alueiden muodostaminen ovat jatkossakin tasaver-
taisia vaihtoehtoja vahvistaa palvelujen jarjestamisen véestollista ja taloudellista perustaa.
Huomiota on jatkossa kiinnitettava erityisesti toiminnan uudistamiseen palvelujen yhdenver-
taisen saatavuuden turvaamiseksi ja kustannusten hillitsemiseksi.

7. Kunta- ja palvelurakenteiden uudistamisen tavoitteena on turvata jokaiselle perus-
tuslain mukainen oikeus yhdenvertaisiin ja riittaviin sosiaali- ja terveyspalveluihin
asuinpaikasta riippumatta. Uusien rakenteiden on johdonmukaisesti tuettava hyvin-
voinnin ja terveyden edistamistd huomioiden erilaiset olosuhteet maan eri osissa.

8. Palvelurakenteiden uudistaminen ja sisalléllinen kehittdminen korostuvat jatkossa,
jotta vahvistuvien kunta- ja yhteistoimintarakenteiden hyddyt palvelujen laadun, saa-
tavuuden ja kustannustehokkuuden nakokulmista toteutuvat. Kunnat tarvitsevat mo-
nipuolista tukea, parhaiden kaytantéjen levittdmista ja ohjausta saavuttaakseen mah-
dollistavan puitelain tavoitteet.

9. Vastuu sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen jarjestimisestd ja rahoituksesta on
jatkossakin kunnilla. Kunnat voivat kdytdnnossa toteuttaa - ja niiden tulee tietyisséa
tapauksissa toteuttaa - tata vastuuta muun muassa kuulumalla kuntayhtymaan.

10. Terveydenhuollon lainsaadantéd uudistetaan hallitusohjelman mukaisesti edus-
kunnalle kevétkaudella 2010 annettavalla hallituksen esityksella. Pysyva terveyden-
huollon lainsaadantd samoin kuin sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestamista koskeva
lainsadadanto turvaavat palvelujen jarjestamisen asiakas- ja kuntalaiskeskeisesti. Val-
misteltavassa lainsaddannossa keskeisend lahtokohtana on turvata sosiaali- ja tervey-
denhuollon ehyt kokonaisuus seka perusterveydenhuollon ja erikoissairaanhoidon
saumaton toteuttaminen.

Lainsaadanndn valmistelussa on huomioitava erilaiset tarpeet, Kieliolosuhteet, rahoi-
tusmallit ja olosuhteet maan eri osissa ja jatettava tilaa kunnallisen itsehallinnon to-
teutumiselle sekd huomioitava puitelain perusteella valmistellut rakenneuudistukset.

11. Sama sosiaali- ja terveydenhuollon malli ei sellaisenaan sovellu koko maahan.
Tulevissa ratkaisuissa on tunnistettava alueelliset erityispiirteet ja -tarpeet.
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12. Tavoitteena on, ettd sosiaali- ja terveydenhuollon organisointi perustuu laajaan
vaestdpohjaan. Kaikki kunnat kuuluvat laajan véaestopohjan kuntayhtymiin. Kunta- tai
kuntayhtymaperusteiset organisaatiot vastaisivat palveluista hyddyntden yksityista ja
kolmatta sektoria. Hoito- ja palveluyksikét tarjoaisivat palveluja mahdollisimman la-
hell4 asiakasta kunnissa.

13. Valtioneuvostolle séadetaan toimivalta velvoittaa kunta yhteistoimintaan puite-
laissa séadettyjen vaestopohjavaatimusten tayttamiseksi vuoden 2013 alusta lukien.
Yhteistoimintamaaraykset olisivat voimassa siihen saakka, kunnes kunnat yhteistoi-
mintavelvoitteen mukaisesti toisin paattavat.

14. Vaativaa erikoissairaanhoitoa ja vaativia sosiaalihuollon erityispalveluja varten
maa jaetaan viiteen sosiaali- ja terveydenhuollon erityisvastuualueeseen, jotta naiden
palvelujen edellyttdma asiantuntemus turvataan.

15. Toteutetaan kevaan 2010 aikana valtioneuvoston asetuksella erityisvastuualueiden
ja sairaanhoitopiirien tydnjako.

16. Laajan véestOpohjan kuntayhtymien rahoitusjarjestelmaéd uudistetaan niin, etta
kustannukset ovat kuntien kannalta paremmin ennakoitavissa ja hallittavissa. Luodaan
toimintamalleja, joilla yksityinen ja julkinen terveydenhuolto voi hyddyntdd samoja
tiloja ja laitteita.

17. Sosiaali- ja terveydenhuollon valtakunnan tasoinen ohjaus, kehittdminen ja val-
vonta kuuluvat jatkossakin sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalalle. Sosiaali- ja
terveydenhuollon kansallinen kehittamisohjelma ja kehittdmisrahoitus sdilytetddn so-
siaali- ja terveysministerion hallinnonalalla.

Opetus-, kulttuuri, kirjasto-, liikunta- ja nuorisopalveluita koskevat linj aukset

Tavoitteena on opetus-, koulutus- ja kulttuuripalveluiden jarjestaminen siten, ettd opetuksen
korkea laatu ja monipuolinen palvelutarjonta pystytdan turvaamaan kaikille lainsdddannon
edellyttdmalla tavalla.

18. Kuntien vastuulla olevien esi- ja perusopetuspalvelujen jarjestamista lainsdadan-
non edellyttamalla tavalla edesauttaa rakenteellisesti ja taloudellisesti riittdvan vahvo-
jen kuntien muodostuminen ja yhteistoiminnan voimakas lisaédminen. Tata ty6ta jat-
ketaan. Esi- ja perusopetus turvataan lahipalveluna.

19. Kunnat ja muut esi- ja perusopetuksen jarjestajat lisdavat yhteisty6taan palvelujen
jarjestamisessa. Selvitetaan verkko-opetuksen hyddyntdmismahdollisuuksia mm. har-
vaan asutuilla alueilla.

20. Opetusministerio valmistelee perusopetuksen kansalliset laatukriteerit, joiden ta-
voitteena on opetuksen korkean laadun ja monipuolisen tarjonnan turvaaminen seka
opetuksellisten ja sivistyksellisten perusoikeuksien takaaminen lapsille ja nuorille
asuinpaikasta, kielesta ja taloudellisesta asemasta riippumatta. Laatukriteereiden avul-
la voidaan kohdentaa alueellista ja koulukohtaista kehittdmistoimintaa paikallisesti
tunnistettujen kehittdmistarpeiden mukaisesti. Laatukriteeristd tukee myds systemaat-
tisen arvioinnin ja arviointitiedon hyédyntamistd koulutuksen kehittdmisessa paikal-
listasolla.

21. Kunnat ja muut koulutuksen jarjestajat kehittavat lukioverkkoa ottaen huomioon
alueellisen koulutustarpeen ja -tarjonnan.
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22. Lukiokoulutuksen ja ammatillisen koulutuksen laadun ja valinnaisuuden turvaa-
miseksi kehitetddn monimuoto- ja verkko-opetusta. Selvitetddn mahdollisuudet hyo-
dyntaa nykyistd paremmin vapaan sivistystyon oppilaitosten tarjoamia palveluja toi-
sen asteen koulutuksessa.

23. Ammatillisen koulutuksen jarjestajaverkon kokoamista jatketaan. Painopistettd
suunnataan rakenteiden kehittdmisen ohella palvelukyvyn vahvistamiseen seké asia-
kas- ja tyOelamalahtoisyyden lisaamiseen.

24. Yhteisty6ta liikennesuunnittelun ja koulu- ja oppilaitosverkon suunnittelun valilla
lisataan. Joukkoliikennepalvelut, mukaan lukien koululaiskuljetukset, tulee suunnitel-
la seudullisina kokonaisuuksina.

25. Hallituksen politiikkariihen paatoksen mukaisesti kdynnistettavissa normitalkoissa
Kiinnitetdan erityistd huomiota kansalaisten oikeusturvaan ja palvelujen laatuun ja
saatavuuteen.

26. Kirjasto- ja tietopalvelujen riittdvaa ja laadukasta jarjestamistd edesauttaa raken-
teellisesti ja taloudellisesti riittdvan vahvojen kuntien muodostuminen ja yhteistyon
voimakas lisdadminen. Kirjasto- ja tietopalvelut tuotetaan asukkaiden lahipalveluina.

27. Pienten kuntien tulee pyrkia yhteisiin kirjastolaitoksiin yksittaisten ostopalveluso-
pimusten sijasta. Kirjastoverkon yhteistyota vahvistetaan kirjastolainsdadannon ajan-
tasaistamisen yhteydessa.

28. Nuorten tydpajapalvelujen ja etsivan tydparitoiminnan kattavuutta parannetaan ja
nuorten tieto- ja neuvontapalveluja ja vaikuttamis- ja kuulemisjarjestelmia kehitetaan.
Kuntia tuetaan kokonaisvaltaisen lapsi- ja nuorisopolitiikan toteuttamisessa.

29. Kulttuuripalvelujen saatavuuden turvaamiseksi kehitetddn kuntien keskinaista yh-
teistyota ja yhteistyota eri taiteen alojen aluekeskusten ja vastaavien toimijoiden
kanssa. Yli kuntarajojen tapahtuvaa palveluiden kayttoa ja alueellista tarjontaa tulee
lisata, mutta samalla tulee turvata laadukkaat kulttuurin lahipalvelut.

30. Kuntien tuottamien kulttuuripalveluiden rinnalla lisaantyy ulkoistettu palvelutuo-
tanto ja palveluiden hankkiminen kolmannen sektorin toimijoiden tarjonnasta. Palve-
luiden tarjonnan, laadun ja saavutettavuuden takaamiseksi kehitetadn seké tuottami-
sen ettd hankkimisen osaamista ja niihin liittyvia erilaisia yhteistyémalleja.

31. Kunnat kehittavét liikuntapalveluja yhteistydssa urheiluseurojen ja muiden kol-
mannen sektorin toimijoiden kanssa.

Puitelain poikkeusper usteita koskevat linjaukset

32. Ammatillisen koulutuksen jarjestajaverkon kokoamista jatketaan. Opetusministe-
rié on 2.4.2009 esittanyt suosituksia ammatillisen koulutuksen jarjestajaverkon kehit-
tamiseksi ja vaestdpohjavaatimuksen tayttdmiseksi. Jarjestimislupatoimenpitein voi-
daan tukea koulutuksen pysymista ja saatavuutta alueilla, joissa pitkat etdisyydet koe-
taan jarjestajaverkon kokoamisen esteiksi.

33. Puitelaissa mainittu oikeus vedota poikkeusperusteisiin koskee ainoastaan asetet-
tua vaestdpohjavaatimusta ja on mahdollista vain puitelakiin kirjatuin perustein. Va-
estopohjan laajentamiseen tulee pyrkid myos poikkeusperusteisiin vetoavissa kunnis-
sa siten kuin se erityisolosuhteet huomioon ottaen on mahdollista.
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34. Puitelain poikkeusperusteisiin vetoavia kuntia tuetaan puitelain tavoitteiden saa-
vuttamisessa huomioimalla poikkeusperusteet tayttavien kuntien erityisolosuhteet se-
kd Pitkien etdisyyksien kuntien -hankkeen johtopaatokset politiikkariihessa
(24.2.2009) edellytetyssa Normitalkoo-hankkeessa. Naiden kuntien osalta tarvitaan
my0s kuntakohtaista informaatio-ohjausta.

Kaupunkiseutuja koskevat linjaukset

35. Luodaan kaikkia puitelain kaupunkiseutuja koskeva valtion ja kaupunkiseudun
kuntien yhteinen selvityshenkilémenettely. Menettely voitaisiin kdynnistaa tilanteissa,
joissa seudulla on selkeé yhteistyon tarve, mutta yhteistyd ei seudun omin toimenpi-
tein etene. Menettelyn avulla pyrittaisiin ratkaisemaan seudun lukkiutuneita yhteis-
tybongelmia ja I6ytamaan konkreettisia etenemispolkuja. Valtioneuvosto voi harkin-
tansa mukaan asettaa selvityshenkilon, jos seudun kunta tekee aloitteen ja selvitys
katsotaan tarpeelliseksi seudun olosuhteet ja tarve huomioon ottaen. Valtioneuvosto
voi myds omasta aloitteestaan samoin perustein asettaa kaupunkiseudulle selvitys-
henkilon. Jotta menettelylla ja siihen perustuvalla selvityshenkilon ty6lla on riittdvan
vahva tuki ja vaikuttavuus, menettely edellyttaa sdddospohjaa.

36. Parannetaan suurien kaupunkiseutujen yhdyskuntarakenteen ohjauksen seké
maankéayton ja liikenteen yhteensovittamisen edellytyksia lainsdaddantéa kehittamalla.
Suurille kaupunkiseuduille annetaan nykyista puitelakia sitovampi velvoite maankay-
ton, asumisen ja liikenteen yhteensovittamiseen ja palvelujen kuntarajat ylittdvan kéy-
ton jarjestamiseen. Lainsdadannolla maaritelladn ne toimenpiteet, joita valtioneuvos-
tolla on oikeus viime kadessa esittda kaupunkiseuduille, jos se katsotaan valttamatto-
maksi ilmastopoliittisten tavoitteiden, kansallisen kilpailukyvyn tai muun kansallisesti
tarkedn tavoitteen saavuttamiseksi. Yhteinen seudullinen liikennejarjestelmasuunnit-
telu kytketaan yhteiseen seudulliseen maankaytdn suunnitteluun ja toteuttamisen ajoi-
tukseen. Suuriin kaupunkiseutuihin luetaan Valtioneuvoston kaupunkipolitiikan peri-
aatepaadtoksessd 2009—2011 mainitut suuret kaupunkiseudut. Kaupunkiseudun raja-
uksen lahtdkohtana on koko toiminnallinen tydssakayntialue.

37. Tampereen ja Turun seuduilla otetaan kokeiluluontoisesti kdyttéon vuoden 2012
loppuun asti kestdva valtion ja seudun kuntien valinen (seudullinen) maankayton,
asumisen ja liikenteen aiesopimusmenettely, joka tukee kohdassa 36 mainittuja pro-
sesseja. Aiesopimusta valmistellaan yhteistydssad maakuntaliiton ja muiden asian kan-
nalta tarpeellisten tahojen, kuten elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskusten, kanssa.

38. Helsingin seudun erityisyys otetaan huomioon suuria kaupunkiseutuja koskevissa
linjauksissa. Jatketaan metropolipolitiikan toteuttamista hallitusohjelmassa sovittujen
tavoitteiden mukaisesti. Vakiinnutetaan seudun kuntien ja valtion vélinen aiesopi-
muskaytantd seka valtion eri hallinnonalojen kumppanuuteen perustuva yhteistyo.
Valtio on toimillaan valmis tukemaan ja osallistumaan metropolialueen yhteistyon ja
yhteisen paatoksenteon vahvistamiseen.

39. Muiden kuin suurten kaupunkiseutujen osalta seurataan ja tuetaan kaupunkiseutu-
suunnitelmien toteuttamisen etenemistd, tarvittaessa selvityshenkilémenettelyn avulla,
ja arvioidaan mahdollisten jatkotoimenpiteiden tarve viimeistdan puitelain voimassa-
oloajan paattymisen yhteydessa.

40. Kehitetddn hajarakentamista koskevan ohjauksen mahdollisuuksia lainsdddannon
ja taloudellisten ohjauskeinojen avulla erityisesti kaupunkiseuduilla.
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Puitelain 9 8§:44 koskevat linjaukset

41. 9 § arviointimenettelyn vaikutuksia menettelyn piirissa olevien kuntien talouteen
seurataan erityisesti, mikali kunta hakee harkinnanvaraista rahoitusavustusta.

42. Puitelain 9 8:n mukaisesta menettelysta saatujen kokemusten perusteella valmis-
tellaan arviointimenettelyn vakinaistaminen osana muuta lainsadddnnon valmistelua
puitelain voimassaoloajan paatyttya.

43. Arviointiprosesseissa kuullaan, riippumatta siitd, kuuluvatko ne menettelyn piiriin
my0s naapurikuntia, erityisesti mikali katsotaan, ettd kuntien yhdistyminen voi olla
yhteistoimintaratkaisun sijasta muidenkin kuntien ndkékulmasta hyvaksyttava ratkai-
su palvelujen turvaamiseksi yhta kuntaa laajemmalla alueella.

Palveluj en tuotantotapoja ja organisointia koskevat linjaukset

Palvelujen laadun ja saatavuuden turvaaminen edellyttdd kunta- ja palvelurakenteiden vah-
vistamisen ohella palvelujen tuotantotapojen ja organisoinnin uudistamista. Jatkossa on tar-
peen paneutua palvelujen uudistamiseen ja sen varmistamiseen, ettd rakenneuudistuksilla
saadaan tavoiteltuja hyotyja.

44. Kaikki kunnan toimialat kattavaa Kuntien parhaat palvelukdytdnnét —hankkeen
tyota jatketaan yhteistydssa eri ministerididen ja Suomen Kuntaliiton kanssa keskitty-
en hydtyihin, joita voidaan saada sektorirajat ylittdvasta yhteistydstd. Kdynnistetaan
palvelustrategioiden kehittdmis- ja arviointity0 yhteistydssa kuntakentdn kanssa. Li-
sdksi keratdan systemaattisesti tietoa kuntaliitoskunnissa ja yhteistoiminta-alueilla
syntyvasta kokemuksesta uudistusten toteuttamisessa mm. Suomen Kuntaliiton ver-
kostojen kautta.

45. Eri toimialoilla jo pitkalle kehitettyja hyvien kdytantdjen kokoamis- ja levitta-
mismalleja hyodynnetdan ylisektorisessa tydssa, merkittdvimpana sosiaali- ja tervey-
denhuollon Innovaatio-ohjelmaan sisaltyva Innokyla-hanke.

Tuottavuuden par anemista ja menojen kasvun hillintaa koskevat linj auk set

46. Kunnat vastaavat palvelurakenteiden ja tuotantotapojen uudistamisesta seka to-
teuttavat toimenpiteita tuottavuuden parantamiseksi. 20 suurimman kaupungin kanssa
kaynnistettya tuottavuusohjelmatyéta toteutetaan ministerididen ja kuntien yhteistyo-
nd. Kokemuksia hyddynnetdan muille kunnille, kuntayhtymille ja palvelujen tuottajil-
le annettavassa tuottavuusohjelman laadintaohjeessa. Tuottavuuden parantamista kos-
kevat valtakunnalliset tavoitteet asetetaan valtion ja kuntien yhteistydssa.

47. Yhteistydssa Suomen Kuntaliiton kanssa toteutettavissa normitalkoissa valmistel-
laan eri hallinnonalat kattava saadospoliittinen viitekehys, jossa maaritellaan, miten
erilaisia ohjauskeinoja kédytetaan ohjattaessa itsehallinnollisia kuntia. Liséksi kartoite-
taan ja poistetaan tuottavuuden parantamista ja palvelurakenteiden joustavuutta esté-
vid normeja.

48. Kuntapalvelujen tuottavuuden arvioinnissa hyddynnetdén Tilastokeskuksen tuot-
tamaa aineistoa ottaen huomioon tuottavuuden rinnalla palvelujen laatu, saatavuus,
vaikuttavuus ja taloudellisuus.

49. Kehitetddn kuntien talouden ja toiminnan tilastointia kunta- ja palvelurakenneuu-
distuksen toteutumisen edellyttamalla tavalla.
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50. Arvioidaan tarve kuntien talouden ja toiminnan tilastointia koskevan ohjeistuksen
uudistamiseksi.

51. Arvioidaan ennen uudistuksen voimassaolon paattymista, kun riittdvat seuranta-
tiedot ovat kaytettdvissa, kuntajaon muutosten ja palvelurakenteiden uudistumisen
vaikutuksia tuottavuuskehitykseen ja menojen kasvun hillintaan.

Palvelujen turvaamista molemmilla kotimaisilla kielilla koskevat linjaukset

52. Palvelut molemmilla kotimaisilla kielilld on turvattava. Laadittaessa uusia suunta-
viivoja on tehtava selvitys niiden kielellisista vaikutuksista. Uusia keinoja kehitetddn
niin, ettd myds kunnissa tai alueilla joissa ruotsin- tai suomenkielinen vahemmistd on
pieni, voidaan tarjota lakisdateisia palveluita. Esimerkiksi paakaupunkiseudulla ruot-
sinkielinen séhkdinen yhteispalvelu voisi toimia hankkeena palvelujen tehostamises-
sa.

Kunnallista itsehallintoa koskevat linjaukset

53. Kuntien toiminnan tulee perustua eldvaan itsehallintoon ja kuntalaisten vahvaan
osallisuuteen. Elinvoimaisilla ja toimintakykyisilla kunnilla tulee olla vastuun edellyt-
tdma valta turvata kuntayhteisdn kokonaisetu ja hyvinvointi.

54. Selvitetddn Kuntajohtamisen kehittdmishankkeen ehdotusten tarve lainsaadanto-
muutoksiin. Muilta osin mahdollisia lainsaddannén muutostarpeita arvioidaan uudel-
leen viimeistaan puitelain voimassaoloajan paattymisen yhteydessa.

L ahipalvelujen turvaamista ja yhteispalvelujen laaj entamista koskevat linjaukset

55. Kuntien ja yhteistoiminta-alueiden tulee laatia suunnitelma lahipalvelujen tur-
vaamiseksi hyddyntden erityisesti yhteispalvelun ja tietoteknologian mahdollisuuksia.
Maakunnan liittojen tulee koordinoida tata tyota alueellaan.

56. Yhteispalvelua kehitetddn voimakkaasti muun muassa yhteispalvelun laajenta-
mishankkeella tavoitteena se, ettd vuoden 2011 loppuun mennessa jokaisessa kunnas-
sa on yhteispalvelupiste, ellei palveluita muutoin ole saatavilla.

Muut linjaukset

57. Lisaksi uudistuksen vaikutuksia perusoikeuksien toteutumiseen seka kunnalliseen
itsehallintoon samoin kuin Kielellisten oikeuksien ja saamelaisten kielellisten ja kult-
tuuristen oikeuksien toteutumiseen, sukupuolten véliseen tasa-arvoon sekd henkilOs-
toon liittyen arvioidaan uudelleen puitelain voimassaoloajan paattymisen yhteydessa.

Ei esitetd jatkotoimenpiteitd eikd linjauksia peruspalveluohjelman, valtion ja kuntien tehté-
vanjaon, valtionosuusuudistuksen eika tietojarjestelmien kehittdmisen osalta.
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34 Kunta- ja palvelur akenneuudistuksen or ganisointi ja resur -
sointi vuosien 2010—2012 aikana

Selonteossa esitettyjen toimenpiteiden toteutus tulee turvata jatkossakin kunta- ja palvelura-
kenneuudistuksen riittavalla resursoinnilla sekd organisoidulla toimeenpanolla valtionhal-
linnossa.

Organisoinnin osalta on tarkedd, ettd uudistuksen eri ohjausmuotoja (normi-, resurssi-, ja in-
formaatio-ohjaus) kehitetdan. Uudistuksen tulee olla ohjaukseltaan vaikuttavaa ja ohjauksen
edellyttdman seurannan ja arvioinnin tulee olla oikea-aikaista ja kdytdnnon tasolla hyvin or-
ganisoitua ja resursoitua.

Selonteon linjausten toimeenpano, niiden organisointi sekd valtionosuusuudistus edellytta-
vat nykyisten resurssien sailyttdmista vuosien 2010-2012 aikana ja mahdollisesti jopa lisa-
resursseja toimenpiteista riippuen.

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen organisointi jakaantuu vuosien 2010—2012 aikana eli
jaljella olevana puitelain voimassaoloaikana viiteen kokonaisuuteen: 1) tyéryhmiin ja uudis-
tuksen koordinointiin, 2) uudistuksen seurantaan ja arviointiin, 3) vuorovaikutuksen lisaa-
miseen kuntien kanssa, 4) mahdolliseen lainsdadantévalmisteluun seka 5) erillishankkeisiin.

Tyoryhmaét ja uudistuksen koordinointi

e Uudistuskokonaisuuden poliittisesta ohjauksesta, seurannasta ja koordinaatiosta
vastaa edelleen parlamentaarinen seurantaryhmd, jonka voimassaolevaa toimikautta
(23.5.2007—31.12.2009) jatketaan. Uudistuksen kokonaiskoordinaation ja ohjauk-
sen parantamiseksi seurantaryhméan roolia tulee vahvistaa. Seurantaryhméan ohella
uudistuksen ohjauksesta vastaa kuten tahankin asti peruspalveluohjelman ministeri-
tyéryhma.

e Seurantaryhman alaisuudessa toimivan kaupunkiseutujen seuranta- ja arviointityo-
ryhman toimikautta (9.4.2008—31.12.2009) jatketaan. Tyéryhma vastaa uudistuksen
koordinaatiosta kaupunkiseutujen osalta ja raportoi seurantaryhmalle.

e Uudistuksen jatkon edellyttdmien toimenpiteiden ja uudistuskokonaisuuden opera-
tiivisesta koordinaatiosta vastaa vuoden 2012 loppuun asti valtiovarainministerit
yhteistydssd muiden ministerididen kanssa. Kaytannon koordinointityd tehdaan tii-
viissa yhteistydssd Suomen Kuntaliiton kanssa.

Uudistuksen seuranta ja arviointi

Selonteossa tehtyjen linjausten toteuttamiseksi uudistuksen toimeenpanon etenemisen ja
vaikutusten arviointi on tarkedd. Uudistuksen seuranta ja arviointi jakaantuu vuosien
2010—2012 aikanakin ulkopuoliseen arviointitutkimukseen sekéa kuntien seurantaan ja arvi-
ointiin. Seurannasta ja arvioinnista raportoidaan uudistusta ohjaavalle seurantaryhmalle.

o Ulkopuolisen arviointitutkimuksen keskeisen tiedon tuottaa Suomen Kuntaliiton
koordinoima Paras-tutkimusohjelma ARTTU. Tutkimusohjelmalle tulee turvata eri
ministerididen rahoitus my6s vuosina 2010—2012.

e Muita erillisselvityksid tai tutkimuksia kaynnistetadn/tilataan tarvittaessa myéhem-
min.

e Vastuu kuntien seurannasta ja uudistuksen kuntatasoa koskevan etenemisen arvi-
oinnista vastaavat edelleen eri ministeridt yhteistydssd Suomen Kuntaliiton kanssa.
Valtiovarainministeriélld on koordinaatiovastuu.

e Valtiovarainministerid vastaa jatkoseurannasta kokonaisuuden osalta, sosiaali- ja
terveydenhuoltoa koskevasta jatkoseurannasta vastaa sosiaali- ja terveysministerio,
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opetusministerion hallinnonalan uudistusten seuranta organisoidaan opetusministe-
rion Vauhditus-hankkeen puitteissa. Liikenne- ja viestintdministerio, ymparistomi-
nisteri®, tyo- ja elinkeinoministeri®, valtiovarainministerié sekd Suomen Kuntaliitto
vastaavat kaupunkiseutujen seuranta- ja arviointityéryhmén puitteissa kaupunkiseu-
tujen osalta uudistuksen etenemisen seurannasta.

e Selonteon antamisen jalkeen uudistuksen etenemistd kokonaisuutena arvioidaan
puitelain voimassaoloajan paattymisen yhteydessa. Tdméan arvioinnin toteuttamisek-
si tulee vuosien 2010—2012 aikana kerété tietoa uudistuksen etenemisestd samoin
arviointimenetelmin ja -kriteerein kuin tata selontekoa varten. Mm. vuonna 2009 to-
teutettu sosiaali- ja terveydenhuollon kysely tulee toteuttaa uudelleen. Viimeistaan
vuonna 2013 maaritelladn seurannan ja arvioinnin jatkaminen uudistuksen pidem-
man aikavélin vaikutusten selvittdmiseksi.

Vuorovaikutuksen lisdédminen kuntien kanssa

e Ohjauksen ohella vuorovaikutusta kuntien ja kaupunkiseutujen kanssa tulee uudis-
tuksen jatkuessa tiivistaa.

e Vuorovaikutusta parannetaan hyddyntdmalla olemassa olevia keskus- ja paikal-
lishallinnon yhteistyorakenteita seka jarjestamalla uudistukseen liittyvia poikkihal-
linnollisia ja alueellisia tilaisuuksia.

e Vuorovaikutusta parannetaan myds tukemalla kuntia uudistuksen toteuttamisessa ja
suunnitelmien toimeenpanossa. Tuen tulee tarvittaessa olla kuntakohtaista ja kunti-
en erilaiset tilanteet huomioivaa.

Erillishankkeet

Selonteon linjausten toimeenpano edellyttdd hankkeistamista seuraavien asiakokonaisuuksi-
en osalta:

e 20 suurinta kuntaa velvoitettiin politiikkariihessd laatimaan palveluidensa kehitta-
miseksi tuottavuusohjelmat. Jo kaynnistynytta valmistelua jatketaan yhteistydssa eri
ministerididen ja kuntien kanssa.

o Valtio velvoitettiin politiikkariihessa kaynnistamaan yhteistydssa Suomen Kuntalii-
ton kanssa normitalkoot. Kéynnistynytta valmistelua jatketaan.

e Sosiaali- ja terveysministerié seka valtiovarainministerio toteuttavat yhdessa eri
toimijoiden kanssa koulutus- ja kehittdmishankkeen, jolla tuetaan sosiaali- ja ter-
veydenhuollon toiminnallista uudistamista ja muutosjohtamista. Kaynnistynytta
valmistelua jatketaan.

e Tarvittaessa jatketaan Suomen Kuntaliiton ja eri ministerididen kanssa Pitkien etai-
syyksien kuntien-hanketta.

L ainsdadantovalmistelu

Selonteon linjaukset edellyttavat uuden lainsaadannon valmistelua tai olemassa olevan lain-
s&&danndn muuttamista.

e Sosiaali- ja terveydenhuollon lainsaddant6a valmistellaan sille asetetussa aikatau-
lussa selonteon linjaukset huomioon ottaen. o _
e Muu tarvittava lainsdadantévalmistelu kdynnistetaan selonteon linjausten pohjalta.



