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Esipuhe 

K untayhtymät, nuo viime vuosikymmenien kuntainliitot, ovat 
jotenkin mystinen joukko. Yleensä kuntakeskustelu käydään 

kunnista, niiden tehtävistä ja tulevaisuudesta. 
Heti kun puhe kääntyy kuntayhtymiin, menee yleensä muilla kuin 

kuntaväellä hämmästyksen sormi ihmetyksen suuhun. Mitä ne ovat? 
Toki merkittävimpien tehtävät tiedetään, mutta muuten ne saattavat 
olla hieman hahmottomia.

Osasyyllinen siihen on kuntaväki itse, joka helposti korostaa ns. 
peruskuntia ja niiden merkitystä. Myös media on hieman hämillään. 
Miten niistä yhtymistä oikein saa otteen? Helpompi on kirjoittaa ja 
laittaa eetteriin juttu peruskunnan porinoista. 

Aivan uskomattomalta tuntuu, että kuntatutkimus ei oikein tun-
nista kuntayhtymiä. Kuntayhtymätutkimusta on luvattoman vähän. 
Mistä tämä johtuu? Eikö tutkimukselle ole tilausta eli rahoitusta, vai 
eivätkö kuntayhtymät vain kiinnosta tutkijoita? 

Toki suurimmat kuntayhtymät, kuten sairaanhoitopiirit, nuo kes-
kussairaaloiden pyörittäjät, ovat helposti julkisuuden valokeilassa. 
Onko jonot saatu puretuiksi? Onko laitettu lisälaskua kunnille? Mi-
ten niitä hoitoja oikein laitetaan tärkeysjärjestykseen?

Ammatillinen koulutus pääsee helpommalla. Osin syynä on se, 
että monet koulutuskuntayhtymät tulevat pääosin toimeen valtiolta 
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saaduilla rahoilla. Uutisia ei synny kunnan kukkarolla käynnistä. Am-
matillinen koulutus seurusteleekin paljolti valtion kanssa. Kyse on 
tulevista oppilaspaikkamääristä, jotka valtioneuvosto päättää. Toki 
maakunnissa kuntien ohella yritykset ovat tärkeitä yhtymien keskus-
telukumppaneita.

Lähimpänä kuntalaisia ovat kansanterveystyön ja siihen läheises-
ti liittyvän sosiaalihuollon kuntayhtymät. Ne ovat vapaaehtoisia, ai-
nakin muodollisesti, vaikka Paras-laki toikin pakkoa noin 20 000 
asukkaan väestöpohjavaateella. Nämä kuntayhtymät pyörittävät käy-
tännön terveys- ja sosiaalityötä suuressa osassa maata. 

Jo vuosikymmenien haaste on ollut perusterveydenhuollon ja eri-
koissairaanhoidon portaattomuus. Asiaa ei ole vieläkään ratkaistu. 
On vain pyöritelty malleja. Ratkaisu ei synnykään ennen kuin mo-
lemmat saadaan samaan järjestämisorganisaatioon.

Kuntayhtymät ovat erilaisia jo tehtävienkin puolesta. Sen suhteen 
ne eroavat enemmän toisistaan kuin kunnat. Kuntayhtymissä on toi-
minnallisia eroja samalla alalla toimiessaan. Niinhän on kuntienkin 
välillä. Toisia hoidetaan paremmin kuin toisia. Näihin eroihin pureu-
tuminen on tärkeää. 

Jostakin syystä kuntayhtymien puolustajien joukko ei ole suuren 
suuri. He ovat yleensä alan ammattilaisia. Ei pelkästään kuntayhty-
mistä, vaan niistä organisaatioista, jotka kiihkottomasti ja asiantun-
tevasti tarkastelevat suomalaista hyvinvointijärjestelmää Suomen 
sisältä ja sen ulkopuolelta. 

Kyse ei ole siitä, että olisi rintamalinja: hyvä kunta – paha kun-
tayhtymä. Tai päinvastoin. Kyse on koko kuntien vastuulla olevan 
palvelujärjestelmän arvioimisesta ja uudistamisesta. Sitä ei voi tehdä 
edes puolirehellisesti vain peruskuntia tuijottaen. 

Suomalainen yksiniitinen ja yksipuolinen kuntakeskustelu kaipaa 
monipuolista valotusta. 

Totuuksia on harvoin vain yksi. Ja vaikka olisikin, ensin on puret-
tava kokonaisuus osiin ja katsottava, mistä se totuus rakennetaan. 
Jatkuvasti ja maailman tappiin tosiasiaksi ei voi väittää asioita vain 
oman fiilingin tai asenteen perusteella, ei edes aatteen.
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Tähän kirjaan on koottu asiantuntevia mielipiteitä suomalaisista 
kuntayhtymistä ja niiden tulevaisuudesta. Kirjoittajat ovat eri puolil-
ta Suomea, niin luottamus- kuin virkahenkilöitä, naisia ja miehiä. 
Yhteistä heille kaikille on vankka kunta-alan ja ammatillinen koke-
mus. Se näkyy myös kirjoituksissa. Lämmin kiitos kirjoittajille!

Ajatuksia herättäviä ja virikkeellisiä lukuhetkiä!

Tammikuussa 2012	 Antti Mykkänen
	 Asiamies
	 KAKS – Kunnallisalan kehittämissäätiö
	 Valtiotieteiden maisteri
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Kirjoittajat

Jenni Airaksinen on yliopistonlehtori kunta- ja aluejohtamisen kou-
lutusohjelmassa Tampereen yliopistossa. Hän on opiskellut samai-
sessa yliopistossa hallintotiedettä ja väitellyt kunnallispolitiikasta 
vuonna 2009. Hänen tutkimuksensa ovat keskittyneet mm. kuntien 
väliseen yhteistyöhön ja yhteistoiminta-alueorganisaatioihin.

Terttu Huttu-Juntunen on perhepalvelupäällikkönä Kainuun maa-
kuntayhtymässä. Aiemmin hän on toiminut mm. sosiaali- ja terveys-
ministerinä, kansanedustajana ja Suomussalmen sosiaalijohtajana. 
Huttu-Juntusella on ollut lukuisia valtakunnallisia ja maakunnallisia 
luottamustehtäviä. Koulutukseltaan hän on sosionomi.

Suvi Lindén on Oulun seudun koulutuskuntayhtymän hallituksen 
puheenjohtaja ja Oulun kaupunginvaltuutettu. Hän on toiminut vies-
tintäministerinä ja kulttuuriministerinä sekä kansanedustajana 16 
vuotta. Lindénillä on ollut lukuisia valtakunnallisia, maakunnallisia 
ja kunnallisia luottamustehtäviä. Tällä hetkellä hän toimii ITU:n 
laajakaistakomission erityislähettiläänä. Koulutukseltaan hän on fi-
losofian maisteri.

Hannes Manninen on kaupunkineuvos. Hän toimi vuosia alue- ja 
kuntaministerinä sekä 16 vuotta kansanedustajana ennen eläkkeelle 
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siirtymistään 2010. Virkatyönään hän oli Haapaveden kunnanjohtaja 
ja Tornion kaupunginjohtaja. Tällä hetkellä hän on mm. Lapin liiton 
hallituksen puheenjohtaja. Mannisella on lukuisia kansallisia ja maa-
kunnallisia luottamustehtäviä. Koulutukseltaan hän on hallintotietei-
den lisensiaatti.

Jouni Mutanen on Päijät-Hämeen sosiaali- ja terveysyhtymän joh-
taja. Aiemmin hän on toiminut Lemun, Velkuan ja Siilinjärven kun-
nanjohtajana sekä lukuisissa maakunnallisissa ja valtakunnallisissa 
luottamustehtävissä, mm. Pohjois-Savon sairaanhoitopiirin hallituk-
sen puheenjohtajana. Koulutukseltaan hän on oikeustieteiden kan-
didaatti.

Ilkka Pirskanen on Pohjois-Karjalan koulutuskuntayhtymän johta-
ja. Hän on aiemmin toiminut mm. Tuusniemen kunnanjohtajana ja 
Pohjois-Karjalan Säästöpankin rahoituspäällikkönä. Pirskasella on 
ollut lukuisia maakunnallisia luottamustehtäviä. Koulutukseltaan hän 
on yhteiskuntatieteiden maisteri.

Hanna Tainio on kansanedustaja ja Pirkanmaan liiton maakuntaval-
tuuston puheenjohtaja. Hän on myös Tampereen kaupunginvaltuu-
tettu ja toiminut valtuuston puheenjohtajana ja kaupunginhallituksen 
jäsenenä. Tainio on Kuntaliiton valtuuston 1. varapuheenjohtaja. Hän 
toimii asiantuntijaylilääkärinä Pirkanmaan sairaanhoitopiirissä. Kou-
lutukseltaan hän on lääketieteen tohtori.

Marja-Liisa Vesterinen on Etelä-Karjalan koulutuskuntayhtymän 
tutkimusjohtaja. Hän toimii Etelä-Karjalan sosiaali- ja terveyspiirin 
(Eksote) valtuuston puheenjohtajana, Lappeenrannan kaupunginval-
tuutettuna sekä lukuisissa luottamustehtävissä Lappeenrannassa ja 
maakunnallisesti. Koulutukseltaan hän on filosofian tohtori ja kaup-
patieteiden lisensiaatti. Hän on kirjoittanut lukuisia koulutukseen 
sekä sosiaali- ja terveydenhuoltoon liittyviä tieteellisiä artikkeleita.
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Kuntayhtymä – sylkykuppi, himmeli  
vai pelastaja?
Antti Mykkänen 
Asiamies, KAKS – Kunnallisalan kehittämissäätiö

Yli sadan vuoden taival mielisairaista 
yhdyskuntasuunnitteluun

Kuntayhtymien historia tahtoo unohtua. KAKS – Kunnallisalan ke-
hittämissäätiö teetti filosofian tohtori Ari Mannisella historiakirjan 
Palveluja vai byrokratiaa – Suomen kunnallishallinto sotien jälkeen. Kir-
jaa laadittaessa vasta loppumetreillä havaittiin, että on paikallaan 
kirjoittaa luku myös kuntainliitoista ja kuntayhtymistä. 

Seuraavassa on pikapoimintoja tuosta historiasta mainitun teoksen 
sivuilta 414–422. 

Nykyisten kuntayhtymien suomalainen historia ulottuu reilusti yli 
sadan vuoden päähän. Harjavallassa aloitti ensimmäinen kuntien yh-
teinen mielisairaala vuonna 1903. Taivalta on siis taitettu jo 108 vuot-
ta. Piirimielisairaalaverkko sai laajemman muotonsa 1920-luvulla.

Toinen yhteinen aihe oli tuberkuloosin torjunta. Ensimmäinen 
laatuaan oli Oulaisten parantola vuonna 1914. Maakunnallisen muo-
tonsa kuntien yhteistyö sai ensimmäisen kerran Satakunnassa vuon-
na 1925.

Kuntien yhteistyötä helpotettiin kunnallislain muutoksella vuon-
na 1932. Tuolloin mahdollistui kuntainliitto julkisoikeudellisena yh-
teisönä.
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Sotien välisenä aikana kuntainliitot nähtiin vaihtoehtona maa-
kuntahallinnolle. Tällä haluttiin korostaa kuntien yhteistyön vapaa-
ehtoista luonnetta.

Pakolliset kuntainliitot tulivat kuitenkin kuvaan vuonna 1948 tu-
berkuloosilaissa. Vapaaehtoisuus ei taannut riittävää turvaa potilaille. 
Sama suuntaus jatkui 1950-luvulla juuri sairaalapuolella. Samalla 
vuosikymmenellä kuntainliittojärjestelmä alkoi ripeästi kasvaa.

Kun pakko lisääntyi, alkoi kuntien kiinnostus maakunnallista hal-
lintoa kohtaan kasvaa. Lopputulokseen ei kuitenkaan päästy.

Jo 1950-luvulla kuntainliittoja kohtaan esiintyi samanlaista kri-
tiikkiä kuin tänä päivänä: toimialueita pidettiin epäyhtenäisinä, kun-
tainliittojen määrää suurena ja hallintoa vieraantuneena. 

Kuntainliittojen määrän huippuvuosi oli 1975, jolloin niitä oli 395. 
1980-luvulla tulivat kansanterveystyön kuntainliitot. 

Yhdyskuntasuunnittelua varten tulivat 1970-luvulla seutukaava-
liitot, jotka yhdistyivät 1990-luvun alussa maakuntaliittojen kanssa. 
Näin maakuntiin oli syntynyt kuntaperusteinen strateginen suunnit-
teluyksikkö ja vielä kansanvaltaiseen ohjaukseen. Enää aluehallinto 
ei ollut vain valtion käsissä.

61 vuotta oli kulunut, kun kuntainliitoista siirryttiin nykyisiin 
kuntayhtymiin vuonna 1993. Tämä historiasta.

120 000 työntekijän ja 12 miljardin euron 
kuntayhtymät

Nykyisin Suomessa on 38 terveydenhuollon, 35 sosiaalitoimen, 51 
sivistystoimen, 34 yhdyskuntapalveluiden (ml. maakuntien liitot), 9 
liiketoiminta- ja 3 muuta kuntayhtymää. 

Kuntayhtymiä ovat mm. kansanterveystyön ja sairaalakuntayhty-
mät, erityishuollon kuntayhtymät, lasten- ja vanhainkodit, päihde-
huollon kuntayhtymät, muut sosiaali- ja terveystoimen kuntayhtymät, 
ammatillisen koulutuksen kuntayhtymät, ammattikorkeakoulut, maa-
kuntien liitot, vesi- ja sähkölaitokset sekä Kainuun maakuntayhtymä.
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Kuntayhtymien määrässä on tapahtunut 2000-luvulla samansuun-
taista kehitystä kuin kunnissakin. Määrä on vähentynyt. Kun vuonna 
2000 kuntayhtymiä oli kaikkiaan 246, oli niitä 170 vuonna 2010. 

Eniten vähennystä on tapahtunut kansanterveystyössä; itse asiassa 
Paras-hankkeen myötä 50 alan kuntayhtymää lopetettiin. Samalla 
kuntayhtymien luonne muuttui, sillä tehtäväpiiriin tuli myös sosiaa-
lihuollon asioita. Ammatillisen koulutuksen puolella vähennys oli 
vastaavana aikana 20 kuntayhtymää.

Kuntayhtymissä työskentelee vajaat 120 000 ihmistä koko kunta-
kentän noin 434 000 työntekijästä eli 27,4 prosenttia kuntaväestä. 
Suurin kuntayhtymä on Suomen toiseksi suurin kuntatyönantaja, 
Helsingin ja Uudenmaan sairaanhoitopiiri, jossa työskentelee 10 pro-
senttia yhtymäväestä eli yli 19 000 ihmistä.

Lainsäädännössä kuntayhtymät jaotellaan pakkojäsenyyteen pe-
rustuviin, kuten sairaanhoitopiirit ja maakuntien liitot, sekä vapaa-
ehtoisiin. 

Yleisesti kuntayhtymät jaetaan laaja-alueisiin ja muihin kuntayh-
tymiin sekä sähkö- ja vesilaitoksiin. Laaja-alueiset ovat yleensä noin 
maakunnan kattavia, ja ne ovat toiminnan määrältään merkittävim-
mät. Laaja-alueisia ovat juuri mm. sairaanhoitopiirit, ammatillisen 
koulutuksen kuntayhtymät ja maakuntien liitot.

Kuntayhtymien toimintatuotot olivat vuonna 2010 yhteensä noin 
12 miljardia euroa, josta laaja-alueisten osuus oli noin 7,7 miljardia 
euroa ja muiden kuntayhtymien noin 4,3 miljardia euroa. Sairaala-
kuntayhtymät ovat toimintatuotoiltaan suurin ryhmä (5,3 miljardia 
euroa), kakkosena ovat muut sosiaali- ja terveystoimen kuntayhtymät 
(noin 2,1 miljardia euroa) ja kolmantena tulevat ammatillisen kou-
lutuksen kuntayhtymät (noin 1,4 miljardia euroa).

Kuinka palvelujen turvaajasta… 

Kuntayhtymät ovat osaltaan suomalaisen kuntahistorian menes-
tystarina. Ilman niitä suuri määrä peruspalveluja olisi jäänyt kan-
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salaisilta saamatta, puhumattakaan välttämättömistä erikoispalve-
luista. 

Myös kustannuksissa on säästetty. On selvää, että ilman kuntayh-
tymiä saman palvelutarpeen tyydyttämiseksi olisi jouduttu tekemään 
merkittävästi turhia investointeja: rakentamaan rakennuksia ja hank-
kimaan laitteita. Toki näin meneteltiin kuntayhtymissäkin, omistajien 
vaatimuksesta.

Jo vuosikymmeniä sitten kuntapäättäjät ymmärsivät selkärangal-
laan eurooppalaisen totuuden: Ei ole mahdollista tehdä yksiportaista 
kuntajärjestelmää, joka hoitaa kaikki asiat. Se on tuhoon tuomittua 
alkemiaa. 

Toinen oivallus oli myös itsestään selvyydessään briljantti: yhteis-
työllä saa enemmän kuin yksin. Kun valtio, so. eduskunta, viisaudes-
saan lisäsi tehtäviä kunnille, yhden kunnan rahkeet jäivät yhä useam-
min liian heikoiksi velvoitteiden hoitoon. Vain yhteistyön avulla 
hommat saatiin hoidetuiksi.

Voi kirkkain silmin ja otsin sanoa, että kuntayhtymät kokonaisuu-
tena ovat taanneet ja olleet rakentamassa suomalaista hyvinvointia. 
Ne ovat turvanneet hyvinvointipalveluja ja luoneet sivistystä.

…tuli sylkykuppi…

Mistä sitten mahtaa johtua, että osan kuntaväen piirissä kuntayhty-
mät ovat joutuneet erityisesti parin viime vuosikymmenen aikana 
sylkykupeiksi? Syitä on helppo luetella. 

Kuntatalouden kiristyessä oma suu on aina ollut lähimpänä. Kun-
tien virka- ja luottamushenkilöt ovat valtion ja muissa säästöpaineis-
sa mieluusti karsineet ensin hieman kauempaa kuin omasta, suorassa 
päätösvallassa olevasta budjetista. Toki tulilinjalle joutuvat ensimmäi-
senä kuntayhtymät. Näin usein riippumatta siitä, miten tehokkaasti 
niissä on toimittu.

Välillä myös päätöksenteko on koettu etäiseksi. On ymmärrettä-
vää, että sellainen organisaatio, jossa itse istuu päätöspöydässä, on 
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läheisempi kuin toisten hallitsema. Se on inhimillistä. Myös se on 
inhimillistä, että jos kuntayhtymässä ei ole itselle mieleisiä luotta-
mushenkilöitä, heitä on aina mukava rokottaa.

On myös ollut tilanteita, joissa mopo on karannut itseltä eli siltä 
niin sanotulta peruskunnalta. Ja kun on jouduttu kritiikin kohteeksi, 
on alettu osoittaa syyttävällä sormella kuntayhtymiä.

Erityinen kritiikki on kohdistunut sairaanhoitopiireihin. Keskei-
nen napinan aihe ovat olleet niiden lähettämät lisälaskut. Budjetoin-
ti ei ole mennyt nappiin, syystä tai toisesta, ja loppuvuonna kuntaan 
napsahtaa yllätyslasku.

Tähänkin on erilaisia syitä. Kunnat ja kuntayhtymät ovat tietoi-
sesti alibudjetoineet menojaan. Se ei tietenkään ole viisasta. On myös 
ollut leväperäistä asioiden hoitoa. Tästä on seurannut vaade: erikois-
sairaanhoito valtiolle. No se ei ole ratkaisu. Esimerkit muualta, mm. 
Norjasta, osoittavat, että eivät ne kustannukset siitä pienene.

Asia olisi yksinkertaista ratkaista. Tehdään kuten Kainuussa. Kun-
nat maksavat vuosittain laskennallisen osuuden verotuloistaan kun-
tayhtymälle. Sillä on pärjättävä. Loppuu jupina.

Suuressa osassa ammatillisen koulutuksen kuntayhtymiä tätä ra-
hoituskeskustelua ei tarvitse käydä, sillä ne eivät käy kuntien kukka-
rolla samoin kuin jotkut sairaalakuntayhtymät, vaan hoitavat koulu-
tuksen valtiolta saamillaan rahoilla. 

Toki keskustelua käydään rahoituksen painotuksesta ammatillisen 
koulutuksen ja muun koulutuksen välillä. Tämäkin ratkeaisi ainakin 
osittain laittamalla myös lukiot samaan kuntayhtymään ammatillisen 
koulutuksen kanssa.

…ja sitten himmeli

Viime vuosina sylkykupista on tullut himmeli. Itse himmelihän on 
mitä kaunein joulunajan koriste. Siinä on yleensä selvä rakenne. Se 
näyttää hennolta ja hauraalta, mutta se on lopulta jämäkkä, sillä se 
on olkien verkostorakenne.
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Selvyyden vuoksi sanottakoon, että verrattaessa kuntayhtymiä 
himmeleihin kumpaakaan ei kehuta.

Himmeli-vertauksella annetaan ymmärtää, että kuntayhtymät ovat 
jokin epämääräinen hässäkkä tai härveli, josta eivät ota Erkki eikä 
Erikakaan selvää. Halutaan antaa kuva, että kuntayhtymät ovat hal-
lintomuodoltaan sekavia. Ennen kaikkea viesti on, että ne eivät ole 
kuntien hanskassa eikä niillä ole kansanvaltaista ohjausta.

Kumpikaan väite ei pidä paikkaansa.
Tyypillinen himmeli-väitteen esittäjä voi olla suuren tai suurehkon 

kaupungin johtaja tai toimialajohtaja. Todellinen viesti on: Antakaa 
nämä tehtävät meille. Me teemme ne ostopalveluina teille muille 
kunnille. 

Näin siis samat tahot, jotka kritisoivat kuntayhtymiä epädemo-
kraattisuudesta, olisivat itse valmiita ottamaan kuntayhtymän vallan 
muilta itselle. Samalla he ovat valmiita siirtymään kaikkein epäde-
mokraattisimpaan järjestelmään: isäntä–renkikunta-malliin. Tällöin 
päätöspöydästä heitetään muut kunnat ulos. 

Nyt demokratiaperustelu onkin unohdettu ja sijalle nostettu te-
hokkuus. Kuitenkaan ei ole todellista näyttöä siitä, että toiminta ta-
pahtuisi yhden kunnan vetämänä kaikkein tehokkaimmin. Saattaa 
nimittäin olla, että kyseinen kunta on jo valmiiksi pöhöttynyt.

Valta kuntayhtymissä on omistajilla

Kuntayhtymissä kaikki on lopulta omistajien hanskassa ja päätösval-
lassa. Edellytys on, että omistaja käyttää valtaansa. Jos se ei osaa sitä 
tehdä, vika on itsessä.

Lähtökohta tulee olla, että kuntayhtymien valtuutetut ovat kun-
tien valtuutettuja. Jos tämä ei riitä, tehdään kuten Kainuussa. Kootaan 
laaja-alueiset kuntayhtymät yhteen ja valitaan niiden valtuustot suo-
rilla vaaleilla.

Toisaalta. Ei ole tarkoituskaan, että jokainen kuntayhtymä toimii 
joka asiassa jokaisen omistajan kannan mukaan sataprosenttisesti. Se 
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ei ole edes mahdollista koko ajan. Kunnilla on erilaisia intressejä. 
Kuntayhtymissä niitä sovitetaan yhteen. Osittain sitä varten ne on 
perustettu.

Tyypillinen esimerkki ristiriitatilanteesta on vaikkapa sairaan-
hoitopiirissä tapahtuva synnytysosaston lakkauttaminen, kun syn-
nytyksiä on enää muutama. Jos sitä ei tehdä, toiset kunnat narise-
vat ylimääräisistä kustannuksista. Jos yksikkö lakkautetaan, sen 
vaikutuspiirissä olevat sanovat, että eivät voi vaikuttaa kuntayhty-
mässä.

Kunta, kuntayhtymä vai molemmat?

Jotkut esittävät vastaukseksi kuntayhtymien lakkauttamista ja tehtä-
vien siirtoa kunnille. No mikäs siinä. Se on mahdollista. Perustetaan 
noin kaksikymmentä kuntaa ja järjestetään kunnanosahallinto noin 
nykyisten kuntien pohjalle. Vain tällaisella kuntien määrällä voidaan 
samarajaisesti hoitaa kaikki kuntien tehtävät.

Toinen vaihtoehto on perustaa suoraan eurooppalaisen mallin 
mukainen maakuntahallinto verotusoikeuksin tai ilman. Tämänkin 
jälkeen kuntia voi yhdistää tai olla yhdistämättä.

Jos tämäkään ei kelpaa, on kolmas vaihtoehto. Pidetään sekä 
kunnat että kuntayhtymät, niitä toki kehittäen ja tarvittaessa yh-
distäen.

On vielä muitakin vaihtoehtoja, etenkin sosiaali- ja terveyspuo-
lella. Niistä yksi on valtakunnallinen terveysrahasto. Sitä ja Sitran 
kehittelytyötä ei kannata ainakaan oikopäätä laittaa romukoppaan.

Kaikkein huonoin vaihtoehto on, että maahan perustetaan jokin 
epämääräinen luku kuntia, 30:n ja 100:n välillä. Se tuhoaa loputkin 
kuntien tärkeimmän tehtävän hoitamisesta eli perusterveydenhuollon, 
sosiaalihuollon ja erikoissairaanhoidon yhteydestä. 

Lisäksi erikoissairaanhoidon lasku uuden kilpavarustelun alkaes-
sa pirstotuissa sairaanhoitopiireissä on aivan omaa luokkaansa ver-
rattuna sairaanhoitopiirien nykyisiin kustannuksiin. 
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Karttaharjoituksia voidaan tehdä kuntien rajoja piirtelemällä. Jos 
tulosta halutaan, kannattaa kuitenkin edetä se pää edellä, jolla on 
merkitystä. Palvelut tulevat aina ennen rakenteita. Näin ainakin ih-
misten mielestä.
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Millainen ohjaustunne kunnilla on 
kuntayhtymiin?
Jenni Airaksinen 
Yliopistonlehtori, Tampereen yliopisto

S uomalainen määritelmä kuntayhtymästä on varsin salliva ja yk-
sinkertainenkin. Kuntayhtymä on yhteistyörakenne, jonka kunnat 

voivat perustaa yhteisiä toimiaan koskevia tehtäviä varten. Kuntayh-
tymä perustetaan kuntien keskinäisellä perussopimuksella (kuntalaki 
78 §), jossa sovitaan, miten kuntayhtymän päätöksenteko organisoi-
daan. 

Kuntayhtymät ovat joko pakollisia tai vapaaehtoisia. Pakollisiin, 
kaikki kunnat kattaviin kuntayhtymiin kuuluvat sairaanhoitopiirit, 
erityishuoltopiirit ja maakuntien liitot. Lisäksi on laaja joukko mui-
ta, pääosin vapaaehtoisia kuntayhtymiä, joiden palveluksessa arvellaan 
olevan jo yli 100 000 henkeä. Kuntayhtymää voidaan siis syystä pitää 
olennaisena toimintojen organisoitumisen mallina.

Tässä kirjoituksessa keskityn vapaaehtoisiin kuntayhtymiin, joiden 
organisoinnissa ja toiminnassa on monia variaatioita. Vaihtelu johtuu 
ainakin kahdesta asiasta: kuntayhtymissä on hyvin erilainen määrä 
jäsenkuntia ja toiseksi ne hoitavat myös erilaisia tehtäväkokonaisuuk-
sia. Kuntayhtymien jäsenmäärä ja tehtävät vaihtelevat muutaman 
kunnan palveluista huolehtivista organisaatioista tehtäviltään laaja-
alaisiin ja myös maantieteellisesti hyvin laajoihin kokonaisuuksiin.

Kuntayhtymän maine organisointimallina ei ole paras mahdolli-
nen. Kuntayhtymiä moititaan usein siitä, että ohjaaminen on vaikeaa 
ja hallinto byrokraattista. Osin näin pitääkin olla. 
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Kysymys on siitä, millaisena kokonaisuutena ja mistä näkökul-
masta kuntayhtymää tarkastellaan. Seuraavassa tarkastelen kuntayh-
tymää kuntien yhteistyöjärjestelynä, etenkin kunnan ohjaustunteen 
näkökulmasta. 

Kunnan ohjaustunne

Kunnan ohjaustunne voidaan kuvata kokemukseksi siitä, että kuntien 
yhteisesti järjestämiin palveluihin on mahdollista vaikuttaa. Ohjaus-
tunteessa johtaminen, itsehallintokäsitys sekä kunnan vastuut ja 
velvoitteet yhdistyvät. Ohjaustunnetta tavoitellaan kunnissa eri kei-
noin. 

Kuntayhtymistä saatetaan vahvan ohjauksen nimissä luoda tiukas-
ti kuntaohjattuja, jolloin yhteinen strateginen johtaminen ja alueel-
lisen näkökulman tavoittelu vaikeutuvat. Toisinaan kuntien ohjaus-
tunteen tavoittelu näkyy prosesseina, joissa esimerkiksi rakennukset 
saavat itsehallinnollisen symboliarvon, mikä vahvistaa kunnan päät-
täjien kokemusta siitä, että he voivat hallita asioita. 

Palveluista saattaa muodostua kunnan itsehallinnollisen aseman 
symboli, jolloin palvelujen sisältökysymykset ja itse toiminnan sisäl-
tö joutuvat väistymään kuntien välisten palvelurakennekonfliktien ja 
palvelurakenteeseen nojautuvan kunnan itsenäisyyskamppailun tiel-
tä. Itsenäisyyskamppailu saattaa olla paikallisyhteisön elinvoimaisuu-
den kannalta perusteltua, mutta sen tavoitteiden edistäminen yhtei-
sen organisaation kehittämisessä saattaa aiheuttaa vakavan hajanai-
suuden tilan yhteistoiminnan ohjaukseen sekä lisätä yhteistoiminnan 
ongelmia. Tämä näkyy esimerkiksi sosiaali- ja terveystoimessa ter
veyskeskusten vuodeosastojen toiminnan järjestämisessä.

Hyvän ohjaustunteen takana on useimmiten luottamus, eivät tar-
kat hallintosäännöt eivätkä ilmatiiviit hallintorakenteet. Tämän vuok-
si on turha kiinnittää kuntayhtymien toiminnan onnistuneisuutta 
pelkästään sen organisaatiolaatikoiden sijaintiin tai luottamushenki-
löiden määrään. 
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Luottamusta tarvitaan sekä omistajakuntien välillä että omistaja-
kuntien ja yhteisen organisaation, esimerkiksi kuntayhtymän, välillä. 
Luottamus yhteistoimintaorganisaation ja omistajakunnan välillä 
näyttää olevan heikoin juuri tapauksissa, joissa suhde on muotoiltu 
mahdollisimman mekaaniseksi ja hierarkkiseksi, vahvan kuntaoh
jauksen säilyttämisen nimissä. 

Kun esimerkiksi kuntayhtymän perustamisen myötä sosiaali- ja 
terveydenhuolto on irrotettu yksittäisen peruskunnan palvelutuotan-
nosta, myös kunnan määrittelyvalta on muuttunut enemmän resurs-
siohjauksen suuntaan. Kun voimavarat ovat riittämättömät, ohjaus-
tunne on monin paikoin heikentynyt riippumatta siitä, millainen 
rakenne ohjaukseen on määritelty. 

Johtamista kuntayhtymissä mutkistaa entisestään myös se, että 
omistajia, isäntiä, on yhteistoimintaorganisaatiossa useita. Omistaja-
kunnat saattavat määritellä yhteistoiminnan tavoitteet täysin eri ta-
voin. 

Yhteistoimintaorganisaatiota saatetaan pyrkiä käyttämään väli-
neenä kunnan itsehallinnollisen identiteetin säilyttämisessä tai kun-
taliitoksen torjumisessa. Tällöin ohjausjärjestelmä pyritään hyvän 
palveluihin kiinnittyvän ohjauksen sijaan rakentamaan sellaiseksi, 
että sillä voidaan torjua ulkoa tuleva paine muutokseen.

Ohjaustunteesta puhutaan usein ”omistajan äänenä”. Omistajan 
ääni voi kanavoitua kuntayhtymän toimintaan siten, että omistajien 
yhteisen todellisuuden luomiseen käytetään aikaa. Tällöin omistajil-
le muodostuu ”yhteinen ääni”, joka voi parhaassa tapauksessa yksise-
litteisestikin ohjata kuntayhtymän elämää. Mikäli kuntien välillä ei 
synny aitoja, yhtenäisiä tavoitteita – ääntä, jolla palvelurakennetta ja 
yhteisen organisaation kehittämistä viedään eteenpäin – kunta saat-
taa pyrkiä käyttämään yksilöllistä ”ääntään” soraäänenä jopa yhtei-
seksi miellettyjä tavoitteita vastaan. 

Ääritapauksessa kunnat saattavat oman äänensä kuuluvuuden var-
mistaakseen kaivautua poteroon ja ryhtyä käyttämään viimeisenä 
aseenaan mekaanista, joskus jopa epärealistista resurssiohjausta. Tä-
mänkaltaiseen etenemiseen liittyvät kuntayhtymissäkin tutut liian 
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ahtaat kehykset, joilla palveluita tai toimintoja pitäisi kuitenkin kye-
tä tuottamaan kuten ennen. 

Tarvittaessa resurssiohjauksella puolustetaan kunnan itsenäisen 
päätösvallan tai identiteetin näkökulmasta tärkeitä palveluja loppuun 
saakka, vaikka yhteinen tuottaminen hieman kauempana olisi perus-
teltuakin. Toisinaan tällaisessa tilanteessa ollaan valmiita uhraamaan 
muita kunnan palveluja tai toimintoja, kunhan kokemus omasta pää-
tösvallasta ja kyvystä ohjata toimintaa kunnan alueella säilyy. Tämä 
asettaa yhteistoimintaorganisaation hankalaan asemaan, sillä useim-
miten kuntayhtymän intresseissä on hyvien palveluiden tuottaminen 
tai palvelujen turvaaminen. 

Ylikunnallisen luonteensa vuoksi kuntayhtymä ei kuitenkaan voi 
valvoa jokaisen kunnan paikallisyhteisön etua, mikä puolestaan saat-
taa johtaa kokemuksiin huonosta ja riittämättömästä kunnallisesta 
ohjaustunteesta. Ohjaustunne voi siis olla huono, vaikka palveluihin 
pystyttäisiinkin vaikuttamaan yhtä paljon kuin muissakin alueen kun-
nissa. Vaikka kunta pystyisi saavuttamaan etuja palveluiden organi-
soinnissa (säästöt, uudet konseptit) ja jopa taloudessa, voi kuntayh-
tymän alueelliseen näkökulmaan pyrkivä luonne heikentää kaikkien 
kuntien ohjaustunnetta.

Kuntayhtymän perustamisen motiivit

Kuntayhtymien elämää ja tekoja ovat määrittäneet, määrittävät ja 
tulevat määrittämään yleisemminkin julkisen sektorin organisaatioi-
hin liitettävät muutospaineet ja haasteet. Samanaikainen julkisen 
talouden kestävyysvaje ja palvelutarpeiden kasvu vaikeuttavat kaik-
kien organisaatioiden toimintaa. Erityisen selvästi tämä vaikea yhtä-
lö näkyy usein kuntayhtymien perustamisessa. 

Kuntayhtymien perustamisen taustalla voi olla monia motiive-
ja, mutta usein niillä haetaan ratkaisua tilanteessa, jossa omat re-
surssit eivät syystä tai toisesta riitä kansalaisten tarpeiden tyydyt-
tämiseen mutta aluerajojen sopeuttamiseen ei vielä olla valmiita. 
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Toisinaan kuntayhtymän kehittämisen tilanne voi juuri näistä ta-
voitteista käsin johtaa epärealistisiin odotuksiin: kuntien yhteis-
työjärjestelyn odotetaan johtavan omistajien näkökulmasta hyvään 
taloudellisesti kannattavaan tulokseen ilman että juuri mikään 
muuttuu. 

Mikäli kuntayhtymä käyttää vapauksiaan muovata toimintaansa 
siten, että taloudellisen tavoitteen toteuttaminen mahdollistuu, voi 
tämä kulminoitua kriisitilanteena. Tällöin kuntayhtymää ja sen pää-
töksenteossa mukana olevia kuntien luottamushenkilöitä syytetään 
kuntien ohjauksesta irtaantumisesta.

Kuntayhtymien kriisin siemenet

Kuntien yhteinen organisaatio sisältää monia mahdollisuuksia krii-
siytymiseen, koska tavoitteet, toimintatavat, jopa organisaation pe-
rustehtävä voidaan tulkita näkökulmasta riippuen eri tavoin. Tämän 
lisäksi myös alueen historia, kuntien kulttuurit ja aikaisemmat yh-
teistyösuhteet vaikuttavat siihen, millaiset onnistumismahdollisuudet 
organisaatiolla alueella on. 

Mikäli kuntayhtymän perustavien kuntien välillä on kaunoja, on 
kuntayhtymän perustamisvaiheessa yhteisen todellisuuden luominen 
olennaisen tärkeää, jotta kuntayhtymän toiminnalle voidaan luoda 
edellytykset. Jos kuntayhtymän tavoitteet näyttävät eri omistajien 
näkökulmasta hyvin erilaisilta, voi yhteisen organisaation tie, jo hyvin 
alkutaipaleelta lähtien, muovautua hyvinkin tuskaiseksi. 

Haluttiin sitä tai ei, kuntayhtymän kulttuuri ja alueen kunnallis-
kulttuurit nivoutuvat yhteen. Tämä voi aiheuttaa ongelmia etenkin, 
jos kuntayhtymän omistajakuntien päätöksentekokulttuurit poikkea
vat paljon toisistaan. On mahdollista, että jonkin omistajan omassa 
organisaatiossa vallitseva riitaisa asioiden hoitamisen tapa siirtyy koko 
kuntayhtymään. Tämä saattaa vuosikymmenten konsensukseen tot-
tuneessa kunnanvaltuutetussa tai viranhaltijassa aiheuttaa ylitsepää-
semätöntä ahdistusta. 
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Kuntien väliset suhteet edustavat kuntayhtymien ulkopoliittista 
ulottuvuutta, jonka pitää olla kunnossa. Vain näin yhteinen tavoit-
teiden asettaminen ja organisaation jatkuvuus voidaan turvata. Toki 
kuntayhtymä voi joutua kriisiin myös sisäpoliittisten asioiden täh-
den. 

Sisäpoliittisessa kriisissä on useimmiten kyse vallan uusjaosta, jota 
ei helposti oteta vastaan. Kuntayhtymän perustaminen voi myös vah-
vistaa kunnan ohjaustunnetta, etenkin jos kuntien yhteinen tavoitetyö 
kantaa hedelmää. Tosinaan tämä voi olla kielteistä esimerkiksi ter
veydenhuollon keskeisille ammattilaisille, joilla on yhden kunnan tai 
aikaisemman terveydenhuollon rakenteen puitteissa ollut paljon va-
pautta ja valtaa. 

Kuntayhtymän toimintatila

Luottamuksen saavuttaminen on kuntayhtymien toiminnan edellytys. 
Epäluottamuksen tilassa syntyy heikkoja organisaatioita, joiden joh-
tamisen tila ja kapasiteetti ovat olemattomia. Muutosten toteuttami-
nen heikon organisaation avulla kapeassa toimintatilassa on vaikeaa, 
ehkä jopa mahdotonta. Useimmiten kuitenkin kuntayhtymien perus-
tamisen taustalla on tarve tehdä asioita toisin, muuttua. 

Kuntayhtymän toimintatila voi kaventua myös esimerkiksi siitä 
syystä, että osa alueen voimakkaista hahmoista, joko poliittisella tai 
ammattipuolella, ottaa eri syistä tehtäväkseen vaikeuttaa kuntayhty-
män toimintaa. Poliittisen vastustuksen perusteena saatetaan käyttää 
esimerkiksi valitun organisaatiorakenteen sopimattomuutta alueen 
poliittiseen kulttuuriin tai vaikkapa mielenmaisemaan. Ammattilais-
ten vastustuksen perustelu nojautuu useimmiten siihen, että kuntayh-
tymän johtajan peruskoulutus tai näkökulma toimialan johtamiseen 
on lähtökohtaisesti väärä.

Kuntayhtymän omistajaohjauksen strategisuudesta puhutaan pal-
jon. Ohjauksen muututtua strategisemmaksi kunnat kokevat olevan-
sa yhä kauempana esimerkiksi sosiaali- ja terveydenhuollon ohjauk-
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sesta. Tällöin rakennekeskustelu täyttää myös entisen, palveluiden 
sisältöihin kiinnittyneen johtamisen tilan. 

Toimintatilaan vaikuttaa olennaisesti myös se, kuinka hyvin kun-
nissa on sisäistetty koordinaatiomekanismin vaihtuminen hierarkki-
sesta ohjauksesta verkostomaiseen tai sopimuksilla ohjaukseen. Kun-
tayhtymän alkutaipaleilla kunnilla on vaikeuksia uuden, sopimuksiin 
perustuvan ja yleisemmän tason ohjauksen sisäistämisessä. Tämä nä-
kyy tarpeena varmistaa kunnan vaikutusvalta myös pienissä, opera-
tiivisen johtamisen piiriin kuuluvissa asioissa.

Kuntayhtymä ja byrokratia

Kuntayhtymää voidaan tarkastella myös fuusiona, ja useimmiten kun-
tayhtymän perustamisella haetaankin leveämpiä hartioita tai suur-
tuotannon etuja. Toimintojen kokoamisen myötä myös organisaatioi
den koko kasvaa ja ennen hajallaan ollut hallinto ja johtamistyö koo-
taan yhteen. Tämä nähdään usein turhana byrokratian kasvattamise-
na. Lisäksi fuusion myötä rakentuva organisaatio voidaan kokea 
hankalaksi ja liian monta porrasta sisältäväksi, vaikka kyseessä onkin 
tarpeellinen, koordinaatiokyvyn säilyttämiseksi tehty muutos. 

Prosessien standardointia ja käytäntöjen dokumentointia pidetään 
helposti ongelmana, koska pieniin organisaatioihin liittyvä epäviral-
linen, käytävillä tapahtuva asioiden hoitaminen vähenee ja vaikeutuu 
ja viralliset tiet korvaavat epäviralliset. Tämä koetaan turhaksi ja sel-
västi lisääntyneeksi byrokratiaksi. Hallinnonuudistuksissa suurimmat 
muutokset kohdistuvat ensin hallintoon, kuten jo nimikin sanoo. 
Hallinnon rooli voi tästä syystä ihmisten mielissä korostua liiaksi, ja 
hallinto, byrokratia, saatetaan nähdä päivittäistä toimintaa hankaloit-
tavana tekijänä. 

Haastavana tehtävänä yhdistämisessä on organisaatiokulttuurien 
sovittaminen yhteen siten, että yhdistyneiden organisaatioiden eri-
laisuus kyetään ottamaan huomioon. Fuusioissa eri organisaatioiden 
toimintatavat ja kulttuurit kohtaavat. Joskus tämä kohtaaminen joh-
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taa samaan suuntaan kulkemiseen ja sitä kautta kivuttomaan sulau-
tumiseen, mutta yhtä usein kulttuurit voivat jatkaa yksiköissä eriyty-
nyttä elämäänsä. Ne voivat ajoittain asettua vastakkain ja aiheuttaa 
törmäyksiä. 

Fuusioiden yhteydessä ihmisten rooleihin ja identiteettiin liitty-
vien reaktioiden merkitys korostuu, sillä fuusion voidaan toiminta-
tapojen muutosten myötä kokea riistäneen osan yksilön ja ryhmän 
identiteetistä. 

Kuntayhtymän johtaminen – tasapainottelua monien 
intressien välillä

Kuntayhtymän johtamisessa korostuu sekä ulkopoliittinen että sisä-
poliittinen ulottuvuus. Mikäli ulkopolitiikka epäonnistuu, seurauk-
sena on tahmea eteneminen tai ääritapauksessa kuntayhtymäraken-
teen purkautuminen. Mikäli puolestaan sisäpolitiikka jää hoitamatta 
tai epäonnistuu, kuntayhtymän toiminta voi vaarantua ydinhenkilös-
tön sitoutumattomuuden vuoksi. 

Esimerkiksi sosiaali- ja terveystoimen haastavassa henkilöstöti-
lanteessa kuntien on vaikea olla taipumatta vaatimuksiin, joita esi-
merkiksi lääkärit perustellusti esittävät. Kuntayhtymän johdon on 
toimintaa luotsatessaan otettava huomioon paitsi henkilöstön myös 
omistajakuntien suunnitelmat ja vaatimukset. Nämä vaatimukset voi-
vat olla ristiriitaisia työntekijöiden näkemysten kanssa. 

Tämänkaltaiset ristiriidat korostuvat rakenteissa, jotka ovat pit-
kälti taloudellisten tavoitteiden sanelemia. Henkilöstö kokee kiirettä 
ja työpaineiden lisääntymistä, mikä heidän näkökulmastaan ratkeai-
si lisäresurssien saamisella. Samaan aikaan ylin johto kamppailee 
omistajien tahdonmuodostuksen, organisaation olemassaolon ja sen 
toimintaedellytysten muutosten kanssa yrittäen parhaansa mukaan 
saada tavoitteet toteutetuiksi tiukan taloudenpidon lisäksi. 

Kuntayhtymä on organisointimalli, jonka onnistuminen tai epä-
onnistuminen ei ole rakenteellisista tekijöistä riippuvainen. Kuntayh-



28

tymän menestys on monimutkainen kokonaisuus, johon oman vivah-
teensa tuovat alueen kulttuuri, toiminnan konteksti, luottamukselli-
set suhteet, johtamisen ja toiminnan tila sekä omistajien yhteinen 
käsitys organisaation perustehtävästä ja sen toiminnan tavoitteista. 
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Sairaanhoitopiirejä tarvitaan 
tulevaisuudessakin
Jouni Mutanen 
Kuntayhtymän johtaja, Päijät-Hämeen sosiaali- ja terveysyhtymä

K unnilla on karkeasti jaotellen kahdenlaisia tehtäviä. Kunnat hoi-
tavat ensinnäkin paikallisten tarpeiden pohjalta muotoutuneita 

itsehallintotehtäviä. Toiseksi ne vastaavat valtion määräämistä laki-
sääteisistä tehtävistä, joita voidaan kutsua toimeksiantotehtäviksi.

Nämä tehtävät painottuvat eri tavoin Euroopan kuntamalleissa. 
Keski- ja Etelä-Euroopassa itsehallintotehtävien merkitys on keskei-
nen ja lakisääteisten tehtävien painoarvo melko vähäinen. 

Pohjoismaisissa hyvinvointivaltioissa kuntien lakisääteiset tehtävät 
ovat muotoutuneet hyvin laajoiksi. Kunnat joutuvat ponnistelemaan 
ankarasti selviytyäkseen ylhäältä määrättyjen hyvinvointipalvelujen 
rahoittamisesta ja järjestämisestä. Voidaankin kysyä, onko Pohjois-
maiden kunnilla enää riittäviä voimavaroja omien itsehallintotehtä-
vien hoitamiseen.

Toimeksiantotehtävien ylivalta

Suomen kunnista tehtiin etenkin 1970- ja1980-luvun lainsäädäntö-
reformeilla hyvinvointivaltion paikallisia toimeenpano-organisaa
tioita. Kehityssuuntaus on jatkunut kiivaimman hyvinvointivaltion 
rakentamisvaiheen jälkeenkin. Valtio on laajentanut kuntien tehtäviä 
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ja muuttanut lainsäädäntöä yhä velvoittavampaan suuntaan. Suuri osa 
kuntien tehtävistä on säädetty ehdottomiksi palveluvelvoitteiksi, jois-
ta kuntien on vastattava siitä riippumatta, minkälaiset taloudelliset 
voimavarat niillä on tehtävistä selviytymiseen.

Maassamme on haluttu säilyttää kuntahallinto yksitasoisena. Rat-
kaisua voidaan pitää omituisena. Muualla Euroopassa on laajasti käy-
tössä ylemmänasteinen itsehallinto. Suomen kaltaisessa pinta-alaltaan 
suuressa maassa, jossa kunnille on säädetty kansainvälisesti vertaillen 
poikkeuksellisen laajoja palvelutehtäviä, tämän vaihtoehdon käytölle 
olisi vahva tilaus. Siitä huolimatta Suomessa ei ole haluttu vakavasti 
keskustella maakuntatasoisen itsehallintomallin laajasta käyttöön-
otosta. Kainuun maakuntahallintokokeilu on jäänyt poikkeukseksi. 

Kun käytettävissä ei ole ollut vaihtoehtoa, jossa ylemmänasteiset, 
maakunnalliset itsehallinto-organisaatiot vastaisivat osasta tehtäviä, 
on ollut tarvetta kehittää ratkaisuja kuntien välisen yhteistoiminnan 
organisoimiseksi.

Lainsäädäntö velvoittaa kuntia tiettyjen tehtävien suhteen yhteis-
toimintaan (esim. erikoissairaanhoito, pelastustoimi, Paras-lain mu-
kaiset yhteistoiminta-alueet). Pääsääntö on kuitenkin se, ettei maam-
me lainsäädäntö aseta esteitä tai kieltoja kuntien keskinäiselle yhteis-
työlle. Näin asian pitääkin olla eurooppalaisen itsehallintoajattelun 
mukaan.

Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirja määrittää kuntien 
itsehallinnon vähimmäiskriteerit. Suomeakin sitovan peruskirjan mu-
kaan kuntien keskinäisille yhteistyöjärjestelyille on kansallisessa lain-
säädännössä lupa asettaa vain sellaisia rajoituksia, jotka ovat välttä-
mättömiä julkisen hallinnon järjestelmän yhtenäisyyden turvaami-
seksi.

Kuntayhteistyön painopiste maakuntatasolla

Kuntien yhteistoiminta on ollut jo pitkään laajaa ja monimuotoista. 
Viime vuosina yhteistyö on edelleen laajentunut, kun kunnat ovat 
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perustaneet Paras-lain edellyttämiä sosiaali- ja terveydenhuollon 
yhteistoiminta-alueita.

Taloudellisesti ja toiminnallisesti tärkeä osa kuntien yhteistyöstä 
tapahtuu maakunnallisella tasolla.

Merkittävin osa maakuntatason yhteistoiminnasta on lakisääteis-
tä. Sairaanhoitopiirit vastaavat erikoissairaanhoidosta, erityishuolto-
piirit vaativista kehitysvammaisten palveluista ja maakuntien liitot 
alueellisesta kehittämisestä ja suunnittelusta. Maakuntien liitoilla on 
lakisääteisten tehtävien ohella vapaaehtoisuuteen perustuvia yhteis-
toiminta-, kehittämis- ja edunvalvontatehtäviä.

Maakuntatason yhteistoiminnassa käytetään kuntien yhteistoimin-
nan muotona yleensä kuntayhtymämallia. Tämän hallintomuodon edel-
täjää, kuntainliittomallia, käytettiin laajasti myös silloin, kun kunnat 
1970- ja 1980-luvuilla perustivat yhteisiä terveyskeskuksia. Osa Paras-
lain mukaisista sosiaali- ja terveydenhuollon yhteistoiminta-alueista on 
organisoitu kuntayhtymiksi. Käytössä on myös ratkaisuja, jossa yksi 
kunnista – ns. isäntäkunta – vastaa yhteistoiminta-alueen tehtävistä.

Yhteistyö purevan kritiikin kohteena

Kuntayhtymämallia on jo pitkän aikaa kritisoitu. On puhuttu isän-
nättömästä rahasta, huonosti toimivasta omistajaohjauksesta ja de-
mokratiavajeesta. Arvostelun kovin kärki on kohdistunut erityisesti 
sairaanhoitopiireihin.

Kritiikki kuntayhtymiä ja muita kuntien yhteistoimintaratkaisuja 
kohtaan on muuttunut entistä purevammaksi muutaman viime vuo-
den aikana, kun kunnat ovat perustaneet sosiaali- ja perusterveyden-
huollon yhteistoiminta-alueita täyttääkseen Paras-lain edellyttämän 
noin 20 000 asukkaan väestöpohjavaatimuksen. Jopa ministeritason 
puheenvuoroissa on syytetty kuntia sekavien hallintohimmelien ra-
kentamisesta. 

Tilanne on kohtuuton kuntien ja uusien yhteistoimintaorganisaa-
tioiden kannalta. Kuntien päättäjät, esimiehet ja työntekijät ovat 
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käyttäneet paljon aikaa ja paikallisia voimavaroja organisoidakseen 
terveys- ja sosiaalipalvelujen järjestämisen väestöpohjaltaan riittävän 
suurten yhteistoiminta-alueiden tehtäväksi. 

Valtavan työmäärän jälkeen valtiovallan olisi odottanut kannusta-
van uusia organisaatioita ponnistelemaan mahdollisimman hyvien 
tulosten aikaansaamiseksi. Kannustuksen sijasta on tullut täystyrmäys. 
Valtion – hallitusohjelman ja useiden raskaan sarjan valtakunnallisten 
päättäjien – viesti ei ole jäänyt kuntaväelle epäselväksi. Olette puu-
hastelleet toisarvoisten asioiden parissa. Lähivuosina kaikki pannaan 
uusiksi. Suurkunnat korvaavat keinotekoiset yhteistoiminta-alueet. 
Jos kaikki menee hyvin, sairaanhoitopiiritkin voidaan lakkauttaa.

Tehtävät keskitetään suurkuntiin ja valtakunnan 
tasolle?

Innokkaimmat suurkuntamallin kannattajat haluaisivat rakentaa Suo-
men, jossa olisi vain kaksi hallinnon tasoa: suurkunnat ja valtakunnan 
tason hallinto. Kaikki maakuntatason hallinto halutaan karsia pois.

Tämä ajattelu on ohjannut myös hallitusohjelman kirjoittajien 
linjauksia. Hallitusohjelman keskeisenä päämääränä näyttää olevan 
se, että kuntauudistus tehdään ennen kaikkea terveys- ja sosiaalipal-
veluiden uudelleenorganisointia varten. Tavoitteena on muodostaa 
riittävän suuria kuntia, jotka voivat tavanomaisten peruspalveluteh-
tävien ohella vastata myös suuresta osasta erikoissairaanhoidon teh-
täviä. 

Hallitusohjelman rivien välejä lukemalla käy selväksi myös se, että 
ohjelman kirjoittajien tavoitteena on lakkauttaa sairaanhoitopiirit. 
Osa sairaanhoitopiirien tehtävistä siirrettäisiin suurkunnille ja osa 
keskitettäisiin viidelle erityisvastuualueelle.

Tuore hallitusohjelma mainitsee suurten kuntien vaihtoehtona 
riittävän suuret sote-alueet. Tästä vaihtoehdosta on kuitenkin esitet-
ty arvioita, että se tulisi kysymykseen vain toissijaisena vaihtoehtona 
ja olisi tarkoitettu ennen kaikkea siirtymäkauden ratkaisuksi.
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Suomen keskussairaalat pohjoismaisen 
tuottavuusvertailun kärjessä

Terveydenhuoltojärjestelmän uudistamisen kytkeminen kuntaraken-
teeseen johtaa hyvin todennäköisesti umpikujaan. Suomen kaltaises-
sa pinta-alaltaan suuressa ja pääosin harvaan asutussa maassa on 
mahdotonta muodostaa lähivuosien aikana niin suuria kuntia, että 
niillä on riittävän vahva väestöpohja vastata nykyisten sairaanhoito-
piirien ja keskussairaaloiden tehtävistä.

Nykyisellä sairaanhoitopiirimallilla on saavutettu erittäin hyviä 
tuloksia. Julkiset erikoissairaanhoidon palvelut muodostavat maamme 
terveydenhuoltojärjestelmän parhaiten toimivan osan. Hoitotulokset 
ovat kansainvälisen vertailun mukaan hyviä ja esimerkiksi syövän 
hoidon tulokset ovat eurooppalaista ykkösluokkaa. Potilaat ovat hyvin 
tyytyväisiä erikoissairaanhoidon palveluihin. Suomalaiset keskussai-
raalat sijoittuvat pohjoismaisen tuottavuusvertailun mukaan kiistat-
tomasti kärkisijoille.

Erikoissairaanhoidon palveluiden tehokas tuottaminen vaatii tu-
levaisuudessa jonkin verran nykyistä suurempia väestöpohjia. Voidaan 
karkeasti arvioida, että noin 200 000–250 000 asukkaan alueella voi-
daan tuottaa laadukkaita ja laaja-alaisia erikoissairaanhoidon päivys-
tyspalveluita ja kiireettömän hoidon palveluita. Alle 150 000 asuk-
kaan väestöpohjalla on tulevaisuudessa vaikeaa tuottaa monipuolisia 
ja turvallisia erikoissairaanhoidon palveluita.

Suurin osa erikoissairaanhoidosta on luonteeltaan kiireellistä hoi-
toa. Sen vuoksi alueen väestöä palvelevan keskussairaalan toiminta 
on suunniteltava pitkälti päivystyksen ehdoilla. Laaja-alaisen eri-
koissairaanhoidon päivystyksen järjestäminen edellyttää päivystystä 
seuraavilla erikoisaloilla: kirurgia (sekä ortopedian että pehmytki-
rurgian valmius), kardiologia ja muut sisätaudit, naistentaudit ja 
synnytykset, anestesiologia, lastentaudit, neurologia, kuvantaminen 
ja psykiatria.

Laaja-alaista päivystystä ei voida järjestää tehokkaasti kovin pie-
nissä sairaaloissa, koska toimivan erikoisalakohtaisen päivystyksen 
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järjestämiseksi tarvitaan 8–10 lääkäriä. Lääkäreiden työpanoksen te-
hokas hyödyntäminen vaatii, että sairaalalla on tarpeeksi paljon kii-
reetöntä erikoissairaanhoitoa tarvitsevia potilaita ja riittävän suuri 
väestöpohja.

Jos Suomessa halutaan tulevaisuudessakin turvata laadukkaat jul-
kisen erikoissairaanhoidon palvelut, toimintaa joudutaan hallitusti 
keskittämään ja keskussairaaloiden yhteistyötä kehittämään. Erikois-
sairaanhoidon voimakas keskittäminen yliopistosairaaloihin ei ole 
kuitenkaan perusteltua. 

Jos asiaa tarkastellaan väestöpohjaltaan riittävän vahvojen keskus-
sairaaloiden näkökulmasta, erikoissairaanhoidon volyymistä on noin 
10 % niin vaativaa hoitoa, että se on syytä keskittää yliopistosairaa-
loihin. Mikäli toimintaa keskitetään enemmän, se johtaa kustannus-
ten kasvuun ja siihen, että potilaiden on pakko hakea nykyiset palve-
lut useiden satojen kilometrien päästä.

Suurkuntien rahkeet eivät riitä erikoissairaanhoidon 
järjestämiseen

Laadukkaiden ja tehokkaiden erikoissairaanhoidon palvelujen tur-
vaaminen ja hallitusohjelman tavoitteet ovat jyrkässä ristiriidassa 
toistensa kanssa. Elinvoimaisten keskussairaaloiden väestöpohjan 
pitäisi olla tulevaisuudessa vähintään 150 000 asukasta ja mielellään 
200 000–250 000 asukasta. Jos sairaanhoitopiirien tehtävät siirrettäi-
siin kunnille, suuressa osassa Suomea kuntien pitäisi olla vähintään 
nykyisten maakuntien kokoisia. Tällaisen kuntauudistuksen toteut-
taminen on mahdoton tehtävä.

Jos kuntauudistus otetaan julkisen erikoissairaanhoidon organi-
soinnin pohjaksi, vaarana on yhtäältä erikoissairaanhoidon pirstou-
tuminen ja toisaalta päivystystoiminnan liiallinen keskittyminen.

Mikäli nykyisiä keskussairaaloiden tehtäviä hajautettaisiin nykyis-
tä useampiin yksiköihin, se johtaisi henkilöstökustannusten kasvuun, 
kun kilpailu erikoislääkäreistä kiristyisi. Lyhyessä ajassa ajauduttaisiin 
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tilanteeseen, jossa yliopistosairaaloiden ulkopuolella olisi mahdoton-
ta järjestää monipuolisia ja turvallisia päivystyspalveluita.

Olen vakuuttunut siitä, että sairaanhoitopiirejä tarvitaan tulevai-
suudessakin. Erikoissairaanhoidon palvelut on järjestettävä väestö-
määrältään riittävän suurella alueella. Siihen eivät riitä mahdollisen 
radikaalin kuntauudistuksen jälkeenkään maakunnan keskuskaupun-
gista ja ympäristökunnista muodostetun suurkunnan rahkeet.

Kuntayhtymä sopii hyvin väestöpohjaltaan suuren ja useiden kun-
tien muodostaman sairaanhoitopiirin hallintomalliksi. Kaikki alueen 
kunnat voivat vaikuttaa sairaanhoitopiirin päätöksentekoon valtuus-
ton tai yhtymäkokouksen kautta. 

Sairaanhoitopiireihin on kertynyt paljon tietoa ja näkemystä koko 
toiminta-alueen väestön terveyden ja hyvinvoinnin tilasta. Maakun-
nallisena kuntayhtymänä toimivan sairaanhoitopiirin vahvuutena on 
kyky muodostaa laajempaan alueelliseen näkemykseen perustuvia 
terveyspalvelustrategioita.

Rahoitusmahdollisuuksien ja tarpeiden välillä pysyvä 
jännite 

Vaikka nykyisellä sairaanhoitopiirimallilla on saavutettu hyviä tulok-
sia, ei ole syytä sivuuttaa sairaanhoitopiireihin kohdistettua kritiikkiä. 
Tätäkin ilmiötä on kuitenkin syytä arvioida analyyttisesti ja viileästi.

Ensinnäkin on syytä tunnustaa se, että vaikka meillä olisi käytös-
sä täysin toisen tyyppinen erikoissairaanhoidon rahoituksen ja hoi-
topalveluiden tuottamisen järjestelmä, rahoittajien ja palvelun tuot-
tajien välillä olisi pysyvä jännite. Suomi on saman ison haasteen 
edessä kuin muutkin rikkaat valtiot: terveydenhuollon menojen kas-
vulle on vaikea asettaa rajoja.

Terveydenhuollon tekniikka ja lääkkeet kehittyvät nopeasti. Joka 
vuosi on tarjolla uusia mahdollisuuksia hoitaa yhä sairaampia poti-
laita. Myös ihmisten odotukset kasvavat. He odottavat pääsevänsä 
osallisiksi lääketieteen edistysaskeleista.
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Uudet hoitokeinot ja lääkkeet ovat usein selvästi kalliimpia kuin 
entiset. Paine niiden käyttämiseksi on kova silloinkin, kun selkeä 
näyttö aikaisempaa paremmista hoitotuloksista puuttuu. Myös ih-
misten eliniän pidentyminen lisää terveysmenoja. Yhä useammalle 
ihmiselle tehdään elämän aikana monia isoja hoitotoimenpiteitä, esi-
merkiksi tekonivelleikkaus ja sydänoperaatio.

Hoitotakuulainsäädäntö on vuodesta 2005 lähtien lisännyt eri-
koissairaanhoidon menojen kasvua. Potilaiden kannalta nopea hoi-
toon pääsy on hyvä asia. Asian kääntöpuoli on se, että sairaanhoito-
piireillä on aikaisempaa vähemmän keinoja vaikuttaa menojen kehi-
tykseen tilanteissa, joissa vuosittainen talousarvio uhkaa ylittyä. 

Potilaiden lakisääteiset oikeudet erikoissairaanhoidon palvelujen 
saantiin on niin vahvasti turvattu, että erikoissairaanhoidon menot 
ovat lyhyellä aikavälillä lähes kokonaan sidottuja. Pidemmällä aika-
jänteellä kustannusten tasoon on mahdollista vaikuttaa. Sairaanhoi-
topiirien väliset erot erikoissairaanhoidon asukaskohtaisissa kustan-
nuksissa kertovat tästä.

Vaikka sairaanhoitopiirejä kritisoidaan jatkuvasti liian nopeasta 
menojen kasvusta ja talousarvioiden ylityksistä, tosiasia on, että Suo-
messa on kansainvälisesti vertaillen pystytty hallitsemaan hyvin ter-
veysmenoja ja myös erikoissairaanhoidon kustannuksia. 

Omistajaohjauksen monet kasvot

Sairaanhoitopiireillä kuten muillakin kuntayhtymillä on oma hallin-
to, jossa tehdään varsinaiset erikoissairaanhoitoa koskevat päätökset. 
Parasta omistajaohjausta on se, että kuntayhtymän valtuustoon tai 
yhtymäkokoukseen ja hallitukseen valitaan vaikutusvaltaisia ja laajaa 
arvostusta nauttivia kuntapäättäjiä, jotka ovat tiiviisti mukana myös 
oman kaupunkinsa tai kuntansa päätöksenteossa. Hyvää ohjaustun-
netta – ainakin kuntien viranhaltijajohdon näkökulmasta – lisäisi 
myös se, että sairaanhoitopiirien hallituksen jäseniksi valittaisiin ta-
kavuosien tapaan myös joitakin alueen kuntajohtajia.
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Vaatimuksiin voimakkaasta omistajaohjauksesta liittyy usein vah-
va valtaelementti. Helsingin ja Uudenmaan sairaanhoitopiirin johta-
ja Aki Lindén on osuvasti analysoinut omistajaohjauksen ongelmia. 
Hänen mukaansa ongelmat omistajaohjauksessa liittyvät kolmeen 
asiaan. Kunnissa on ensinnäkin useita eri henkilöitä ja tahoja, jotka 
kokevat itsensä omistajan edustajaksi. Toiseksi yksittäinen kunta ko-
kee, että juuri sen ääni ei kuulu tarpeeksi kaikkien kuntien yhteises-
sä organisaatiossa. Ja kolmanneksi kuntayhtymän kuluista vastaavat 
eli jäsenkunnat eivät suoraan ole juridisessa vastuussa kuntayhtymän 
toiminnasta, josta vastaa sen hallitus.

Omistajaohjauksen ongelmiin vastaaminen vaatii sitä, että sai-
raanhoitopiirien ja kuntien välille luodaan yhteistoimintafoorumeita, 
jotka lisäävät keskinäistä ymmärtämystä ja luottamusta. Tällaiset yh-
teistoimintamuodot tarjoavat parhaimmillaan sairaanhoitopiireille 
mahdollisuuden saada lisätietoa jäsenkuntien odotuksista sekä kehit-
tää kumppanuuteen perustuvia ja koko aluetta palvelevia terveysstra-
tegioita. 

Huonoimmillaan kiistat vallankäytöstä saattavat voimistua yhteis-
työfoorumeilla. Tämän seurauksena omistajaohjauksesta voi tulla 
vahvasti kontrolloivaa ja keskinäisiä epäluuloja vahvistavaa.

Vahva yhteiskunta-analyysi uudistamisen pohjaksi

Terveydenhuoltojärjestelmän uudistamisen pitäisi perustua vahvaan 
yhteiskunta-analyysiin. Reformin pitäisi edistää julkisen terveyden-
huoltojärjestelmän todellisten ongelmien – eri sosiaaliryhmien välisen 
eriarvoisuuden, perusterveydenhuollon rapautumisen ja monikana-
vaisen rahoituksen aiheuttamien epäkohtien – ratkaisemista. Uudis-
tusten pitäisi olla lisäksi sellaisia, että nykyisen järjestelmän vahvuu-
det säilytetään.

Nykyisen sairaanhoitopiirimallin kehittäminen ja piirien hallittu 
väestöpohjien vahvistaminen tarjoaa monia mahdollisuuksia terveys-
palveluiden kehittämiseksi. Tästä järjestelmästä olisi vaiheittain mah-
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dollista luoda Ruotsin mallille sukua oleva maakunnallinen terveys-
piirimalli. Piiri päättäisi alueellaan julkisen terveydenhuoltorahoituk-
sen suuntaamisesta sekä perusterveydenhuollon ja erikoissairaanhoi-
don järjestämisestä. Mikäli näin meneteltäisiin, kuntien hyvinvoin-
titehtävien taakkaa olisi mahdollista keventää. 

Tämä avaisi mahdollisuudet kehittää kuntahallintoamme euroop-
palaisen paikallishallintoajattelun mukaisesti. Kuntakokoa koskevat 
tavoitteet olisi mahdollista asettaa kohtuullisiksi. Kuntaliitoksiin 
edettäisiin kunnista itsestään lähtevän kehityksen pohjalta, ja kunnat 
olisivat tulevaisuudessakin alueyhteisöjä, joiden voimavarana on pai-
kalliseen itsehallintoon erottamattomasti kuuluva läheisyysperiaate.
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Kuntayhtymät edelläkävijöinä
Marja-Liisa Vesterinen 
Valtuuston puheenjohtaja, Etelä-Karjalan sosiaali- ja terveyspiiri 

A ion kertoa teille subjektiivista kuntayhtymätarinaa – tosin vah-
vasti asialla höystettynä. Valinnan tein sen vuoksi, että suurin 

osa elämäni artikkeleista on ollut objektiivista tiedettä. Välillä on 
mielipiteiden vuoro. Eletään siis pieni hetki eteläkarjalaista kuntayh-
tymäelämää, josta olen avoimesti ylpeä. 

Kuntayhtymäihmisiä ollaan

Olen ilmeisesti varsinainen kuntayhtymäihminen: töissä tutkimus-
johtajana koulutuskuntayhtymässa ja valtuuston puheenjohtajana 
sosiaali- ja terveyspiirissä. Kuulostaa tylsältä, mutta ei – tässähän 
ollaan kuntakentän kehityksen ytimessä. Kummassakin kuntayhty-
märoolissani olen saanut olla näkemässä ja kokemassa, kuinka voi-
mien ja osaamisen ennakkoluuloton yhteen kokoaminen uusilla pii-
rustuksilla avaa tien kulkea edelläkävijänä ja visionäärinä sekä saa-
vuttaa taloudellisti erittäin merkittäviä synergiaetuja. 

Kummassakin elämäni kuntayhtymässä kehitys on vauhdittunut 
laajan kuntayhtymän synnyn myötä. Mikään Etelä-Karjalan maakun-
nan kunta tai kaupunki ei olisi päässyt yksinään samaan kuin on 
päästy kuntayhtymissä. Maakunta huokuukin tyytyväisyyttä tehtyihin 
ratkaisuihin. 
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Kuntayhtymäelämäni perusteella olen tehnyt johtopäätöksen, että 
kuntayhtymien perustaminen on osoitus omistajakuntien hyvästä 
arvovalinnasta. Kuntayhtymillä on vastuullaan kaksi kunnallissekto-
rin ja ihmiselämän peruspilaria: sosiaali- ja terveydenhuolto sekä 
ammatillinen koulutus. Juuri näille toimialoille on perustettu juridi-
sesti itsenäiset kuntayhtymät. 

Näiden sektoreiden kehittyminen on jatkossakin turvattava ilman 
että ne joutuisivat kilpailemaan kunnan budjettiraamissa omasta 
osuudestaan muiden, vähemmän tärkeiden tehtävien kanssa. Niiden 
tehtävä on pikemmin kilpailla oman alansa vastaavien organisaatioi-
den kanssa. 

Sosiaali- ja terveydenhuolto sen enempää kuin ammatillinen kou-
lutuskaan ei voi heilahdella suhdanteiden mukaan. Tällaisen arvova-
linnan keskiössä oleminen luo kuntayhtymille myös kunnianhimoa 
ja tervehenkistä haastetta osoittaa omalla kehityksellään ja tuloksil-
laan, että päätös kuntayhtymien perustamisesta on ollut oikea valin-
ta, jonka ansiosta niille asetetut tavoitteet saavutetaan. 

Tietääkö valtiollinen vasen käsi, mitä oikea aikoo?

Eduskuntavaalien jälkeen käynnistyneessä, hallitusohjelmaan sisäl-
tyvässä kuntauudistuksessa ollaan valtion taholta haluamassa kuntia 
yhteen ja kuntayhtymiä hajalleen. Viimeksi mainittuja hajalleen, jot-
ta demokratia palautuisi kuntakohtaiseksi ja ensin mainittuja yhteen, 
jotta kustannustehokkuus lisääntyisi ja kuntataloutta saataisiin vah-
vistettua kestämään tulevaisuudessa päälaelleen kiepahtava huolto-
suhde. 

Hallitusohjelman mukaan sosiaali- ja terveydenhuollon järjestä-
mis- ja rahoitusvastuu säilytetään joko vahvoilla peruskunnilla tai 
kuntien yhdessä muodostamilla sosiaali- ja terveydenhuoltoalueilla 
siten, että ne muodostavat mahdollisimman laajan sote-alan palve-
lukokonaisuuden. Mukaan tulisivat perusterveydenhuollon lisäksi 
myös vähintään peruserikoissairaanhoidon ja sosiaalihuollon palvelut. 
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Vahvojen peruskuntien syntymiseksi aiotaan toteuttaa koko maan 
laajuinen kuntauudistus, suomeksi siis kuntaliitoksia oikein merkit-
tävässä määrin. Ilman sisällissotaa kuntauudistus tuskin toteutuu 
suunnitellussa laajuudessa. 

Meilläpäin Etelä-Karjalassa uskotaan, että pienellä viiveellä maa-
kuntaan syntyy kaksi suurehkoa kaupunkia, joihin pienemmät kunnat 
liittyvät. Niinpä kuntayhtymiä ei ihan heti kuntaliitosten perusteella 
pureta. 

Kuntauudistus ei edellisen, varsinkin kuntaministerin tavoitteita 
loivemman vision perusteella siis muuta sitä tosiasiaa, että valtaosa 
kunnista tarvitsee edelleen kuntayhtymiä erityisesti sosiaali- ja ter-
veydenhuollossa sekä ammatillisessa koulutuksessa. Näillä julkissek-
torin alueilla tarvitaan todella laajaa palvelutarjontaa. Se edellyttää 
niin paljon taloudellisia ja osaamisresursseja, että kunnat eivät niihin 
yksin pysty, vaan tarvitsevat suuria kuntayhtymiään jatkossakin. 

Kuntayhtymillä onkin yksittäistä kuntaa moninkertaisesti parem-
mat mahdollisuudet tuottaa riittävän monipuolisia palveluja, laatua 
ja innovatiivista kehittämistoimintaa. Kuntayhtymiin syntyneellä sy-
vällä asiantuntemuksella ja innovatiivisella kehittämisotteella saadaan 
tulevaisuudessakin aikaan kipeästi tarvittavaa kustannustehokkuutta 
ja tuottavuutta. Kuntayhtymät ovat merkittävässä roolissa, kun poh-
ditaan keinoja, joilla rahat saadaan riittämään myös ikääntyvän väes-
tön palvelutarpeiden kasvaessa. 

Etelä-Karjala esimerkkinä sosiaali- ja terveyspalvelujen 
uudistamisessa 

Hallitusohjelmassa on mainittu yhtenä sosiaali- ja terveydenhuollon 
järjestämisvastuun vaihtoehtona kuntien muodostama sote-alue. Se 
vastaa sovellettuna Eksoten mallia, jossa alueen kunnat yhdessä vas-
taavat palvelujen järjestämisestä. 

Eksote on Etelä-Karjalan maakunnan yhdeksän kunnan perusta-
ma sosiaali- ja terveyspiiri, jonka järjestämisvastuulle kunnat ovat 
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antaneet perhe- ja sosiaalipalvelut, terveyspalvelut, vanhuspalvelut 
sekä erikoissairaanhoidon ja kehitysvammaisten erityishuollon. Imat-
ra on mukana vain viimeksi mainituissa. 

Perustamissopimuksessa asetettiin tavoitteeksi, että piiri tuottaa 
laadukkaat ja riittävät sote-palvelut maakunnan asukkaille ja alittaa 
valtakunnan keskimääräisen kustannuskehityksen toiminnassaan. 
Samanlaisia tavoitteita sisältyy myös hallitusohjelmaan yleisesti so-
siaali- ja terveydenhuollon osalta. Edelläkävijänä Eksote on ehtinyt 
jo hankkia näyttöjä siitä, että nämä tavoitteet on mahdollista saavut-
taa kuntayhtymämallin kautta. Voin suositella sitä muillekin. 

En jaksa muistaa, kuinka monia kymmeniä äänestyksiä tarvittiin 
ennen kuin kaikki Etelä-Karjalan kunnat uskalsivat luopua kunnan 
itsensä ylläpitämistä sosiaali- ja terveyspalveluista. Eksoten alue sat-
tuu mukavasti olemaan sama kuin maakunnan luonnollinen työssä-
käyntialuekin. Piiri aloitti hallinnollisesti vuonna 2009, ja kaikki 
kuntien sosiaali- ja terveydenhuollon toiminta siirtyi sen järjestämis-
vastuulle vuoden 2010 alusta alkaen. 

Samaa itsenäisyystaistelua käyvät monet kunnat parhaillaan. Luot-
tamushenkilöthän vastustavat helposti kaikenlaisia liitoksia siitä syys-
tä, että liitos tietää kuntakohtaisten luottamushenkilöpaikkojen vä-
hentymistä. Asukkaat taas pelkäävät oman äänensä hukkumista. 

Eksoten mallissa kuntien tasa-arvoinen osallistuminen päätök-
sentekoon on turvattu siten, että jokaisella jäsenkunnalla on edusta-
jansa hallituspöydässä, vähintään puheoikeudella. Viisaat luottamus-
henkilöt huolehtivat siitä, että poliittinen päätöksenteko pidetään 
avoimena ja yhteisenä asiana myös omistajakuntiin päin. Eksoten 
asioista keskustellaan myös kunnan puolella toimivien luottamushen-
kilöiden kesken, pidetään valtuutetuille Eksoten asioista iltakoulua 
jne. 

Kuntayhtymämallimme ei siis uhkaa demokratiaa millään lailla. 
Kuntalaisetkin ovat oppineet pitämään meihin eksotelaisiin luotta-
mushenkilöihin yhteyttä yli kuntarajojen. Unohtakaa siis ystävälli-
sesti kuntaministeriössä intonne suunnitella kuntayhtymien hajotta-
mista demokratian varmistamiseksi. Demokraattisen vaikuttamisen 
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ja päätöksenteon voi hoitaa myös muilla rakentavilla tavoilla, kuten 
me sen teemme. 

Eksote on esimerkki siitä, miten iso omistajakunta (Lappeenran-
ta) vetää pienetkin mukaan uusiin kehitysloikkiin, joihin pienet kun-
nat eivät kuuna päivänä yksin pystyisi. Mutta jo nyt on nähty myös 
se hieno puoli, että pienillä kunnilla on kosolti hyviä käytäntöjä an-
nettavana yhteiseen käyttöön. Tämä hyvän vaihtokauppa pitää loi-
tolla tunteen, että yksi vie ja muut vikisee. Kaikki piiriin tulleet ovat 
tasa-arvoisia kehittäjiä ja osaamisen jakajia. 

Tasa-arvoa toteutetaan myös siten, että kuntayhtymiin ei pääste-
tä syntymään katvealueita, vaan kaikkia alueita kehitetään samoilla 
periaatteilla. Pelkillä pikkukuntien omilla resursseilla ei tähän pääs-
täisi. 

Hallinnossa on nykyisin 25 % vähemmän väkeä kuin oli aiemmin 
kunkin kunnan itse hoitamassa sote-hallinnossa. Silti hallinnossa on 
uusia asiantuntija- ja kehittäjävakansseja, joista yksittäisillä kunnilla 
ei ole ollut varaa edes unelmoida. Aivan samoin on myönteinen sy-
nergiakehitys toteutunut maakunnan koulutuskuntayhtymässä. 

Ei kiitos osaoptimoinnille 

Olen toteuttanut virkatyössäni äskettäin valtakunnallisen sosiaali- ja 
terveysalan tulevaisuuden ennakointitutkimuksen. Tutkimusraportti 
löytyy osoitteesta http://www.ekky.fi/sote/documents/sote-ennakoin-
ti_loppuraportti.pdf. Kannattaa katsoa tarkemmin vaikkapa kohta 
Tulevaisuuden terveyskeskus, jota olen omalla tavallani mallintanut 
ja kuvannut. 

Tutkimuksessa kävi ilmi, että sote-alalle on olemassa resepti, jol-
la vastataan kustannusten hallintaan, palvelutarpeiden jatkuvaan kas-
vuun ja kovaan kilpailuun työvoimasta. Se on palvelurakenteen ja 
‑prosessien sekä palvelutuotannon toimintatapojen uudistaminen, 
toimintayksiköiden ja ammattiryhmien välisen työnjaon järkevöittä-
minen sekä sähköisten palvelujen maksimaalinen hyödyntäminen. 
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Monissa kunnissa palveluja ulkoistetaan lähes paniikinomaisesti 
omien resurssien loppuessa kesken. Ulkoistamiseen tarvitaan lisähar-
kintaa, tai pian monikansalliset yhtiöt päättävät, miten Suomen van-
hukset ja terveyskeskukset hoidetaan ja miten nämä palvelut hinnoi-
tellaan. 

Tiloja rakennetaan ja peruskorjataan merkittävillä rahasummilla. 
Absurdia on se, että tilojen saaneeraukset ja uudisrakentaminen to-
teutetaan ennen kuin on hahmotettu, minkälainen on tulevaisuuden 
sote-alan palvelurakenne ja kokonaisuus, jossa toimitaan. Tulevaisuus 
saattaa kaiken innovatiivisen kehittämistyön tuloksena olla varsin 
erilaista kuin tänä päivänä näyttää. Silloin on karvasta huomata, että 
investoinnit on tehty mennyttä aikaa varten. 

Ennakoinnin aikana minulle syntyi käsitys siitä, että useimmat 
edelläkävijäorganisaatiotkin uudistavat sote-alaa osaoptimoinnilla, ei 
välttämättä riittävän integroidusti. Ikään kuin sosiaali- ja terveyden-
huollon, vanhus- ja erikoissairaanhoidon toiminta olisi tarkoitus pi-
tää tulevaisuudessakin toisistaan erillisinä saarekkeina ja perinteisiä 
raja-aitoja säilyttäen. 

Palvelut ja tuotanto integroiduksi kokonaisuudeksi 

Osaoptimointi tuntuu hämmästyttävältä Etelä-Karjalasta katsottuna. 
Meillä nimittäin on koko maakunnan kattavassa sosiaali- ja terveys-
piirissä lähdetty alusta alkaen liikkeelle toisin. 

Ensin hahmotetaan haluttu kokonaisuus, määritellään asiakkaiden 
tarpeet, palvelutuotanto ja tarvittavat prosessit. Sen jälkeen suunni-
tellaan, miten prosessiin liittyvät palvelualueet toimivat yhdessä asiak
kaan kokonaispalvelujen aikaansaamiseksi. Puhumme integroidusta 
kokonaisuudesta. Tähän tulevaisuuden visiomme mukaiseen koko-
naisuuteen suunnitellaan tilojen saneeraukset ja investoinnit. 

Osaoptimointi on useimmiten seurausta hajanaisesta organisaa-
tiosta ja siitä, että erikoissairaanhoito, perusterveydenhuolto ja so
siaalipalvelut kulkevat kukin omia teitään sen sijaan, että ne olisi 
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koottu integroiduksi kokonaisuudeksi. Kuntayhtymämalli saattaisi 
olla mainio keino tarkastella asioita uusin silmin. 

Eksoten kaltaisessa kokonaisuudessa ei olla kiinni reviiriajattelus-
sa, kuntarajoissa, rakennusten seinissä tai henkilöstön nykyisissä työ-
tehtävissä ja osaamisessa. Kaikkea on lupa ja velvollisuus innovoida 
uusiksi, mikäli se parantaa tuloksellisuutta, vaikuttavuutta, resurssien 
riittävyyttä ja kustannustehokkuutta sekä ennen kaikkea asiakkaiden 
saamaa palvelua. 

Integroitua kokonaisuutta palvelemaan on valjastettu myös koko 
piiriä palveleva IT-alan tytäryhtiö Medi-IT Oy, joka varmistaa, että 
tietojärjestelmät puhuvat toistensa kanssa ja samaa kieltä. Yhteistyös-
sä ovat mukana myös varsin monet muut sote-piirit, jolloin pohjaa 
luodaan valtakunnallisesti yhdenmukaisille järjestelmille. Samalla 
säästetään kustannuksissa, kun on monta maksajaa samaa kehitys-
työtä rahoittamassa. Katsoneeko TIERA kaihoten näitä onnistumi-
sia. 

Prosessien johtamisella ja osaamisella 
kustannustehokkuutta ja tuottavuutta

Prosessiajattelussa ja prosessien johtamisessa maakuntamme kunta-
yhtymät ovat elinkeinoelämän ohella selviä edelläkävijöitä verrattuna 
muuhun kuntasektoriin. Sosiaali- ja terveysmenot muodostavat kun-
tien budjeteista jopa yli 60 %. 

Eksoten perustamissuunnitelmassa on selkeä toimeksianto: kus-
tannusten nousun tulee vuosittain jäädä alle maan keskiarvon. Lau-
setta on luettu tarkasti ja se on henkisesti allekirjoitettu. Sitä vastaa-
va ajatus komeilee visiossamme osoituksena siitä, että sosiaali- ja 
terveydenhuollon hallitseva rooli kuntakentän kustannusrakenteessa 
on sisäistetty ja kustannuskehityksen hallinta otetaan vakavasti, vaik-
ka palvelutarpeiden kasvulle ei näytä olevan takarajaa. 

Piiri on vasta pikkulapsen ikäinen. Siitä huolimatta sille asetetut 
tavoitteet asiakaslähtöisyydestä, prosessien uudistumisesta, valtakun-
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nan keskiarvoa hitaammasta kustannusten vuosikasvusta ja tuotta-
vuuden paranemisesta ovat jo nousseet tasolle, joka houkuttaa minut 
vielä toisenkin kerran suosittelemaan Eksoten piirimallia muillekin. 
Enkä malta olla mainitsematta, että kunnathan eivät ole pystyneet 
näin pieniin kasvuprosentteihin omissa toiminnoissaan. 

Sosiaali- ja terveydenhuollon kustannusten nousu on Kuntaliiton 
tilastojen mukaan muilla sote-alan kuntayhtymillä 5,3 % vuonna 
2011, kun se samaan aikaan on Eksotessa 2,6 %. Ylpeänä voin va-
kuuttaa, että palveluja karsimalla ei kustannusten hallintaan ole Ek-
sotessa edetty. 

Tuottavuusloikat tehdään Eksotessa perinpohjaisella strategiatyöl-
lä, kokonaisvaltaisella palvelutuotannon integroinnilla, palveluraken-
teiden ja prosessien uudistamisella, palveluverkon eri yksiköiden 
erikoistumisella, ammattiryhmien välisen työnjaon uudistamisella ja 
reippaasti tietojärjestelmiin ja sähköisiin palveluihin satsaamalla. Ko-
konaisuuteen integroidaan myös asiakkaiden oma rooli ja vastuu hy-
vinvointinsa edistämisestä. Asiakkaan vastuutus toteutetaan häntä 
tukemalla ja valmentamalla, ei oman onnen nojaan jättämällä. 

Kun Eksotea vastaavaa piirimallia ei ole olemassa, ei ole houku-
tusta edetä isompien perässä hiihtämällä, vaan voimme itse olla uu-
sien latujen avaajana. Tämä vapauttaa Etelä-Karjalan tekemään maa-
kunnan näköistä piiriä ja palvelurakennetta. 

Innovatiivinen ilmapiiri ja päätöksenteon nopeus 
eteenpäin menon takeena

Eksotessakin törmätään jatkuvasti haasteisiin ja niitä ratkotaan ha-
nakasti. Kuntayhtymien suuri etu on päätöksenteon nopeus ja mut-
kattomuus silloin, kun sitä tarvitaan. Maakunnallisen piirin etuna on, 
että koko piirin aluetta koskevat päätökset tehdään kerralla eikä kun-
ta kerrallaan. Tätä joustavuutta ja nopeutta hyödynnetään. 

Eteenpäin menon ilmapiirissä syntyy innovaatioita, jos ei liuku-
hihnalta niin merkittävästi kuitenkin. Annan muutamia esimerkkejä. 
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Kun Korvenkylän vanhuksilta vietiin lääkäripalvelu, niin ei aikaakaan, 
kun tilalle tuli Mallu, liikkuva vastaanottoauto. Se kurvaa hoitajineen, 
erikoislääkäreineen, vanhusten palveluohjaajineen ja laboratorioineen 
vaikka palvelutalon tai kyläkoulun pihaan, syrjäkylille ja ylipäätään 
paikkoihin, joista asiakkaan on vaikeampi päästä palvelun luo kuin 
palvelun asiakkaan luo. 

Samaa ajatusta jatkettaneen tulevaisuudessa Hampulansilla, joka 
vie hammashoitopalvelut vastaaviin paikkoihin kuin Mallu. Tähän-
kään tuskin yksittäinen pieni kunta koskaan pääsisi, saati että se ky-
kenisi pakkaamaan yhteen ja samaan autoon kerralla terveyskeskuk-
sen, vanhuspalvelujen ja erikoissairaanhoidon henkilöstöä viemään 
palvelua asiakkaan luo. Vanhat rakenteet estävät sen. 

Lähiaikoina alamme toteuttaa terveyskeskusten vuodeosastojen 
keskinäistä erikoistumista eri puolilla maakuntaa asiakassegmenteit-
täin (muistisairaat, kuntoutus, omaishoito, infektiosairaat, palvelu-
asumisen yksiköt). Erikoistumisella lisätään kustannustehokkuutta 
ja vahvistetaan kunkin yksikön osaamisprofiilia valitsemalla yksik-
köön juuri sen erikoistumisalueeseen keskittynyttä henkilöstöä. 

Terveyskeskusten vuodeosastojen erikoistumisella saadaan kunkin 
yksikön osaaminen ja kustannustehokkuus huippuunsa. Erikoissai-
raanhoidon akuutti kuntoutusosasto on sijoittunut nätisti terveysase-
man yhdelle vuodeosastolle. Erikoislääkärit kiertävät jopa pitkin 
maakuntaa. Eihän tällainen ole mahdollista missään muualla kuin 
siellä, missä perusterveydenhuolto ja erikoissairaanhoito ovat saman 
kuntayhtymäjohdon alla saman prosessin eri vaiheita, eivät eri orga-
nisaatioita. 

Luottamuksella uudistumiseen – uudistumisella 
tuottavuuteen

Kaikki edellä oleva on ollut mahdollista yhdellä ehdolla, ja se on 
luottamus. Luottamus siihen, että olemme kaikki – henkilöstö, johto 
ja luottamushenkilöt – sitoutuneet katsomaan kohti samaa tulevai-
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suutta. Meillä on myös vahva luottamus siihen, että Eksoten virka-
miesjohto ja asiantuntijat ovat kaikessa innovatiivisuudessaan myös 
viisaasti harkitsevia, vastuullisia ihmisiä, joilla on oltava vastuun rin-
nalla myös kehittämisen vapaus. 

Uutta ja parempaa syntyy vain tekemällä uudensisältöisiä päätök-
siä ja toimimalla niiden mukaan, yhteistyössä koko organisaatio. Nä-
kökulman mukaisesti Eksotea on joko siunattu tai rangaistu luotta-
mushenkilöillä, jotka ovat itsekin alan toimijoita tai muutoin sosiaa-
li- ja terveysalaan perehtyneitä, äärimmäisen määrätietoisia ja aktii-
visia vaikuttajia. 

Roolit on kuitenkin puhuttu selviksi, eivätkä luottamushenkilöt 
puutu toimitusjohtajan käytännön johtamiseen kuin silloin, kun il-
massa on politiikan hajua. Strategian valmistelu- ja toteutussuunnit-
telua ohjaa ja seuraa työryhmä, jota johtaa valtuuston puheenjohtaja. 
Myös toimiva johto on todennut, että yhteistyö johtaa parempaan 
kuin pelkkä virkamiesvalmistelu. Hyvällä suunnittelulla minimoidaan 
yhteentörmäykset johdon ja poliittisten päättäjien välillä. 

Tämä on organisaation kulttuuri- ja työhyvinvointikysymys, jota 
on hoidettava ja vaalittava. Muutoksen ja osaamisen johtamistaidot 
ovat välttämättömiä. Niillä taidoilla myös syntyy luottamuksen ilma-
piiri. 

Luottamushenkilöt ja johto eivät saa innostuksessaan unohtaa, 
kuka lopulta tekee tuloksen. Henkilöstön kuuleminen, avoin ja oikea-
aikainen tiedotus sekä ajan antaminen muutoksille rakentavat luot-
tamuksen johdon ja henkilöstön välille. 

Euro edellä johtaminen omistajaohjauksen heikoin 
lenkki 

Kustannuskehitys vuonna 2011 on siis Eksotessa 2,7 % pienempää 
kuin keskimäärin alalla koko maassa. Mikä potentiaali kuntakent-
tään! Mikä sitten selittää vuodesta toiseen syntyvää melkoista ali-
jäämää? Katseet kääntyvät omistajaohjauksen heikoimpaan lenkkiin, 
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kuntajohtajien euro edellä -ajatteluun. Tämä vanhakantainen käsitys 
asiantuntijaorganisaation johtamisesta koskee muitakin vastaavia 
sote-alan kuntayhtymiä. Kuntajohto käyttää kuntayhtymiä omien 
kuntiensa pankkina, tilinpäätösten kaunistajana ja lainatarpeen vä-
hentäjänä. Omistajaohjauksen euro edellä -ajattelu johtaa epärealis-
tisen pieniin maksuosuusvarauksiin kuntien budjeteissa ja piirin 
kanssa tehtävissä palvelusopimuksissa. Näinhän sitä saadaan kunnan 
budjetit näyttämään hyvältä, ylijäämää syntyy ja alijäämäinen pahis 
onkin sote-piiri. Sen taseeseen saa niin meillä kuin muualla piilo-
tettua mukavasti kuntatalouden ongelmat, ja rahaa riittääkin perus-
kunnissa yllättäen vaikka mihin. Olisikohan tässä hämäryydessä 
turhan paljon viitteitä Kreikan mallista siirtää maksut hamaan tule-
vaisuuteen piilottamalla todelliset kustannukset muualle kuin näky-
viin omiin tilinpäätöksiin? 

Oli mielenkiintoista lukea Kuntalehdestä joitain aikoja sitten, että 
”lainvalvontaviranomaiset ovat pitäneet mahdollisena, että esimer-
kiksi tiedossa oleviin terveyspalvelujen tarpeisiin nähden alimitoitet-
tu budjetointi on virkavelvollisuuden vastaista”. Niinpä juuri. 

Mutta miten rahoitus toimisi, jos valtionosuudet olisivat korva-
merkittyjä? Entä jos laskennalliset valtionosuudet tulisivat suoraan 
järjestämisvastuussa olevalle sote-piirille, niin kuin ne tulevat omalle 
työpaikalleni koulutuskuntayhtymään tai paikalliseen ammattikor-
keakouluun? Miksi sosiaali- ja terveydenhuollon kuntayhtymillä ei 
ole tavoiteltavana tuloksellisuusrahaa kuten koulutusorganisaatioilla? 
Nyt Eksotea ei palkitse kukaan ja sille kuuluvat rahatkin voidaan 
kunnissa vapaasti käyttää muuhun mukavaan. 

Kannustan maan hallitusta turvaamaan sosiaali- ja terveydenhuol-
lon asianmukaisen rahoituksen, jolla kunnat eivät voi kikkailla. 

Kumppanuudet elinehto, mutta tarkkaan ohjailtuina

Yksityissektoria pidetään uhkakuvana sosiaali- ja terveydenhuollon 
kustannusten räjähtämiselle ja saatavilla olevan henkilöstön imemi-
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selle työmarkkinoilta. Kehitystä lienee vaikea täysin muuttaa, mutta 
siihen voi mennä osalliseksi. 

Eksotessa olemme tehneet strategisia linjauksia siitä, mitä tule-
vaisuudessa teemme itse ja mitä haluamme ostaa muilta. Kumppa-
neille on kerrottu, mitä moderneja palveluratkaisuja odotamme niil-
tä ja millä edellytyksillä kumppaniksi aikovat voivat saada kilpailu-
tuksen peruslaatupisteet, joilla pääsee ylipäänsä mukaan tarjousver-
tailuun eikä tule hylätyksi. 

Tällä tavoin voimme ohjata yksityistä ja kolmatta sektoria kehit-
tämään palveluja Eksoten tarpeista lähtien. Voisiko yksi kunta pie-
nenä ostajana ohjata samalla tavalla isoja markkinatoimijoita? 

Kuntayhtymämallia levitettävä ongelma-alueille

Tulevia vuosia ja vuosikymmeniä varten on pohdittava ankarasti sitä, 
miten Suomi selviää huoltosuhteensa epätasapainon kanssa. Nyt on 
se hetki, jolloin on ymmärrettävä tarttua niihin ratkaisuihin ja uudis-
tuksiin, joilla on jo näyttöä kustannustehokkuuden ja tuottavuuden 
merkittävästä parantamisesta. 

Tulevaisuus ei voi olla hyvien toimintamallien purkamista. Pikem-
minkin tarinaani sisältyvää kuntayhtymämallia on levitettävä sinne-
kin, missä painitaan suurissa ongelmissa ja vanhoissa rakenteissa. 

Eksoten kuntaosuudet ovat kuntien budjeteista yli 60 %. Alueelle 
on tehty Eksoten koordinoitavaksi annettu maakunnallinen hyvin-
vointistrategia terveydenedistämisen ja hyvinvoinnin laajaa ja moni
alaista toteuttamista varten. Alueen ammatillinen koulutus on jo 
yhteisessä kuntayhtymässä. 

Tässä on selvästi suurkunnan esiaste jo käynnissä. Silti osassa 
kuntia itsenäisyys on kaiken a ja o. Tulevaisuuden näyt erkanevat 
kahteen eri suuntaan. Aika ja raha tulevat tekemään tehtävänsä, ja 
kunnanosavaltuustot puolestaan ylläpitävät itsemääräämisen tunnet-
ta niillä alueilla, joista tulee kuntaliitosten kautta osa isompaa kun-
taa. 
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Mutta väkivaltaisilla ratkaisuilla on taipumusta johtaa uudistusten 
ja tulosten vesittymiseen, turhan negatiivisen energian pääsyyn il-
moille. Yritysmaailma osaa tehdä ilman fuusioita yhteistyötä, verkot-
tua ja hankkia synergiaa, jolla kilpailukykyä parannetaan ja kustan-
nukset saadaan kuriin. Ei kai vastaava osaaminen muutu osaamatto-
muudeksi heti, kun siirrytään julkissektorille? 

Missä on kuntajohtajien kyky hoitaa kuntiensa elinkeino- ja työl-
lispolitiikkaa niin, että tulopohja vahvistuu? Miksi aina vain tuijote-
taan menoja ja niiden karsimista eikä edellytetä tulopohjan parane-
mista? Miksi kuntaliitoksia ja rakenneuudistuksia ajetaan pakolla eikä 
porkkanoilla, kuten aiemmin?

Kunnissa osataan ajatella ja tehdä päätöksiä omatoimisesti silloin, 
kun aika on. Vältetään negatiivisuus ja annetaan hyvien mallien ottaa 
se tila, minkä ne ovat näytöillään ansainneet. 
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Kainuun hallintokokeilu on parantanut 
palveluja ja vähentänyt kustannuksia
Terttu Huttu-Juntunen 
Perhepalvelupäällikkö, Kainuun maakuntayhtymä

Pääministerin vierailusta se lähti 

Pääministerin maakuntavierailulla saattaa olla joskus kauaskantoisia 
vaikutuksia.

Paavo Lipponen on Kainuun hallintokokeilun ”isä”. Kokeilu sai 
alkunsa vuonna 2001, jolloin Lipponen pääministerinä ollessaan vie-
raili Kainuussa Pohjois-Suomen strategiaseminaarissa. 

Lipposen kerrotaan rohkaisseen kainuulaisia päättäjiä järjestämään 
ja kokoamaan hallintoa ennakkoluulottomasti uudella tavalla, jotta 
maakunta vahvistuisi ja pystyisi vastaamaan sekä elinkeinopoliittisiin 
ja työllisyyteen liittyviin että väestön ikääntymiseen ja vähenemiseen 
liittyviin haasteisiin entistä paremmin. Tästä vierailusta alkoi Kai-
nuun hallintokokeilulain valmistelu, ja eduskunta hyväksyi lain hel-
mikuussa 2003. 

Hallintokokeilu alkoi 1.1.2005. Tuolloin kuntien vastuulla ollei-
den sosiaali- ja terveyspalveluiden sekä lukion ja ammatillisen kou-
lutuksen järjestäminen siirtyi Kainuun maakunta ‑kuntayhtymälle. 
Siellä ylintä päätösvaltaa käyttää kunnallisvaalien yhteydessä kansan-
valtaisesti valittava maakuntavaltuusto. Päivähoito ja perusopetus 
jäivät peruskuntiin. 

Valtion keskushallinnolle ja sen alueellisille toimijoille, kuten TE-
keskukselle, metsäkeskukselle, ympäristökeskukselle ja silloiselle lää-
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ninhallitukselle kuulunutta päätös- ja ohjausvaltaa siirrettiin maa-
kuntavaltuustolle, jolle kuuluu vastuu myös alueen kehittämisestä. 
Kunnat maksavat maakunnalle noin 60 % laskennallisista vuotuisis-
ta verotuloistaan palvelujen järjestämisen katteeksi.

Kokeilun piti alun perin kestää vuoden 2012 loppuun eli kaksi 
valtuustokautta. Kainuussa halutaan jatkaa kokeilua. Maakuntaval-
tuusto olisi kokeilun myönteisiin kokemuksiin vedoten toivonut, että 
kokeilu olisi Kainuussa jo vakinaistettu ja tehty tarvittavat säännös-
muutokset. 

Silloinen hallitus ei kuitenkaan löytänyt asiasta yksimielistä rat-
kaisua, joten kokeilua päätettiin jatkaa vielä vuoden 2016 loppuun. 
Siihen liittyvä lakiesitys lienee parhaillaan eduskunnan käsiteltävänä. 

 Tällä hetkellä kokeilun jatkuminen nykyisenkaltaisena näyttää 
epävarmalta, sillä istuva hallitus on aloittanut kuntauudistuksen, jos-
sa kuntien määrää vähennetään ja pohjana käytetään työssäkäynti-
alueita. 

Toinen epävarmuus liittyy Puolangan kuntaan, joka on tyytymät-
tömänä mm. rahoitukseen liittyviin ratkaisuihin irtaantumassa ko-
keilusta. Puolanka vaatii sopimuksiin kirjausta tiettyjen peruspalve-
lujen säilyttämisestä Puolangalla. Maakunnan päättäjät ovat arvioi-
neet, ettei yhdelle kunnalle voida antaa muista poikkeavia pitkälle 
tulevaisuuteen vaikuttavia sitoumuksia. 

Hallintokokeilulain mukaan kaikkien Kainuun kuntien tulee olla 
kokeilussa mukana ja sitoutua siihen. Minusta säännöksiä tulisi muut-
taa siten, että kokeilu voitaisiin Kainuussa vakinaistaa, vaikka Puo-
lanka jäisikin sen ulkopuolelle. Yhdellä kunnalla on liikaa valtaa, jos 
se pystyy kaatamaan hankkeen, jonka jatkumisesta kaikki muut kun-
nat ovat yksimielisiä.

Hallintokokeilussa on meneillään 7. vuosi, joten kokeilusta on 
ehtinyt kertyä jo arvokkaita kokemuksia, joita kuvaan myöhemmin. 
Kainuussa ei ole varaa palata täysin entiseen toimintatapaan, jossa 
jokainen kunta järjesti peruspalvelunsa itse. Kuntien taloudelliset 
rahkeet eivät siihen pidemmällä tähtäimellä riitä, vaikka kuntien ta-
lous onkin kokeilun myötä kohentunut. 
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Kuntien talous on kohentunut ja toiminta tehostunut 

Valtiovarainministeriön Kainuun mallista tekemät seurantaraportit 
osoittavat, että kokeilun myötä kaikkien Kainuun kuntien talous on 
kohentunut, vuosikatteet ovat parantuneet ja alijäämät pienentyneet. 
Raskain ja kallein osa kunnallisesta palvelutuotannosta on siirretty 
kuntayhtymään. 

Valtiovarainministeriön selvityksen mukaan vuosina 2005–2009 
Kainuun sosiaali- ja terveydenhuollon menot olisivat olleet noin 60 
miljoonaa euroa suuremmat, jos palvelut olisi järjestetty kuten ennen 
kokeilua. 

Sosiaali- ja terveydenhuollon menojen kasvu on ollut Kainuussa 
pienempää kuin muualla maassa keskimäärin, vaikka Kainuussa 
väestön ikääntyminen ja sairastavuus ja sitä kautta tapahtuva pal-
velujen kysynnän kasvu on suhteellisesti suurempaa kuin muualla 
maassa. 

Vuosina 2005–2010 sosiaali- ja terveydenhuollon menot kasvoivat 
koko maassa keskimäärin 5,4 %. Kainuussa vastaava luku oli 4,8 %. 

Vuoden 2011 tulos näyttää tosin muodostuvan maakunnassa tä-
mänhetkisen arvion mukaan 7,4 miljoonaa euroa alijäämäiseksi. Ali-
jäämä on syntynyt pikemminkin rahoituksen riittämättömyydestä 
kuin menojen hallitsemattomasta kasvusta. Maakunnan talousarvion 
menot ovat kokonaisuudessaan 345 miljoonaa euroa, josta sosiaali- ja 
terveydenhuollon osuus on 74 % eli 256 miljoonaa euroa.

Kokeilu on nivonut yhteen Kainuun kuntien sosiaalihuollon ja 
perusterveydenhuollon sekä sairaanhoitopiirin ylläpitämät erikois-
sairaanhoidon palvelut. Kokonaisuuteen liitettiin mukaan vielä ym-
päristöterveydenhuolto ja eläinlääkintähuolto. Näin muodostui yh-
teisö, joka luo jo lähtökohtaisesti aiempaa huomattavasti paremmat 
mahdollisuudet toimintojen pitkäjänteiseen kehittämiseen ja tehos-
tamiseen. 

Kainuun kokemukset osoittavat, että lääkäripäivystyksen sekä en-
sihoidon ja sairaankuljetuksen organisointi maakunnallisena on pa-
rantanut palveluja ja tehostanut toimintaa. Vielä selvemmin tämä 
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näkyy sosiaalipäivystykseen liittyvissä järjestelyissä. Niissä yksi kun-
ta on yleensä liian pieni toimija. 

Toimintojen tehostamisesta otan muutaman esimerkin omalta 
sektoriltani lastensuojelusta, jonka tunnen parhaiten. Lastensuoje-
lussa joudutaan ottamaan lapsia huostaan ja sijoittamaan kodin ul-
kopuolelle. Sijoitukset ovat kalliita, ja on tärkeää, että kullekin lap-
selle löydetään juuri hänen tarpeitaan vastaava sijoituspaikka. 

Ennen hallintokokeilua kukin Kainuun kunta huolehti lasten si-
joituksesta yksin eli kahdeksan kunnan sosiaalityöntekijä käytti työ-
aikaansa hakeakseen sijoitettavalle lapselle sopivaa sijoituspaikkaa. 
Nyt sijaishuolto on Kainuussa keskitetty yhteen toimistoon, jossa 
sijaishuoltoon erikoistuneet sosiaalityöntekijä ja sosiaaliohjaaja ha-
kevat kullekin lapselle soveltuvan paikan. Sijaishuoltoyksikkö ylläpi-
tää ns. sijaishuoltopankkia, joten yksiköllä on ajantasaiset tiedot va-
paina olevista paikoista, ja yksikön toiminta on tehokasta ja osaami-
nen vahvaa.

Perhe on lapsen luonnollisin kasvuympäristö, ja sijoitus perheeseen 
on merkittävästi halvempi vaihtoehto kuin laitossijoitus. Tästä huo-
limatta Suomessa lasten sijoittaminen laitoksiin on yleisempää kuin 
muissa Pohjoismaissa. 

Kainuussa aloitettiin vuonna 2007 laadukas perhehoito Kainuus-
sa -hankkeen myötä systemaattinen sijaisperheiden rekrytointi ja 
valmennus. Kaksi sosiaalityöntekijää koulutettiin valmentamaan si-
jaisperheiksi halukkaita ns. Pride-valmennusohjelman vaatimusten 
mukaisesti. 

Syksyisin järjestettävät kuntakohtaiset rekrytointitilaisuudet ovat 
alkaneet tuottaa tulosta. Sijaisperheiden määrä on lähtenyt kasvuun, 
ja nyt yhä useampi kainuulainen sijoituksen tarpeessa oleva lapsi 
sijoitetaan perheeseen. Ennen hallintokokeilua sijaisperheiden rek-
rytointi ja valmennus oli Kainuussa kuntakohtaista ja sattumanva-
raista.

Perhekeskukset Kainuuseen -hanke on yhdistänyt lapsiperheiden 
hajallaan olevat lähipalvelut kuten äitiys- ja lastenneuvolan, perhe-
neuvolan, perhetyön, lapsiperheiden kotipalvelun, lastensuojelun ja 
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lastenvalvojan palvelut fyysisesti samaan tilaan. Siitä käytetään nimi-
tystä perhekeskus. 

Perhekeskukset sijaitsevat kunnissa. Hankkeen tarkoituksena on 
parantaa ja tehostaa lapsiperheiden avopalveluja. Niistä muodostetaan 
aiempaa paremmin palvelevia kokonaisuuksia kehittämällä mm. mo-
niammatillista yhteistyötä. Tavoitteena on vähentää kodin ulkopuo-
lisia sijoituksia luomalla palvelujärjestelmä, joka pystyy tunnistamaan 
lapsen tervettä kasvua ja kehitystä uhkaavat riskit mahdollisimman 
varhain. Näin järjestetään tarvittava ja riittävä tuki oikea-aikaisesti. 

Lapsiperheiden avopalveluja on parannettu lisäämällä ja kehittä-
mällä kotona tehtävää perhetyötä. Äitiys- ja lastenneuvoloiden val-
mennusohjelma on uudistettu. 

Vanhustenhuollossa avopalveluja on lisätty. Yli 75-vuotiaiden lai-
toshoidon ylikapasiteettia on asteittain purettu. Näin on päästy 
STM:n suosituksiin, joiden mukaan ympärivuorokautisia paikkoja 
saisi olla enintään 10 %:lle yli 75-vuotiaista. 

Vaikka lähinnä perusterveydenhuoltoa vaivaavaa lääkäripulaa ei 
ole kyettykään poistamaan, on perusterveydenhuoltoa vahvistettu. 
Päivystysrasitetta on perusterveydenhuollosta vähennetty ja akuutti 
perusterveydenhuolto on seudullistettu eli keskitetty neljään Kainuun 
suurimpaan terveyskeskukseen. 

Työnjakoa hoitajien ja lääkärien kesken on selkiytetty siten, että 
hoitajavastaanotot ovat lisääntyneet. On aloitettu paljon kansalaisil-
ta kiitosta saanut sairaanhoitajan ympärivuorokautinen puhelinpäi-
vystys. Erikoissairaanhoitoon on perustettu ns. nopean diagnostiikan 
yksikkö ja Kajaanin terveyskeskukseen kaikkia kainuulaisia palveleva 
vaativan kuntoutuksen osasto.

Kainuun kunnat eivät olisi yksinään kyenneet näin mittavaan pal-
velujen ja toimintatapojen uudistamiseen ja kehittämiseen, josta edel-
lä on kuvattu vain osa. Tästä huolimatta, tai ehkä juuri tästä syystä, 
Kainuun sosiaali- ja terveydenhuollon menojen kasvu on ollut mal-
tillisempaa kuin maassa keskimäärin. 
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Voimavaroja tutkimukseen ja kehittämiseen

Tutkimus ja kehittäminen lähtivät Kainuussa heti kokeilun alkuvuo-
sina uusille urille, mistä hyötyivät kaikki pienimmätkin kunnat. Maa-
kunnan palkkalistoilla olevasta henkilöstöstä rekrytoitiin päätoiminen 
kehittämispäällikkö, sosiaalihuollon erikoissuunnittelija ja koulutus-
päällikkö. 

Kainuussa käytetään tutkimus- ja kehittämistyöhön nyt 1 % so
siaali- ja terveydenhuollon vuotuisista menoista, jotka ovat nyt 256 
miljoonaa euroa. On tärkeää huolehtia siitä, että henkilöstön osaa-
minen pysyy ajan tasalla. Yhtä tärkeää on, että palveluilla on vaikut-
tavuutta ja että palvelujen kehittämisessä hyödynnetään tutkittua 
tietoa toimintaympäristön muutokset tiedostaen. 

Kainuun sosiaali- ja terveydenhuolto on tehnyt jo vuodesta 2006 
alkaen tiivistä yhteistyötä Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen (THL) 
kanssa. Yhteistyöllä on pyritty lisäämään kainuulaisten hyvinvointia 
ja terveyden tasa-arvoa. 

THL on tuottanut Kainuuseen arvokasta tietoa alueellisista ter-
veyseroista, ja tietoa on käytetty sekä päätöksenteon että terveysero-
jen kaventamiseen liittyvien toimenpiteiden tueksi. Alueellinen tieto 
koetaan omaksi, ja se herättelee paremmin kuin yleisellä tasolla ole-
va kansallinen tieto. 

THL on julkaissut useita Kainuuseen liittyviä tutkimusraportteja. 
Vuonna 2008 julkaistu Sosioekonomiset terveyserot ja niiden kaven-
taminen Kainuussa -raportti herätti maakunnassa suurta mielenkiin-
toa. Erot terveydessä ja sen taustatekijöissä ovat Kainuussa suurempia 
kuin koko maassa keskimäärin, ja myös koulutusryhmien väliset kuol-
leisuuserot ovat Kainuussa jyrkemmät kuin muualla maassa. 

Toinen THL:n ja maakunnan yhteistyön tuotos oli laaja lasten ja 
nuorten terveystutkimus, johon liittyvää tietoa on hyödynnetty lap-
siperheiden palveluissa. THL ja Kainuun sosiaali- ja terveydenhuol-
to ovat kehittäneet yhteistyössä IVA-menetelmää eli ihmisiin koh-
distuvan päätöksenteon vaikutusten ennakointia, jota on jo jonkin 
verran käytetty maakunnassa. 
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Huomio henkilöstön hyvinvointiin ja jaksamiseen

Kuntayhtymässä oli viime vuonna noin 4 300 palvelussuhdetta, 
joista liki 3 300 vakinaista. Pääosa henkilöstöstä sijoittuu sosiaali- 
ja terveydenhuoltoon. Maakunnan menestys on pitkälle henkilös-
tön käsissä, joten on tärkeää, että henkilöstön hyvinvoinnista ja 
jaksamisesta pidetään huolta. Maakunnan henkilöstöstrategian 
painopisteet ovatkin henkilöstön työkykyisyyden ja työhyvinvoin-
nin sekä työyhteisöjen toimivuuden edistämiseen tähtäävissä toi-
menpiteissä. 

Henkilöstön hyvinvointia ja siinä tapahtuvia muutoksia seurataan 
maakunnassa systemaattisesti parin vuoden välein toteutettavalla 
henkilöstölle suunnatulla työhyvinvointikyselyllä. Vastaukset käsitel-
lään työyhteisöissä ja niiden pohjalta laaditaan yhdessä henkilöstön 
kanssa työhyvinvointiohjelma, johon kirjataan vastauksista nousseet 
työpaikan kehittämistarpeet tarvittavine toimenpiteineen. 

Maakunta kannustaa henkilöstöä huolehtimaan yhteisönsä hyvin-
voinnista maksamalla hyvinvointiohjelman laatineiden työpaikkojen 
työntekijöille palkkaan pienen ”lisäbonuksen”. Bonuksen saamisen 
ehtona on lisäksi, että yhteisössä on käyty kehittämiskeskustelut ja 
yhteisössä pidetään säännölliset viikko- tai kuukausipalaverit tai joh-
toryhmän kokoukset. Maakunta käyttää vuosittain noin 60 000 euroa 
henkilöstön liikunta- ja muiden harrastusten tukemiseen.

Maakunnan henkilöstöpalvelut ovat kehittäneet työyhteisöjen 
käyttöön monenlaisia tukiprosesseja ja toimintamalleja mm. työssä 
jaksamiseen, sairauspoissaolojen hallintaan, työpaikalla tapahtuvaan 
häirintään ja työyhteisöjen ristiriitojen ratkaisuun. Näin työyhteisöt 
ja esimiehet eivät jää ongelmineen yksin vaan heille järjestetään tar-
vittaessa tukea. 

Suurten ikäluokkien siirtyessä eläkkeelle työelämään tulevat ikä-
luokat alkavat pienentyä ja kilpailu osaavasta työvoimasta kiristyy. 
Tähän sisältyy suuri haaste etenkin Kainuussa, jossa palvelujen ky-
syntä ikärakenteen vuoksi samanaikaisesti kasvaa. Iso talo tarjoaa 
paremmat puitteet laadukkaalle henkilöstöpolitiikalle, henkilöstön 
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rekrytoinnille ja osaavalle johtamiselle. Näiden merkitys kasvaa jat-
kossa kilpailun kiristyessä. 

”Ei niin suurta hyvää, ettei jotain pahaakin”

Huolellisesta valmistelutyöstä huolimatta Kainuun hallintokokeilussa 
on ilmennyt myös ongelmia, joihin kaikkiin ei osattu varautua. Muu-
tosvastarinta ilmeni ajoittain hyvinkin kovana. Suuren yleisön keskuu-
dessa mielikuva hallintokokeilusta muodostui aluksi kielteiseksi. 

Palvelujen ja etuuksien myöntämiskriteerit poikkesivat kunnissa 
toisistaan, ja hallintokokeiluun siirryttäessä ne jouduttiin yhdenmu-
kaistamaan. Tämä johti siihen, että joidenkin saamat etuudet piene-
nivät ja joidenkin kasvoivat. Saavutetuiksi koetuista eduista on vaikea 
luopua.

Tuttu kunnanvirasto viranhaltijoineen ei palvellutkaan enää kuten 
ennen. Iso organisaatio toi mukanaan kasvottomat toimialat, tulos-
alueet, vastuualueet ja tulosyksiköt, jotka eivät kerro kuntalaisille sitä, 
minkä he yleensä haluavat tietää, eli kuka minun asiaani hoitaa. 

Palveluja on jouduttu ja jouduttaneen jatkossakin keskittämään, 
sillä Kainuussa on tunnetusti pitkät välimatkat ja harva asutus. Väki 
varsinkin kehys-Kainuusta vähenee vääjäämättä ikääntymisen ja pois-
muuton seurauksena. 

Osaavan henkilöstön rekrytointi pieniin syrjäisiin työyksiköihin 
on haasteellista. Työntekijät liikkuvat aiempaa enemmän, mutta he 
kokevat jatkuvan autoilun kunnasta toiseen raskaaksi ja aikaa vieväk-
si. Johtaminen on pirstoutunut ja siirtynyt lähiesimiesten vähentyes-
sä osittain sähköpostiin, mikä on etenkin muutostilanteessa haasteel-
lista. 

Palaverit ja kokoustamiset ovat lisääntyneet ja vievät matkoineen 
kasvavan osan työajasta. Maakunta on hankkinut kunnanvirastoille 
ja terveyskeskuksiin uusinta tekniikkaa edustavia videoneuvottelu-
laitteita, jotka ovat jonkin verran vähentäneet tarvetta liikkua. Lä-
hiesimiesten tarvetta ollaan arvioimassa uudelleen.
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Suuren yleisön kielteinen mielikuva hallintokokeilusta on alkanut 
vähitellen hälvetä. Kansalaisten huomioon ja mukaan ottaminen on 
muutoksissa tärkeää. Se vähentää muutosvastarintaa, poistaa muu-
toksiin liittyviä epäluuloja, auttaa ymmärtämään muutosten taustal-
la olevia syitä ja sitouttaa muutokseen. 

Viestintää kansalaisille ja vuoropuhelua heidän kanssaan on Kai-
nuussa parannettu ja erilaisia kunnissa pidettäviä kansalaistilaisuuk-
sia, kuulemisia ja kyselyjä on lisätty. Myös palautejärjestelmiä on 
parannettu. Viimeisimmän asiakastyytyväisyyskyselyn mukaan pal-
velujen käyttäjien tyytyväisyys oli edelliseen kyselyyn verrattuna pa-
rantunut. 

Olemme tehneet Kainuussa mittavan ja paljon työtä vaatineen 
rakenteellisen uudistuksen, joka on osoittanut toimivuutensa. Hal-
lintokokeilun myönteiset kokemukset ja vaikutukset ovat kiistattomia. 
Meidän tulee jatkaa tällä tiellä, entiseen ei ole paluuta.
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Kuntayhtymä – hallintohimmeli vai 
omistajan tavoitteiden toteuttaja? 
Suvi Lindén 
Hallituksen puheenjohtaja, Oulun seudun koulutuskuntayhtymä

Y hteistoiminta on jokapäiväisen elämämme kannalta välttämä-
töntä, kukaan meistä ei pärjää yksin. Näin on myös kuntaken-

tässä. 
Viime vuosina on keskusteltu paljon kuntien lukumäärästä, oi-

keasta koosta ja siitä, miten tuottaisimme parhaiten palvelumme. 
Tilastot osoittavat, että leveämmillä harteilla on vahvempi pohja jär-
jestää palveluja kuntalaisille. 

Pieniäkin tuloksentekijöitä löytyy, mutta pitkän tähtäimen ennus-
teet haastavat pienet hyvin selviytyvät kunnat. Tarvitsemme laaduk-
kaille palveluille talouden paineensietokykyä ja riittävää väestöpeittoa.

Paras-hankkeella on normitettu palvelujen tarjontaa määrittämäl-
lä tai määräämällä tarjonnan pohjaksi suurempi väestöpeitto. Liian 
usein tarvittava väestöpohja on kuitenkin haettu luomalla ylikunnal-
linen toimintamalli, joka pahimmassa tapauksessa on hämärtänyt 
täysin demokraattisen ohjauksen. 

Kunnanvaltuutetuilla tulee olla valta ja vastuu kuntien peruspal-
veluiden järjestämisestä. Monissa tapauksissa kunnan päätöksente-
kijän rooli on kaventunut vain palvelusta aiheutuneen laskun kuit-
taamiseen.

Jotta ohjat pysyisivät palvelun järjestäjän käsissä, ylikunnallista 
päätöksentekomallia tulee käyttää harkitusti. Tuleva kuntauudistus 
suurentanee kuntakokoa ja näin vähentänee paineita kuntayhtymien 
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käyttöön. Tämä tulee selkiyttämään syntynyttä hallintohimmeleiden 
sekamelskaa. 

Omaleimaisin ylikunnallinen hallintomalli on ollut Kainuun maa-
kuntakokeilu, jossa on omat erityispiirteensä. Kainuu on maantie-
teellisesti laaja alue, jossa pienillä kunnilla on erittäin suuria vaikeuk
sia selvitä lakien säätämistä velvoitteista. 

Kainuun kunnissa suurin osa palvelujen järjestämisvastuusta on 
siirretty vaaleilla valitulle maakuntavaltuustolle ja peruskuntien val-
tuutettujen lähes ainoaksi tehtäväksi on jäänyt varojen siirtäminen 
maakunnan kassaan. Moni kainuulainen kunnanvaltuutettu miettii-
kin rooliaan ja vastuutaan.

On kuitenkin selvää, että kuntien välistä yhteistyötä tarvitaan ja 
ylikunnallisella päätöksenteolla on paikkansa. Toivottavaa on, että 
kuntien eri yhteistyömuodot tuovat synergiaetuja, joista saatava hyö-
ty on enemmän kuin osiensa summa.

Kuntayhtymä – alueiden koulutuksellisen tasa-arvon 
takaaja

Kuntayhtymä palveluiden järjestämismallina on saanut viime aikoina 
varsin kylmää kyytiä julkisessa keskustelussa. Se on nähty epädemo-
kraattisena ja kuntien säästötavoitteiden kannalta haitallisena yhteis-
työmuotona. Suomalainen kuntakenttä koostuu vielä kovin pienistä 
kunnista. 

Ammatillisen koulutuksen kentällä ja myös ammattikorkeakou-
lutuksessa kuntayhtymää on käytetty yhteistyömuotona, jossa koulu-
tuspalveluita tarjotaan alueellisesti, usean kunnan toimesta. Erityi-
sesti koulutuksen sektorilla nuorten oikeus valita itse koulutuspaik-
kansa luo omat haasteensa koulutuksen järjestäjälle.

Koulutuskuntayhtymä saa opetus- ja kulttuuriministeriöltä kou-
lutuksen ylläpitäjälle maksettavat yksikköhintakorvaukset suoraan ja 
täysimääräisinä. Tämä on aiheuttanut joissakin tilanteissa talousvai-
keuksissa kärvistelevissä kunnissa kateutta. 
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Vaikka valtion resurssit eivät virallisesti ole korvamerkittyjä, val-
tionosuuksien siirto kuntayhtymän omistajakunnille olisi kovin eri-
koista. Jokunen kuntapäättäjä on saattanut heikkona hetkenään toi-
voakin pääsyä apajille, eritoten silloin kun peruskunnan omat varat 
eivät riitä esimerkiksi laadukkaaseen terveydenhuoltoon.  

Vaikka ylläpitomuodolla ei olisikaan suoranaista vaikutusta varsi-
naisen koulutustehtävän onnistumiseen, sillä on vaikutusta esimer-
kiksi alueelliseen vaikuttavuuteen, ulkoisen rahoituksen hankinta-
mahdollisuuksiin ja yhteistyörakenteisiin. Kuntayhtymämalli mah-
dollistaa usean kunnan ohjauksen ja takaa parhaiten koulutuksen 
alueellisen yhdenvertaisuuden. 

Yksittäinen kunta koulutuksen ylläpitäjänä ottaa huomioon mui-
den sidosryhmien näkemykset ja intressit aina vain haluamassaan 
määrin. Yksittäisellä kunnalla ei välttämättä ole intressiä ylläpitää 
koulutusta kuin oman kunnan alueella. Suurkunnissakin laita-alueet, 
entiset itsenäiset kunnat, ovat saaneet kokea palveluiden vähittäisen 
keskittymisen kuntakeskukseen.

Usean kunnan omistaman kuntayhtymän mahdollisuutena on 
nähdä koulutuksen vaikuttavuus ja tuloksellisuus suurempana koko-
naisuutena. Koulutuskuntayhtymä pystyy suuruuden ekonomialla 
huolehtimaan myös taantuvien haja-asutusalueiden koulutuksesta. 

Suurempi organisaatio mahdollistaa tehokkaan, erityisosaamista 
sisältävän palvelurakenteen kehittämisen esimerkiksi opiskelijahuol-
lossa, erityisopetuksessa ja verkko-opetuksessa. Yhteiset ohjaus- ja 
tukipalvelut vähentävät opiskelijoiden syrjäytymisen vaaraa.

Tästä on hyvä esimerkki Oulun seudun koulutuskuntayhtymän 
(OSEKK) tarjoama ammatillinen koulutus Pudasjärvellä ja Taival-
koskella eli kunnissa, joiden nuorten ikäluokat ovat pienentyneet 
vuosi vuodelta.  Koillismaan seutukunnan ammatillinen koulutus oli 
ajautumassa taloudelliseen ahdinkoon, kun sopimusmallista saatiin 
ratkaisu. 

OSEKK tarjoaa ja ylläpitää ammatillista koulutusta ja huolehtii 
näin siitä pienten kuntien alueella. Kuntien käyttöön annetaan valmis 
infrastruktuuri, osaaminen sekä ohjaus- ja hallintojärjestelmä. Ilman 



64

tätä suuren koulutuskuntayhtymän tuomaa etua pienten kuntien oli-
si mahdotonta tarjota alueellaan ammatillista koulutusta.

Molemmat osapuolet ovat tyytyväisiä: OSEKK sai haluamiaan 
koulutuksen aloituspaikkoja ja Koillismaan seutukunnan nuoret saa-
vat laadukasta koulutusta.

Samalla tavalla pienten kuntien pienet lukiot ovat tiensä päässä 
niiden kalliiden ylläpito- ja käyttökustannusten takia. Aikoinaan saa-
tu lukiokoulutuslupa on ollut pienelle kunnalle aarrettakin arvok-
kaampi – niin käytännön syistä kuin mielikuvienkin takia. Nuoret 
voisivat asua, opiskella ja kasvaa kotikonnuillaan eikä vanhempien 
tarvitsisi lähettää alaikäisiä nuoria peruskoulun jälkeen oppiin pitkien 
matkojen päähän. 

Kunnat ja kuntalaiset eivät kuitenkaan voi nykyisessä taloudelli-
sessa tilanteessa tuudittautua siihen uskoon, että valtio rahoittaa tu-
levina vuosia pieniä lukioita, joissa oppilasta kohti tuleva yksikköhin-
tarahoitus on ollut parhaimmillaan ja pahimmillaan kaksi kertaa niin 
kallista kuin suurten kaupunkien lukioiden yksikköhintarahoitus. 
Tämä realiteetti on syytä tiedostaa. 

Olemassa olevat koulutuskuntayhtymät ovat mahdollisuus myös 
pienten kuntien lukioille. Tästä on keskusteltu aiemminkin. Vastusta-
jat ovat nähneet yhteistyön korkeakouluun valmistavan lukion ja am-
mattikoulutuksen välillä johtavan koulutuksen sekahedelmäsoppaan. 

Pääosin ammatillista perustutkintokoulutusta tarjoavat vastuulli-
set koulutuskuntayhtymät eivät varmasti tuhoa lukiokoulutusta. 
Haja-asutusalueella tämä malli voi olla ainoa mahdollisuus säilyttää 
lukiokoulutus kunnassa. Suuret koulutuskuntayhtymät tarjoavat sa-
mat resurssit ja samalla kertaa saman haja-asutusalueen ammatillisen 
koulutuksen ja lukiokoulutuksen yksiköille. 

Yhteiset tilat, tietoliikenne, talous- ja hallintopalvelut ja muu inf-
rastruktuuri ovat näin haja-asutusalueiden lukioille mahdollisuus 
eivätkä uhka. Samalla lukiokoulutus mahdollistaa ammatillisen tut-
kintokoulutuksen valinneelle nuorelle kaksois- ja jopa kolmoistut-
kinnon suorittamisen. Tällaisilla ylläpitäjäratkaisuilla on vain voitta-
jia eikä yhtään häviäjää.
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Ketterä koulutuskuntayhtymä vastaa alueen 
elinkeinoelämän tarpeisiin

Koulutuspoliittiset linjaukset, koulutuksen kehittämistarpeet, kuntien 
taloudellinen tilanne ja väestökehitys puoltavat hyvin laaja-alaista ja 
syvällistä yhteistyötä kuntien välillä. Kuntayhtymän asema itsenäise-
nä oikeushenkilönä ja sen rooli koulutuksen järjestäjänä tekee toi-
mintamallista selkeän ja vähentää toiminnan monimutkaisia organi-
sointi- ja ohjausmekanismeja. Koulutuskuntayhtymä keskittyy perus-
tehtäväänsä, eikä sillä ole kunnan monimuotoista palvelutehtävää. 

Alueiden kehittämisen tukiranka on koulutuksessa ja osaamisessa. 
Riittävän suuressa koulutuskuntayhtymässä alueen tai seudun elin-
keinoelämän tarpeet voidaan joustavasti ottaa huomioon. Erityiskou-
lutusta voidaan räätälöidä yritysten tarpeisiin hyvin nopeasti. Isolla 
toimijalla on harteita vastata joustavasti muuttuviin tarpeisiin. 

Ohjaako omistaja vai ei?

Suurin kritiikki kuntayhtymien toiminnassa kohdistuu omistajaoh-
jauksen vaikeuteen. Millä keinoilla ja mekanismeilla yhtymien halli-
tuksissa ja yhtymäkokouksissa olevat kuntien edustajat ohjataan toi-
mimaan omistajien toiveiden mukaisesti? Erityisesti tätä pohditaan 
lähes vuosittain vastaanotetun erityissairaanhoidon lisälaskun myötä. 
Miksi erikoissairaanhoidon kustannuksia ei saada kuriin, kuuluu ky-
symys valtuuston budjettikokouksessa. 

Kuntayhtymän omistajaohjauksen vaikeus korostuu kuntayhtymis-
sä, joissa omistajakunnat rahoittavat vuosittain budjetistaan kuntayh-
tymän menot, kuten erikoissairaanhoidossa tapahtuu. Missä on kun-
nanvaltuuston valta, kun budjetoimaton lisälasku on kuitattava saa-
duksi ja eräpäivään mennessä se on maksettava, olipa rahaa tai ei?

Koulutuskuntayhtymän ei tulisi käydä omistajansa kassalla. Jos 
käy, niin silloin päättäjät eivät ole olleet tehtäviensä tasalla. Laadukas 
koulutus kyetään mainiosti järjestämään nykyisen tasoisilla ja vaikka 
vähän leikatuillakin valtionosuuksilla. 
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Päättäjien kuntayhtymässä tulee huolehtia toimivasta hallinnosta 
ja kustannustehokkaista tukipalveluista oppilaitoksille. Koulutuksen 
laadun arvioi viime kädessä opiskelija, joka usein voi valita mielei-
sensä ammatillisen koulutuksen opinahjon. 

Niin kauan kuin laskuja ei omistajakunnille lähetetä ja koulutuk-
seen riittää tulijoita, kiinnostus koulutuskuntayhtymän omistajaoh-
jaukseen ei ole järisyttävän suurta. Tämä lienee ihan ymmärrettävää 
tämän päivän päättäjien näkökulmasta, kun huolenaiheita päättäjillä 
yleensä riittää.

Todettava kuitenkin on, että kuntayhtymiä voi ohjata siinä missä 
kunnan osakeyhtiöitäkin. Kuntayhtymien päätöksenteko on julkista, 
ja käyttörahat kulkevat pitkällisen budjettiprosessin läpi. Lisäksi jo-
kaisen kuntayhtymän toimialalla on valtakunnallisesta lainsäädän-
nöstä kumpuava normiohjaus ja valtionosuustuki. 

Kuntayhtymät perustetaan kuntien keskinäisellä perussopimuk-
sella, jossa sovitaan, miten jäsenkunnat järjestävät kuntayhtymän 
päätöksenteon. Pelikortit ovat siis kuntien käsissä. Kyse on siitä, osa-
taanko niitä käyttää. 

Kuntayhtymän päätöksentekoelimet on muodostettu kuntien 
edustajista. Toimielimet ohjaavat ja määrittelevät kuntayhtymän toi-
mintaa, ja jokainen kunta vaikuttaa näin edustajiensa välityksellä 
kuntayhtymän päätöksentekoon.

Kehitetään yhtymiä yhdessä

Kuntayhtymien toimintaa tulee edelleen kehittää. Tiedonkulussa 
omistajakuntien ja yhtymien välillä on varmasti parantamisen varaa. 
Avointa vuoropuhelua on lisättävä. Omistajaohjauksen tulee selvästi 
määrittää tahtotila kuntayhtymän toimintaan ja tavoitteisiin. Kun 
selvät päämäärät on asetettu, kuntayhtymissä toimivien päättäjien on 
tehtävä töitä niiden toteutumiseksi. Kohtalaisen helppoa on arvioida, 
onko kuntayhtymä ollut työssään tuloksellinen. 

Toiminnan laadun arviointia tekevät usein ministeriöt, alueelliset 
viranomaiset ja ennen kaikkea asiakkaat. Taloudelliset mittarit ker-
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tovat omalta osaltaan työn tuloksellisuudesta. Omistajalle on tärkeää, 
että kuntayhtymä on sitoutunut sille vahvistettuun budjettiin. 

Vaikka tulevaisuudessa nähdäänkin nykyistä suurempia kuntia, se 
ei poista ylikunnallisen yhteistyön tarvetta. Hyvin ohjattu kuntayh-
tymä on erinomainen työrukkanen ylikunnallisten palvelujen tuotta-
miseen.
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Koulutuskuntayhtymät ovat alansa 
menestystarinoita
Ilkka Pirskanen 
Kuntayhtymän johtaja, Pohjois-Karjalan koulutuskuntayhtymä

Ammatillisen koulutuksen vetovoima

Ammatillisen koulutuksen vetovoima opiskelijaksi pyrkivien keskuu-
dessa on parantunut paljon kymmenen viime vuoden aikana. Erityi-
sen nopeaa kehitys on ollut vuodesta 2005 alkaen. Esimerkiksi Poh-
jois-Karjalassa ensisijaisten hakijoiden määrä on kasvanut 2005–2011 
yhteishakutilastojen mukaan 38 prosenttia. Samaan aikaan peruskou-
lun päättävä ikäluokka on pienentynyt 13 prosenttia. 

Myönteiseen kehitykseen on monta samansuuntaisesti vaikuttavaa 
tekijää. Työelämä koko kirjossaan on kertonut tarvitsevansa osaavia 
työntekijöitä. Suorittavan työn olosuhteet ovat parantuneet, kun tie-
totekniikka on lisääntynyt ja automaatioaste on noussut. Samalla 
opiskelijoiden työllistymismahdollisuudet ja hyvän työelämän edel-
lytykset ovat parantuneet. 

Hyvä vetovoimakehitys ei ole vain työelämän muutosten ansiota. 
Ammatillisen koulutuksen järjestäjät, merkittäviltä osin koulutuskun-
tayhtymät, ovat osaltaan onnistuneet tekemään monia menestykseen 
vaikuttaneita toimenpiteitä. 

Monimutkaista ja osin vieläkin epäselvää nimiviidakkoa on yhte-
näistetty. Yleiseen käyttöön vakiintuneet nimet ammattiopisto ja 
aikuisopisto ovat syrjäyttäneet onnistuneesti kurssikeskukset, aikuis-
koulutuskeskukset, ammatti-instituutit ja oppimiskeskukset. Selkeät 
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valtakunnallisesti käytössä olevat nimet ovat antaneet mahdollisuuden 
brändin kirkastamiseen.

Ammattitaitokilpailuja on kehitetty paljon viime vuosien aikana. 
Opiskelijoiden huippuosaamisen esille tuominen osana kansallista ja 
kansainvälisestä kilpailutoimintaa on ollut erittäin onnistunutta. 

Kilpailut saavat runsaasti julkisuutta tiedotusvälineissä, ja ne ovat 
paikalle tuleville katsojille erinomainen mahdollisuus tutustua eri 
opintoaloihin ja korkeatasoiseen ammattiosaamiseen. 

Valtakunnallisissa taitajakisoissa vierailee vuosittain kymmeniä-
tuhansia katsojia; esimerkiksi vuonna 2011 Kuopiossa pidetyissä kil-
pailuissa oli 67 000 katsojaa. Kilpailutoiminta ei tietenkään ole vain 
imagon ja vetovoiman rakentamista, vaan sillä on ollut oleellinen 
merkitys myös koulutuksen laadun parantamiseen.

Ammatillisen koulutuksen järjestäjät ovat uudistaneet opetusme-
netelmiä hyvää vauhtia. Tämä on osaltaan edistänyt koulutuksen ve-
tovoimaa. Monet opiskelijat motivoituvat paremmin kuin peruskou-
lussa, kun pääsevät itse tekemään ja saavat ratkaista ongelmia oma-
ehtoisesti. 

Ammatillisen koulutuksen opettajien pedagogiseen osaamiseen 
on kiinnitetty paljon huomiota ja opettajuutta on uudistettu. Opis-
kelijoiden työelämäjaksoja on lisätty ja työpaikkaohjaajia on koulu-
tettu. Opettajille on annettu mahdollisuus käydä työelämäjaksoilla 
päivittämässä osaamistaan. Osa koulutuksen järjestäjistä on tähän 
myös velvoittanut. 

Koulutuksen työelämälähtöisyyden ja työelämäyhteistyön lisään-
tyminen antaa opiskelijoille konkreettisia mahdollisuuksia näyttää 
osaamistaan työnantajille aidoissa työtilanteissa. Myös tämä lisää 
koulutuksen vetovoimaa.

Ammatillisen perustutkintokoulutuksen antama yleinen jatko-
opintokelpoisuus on tehnyt ammatillisesta koulutuksesta hyväksytyn 
koulutusväylän myös korkeasti koulutettujen vanhempien lapsille. 
Moniin tehtäviin ammattiopiston kautta kulkeva koulutuspolku tar-
joaa erinomaiset valmiudet menestyä jatko-opinnoissa ja edelleen 
työelämässä. 
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Koulutuksen järjestäjien toimet kaksois- (ammatillinen tutkinto 
ja ylioppilastutkinto) ja jopa kolmoistutkintojen (ammatillinen tut-
kinto, lukion oppimäärä ja ylioppilastutkinto) lisäämisessä ovat olleet 
sekä opiskelijoiden että työelämän kannalta onnistuneita ratkaisuja. 

Toiminnan mittaus helpottuu

Ammatillinen koulutus on selvästi mitattavissa olevaa toimintaa. On 
helppo katsoa, kuinka moni opiskelija saa tutkinnon suoritetuksi oh-
jeajassa, kuinka moni työllistyy tai pääsee jatko-opintoihin. Myös 
kansainväliset opinnot, opiskelijapalaute ja työnantajien tyytyväisyys 
ammatilliseen koulutukseen sekä koulutuksen kustannukset ovat hel-
posti mitattavissa. 

Näillä mittareilla ei hallinnossa yleensä saa puoluepoliittisia rii-
toja aikaan. Yhteiskunnallisesta katsomuksesta riippumatta kaikkien 
poliittisten näkemysten kannattajat pitävät mm. hyvää työllistymistä 
tärkeänä. 

Opetus- ja kulttuuriministeriön ohjauksen kannalta toiminnan 
tuloksellisuuden mittaaminen on erinomainen väline. Ammatilliseen 
koulutukseen kehitetty tuloksellisuusrahoitus on näyttänyt selkeän 
ohjausvoimansa. Luotu järjestelmä on osaltaan ohjannut koulutuksen 
järjestäjien tekemistä järkevästi. Järjestelmään liittyvä ammatillisen 
koulutuksen laatupalkintokilpailu on saanut koulutuksen järjestäjät 
kiinnittämään huomiota prosessien kehittämiseen ja käytännön työn 
laadukkuuteen. 

Tulosohjaus on mahdollistanut sen, että normiohjauksen tarve 
ammatillisessa koulutuksessa on varsin vähäistä. Ammatillisen kou-
lutuksen tuloksellisuus on parantunut viime vuosina merkittävästi. 

Keskeyttäminen on vähentynyt ja läpäisyaste parantunut. Samoin 
asiakastyytyväisyys on kehittynyt myönteisesti. Parannettavaa on 
edelleen, mutta kansainvälisessä vertailussa ammatillisen koulutuksen 
saavuttamat toiminnalliset tulokset ovat korkeatasoisia.
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Ei mennä omistajan kukkarolle

Monilla alueilla ammatillinen koulutus on annettu koulutuskuntayh-
tymien tehtäväksi. Suuressa osassa näitä kuntayhtymiä omistajakun-
tien tekemä perussopimus määrää, että kuntayhtymän on tultava 
taloudellisesti toimeen ns. yksikköhintarahoituksella ja omien palve-
luiden myynnistä saatavilla tuotoilla. Useilla kuntayhtymillä on käy-
tössä myös erilaista projektirahoitusta. Kuntayhtymät, joilla on täl-
lainen perussopimus, eivät siis laskuta erikseen omistajakuntia. 

Omistajien kannalta kuntayhtymien toiminta on talouden osalta 
erittäin ennustettavaa ja turvallista. Kuntayhtymän toiminnan näkö-
kulmasta tieto siitä, ettei missään olosuhteissa voi mennä omistajan 
kukkarolle, on ohjannut tarkkaan taloudenpitoon. 

Tarpeellisia säästötoimia on tehty ennakoivasti. Riittävän suuren 
kassan tuomasta talouden liikkumavapaudesta on pidetty hyvää huol-
ta. Myös toiminnan sopeuttamiseen liittyviä päätöksiä on kuntayhty-
missä pystytty tekemään. Talouslukujen perusteella koulutuskuntayh-
tymät ovat keskimäärin varsin terve osa suomalaista kuntataloutta. 

Omistajaohjausta on viitsittävä käyttää

Kunnan- ja kaupunginvaltuustot valitsevat kuntayhtymien päättäjät. 
Suoralla vaalilla valittujen päättäjien puuttuminen on koettu ongel-
maksi. Ongelmaa korostaa se, että päätökset kuntayhtymien luotta-
mushenkilöpaikoista tehdään käytännössä poliittisten puolueiden 
piirijärjestöissä. Onko kuntayhtymän päättäjän oltava siis lojaali lä-
hettävälle omistajakunnalle vai puolueen piirijärjestölle? 

Demokratiavajetta voidaan korjata siten, että kuntayhtymien luot-
tamushenkilöpaikoille valitaan vain sellaisia henkilöitä, jotka ovat 
osallistuneet kunnallisvaaleihin ja saaneet valtuustopaikkaan oikeut-
tavan äänimäärän kotikunnassaan. Tällä tavalla toimimalla kaikilla 
kuntayhtymissä päätöksiä tekevillä poliitikoilla on vaaleissa saatu 
valtakirja päättää yhteisistä asioista.
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Koulutuskuntayhtymien omistajaohjauksessa osa kunnista ja kau-
pungeista ei ole aktiivisia. Samaan aikaan sanotaan, ettei kuntayhty-
miä voi ohjata. 

Valitettavan monelle omistajalle riittää, että koulut pyörivät eikä 
ylimääräisiä laskuja tule. Ammatillisen koulutuksen helpon ja aika 
yksiselitteisen mitattavuuden vuoksi laadukkaan omistajaohjauksen 
järjestäminen on mahdollista. Omistajien on halutessaan helppo aset-
taa läpäisy-, keskeyttämis-, työllistymis- ja asiakastyytyväisyystavoit-
teita ja myös seurata tavoitteiden toteutumista. Mikäli tulokset eivät 
vastaa omistajan tahtoa, voidaan vaatia toimintaa korjaavia toimen-
piteitä ja antaa ohjeita toiminnan kehittämiseen. 

Ilmeisesti ajan puutteen ja kohtalaisen tyytyväisyyden vuoksi har-
vat omistajat ovat tällaiseen omistajaohjaukseen ryhtyneet. Omista-
jaohjauksen ongelmat eivät siis ole koulutuskuntayhtymissä vaan 
siinä, ettei nähdä tarvetta ohjaukseen tai omistajat eivät jostakin 
muusta syystä käytä tavoitteiden asettamiseen tai tuloksellisuuden 
arviointiin liittyvää valtaansa. 

Kuntauudistuksen suunnittelussa ja toteuttamisessa on syytä huo-
lellisesti paneutua koulutuskuntayhtymien toiminnan laatuun, laa-
juuteen ja tuloksellisuuteen. On kehitettävä rakenteita ja toimintaa 
tarvittavilta osin. 

Koulutuskuntayhtymien on itse oltava aiempaa notkealiikkeisem-
piä ja kuunneltava herkin korvin opiskelijoiden, työelämän ja omis-
tajien toiveita. Hyvin toimivia ja tuloksellisia ammatillisen koulutuk-
sen järjestämisorganisaatioita ei kannata aliarvioida eikä tuhota, 
purkaa tai lakkauttaa väärien mielikuvien tai tietämättömyyteen pe-
rusteella. 

Työelämäyhteistyö, pk-yritysten kehittämis- ja 
palvelutehtävä sekä aluekehitys

Kaikkiin ammatillisen koulutuksen perustutkintoihin kuuluu vähin-
tään kaksikymmentä opintoviikkoa työssäoppimista. Työssäoppimisen 
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järjestelyt ovat pakottaneet koulutuskuntayhtymät varsin tiiviiseen 
yhteistyöhön työelämän edustajien kanssa. Käytännössä jokaisella 
ammatillisella opettajalla on omat työelämäsuhteensa, jotka perustu-
vat aktiiviseen käytännön kanssakäymiseen. 

Käytännön yhteistyöhön positiivisen lisäulottuvuuden antaa ope-
tusministeriön monille kuntayhtymille ja aikuiskoulutuksen järjestä-
jille päättämä pk-yritysten kehittämis- ja palvelutehtävä. Kuntayh-
tymät ovat tämän tehtävän kautta alueensa pk-yritysten arjessa ke-
hittämässä henkilöstön osaamista ja rakentamassa osaltaan menes-
tystekijöitä yrityksien tulevaisuudelle.

Osaava henkilöstö ja hyvät työelämäsuhteet antavat koulutuskun-
tayhtymille hyvät lähtökohdat toimia merkittävässä roolissa alueke-
hitystyössä. Monissa maakunnissa koulutuskuntayhtymät ovat erit-
täin tärkeä kehittämisorganisaatio ja hanketoimija. Koulutuskuntayh-
tymien hankkeet suuntautuvat pääosin osaamisen kehittämiseen. 

Osaavan työvoiman saatavuus on tunnetusti elinkeinoelämän ke-
hittymisen kannalta avainasemassa. Monissa maakunnissa vahvat 
koulutuskuntayhtymät ovat merkittäviä maakuntastrategian toteut-
tajia ja alueen elinvoimaisuuden edistäjiä. 



74

Vahva kunta – vahva maakunta
Hanna Tainio 
Maakuntavaltuuston puheenjohtaja, Pirkanmaan liitto

Maakunta sisälläni

Kuntayhtymät, erityisesti maakuntaliitot ja maakuntien liitot, ovat 
kuuluneet keskeisesti elämääni. Syntyessäni reilut viisikymmentä 
vuotta sitten isäni oli Pirkanmaan maakuntaliiton toiminnanjohtaja. 
Joitakin vuosia myöhemmin hän siirtyi liike-elämän palvelukseen, 
mutta jatkoi vielä vuoteen 1979 kyseisen liiton hallituksen puheen-
johtajana. Nuorena kuljin paljon isäni mukana erilaisissa juhlatilai-
suuksissa ja kuuntelin kyllästymiseen asti hänen puheitaan välipor-
taan hallinnon uudistamistarpeesta sekä valtion piirihallintoviran-
omaisten rajojen sekamelskasta. 

Itse olen tehnyt lähes kolmekymmenvuotisen työurani pääosin 
lääkärinä erikoissairaanhoidon kuntayhtymässä. Vastoin ennakko-
suunnitelmiani lähdin 1980-luvulla mukaan kunnallispolitiikkaan. 
Tämän myötä tulin myös valituksi Pirkanmaan liiton luottamusteh-
täviin ja vuodesta 2008 sen maakuntavaltuuston puheenjohtajaksi. 

Olen ensimmäinen nainen Pirkanmaan maakunta- ja seutukaa-
valiittojen sekä niiden yhdistyttyä vuonna 1991 Pirkanmaan liiton 
puheenjohtajistoissa, mikä kertoo liittojen miesvaltaisesta historiasta. 
Syynä tähän miesten linnakkeeseen on todennäköisesti se, että maa-
kunnallisiin luottamustehtäviin (paitsi Kainuun maakuntaan) ei va-
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lita jäseniä vaaleilla eivätkä niiden tehtäväkenttään kuulu perinteiset 
naisalat kuten sosiaali- ja terveydenhuolto ja koulutus. 

Naiset eivät myöskään ole osanneet tai halunneet vaatia osuuttaan 
näistä johtopaikoista. Tällä hetkellä naispuheenjohtaja on kolmessa 
maakuntavaltuustossa ja viidessä maakuntahallituksessa. Toki tasa-
arvolaki takaa kummallekin sukupuolelle vähintään 40 %:n osuuden 
luottamushenkilöpaikoista näissäkin luottamuselimissä.

Jo muinaiset roomalaiset eli maakunnat 
pähkinänkuoressa

Maakunta tai provinssi on peräisin jo Rooman valtakunnan ajoilta, 
jolloin sillä tarkoitettiin Rooman valtakuntaan kuuluneita Italian ul-
kopuolisia alueita. Maakuntien hallintoa johti roomalaisten nimittä-
mä maaherra tai prokonsuli.

Pirkanmaan historia on myös pitkä. Täällä asuttiin jo silloin, kun 
Helsingin ja Turun seudut olivat vielä syvällä veden alla. Maakun-
nasta on löydetty myös maailman vanhimpia eloperäisiä jäänteitä, 
mm. Aitoniemen hiilipusseja, joiden iäksi on arvioitu lähes kaksi 
miljardia vuotta.

Myöhemmin, kun Suomenniemeä asutettiin, pirkkalaiset tekivät 
jo ryöstö- ja eräretkiä Lapin rajoille asti. 1300-luvulta lähtien alueella 
vaikuttivat laajalti suurpitäjät Pirkkala, Sastamala ja Kyrö. 1800-lu-
vulta lähtien teollisen Suomen historia on pitkälti Pirkanmaan his-
toriaa. Tampereella sytytettiin mm. Pohjoismaiden ensimmäinen 
sähkölamppu vuonna 1884. Vuonna 1918 Pirkanmaa ja Tampere sen 
keskuksena olivat itsenäisen Suomen suurimman tragedian näyttä-
mönä. Kaikki haavat eivät ole sen jäljiltä vieläkään arpeutuneet.

Tänään Pirkanmaa on monella mittarilla mitattuna Suomen kak-
kosmaakunta Uudenmaan jälkeen.

Suomessa on 19 maakuntaa Ahvenanmaa mukaan lukien. Suu-
rimmat ovat Uusimaa, Pirkanmaa, Varsinais-Suomi ja Pohjois-Poh-
janmaa. Kainuu poikkeaa muista maakunnista laajan itsehallintoko-
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keilunsa vuoksi. Hallintomallikokeiluun kuuluu myös vaaleilla valit-
tava maakunnallinen luottamushenkilöstö.

Maakunnan liitto on alueensa lakisääteinen kuntayhtymä, jossa 
jokaisen kunnan on oltava jäsenenä. Liitoilla on kaksi lakisääteistä 
päätehtävää, nimittäin alueiden kehittäminen ja maakuntakaavoitus.

Maakuntien liitot ovat myös alueidensa merkittäviä edunvalvojia. 
EU:n myötä niille on tullut tehtäviä EU-rakennerahasto-ohjelmien 
valvonnassa ja ohjelmien täytäntöönpanossa. Ne vaalivat myös mo-
nipuolisesti alueensa kulttuuria ja perinteitä verkottumalla alan ja 
alueensa toimijoiden kanssa henkisen ja taloudellisen hyvinvoinnin 
edistämiseksi.

Liittojen toimialaan ovat niiden jäsenkunnat lisänneet myös mui-
ta kuin laissa säädettyjä tehtäviä. Ne ajavat maakunnan, sen kuntien, 
väestön ja elinkeinoelämän etuja, tuottavat tutkimuksia, suunnitelmia 
ja selvityksiä. Maakunnan liitto on myös maakunnan eri vaikuttaja-
tahojen keskeisin yhteistyöorganisaatio.

Maakuntien liittojen edustajat ovat Suomen alueiden edustajia 
EU:n alueiden komiteassa. Useilla maakuntien liitoilla on myös omia 
pysyviä edustustojaan Brysselissä. 

Hallitus uudistaa kuntarakennetta. Unohtuivatko 
maakunnat?

Jyrki Kataisen sixpack-hallituksen hallitusohjelman yhtenä keskeisim-
pänä asiana on kuntarakenteen uudistus. Tavoitteena on, että Suomi 
koostuu vahvoista peruskunnista, jotka perustuvat mm. työssäkäynti-
alueisiin. Uudistus on tarkoitus toteuttaa tällä hallituskaudella. 

Suomessa on nyt 336 kuntaa, joiden määrä tullee merkittävästi 
vähenemään. Sitä montako kuntaa tulevaisuudessa on, emme vielä 
tässä vaiheessa tiedä. Arviot liikkuvat sadan pinnassa.

Hallitusohjelma ei mainitse maakuntia. Miksi ei? Tästä on erilai-
sia tulkintoja. Erään näkemyksen mukaan maakuntia ei mainita, kos-
ka niille ei ole tarkoitus tällä kaudella tehdä mitään. Toisen näkemyk-
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sen mukaan on tarpeen odottaa kuntarakenteen muutoksia ja sen 
jälkeen tehdä tarpeelliset muutokset maakuntien lukumäärään ja teh-
täviin. Itse uskon jälkimmäiseen. 

Maakuntauudistus jakaa poliitikkoja, koska sitä välttämättä seuraa 
myös vaalipiiriuudistus, joka pistää jokaisen jatkokaudelle aikovan 
kansanedustajan miettimään, miten se vaikuttaa puolueen kannatuk-
seen ja omiin uudelleenvalintamahdollistuksiin. 

On todennäköistä, että uusia kuntia muodostuu nykyisten maa-
kuntarajojen yli. Tämä aiheuttaa väistämättä sen, että nykyiset maa-
kuntarajat joudutaan piirtämään uudelleen. On myös mahdollista, 
jopa todennäköistä, että jotkut pienemmät maakunnat kutistuvat liian 
pieniksi ja on luontevaa liittää ne yhteen naapureiden kanssa tai jakaa 
parinkin naapurin kesken. 

Pirkanmaa on rakenteellisesti ihanteellinen maakunta siinä mie-
lessä, että sillä on yksi selvä keskus, Tampere. Pirkanmaalla myös 
sairaanhoitopiirin ja nyt jo historiaa olevan kehitysvammahuoltopii-
rin (Pirkanmaan sosiaalipalveluitten ky) rajat ovat lähes yhtenäiset 
maakuntarajan kanssa.

Pirkanmaa on vetovoimainen erinomaisen sijaintinsa, hyvien lii-
kenneyhteyksien, palveluiden ja koulutusmahdollisuuksien ansiosta. 
Sekä maakunta että sairaanhoitopiiri ovat saaneet viime vuosina uu-
sia kuntajäseniä, ja lisää tuntuu olevan tulossa. 

Esimerkkinä tästä on Luoteis-Pirkanmaalla vireillä oleva kunta-
liitos. Tavoitteena on uusi kunta, johon kuuluisivat pirkanmaalaisen 
Parkanon ohella Satakunnan puolelta Kankaanpää ja Jämijärvi. Vas-
taavasti satakuntalainen Kiikoinen suunnittelee kuntaliitosta pirkan-
maalaisen Sastamalan kanssa. Näiden kuntien muodostuminen tar-
koittasi väistämättä muutoksia maakuntarajoihin. Käytännössä siis 
Pirkanmaa vahvistuu naapureittensa kustannuksella.

Pirkanmaan sairaanhoitopiiriin ovat vastaavasti liittymässä Keski-
Suomesta Jämsä ja Kuorevesi. Satakunnasta Huittinen tekee yhteis-
työtä sairaanhoitopiirin kanssa. 

Tampere-keskeisyys on myös haaste, sillä Tampereen kaupunki-
seudun kuntayhtymä, johon kuuluvat Tampere ja kuusi sen kehys-
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kuntaa, muodostaa alueellisesti Pirkanmaasta, sen asukkaista ja 
BKT:stä merkittävän osan. Tämä on myös nostanut ajoittain esiin 
kysymyksen siitä, mihin Tampere enää tarvitsee maakuntaa ja onko 
maakunnalla tulevaisuudessa mitään roolia.

Jos tulevan kuntarakenneuudistuksen tavoitteena olisi vain työs-
säkäyntialueisiin perustuva kuntarakenne, se tarkoittaisi Pirkanmaal-
la lähes maakunnan kokoista kaupunkia: 13 kuntaa ja 414 000 asu-
kasta. Lienee selvää, että pelkästään tällä perusteella ei Pirkanmaan 
kuntarakennetta tulla uudistamaan.

Vahva kunta – vahva maakunta 

Hallintohimmeli on tämän päivän kirosana – eikä syyttä. Pahimmil-
laan se tarkoittaa isännätöntä rahaa, joka on pois kunnan pussista 
mutta jonka määrään demokraattisesti valittu, kunnan korkeinta po-
liittista valtaa käyttävä valtuusto ei voi vaikuttaa. Kärjistäen kunnan 
piikki on siis koko ajan auki.

Maakuntien liittoja ei juurikaan syytetä rahan tuhlaamisesta, sen 
verran pienellä budjetilla ne toimivat, mutta kuntayhtymistä erityi-
sesti sairaanhoitopiirit ovat näitä rahasyöppöjä. ”Kun niille antaa 
pikkusormen, ne vievät koko käden”, olen kuullut valitettavan. 

Kunnat huutavat omistajaohjauksen perään, jota on vaikea toteut-
taa nykyisellä hallintomallilla. Tämän vuoksi onkin entistä painok-
kaammin vaadittu yhtymävaltuustojen korvaamista yhtymäkokouk-
silla. On myös keskusteltu siitä, ketä hallituksissa ja valtuustoissa 
istuvat luottamushenkilöt edustavat: omaa kuntaansa, kuntayhtymää 
vai peräti ihan jotain muuta tahoa? 

Jos vahvat peruskunnat muodostetaan työssäkäyntialueista, nykyisellä 
maakuntajaolla tämä tarkoittaa, että kolmanneksessa maan keskuskaupun-
geista väkiluku on yli puolet maakunnan väkiluvusta, mutta keskuskaupun-
gin päätösvalta on leikattu alle puoleen. Onko tämä demokraattista? 

Mielestäni on selvää, ettei kuntayhtymän omistajaohjaus voi tu-
levaisuudessa toimia nykyisellä mallilla, jossa kunnan päätösvalta on 
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leikattu siten, ettei se vastaa kunnan todellista kokoa. Jos haluamme 
säilyttää kuntayhtymämallin, pitää omistajaohjauksen malli ottaa 
pohdittavaksi. Toteamukset ”Kainuun malli – konkurssimalli” tai 
”Maakunta ottaa rahat ja palvelut kunnilta” pitää ottaa vakavasti, 
mutta niillä ei pidä mustamaalata koko maakuntahallintoa. 

Yhä voimakkaammin nousee esille myös tarve valita maakunnal-
liset luottamushenkilöt vaaleilla. Onko demokratia meillä liian arvo-
kasta annettavaksi kansan käsiin? Kainuun hallintokokeilussa, jossa 
maakunta vastaa huomattavasti laajemmin tehtävistä ja palveluista, 
näin tapahtuu. Vastaavasti myös eurooppalaisissa maakunnissa, alue-
käräjillä tai regiooneissa päättäjät valitaan yleensä vaaleilla.

Suomessa on verotusoikeus kunnilla ja valtiolla. Verotusoikeuden 
laajentamiseen aluetasolle ei nähdä tarvetta, ja moni vastustaa sitä 
ehdottomasti. Jos tehtäviä siirretään kuntia laajempiin kokonaisuuk-
siin, pitää niiden rahoitusmalli ottaa vakavasti harkintaan. Tässä vai-
heessa mitään vaihtoehtoja ei pidä ehdottomasti sulkea pois.

Meillä maakunta-sanaan liittyy vahva poliittinen lataus. Maakun-
tahallinto mielletään keskustalaiseksi, mikä tietysti jossain määrin 
pitääkin paikkansa. Kokoomus ja sosiaalidemokraatit ovat suhtautu-
neet maakuntahallintoon aina jonkinlaisella varauksella. Suomen 
poliittinen kartta on kuitenkin tällä hetkellä myllerryksessä, joten 
ehkä olisi syytä irrottautua tästä poliittisesta mantrasta ja tarkastella 
asiaan muistakin näkökulmista.

Quo vadis provencia? 

Kuntarakenneuudistus etenee, ja Suomen kuntakarttaa piirretään 
parhaillaan. Uusi kartta tulee vaikuttamaan väistämättä tulevaisuuden 
maakuntiin, niin lukumäärään kuin tehtäviin.

Maakuntien tulevaisuuden toisena ääripäänä on kotiseutuhengen 
ylläpitäjän rooli. Maakunta järjestää kesäjuhlia, joiden ohjelmassa on 
kansantanhuja ja juhlapuhe, jossa muistellaan menneitä suuruuden 
aikoja heimohengessä. 
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Janan toisessa päässä on taas tulevaisuuden vahva maakunta, jon-
ka tehtäväkenttä on huomattavasti nykyistä laajempi. Sen valtuusto 
valitaan vaaleilla esimerkiksi kuntavaalien yhteydessä. Sillä on vero-
tusoikeus tai se saa tietyn prosenttiosuuden kuntaverosta.

Jos Suomessa on tulevaisuudessa vain parikymmentä kuntaa, ne 
ovat taloudellisesti riittävän vahvoja ja väestöpohjaltaan riittävän suu-
ria järjestämään lähes kaikki sosiaali- ja terveydenhuollon palvelut. 
Ainoastaan osa vaativimmista hoidoista keskitettäisiin erityisvastuu-
alueille tai kansallisesti. 

Vastaavasti kunta pystyisi hoitamaan monet sivistyspalvelut, kuten 
toisen asteen koulutuksen, ammattikorkeakoulutuksen sekä maan-
käyttöön, kaavoitukseen ja infraan liittyvät asiat. Näin suuressa kun-
nassa paikallisen demokratian toteuttaminen on kuitenkin suuri 
haaste. Siksi maakunnan kokoisia kuntia pidetään liian suurina.

On kuitenkin epätodennäköistä, että kuntien lukumäärä tulisikaan 
olemaan näin pieni. Niiden todennäköinen määrä on huomattavasti 
suurempi. Pirkanmaalla haarukka on 5–8 kuntaa. 

Suurempi kuntamäärä aiheuttaa sen, että kaikki kunnat eivät ole 
taloudellisesti riittävän vahvoja ja väestöpohjaltaan riittävän suuria 
järjestämään kaikkia palveluita, vaan tarvitaan jonkinlaisia yhteen-
liittymiä, jotta esimerkiksi erikoissairaanhoito pystytään järjestämään. 

Ovatko yhteenliittymät sote-alueita, piiri-, vastuu- tai isäntäkun-
tia vai kuntayhtymiä, esimerkiksi maakuntia? Pitäisikö kuntien itse 
antaa päättää, mitä ne haluavat? Oleellista on myös se, miten palve-
luiden järjestämisvastuu ja rahoitus ratkaistaan.

Vahva, väestöpohjaltaan riittävän kokoinen maakunta sopii mm. 
sosiaali- ja terveyspalveluiden sekä toisen asteen koulutuspalveluiden 
järjestäjäksi. Sen lisäksi se on vahva toimija kansainvälisissä ja EU-
asioissa. Yhteistyö eurooppalaisten maakuntien kanssa sujuu hyvin. 
Maakunta voi myös ohjata maankäyttöä, aluekehitystä ja elinkeino-
politiikkaa.

Entä maakunnan suhde valtion aluehallintoon? Miten valtion 
aluehallintoa kehitetään? Jos maakunta järjestää palveluita, kuinka 
omistajaohjaus järjestetään? Selvää on, että jos maakunnan tehtävät 
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lisääntyvät kansalaisten hyvinvointipalveluiden järjestämisessä, tar-
vitaan demokraattisesti vaaleilla valittavat maakunnalliset luottamus-
henkilöt niistä päättämään.

All bright in Pirkanmaa – also in the future?

Pitää löytyä yhteinen tahtotila siitä, säilyvätkö maakunnat ja maa-
kunnalliset liitot tulevaisuuden Suomessa ja mikä niiden rooli on. 
Tehtäviä niille on osoittavissa, sillä ylikunnallisia rakenteita ja toi-
minnallisia kokonaisuuksia tarvitaan. Kuntarakenneuudistuksesta 
huolimatta meillä tulee olemaan vielä paljon pieniä kuntia, joiden 
väestöpohja ei riitä mm. kaikkien sosiaali- ja terveyspalveluiden jär-
jestämisen. 

Ydinkysymys on, käytämmekö olemassa olevia rakenteita vai 
luommeko uusia. Hyvänä esimerkkinä tästä on läänin korvaaminen 
ELY-keskuksilla ja aluehallintovirastoilla. Uudistuksen onnistumi-
sesta voidaan olla monta mieltä; ainakin se on jäänyt kesken.

Jos maakuntia on vielä tulevaisuuden Suomessa, meidän on joka 
tapauksessa ratkaistava niiden suhde valtion aluehallintoon. Kuinka 
paljon me tarvitsemme erilaisia rakenteita ja byrokratiaa, ja kuinka 
valtionohjaus järjestetään?

50 vuotta sitten isäni missio oli saada aikaan väliportaan hallin-
touudistus ja yhdistää piirihallintoviranomaiset samaan organisaa
tioon. Olisiko aika jo kypsä?
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Onko jo maakuntahallinnon aika?
Hannes Manninen 
Maakuntahallituksen puheenjohtaja, Lapin liitto

Yhteistyön idea koko yhteiskunnan perusta

Kunnan tehtävä on perinteisesti määritelty yhteisten asioiden hoita-
miseksi. Kunta onkin syntynyt siksi, että ihmiset voivat turvata yh-
dessä sellaiset tarpeet, joita he eivät pysty yksin saavuttamaan. Toi-
minta on sujuvaa, jos osapuolilla on riittävästi yhteisiä tarpeita ja 
tavoitteita. Samasta ideasta on kysymys myös valtion synnyssä. 

Kunta sanana esiintyy lukuisten aluetta tai ihmisten yhteisöä ku-
vaavien sanojen yhteydessä kuten ruokakunta, oppilaskunta, koulu-
kunta, ammattikunta, seurakunta, seutukunta, maakunta, valtakunta 
ja ihmiskunta. Kunta on siten yleissanana ihmisyhteisö, jota yhdistä-
vät tietyt tarpeet ja tavoitteet.

Samat periaatteet pätevät myös kuntien väliseen yhteistyöhön, 
jonka yksi muoto kuntayhtymä on. Ihmisten yhteisten tarpeiden ja 
vaatimusten kasvaessa sekä teknologisen muutoksen seurauksena tar-
peiden tyydyttäminen tietyillä aloilla vaatii selvästi kuntien asukas-
lukua suurempia väestömääriä. Tämän vuoksi maahamme luotiin osin 
lakisääteinen ja osin vapaaehtoinen kuntainliittoverkosto. Kuntain-
liitto-sana korvautui vuoden 1992 kuntalain muutoksella kuntayhty-
mällä.

Yhteistyö on yksi vaikeimpia asioita. Näin on myös kuntien välil-
lä. Milloin kuntien yhteistyö sitten on järkevää ja toimivaa, sillä yh-
teistyö sinänsä ei voi olla tavoite? 
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Oma määritelmäni on, että yhteistyö toimii silloin, kun jokainen 
osapuoli kokee saavansa toiminnalleen lisäarvoa, toisin sanoen saa-
vuttaa etua tai pystyy estämään tai vähentämään menetyksiä parem-
min yhdessä kuin yksin. 

Kuntayhtymät kuntayhteistyön kivijalka

Yhteistyön tarve ja organisaatioiden lukumäärä ovat vaihdelleet yh-
teiskunnan kehitysvaiheiden ja asetettujen tavoitteiden mukaan. Esi-
merkiksi 1980-luvulla oli nykyisten 20 sairaanhoitopiirin sijaan 107 
erikoissairaanhoidon kuntayhtymää. Vertailun vuoksi mainittakoon, 
että vuonna 2009 maassamme oli kaikkiaan 183 kuntayhtymää, jois-
ta 82 pääasiassa sosiaali- ja terveydenhuoltoon ja 55 sivistystoimeen 
liittyvää. Kuntayhtymien määrä on olennaisesti vähentynyt. 

Paras-lain seurauksena kuntien lukumäärä on vähentynyt neljän-
neksellä eli reilusti yli 100:lla ja perusterveydenhuollon ja siihen lä-
heisesti liittyvien sosiaalitoimen organisaatioiden määrä on lähes 
puolittunut (237:stä 120:een). Siitä huolimatta väitetään täysin po-
liittisista tarkoitusperistä lähtien syntyneen hallintohimmeleitä. Ko-
konaisuutena arvioiden puhe on pelkkää pötyä.

Kuntayhtymien historiasta voi todeta, että hyvinvointiyhteiskun-
nan palveluverkkoa rakennettaessa valtio on antanut tai siirtänyt it-
seltään suurta väestöpohjaa vaativat tärkeät palvelutehtävät lakisää-
teisille kuntayhtymille. Tällaisia ovat olleet esimerkiksi keskussairaa-
lat, mielisairaanhoito, tuberkuloosisairaalat, kehitysvammahuolto 
(myöhemmin erityishuoltopiirit) ja ammattikoulutus. Olosuhteiden 
ja lainsäädännön muuttuessa edellä mainittuja on yhdistetty ja am-
matillinen koulutus on muutettu vapaaehtoiseksi tehtäväksi. 

Perustellusti voi sanoa, että kasvun oloissa, palveluverkkoa luo
taessa kuntainliitot ja kuntayhtymät ovat olleet hyviä renkejä niin 
valtion kuin kuntienkin kannalta. Ilman niitä hyvinvointiyhteiskun-
tamme palvelut eivät olisi kehittyneet yhtä tehokkaasti ja tasavertai-
sesti koko maassa. 
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Nykyisin, kun rakenteita puretaan, kuntayhtymien omistajaohjaus 
on huomattavan vaativa tehtävä. Se johtuu suurelta osin kuntien kes-
kinäisistä eturistiriidoista, jotka johtuvat työpaikkamenetyksistä ja 
-siirroista. Ne yhdessä kuntatalouden kiristymisen kanssa ovat käyn-
nistäneet 1990-luvun alun lamasta lähtien keskustelun isännättömäs-
tä rahasta kuntayhtymissä.

Maakunnalliset kuntayhtymät ja maakuntahallinto

Suomi on niitä harvoja Euroopan unionin maita, joissa ei ole alueellista 
hallintotasoa, jonka päättäjät valitaan vaaleilla. Alueellista hallintoa 
kyllä on useiden kuntayhtymien ja valtion aluehallinnon puitteissa. 

Pääministeri Jyrki Kataisen hallitusohjelmaan tehty kirjaus, että 
Suomessa olisi tulevaisuudessa vain kaksi hallintotasoa – valtio ja 
kunta – on joko älyllistä epärehellisyyttä tai asioiden väärinymmär-
rystä.

Kuntapohjaista aluehallintoa edustavat maakuntien liitot (18), 
jotka ovat vuonna 1993 perustettuja pakollisia kuntayhtymiä. Tuolloin 
yhdistettiin seutukaava- ja maakuntaliitot, ja vuonna 1994 niille an-
nettiin myös aluekehitystehtävä seutukaavoituksen ja edunvalvonnan 
lisäksi.

Tätä ennen maakuntaliitot olivat yksityisoikeudellisia alueen 
edunvalvontayhteisöjä, joissa valtaa käyttivät kunnat. Tosin maaher-
ra oli monen maakuntaliiton puheenjohtaja aina 1970-luvun alku-
puolelle saakka. 

Seutukaava- tai seutusuunnitteluliitot olivat vuosikymmeniä va-
paaehtoisia, mutta 1970-luvun alusta alkaen pakollisia kuntainliitto-
ja. Nykyisiin 18:aan maakuntien liittoon sisältyy Kainuun maakunta 
‑kuntayhtymä, jonka valtuusto valitaan yleisillä vaaleilla ja jolle on 
siirretty lisäksi osittaista päätösvaltaa myös valtion alueelle osoitta-
masta rahasta. 

Kainuussa on kysymys maakuntahallintokokeilusta, jonka piti kes-
tää kaksi vaalikautta eli vuodet 2005–2012. Matti Vanhasen II halli-
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tuksessa kokoomus ei suostunut kiistattomista hyvistä tuloksista 
huolimatta kokeilun vakinaistamiseen, minkä vuoksi sitä on jatkettu 
neljällä vuodella.

Maakuntien liittojen kuntayhtymät eroavat muista siten, että myös 
yhtymävaltuuston kokoonpanon on vastattava kunnallisvaalien tulos-
ten mukaisia maakunnan poliittisia voimasuhteita. Tällä lainmuutos-
lupauksella pääministeri Paavo Lipponen sai vihreät pelastamaan 
eduskunnassa vaikeuksissa olleen läänien lakkauttamisen. Näin ollen 
väitteillä, että keskustalla olisi maakuntien liitoissa yliedustus, ei ole 
todellisuuspohjaa. 

Syntyikö Kainuun kokeilu vahingossa? 

Kainuun kokeilu, kuten moni muukin idea tai keksintö, syntyi sattu-
malta tai puolivahingossa. Kun kokeilun isä pääministeri Paavo Lip-
ponen Kainuun vierailullaan vuonna 2001 ”ääneenajatteli” ja rohkai-
si kainuulaisia kokoamaan hallintoa ennakkoluulottomalla tavalla 
kehityksen vahvistamiseksi, kainuulaiset ottivat asiassa kopin. 

Kun lehdistö ryhtyi pommittamaan pääministeriä kysymällä, mitä 
hän oli tarkoittanut, pääministeri pyysi parin tunnin aikataululla sil-
loista sisäministeriön aluekehitysosaston osastopäällikköä Pekka Kil-
peä kirjoittamaan vähintään puoli liuskaa siitä, mitä hän olisi voinut 
tarkoittaa. Pekka teki työtä käskettyä ja kirjoitti enemmänkin, mitä 
se voisi olla, ja niin syntyi ensimmäinen idean aihio. 

Sen jälkeen asian valmisteli Kainuun ”oman miehen”, kansliapääl-
likkö Juhani Perttusen johtama ryhmä, jonka esityksen pohjalta lait 
säädettiin vuoden 2003 alussa ministeri Martti Korhosen esittelystä. 
Olen monesti miettinyt, mahtoikohan pääministeri alun perin itse 
tarkoittaa tätä vai oliko kuntaliitoksen ketunhäntä kainalossa jo sil-
loin. Tiedä häntä, eikä sillä ole enää merkitystäkään.�

Alkuperäisen lainsäädännön mukaan olisi tullut omat kuntayhty-
mät sosiaali- ja terveystoimelle, koulutukselle ja maakunnan liitolle. 
Niillä olisi kuitenkin ollut sama valtuusto. 
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Toteutusta suunniteltuaan kainuulaiset tulivat ministeriöön luok-
seni ja kertoivat, ettei ole mitään järkeä perustaa monta kuntayhty-
mää, kun yksikin voi hoitaa asiat. He toivoivat, että lakia muutettai-
siin. Vastasin mielihyvin yhtyväni toivomukseen, jos kerran maakun-
ta on sillä kannalla. Muutos tapahtuikin pikavauhdilla. Kokeilun 
tuloksiin en puutu tarkemmin, koska siitä on erillinen kirjoitus.

Vievätkö kuntayhtymät kuntien rahat?

Kuntayhtymiä on syytetty menojen hallitsemattomasta kasvusta. On 
myös väitetty, että kunnat eivät pysty ohjaamaan niitä. Kysymys on 
kuitenkin suurelta osin päätöksenteon organisoinnista. 

Tilastot osoittavat, että todellisuudessa erikoissairaanhoidon me-
not eivät ole pitkällä aikavälillä kasvaneet merkittävästi enemmän 
kuin muut terveydenhuollon menot. Virheellinen kuva syntyy siitä, 
että erikoissairaanhoidon menot useimmiten alibudjetoidaan kunnis-
sa ja ylitysten syntyessä tuntuu, että ne kasvavat holtittomasti. 

Kun budjetin tasapaino vaatii suurta karsintaa, on helppo ottaa 
suuresta menoerästä kelpo siivu ajatellen, että vastaava määrä pieniä 
säästöjä syntyy muissa menokohdissa. Usein käykin näin, mutta se 
vääristää kokonaiskuvaa. Tunnustan syyllistyneeni itsekin siihen kau-
punginjohtajana ollessani.

Toinen salakavala järjestelmä on toisen asteen ja ammattikorkea-
koulun ns. ylläpitäjärahoitus. Sen mukaan valtionosuus ja kuntaosuus 
maksetaan suoraan koulutuksen järjestäjälle. Äkkiseltään tuntuu, että 
se on hieno järjestelmä, jos kuntayhtymät eivät käy kuntien kukka-
rolla. Se onkin yksinkertainen ja hyvä koulutuspoliittisesti valtion ja 
kuntayhtymien kannalta, mutta ei kuntien kannalta. Järjestelmä ruok-
kii mm. aloituspaikkojen jatkuvaa lisäyshalua (sinänsä erinomainen 
asia), koska lisäyksestä ei näytä tulevan laskua kunnille. 

Totuus on kuitenkin toinen. Lisäyspaikkojen kuntaosuudet ote-
taan pois valtionosuuspotista, jolloin peruskunnille maksettava ope-
tuksen muu osuus pienenee vastaavasti. Kokemuksesta voinkin sanoa, 
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että voimavaroja on kertynyt paremmin ammatilliseen kuin yleissi-
vistävään koulutukseen. Ammatillisen koulutuksen hyvästä kehityk-
sestä laskun ovat käytännössä joutuneet maksamaan peruskoulut ja 
lukiot. Tästä syystä muun muassa Kuntaliitto ei hyväksy ylläpitäjä-
järjestelmää. 

Kainuun kokeilussa käyttöön otettu rahoitusjärjestelmä, joka pe-
rustuu siihen, että kunnat antavat tietyn prosenttiosuuden laskennal-
lisesta verorahoituksestaan, määrittelee kuntayhtymän tulot yksise-
litteisesti. Rahaa ei ole käytettävissä enempää. Se on osoittanut, että 
menojen kasvua voidaan hillitä tätä kautta. 

Ydinkysymys on oikean rahoitustason löytäminen, jotta kuntayh-
tymälle ei tulisi kohtuutonta alijäämää. Kainuun osalta tuntuu, että 
alussa tavoitteet olivat epärealistisia.

Kainuun kokemukset osoittavat, että kuntayhtymien määrä voi-
daan supistaa todella vähiin, jos niin halutaan. Organisaatioiden lu-
kumäärä on oleellinen, muttei itsetarkoitus. Väite siitä, että on pyrit-
tävä suuriin yksiköihin, jotta hallintokulut pienevät, pätee vain tie-
tyissä tehtävissä. 

Tosiasia on, että organisaatiotasoja ja johtajiakin on ja tulee ole-
maan aina. Jos ne eivät ole erillisissä organisaatioissa, niin ne ovat 
suuren organisaation sisällä. Kiistämätön tosiasia on myös se, että 
suurissa organisaatioissa hallintokulut ovat suhteellisesti suuremmat 
kuin sopivan kokoisissa. Suurissa yksiköissä tarvitaan enemmän koor-
dinointia ja kontrollia. Tämä tosiasia tuntuu monilta uudistajilta 
unohtuvan. 

Maakuntahallinto selkeyttäisi tilanteen

Suuren kuntauudistuksen päiväuni, kuntayhtymien mollaaminen ja 
hallintohimmeleistä puhuminen, on saanut kansalaiset hämmennyk-
siin. Jatkuvasti selitetään, kuinka Suomen kuntarakenne on muka 
hevosvetoiselta kaudelta ja että yhteiskuntamme ongelmat ratkeaisi-
vat siirtymällä alle sataan kuntaan. Näin ei asia ole. 
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En olekaan voinut välttyä ajatukselta, että suuren kuntauudistuk-
sen arkkitehdit eivät ole ymmärtäneet lähidemokratian merkitystä 
yhteiskunnan koossa pitämiselle ja dynaamiselle kehitykselle. Toisin 
sanoen kansalaisten on voitava vaikuttaa, ja jokainen kunta on alueen
sa kehittämiskeskus.

Tosiasiassa Suomessa on eurooppalaisittain erittäin vähän kun-
tia. Esimerkiksi Saksassa on 12 104, Ranskassa 36 682, Italiassa 
8 094, Espanjassa 8 116 ja Itävallassa 2 357 kuntaa. Pohjoismais-
sa on Norjassa 440, Suomessa 336, Ruotsissa 290, Tanskassa 98  
ja Islannissa 77. Näissä muissa maissa on lisäksi väliportaan hal-
linto. 

Maamme kuntakoon oleellinen suurentaminen tuhoaisi perintei-
sen kunnallisen itsehallintomme ja todellisen lähidemokratian. Pak-
kotoimena se olisi myös perustuslakimme vastainen. 

Ratkaisu ongelmaan löytyy demokraattisen maakuntahallinnon 
kautta. Maahamme tulee luoda vahva maakuntahallinto, jonka val-
tuusto valittaisiin yleisillä vaaleilla ja jonka tehtäväkenttä olisi pää-
piirteissään Kainuun mallin mukainen. Maakuntahallinto hoitaisi 
siten nykyisten laaja-alueisten kuntayhtymien tehtävät ja muut tar-
vittavat yhteistyöasiat. 

Näin voitaisiin luopua kuntayhtymistä ehkä yliopistollisten sai-
raaloiden miljoonapiirejä lukuun ottamatta. Sen lisäksi maakunnat 
voisivat hoitaa osan nykyisistä ELYjen ja AVIen tehtävistä ja jakaa 
valtion budjetista alueelle tulevat rahat.

Maakuntahallinnon luominen mahdollistaisi pääpiirteissään ny-
kyisen kuntarakenteen säilyttämisen. Helsingin metropolialue tarvit-
see kuitenkin oma mallinsa. Toisaalta, jos maakunnalle annetaan 
merkittävästi tehtäviä valtiolta, se edellyttää maakuntien lukumäärän 
selvää vähentämistä.

Maakunnille en antaisi tässä vaiheessa verotusoikeutta, koska us-
kon, että mitä useampi verottaja, sitä suuremmat verot. Testasin aja-
tusta Kainuun kokeilun eri puolueita edustavilta johtomiehiltä ko-
keilun alkuvuosina kysymällä näin: ”Jos teillä olisi verotusoikeus, niin 
harjoittaisitteko yhtä tiukkaa menokuria kuin nyt menokaton aikana 
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vai olisitteko nostaneet veroa?” Mietittyään kaikki vastasivat, että 
veroa olisi korotettu.

Suomessa hallintoa ei ole uudistettu vallankumouksellisesti vaan 
vähittäisin askelin. Siksi maakuntahallintokin olisi syytä toteuttaa 
asteittain. Aluksi yhdistettäisiin laaja-alueiset kuntayhtymät. Niille 
voitaisiin valita valtuusto yleisillä vaaleilla, jos alue niin tahtoo. Seu-
raavassa vaiheessa niille siirrettäisiin valtion aluehallinnon tehtäviä. 
Tällä ratkaisulla Suomikin pääsisi eurooppalaisten sivistysvaltioiden 
joukkoon myös aluehallinnon osalta. Uskon, että aika on kypsä.
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Polemia-sarjassa ovat ilmestyneet

	 1 	 KANSALAISMIELIPIDE JA KUNNAT
		  Ilmapuntari 1992

	 2 	 Erkki Mennola
		  IDEA KUNNASTA (1992)

	 3 	 Terho Pursiainen
		  KRIISIAJAN ETIIKKA (1993)

	 4 	 Työryhmä Kyösti Urponen (pj.), Raija Julkunen, Olli Kangas, Jorma Sipilä, 	
		  Asko Suikkanen ja Petri Kinnunen (siht.)
		  KASVUSTA VASTUUSEEN – sosiaalipolitiikan tulevaisuus (1993)

	 5 	 KANSALAISMIELIPIDE JA KUNNAT
		  Ilmapuntari 1993

	 6 	 Pekka Ojala–Aulis Pöyhönen
		  LÄHEISYYSPERIAATE – hallinnon uusjako (1994)

	 7 	 KANSALAISMIELIPIDE JA KUNNAT
		  Ilmapuntari 1994

	 8 	 Jorma Hämäläinen–Veikko Teikari
		  HENKILÖSTÖPOLITIIKKA PAKKORATKAISUJEN EDESSÄ (1995)

	 9 	 Terho Pursiainen
		  NOUSUKAUDEN ETIIKKA (1995)

10 	 Eero Ojanen
		  EIPÄJOKI
		  Fiktiivinen reportaasimatka mihin tahansa suomalaiseen kuntaan (1995)

	11	 Heikki Koski
		  KANSALAINEN, KUNTA JA KANSALAISYHTEISKUNTA (1995)

	12 	 Seppo Niemelä
		  MUUTOSKIRJA
		  Rohkaisuksi murroksen maailmaan (1995)

	13 	 KANSALAISMIELIPIDE JA KUNNAT
		  Ilmapuntari 1995

	14 	 Lauri Hautamäki
		  MAASEUTU ELÄÄ (1995)
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	15 	 Juha Kuisma–Heikki Haavisto
		  KAUPUNKI JA MAASEUTU
		  – avoliitto vai susipari (1995)

	16 	 Olli Pusa
		  ELÄKEPOMMIN VARJOSSA (1996)

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

	18 	 Eira Korpinen
		  OPETTAJUUTTA ETSIMÄSSÄ (1996)

	19 	 Erkki Pystynen
		  LIITTOKUNTA (1996)

	20 	 Martti Sinisalmi
		  TYÖLLISTÄMISTÄ VAI PALVELUA? (1996)

	21 	 KANSALAISMIELIPIDE JA KUNNAT
		  Ilmapuntari 1996

	22 	 Olli Mäenpää
		  KUNTIEN ITSEHALLINTO EU-SUOMESSA (1997)

	23 	 Tuula-Liina Varis
		  KRISTALLIYÖ JOENSUUN KAUPUNGINTALON TORNISSA (1997)

	24 	 Terho Pursiainen
		  KUNNALLISTEN KÄYTÄNTÖJEN ETIIKKA
		  Yhteisöopin alkeet (1997)

	25 	 Siv Sandberg–Krister Ståhlberg
		  KUNTALAISTEN KUNTA JA VALTIO (1997)

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

	27 	 KANSALAISMIELIPIDE JA KUNNAT
		  Ilmapuntari 1997

	28 	 Esko Antola
		  UUSI EU? (1998)

	29 	 Eero Ojanen
		  YHTEISKUNNAN ITSEPUOLUSTUS (1998)

	30 	 Pertti Kettunen
		  ELINKEINOPOLITIIKAN TAITO (1998)
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	31 	 KANSALAISMIELIPIDE JA KUNNAT
		  Ilmapuntari 1998

	32 	 Torsti Kivistö
		  JOUTILAISUUSYHTEISKUNTA (1998)

	33 	 Erkki Mennola
		  IDEA MAAKUNNASTA (1999)

	34 	 Jorma Hämäläinen
		  MINÄ KUNNANJOHTAJA (1999)

	35 	 SINÄ KUNNANJOHTAJA (1999)

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

	37 	 Juha Sihvola
		  YKSILÖNÄ YHTEISÖSSÄ
		  Näkökulmia paikallisuuteen, globalisaatioon ja hyvään elämään (2000)

	38 	 KANSALAISMIELIPIDE JA KUNNAT
		  Ilmapuntari 2000

	39 	 Seppo Niemelä
		  TULISIELU
		  Verkostoajan aluekehittäjä (2000)

	40 	 Kauko Heuru
		  ITSEHALLINNON AIKA (2001)

	41 	 Heikki Eskelinen
		  ALUEPOLITIIKKA RAUTAHÄKISSÄ (2001)

	42 	 Matti Wiberg
		  PALUU POLITIIKKAAN (2001)

43 	 KANSALAISMIELIPIDE JA KUNNAT
		  Ilmapuntari 2001

44	 Ilkka Virtanen
		  YLIOPISTOJEN KOLMAS TEHTÄVÄ (2002)

45	 Arvo Myllymäki
		  KUNTIEN KUJANJUOKSU (2002)

46 	 Risto Eräsaari
		  KUINKA TURVATON ON RIITTÄVÄN TURVALLINEN? (2002)
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47	 KANSALAISMIELIPIDE JA KUNNAT
		  Ilmapuntari 2002

48 	 Pentti Arajärvi
		  PAREMMINVOINTIYHTEISKUNTA (2003)

49 	 Eero Uusitalo
		  Maaseutu kansan vai hallinnon käsissä? (2003)

50 	 Esko Juntunen
		  kunnan elinkaarihyppy
		  – strateginen kehittäminen ja yhteistyö (2003)

51 	 Pekka Sauri
		  suomen demokratisoiminen (2003)

52 	 Esko Aho
		  sattuma suosii valmistautunutta (2003)

53 	 KANSALAISMIELIPIDE JA KUNNAT
		  Ilmapuntari 2003

54 	 Seppo Rainisto
		  kunnasta brändi? (2004)

55 	 KANSALAISMIELIPIDE JA KUNNAT
		  Ilmapuntari 2004

56 	 Markku Lehto
		  TAKAISIN TULEVAISUUTEEN
		  – valtion ja kuntien yhteinen taival (2005)

57 	 Tarmo Pukkila
		  IKÄVALLANKUMOUS (2005)

58 	 Matti Wiberg
		  VALTA KUNNASSA (2005)

59 	 Soili Keskinen
		  ALAISTAITO
		  Luottamus, sitoutuminen ja sopimus (2005)

60	 KANSALAISMIELIPIDE JA KUNNAT
		  Ilmapuntari 2005

61	 Samuli Skurnik
		  OSUUSTOIMINNASTA OPPIA?
		  Kuntapalvelut uudessa talousmallissa (2006)
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62	 Markku Lehto
		  PELASTUSRENKAAN PAIKKAUS (2006)

63	 Pasi Holm
		  VEROKIRJA (2006)

64	 Matti Virén
		  KANSALAISEN KUNTAUUDISTUS (2006)

65	 Markku Lehto
		  OI OMA KUNTANI (2006)

66	 KANSALAISMIELIPIDE JA KUNNAT
		  Ilmapuntari 2006 

67	 Peter Ekholm
		  Polemia – ajatuspajako? (2007)

68	 Aatos Hallipelto
		  Paras tuottakoon!
		  Hyvinvointipalvelujen tulevat markkinat (2008)

69	 KANSALAISMIELIPIDE JA KUNNAT
		  Ilmapuntari 2008 

70	 KUNNON VALTUUTETUT?
		  Ilmapuntari 2008, osa 2 

71	 Sami Borg
		  HILJAA HYVÄ TULEE
		  Puheenvuoro äänestysprosenteista ja vaaliaktivoinnista (2008) 

72	 Matti Wiberg
		  HALLITSEEKO HALLITUS? (2009)

73	 KANSALAISMIELIPIDE JA KUNNAT
		  Ilmapuntari 2009 

74	 Jussi-Pekka Alanen
		  HELSINKI
		  Kansakunnan pääkaupunki – ihmisten metropoli (2009)

75	 Laura Berg–Mari K. Niemi
		  Kenen kuntavaalit? (2009)

76	 Esa Halme–Lauri Kuukasjärvi
		  Uusi kunta vai kuntaliitos – kuntalaisen itsehallinto
		  (2010)
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77	 Esko Kalevi Juntunen
		  SULJETUSTA AVOIMEEN – TALOUDEN GLOBAALIMYRSKY
		  (2010)

78	 Anne Luomala – Tuomo Puumala
		  BUDJETTI – JULKINEN SALAISUUS VAI SALAINEN JULKISUUS?  
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Kunnallisalan kehittämissäätiö KAKS rahoittaa kuntia palvelevaa 
tutkimus- ja kehittämistoimintaa. Tavoitteena on näin tukea kun-
tien itsehallintoa ja parantaa niiden toimintamahdollisuuksia.

Rahoitamme hankkeita ja tutkimuksia, joiden arvioimme olevan 
kuntien tulevaisuuden kannalta keskeisimpiä. Tuloksien tulee olla 
sovellettavissa käytäntöön. Rahoitettavilta hankkeilta edellytetään 
ennakkoluulotonta ja uutta uraa luovaa otetta.

Säätiöllä on Polemiikki-niminen asiakaslehti ja kaksi julkaisusarjaa:

Polemia-sarja, jossa käsitellään kunnille tärkeitä strategisia kysy-
myksiä ajattelua herättävällä tavalla.

Tutkimusjulkaisut-sarja, jossa julkaistaan osa säätiön rahoittamista 
tutkimuksista. Pääosa säätiön rahoittamista tutkimuksista julkais-
taan tekijätahon omissa julkaisusarjoissa.

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

Vuonna 1990 perustettu itsenäinen säätiö rahoittaa toimintansa 
sijoitustuotoilla.

Osoite	 Fredrikinkatu 61 A
	 00100 Helsinki

Asiamies	 Antti Mykkänen, antti.mykkanen@kaks.fi,
	 p. 0400 570 087
Tutkimusasiamies	 Veli Pelkonen, veli.pelkonen@kaks.fi, 
	 p. 0400 815 527
Taloudenhoitaja	 Anja Kirves, anja.kirves@kaks.fi, 
	 p. 0400 722 682

Tutustu kotisivuihimme (www.kaks.fi)!
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pelastajina. Väkeä niissä työskentelee noin 120 000.  
Budjetit ovat 12 miljardin euron luokkaa. Historiakin on  
yli satavuotinen. 

Viisaat luottamus- ja virkapäättäjät arvioivat tässä Polemia-
sarjan kirjassa Kuntayhtymä pelastaa? kuntayhtymien 
tulevaisuutta. Tee sinä samoin. Kysymys on omien  
hyvinvointi- ja sivistyspalvelujesi tulevaisuudesta.
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