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YHTEENVETO

Jyrki Kataisen hallituksen kuntauudistus on hiipumassa. Tämä on valitettavaa, sillä julkisten palveluiden 
uudistukselle on Suomessa huutava tarve. Kuntasektorin kulut kasvavat liian nopeasti. Jos kuntasek-
torin kustannusten kasvu jouduttaisiin rahoittamaan pelkästään kunnallisveroprosentteja nostamalla, 
nousisivat ne joka vuosi kahdella prosenttiyksiköllä. Kuntien tuottavuuskehitys on ollut negatiivista ja 
palveluiden saatavuudessa ja laadussa on paikoin vaikeitakin ongelmia.

Vaikka julkisissa palveluissa tarvitaan rakenteellisia uudistuksia, tutkimuksen valossa ei ole lainkaan 
selvää, että juuri vahvoihin peruskuntiin tähtäävä kuntarakenteen uudistus olisi riittävä, saati oikea kei-
no. Hallituksen toinen erhe on ollut sen kielteinen suhteutuminen kuntien ja yksityisen sekä kolmannen 
sektorin yhteistyön lisäämiseen.

Hallituksen pitää muuttaa strategiaansa julkisten palveluiden tehokkuuden, saavutettavuuden ja 
laadun parantamisessa. Rakenteiden kanssa askartelu ei riitä. Kuntauudistuksen kurssia pitää korjata 
suuntaan, joka luo edellytyksiä palveluiden tuotantotapojen uudistumiselle.

Sekä kustannustehokkuutta että palveluiden laatua voidaan kohdentaa laajentamalla palveluntuot-
tajien kirjoa sekä lisäämällä tuottajien välistä kilpailua. Palveluiden käyttäjien valinnanvapautta on syytä 
kasvattaa aina, kun se on mahdollista. Sosiaali- ja terveyspalveluiden palvelurakenneuudistus on syytä 
valmistella uudelleen. Jatkossa Suomessa olisi syytä harkita Ruotsin kaltaista mallia, jossa tiettyjen 
tehtävien järjestämisvastuu siirrettäisiin alueellisille toimijoille, joita voitaisiin kutsua piirikunniksi.

Piirikunnilla olisi verotusoikeus ja vaaleilla valitut päätöksentekijät. Niiden tehtävät rajattaisiin tark-
kaan ainoastaan sellaisiin toimintoihin ja palveluihin, joiden järjestäminen aidosti edellyttää suurta mit-
takaavaa (esim. terveydenhuolto, seudullinen maankäytön ohjaus, liikenne).

Tämä EVA analyysi perustuu olennaisilta osiltaan Elinkeinoelämän tutkimuslaitos ETLAn julkaisun 
Muistioita hallitukselle – Talouspolitiikan linjaus keväällä 2013 lukuihin 2.6 ja 3.5.
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Kuntauudistus hyytyy
Suomen julkisessa palvelutuotannossa on tehokkuus-
ongelma. Kuntasektorin kustannuskehitys on eden-
nyt jyrkällä kasvu-uralla huolimatta yrityksistä hil-
litä menoja. Tuottavuuskehitys on ollut negatiivista. 
Palveluiden saatavuudessa ja laadussa on paikoin vai-
keitakin ongelmia. Edellisten hallitusten kuntauudis-
tus ei ole purrut näihin ongelmiin. Se vähensi kunti-
en määrää noin neljänneksellä. Se ei kuitenkaan mer-
kittävämmin uudistanut tapoja, joilla julkisia palvelui-
ta järjestetään ja tuotetaan. 

Nykyisen hallituksen kuntauudistuksen keskit-
tyminen rakenneratkaisuihin voi johtaa pitkähköön 
kauteen, jolloin palvelutuotannon uudistuminen ei 
etene lainkaan. Samaan suuntaan on viemässä halli-
tuksen pyrkimys vahvistaa kuntien oman palvelutuo-
tannon asemaa entisestään. 

Kilpailu on kuntapalveluissakin keskeinen tuotta-
vuuden ajuri, jota ilman palveluiden järjestämisen ja 
tuottamisen tavat uudistuvat vain hitaasti. Kuntakoon 
kasvu ei automaattisesti johda palvelutuotannon te-
hostumiseen. Sosiaali- ja terveydenhuollon uudistus-
hanke on muodostumassa hyvin sekavaksi. Myös täs-
sä hankkeessa painotetaan kuntien oman tuotannon 
ensisijaisuutta ja jätetään hyödyntämättä ulkopuolisen 
tuotannon mahdollistamat tehokkuushyödyt.

Julkisessa palvelutuotannossa 
tehokkuusongelma
Kuntien kustannusten kehitys on kasvanut vuosikau-
det kansantaloutta nopeammin. Kokonaistuotannon 

reaalinen taso oli viime vuonna vain reilut 20 prosent-
tia korkeampi kuin vuosituhannen vaihteessa, mutta 
kuntasektorin reaaliset toimintakustannukset ovat sa-
massa ajassa kasvaneet liki 50 prosenttia (kuvio 1). 

Nimelliset kuntasektorin toimintakustannukset 
ovat viimeisten kuuden vuoden aikana nousseet tasai-
sen nopeasti, keskimäärin 1,8 miljardin euron vuosi-
vauhtia.2 Summa on kuntasektorin kokoon suhteutet-
tuna huomattava – keskimäärin kuntien kustannukset 
ovat tällä ajanjaksolla joka vuosi kasvaneet 5,25 pro-
senttia edellisestä vuodesta.

Kaiken kaikkiaan kuntasektorin toimintakustan-
nukset ovat kasvaneet vuoden 2006 tasostaan kolman-
neksella, eli 9 miljardilla eurolla noin 30 miljardista 
hieman alle 40 miljardiin. Nykykehityksen jatkuessa 
50 mrd:n rajapyykki ohitettaisiin jo seuraavan halli-
tuksen aikana, ennen vuotta 2020.

Kunnallisveroprosentit ovat nousseet useimmis-
sa kunnissa reippaasti viime vuosien aikana. Vuodelle 
2013 veroprosenttiaan korotti 119 kuntaa, eli liki neljä 
kymmenestä kunnasta. Valtio on tullut kuntien avuk-
si ohjaamalla siirtotaloudessaan kunnille kiihtyvällä 
tahdilla yhä enemmän varoja (kuvio 2). 

Hallitus on kuitenkin hyvin tietoinen siitä, että 
nyt olisi korkea aika laukaista jarruvarjo. Viime vuon-
na hallitus linjasi aikomuksensa leikata valtionosuuk-
sien kasvua tulevina vuosina. Lisäksi valtio on asteit-
tain luopumassa kuntien korotetun yhteisöveron ja-
ko-osuuden kaltaisista, väliaikaiseksi tarkoitetuista tu-
kitoimista.

Hallituksen linjausten pitävyyttä tullaan koettele-
maan. Jos kuntasektorin toimintakustannusten vuo-
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Kuvio 1	 Kuntasektorin kulujen reaalinen kasvu ja BKT:n reaalinen kasvu 2000–2011,  
	 indeksi (2000 = 100)1
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Kuvio 2	 Kuntien bruttoveroasteen kasvu 2000-luvulla, %

Kuntien bruttoveroaste3 = laskennallinen koko maan kunnallisveroprosentti, jos kaikki kuntien verotulot ja 
valtionosuudet kerättäisiin kunnallisverolla. 
Lähteet: Tilastokeskus ja B&MANs.

sittainen kasvu jouduttaisiin rahoittamaan pitkitty-
vän hitaan kasvun oloissa pelkästään kunnallisvero-
prosentteja nostamalla, nousisivat ne joka vuosi kah-

della prosentti-
yksiköllä.

Käytännössä 
tällaisiin koro-
tuksiin ei ole 
mahdollisuuk-
sia, vaan vaih-
toehdoksi jää-

vät julkisen sektorin velkaantumisen kiihdyttäminen 
tai rajut leikkaukset julkisissa palveluissa. Myös val-
tionvarainministeriö linjasi jo vuosi sitten, että kun-
tien perinteiset toimenpiteet, kuten menojen juusto-
höylääminen ja veroprosenttien korotukset, eivät enää 
riitä kuntatalouden tasapainottamiseen.4

Kuntasektorin kustannuskehitys ei toki kerro ko-
ko totuutta sektorin tilanteesta. On syytä huomioida, 
että kasvaneet panostukset kuntiin ovat tietenkin luo-
neet hyvinvointia lisääntyneinä ja ehkä myös osittain 
laadukkaampina julkisina palveluina. 

Saldoa heikentää kuitenkin kuntasektorin heik-
ko tuottavuuskehitys. 2000-luvulla kuntasektorin ko-
konaistuottavuus heikkeni miltei joka vuosi. Se las-
ki vuosien 2000–2008 välisenä aikana yhteensä 11,4 
prosenttia.5 Viimeisimmät tiedot kertovat sekä tervey-
denhuollon että koulutuksen tuottavuuden jatkaneen 
edelleen laskuaan vuonna 2010.6

Kuntasektorin kasvavat henkilöstökulut näyttele-
vät keskeistä roolia kuntasektorin tuottavuuden heik-
kenemisessä. Esimerkiksi edellisen hallituksen neli-

vuotiskaudella 2007–2011 kasvua kertyi hieman vajaat 
3 miljardia euroa. Yksin vuonna 2011 henkilöstökulut 
kasvoivat 831 milj. euroa.

Aleneva tuottavuus on siis entisestään kiihdyttä-
nyt palveluiden rahoittamisen taakan kasvua, kun pal-
veluiden tuottamisen kustannukset kasvavat nopeam-
min kuin palvelutuotannossa aikaansaatu tuotos. 

Tiedot palveluiden laadusta ovat tuottavuustieto-
jakin hajanaisempia. Myös palveluiden saavutettavuu-
dessa on paljon kohennettavaa.

Kyselytutkimuksissa kirjaston ja päiväkodin kaltai-
set palvelut saavat myönteisimmät arviot.7 Peruskoulu 
on menestynyt kansainvälisissä vertailuissa erinomai-
sesti oppimistulosten osalta. Hienoista oppimistulok-
sista huolimatta kouluissamme mitattu kouluviihty-
vyys on heikkoa.8 Vanhustenhoidon vaikeat laatupul-
mat ovat olleet esillä jo pitkään.9

Terveydenhuollossa etenkin perusterveydenhuolto 
tarvitsisi kipeästi remonttia. Yli kahdeksan kymme-
nestä (81 %) suomalaisesta asuu paikkakunnalla, jos-
sa terveyskeskuslääkärin vastaanotolle pääsyä joutuu 
odottamaan yli kaksi viikkoa.10 Noin viidennes (18 
%) väestöstä joutuu odottamaan lääkärin vastaanotol-
le pääsyä yli kuukauden. Monikanavaisen terveyden-
huollon rahoitusjärjestelmän kylkiäisenä hoitoketjut 
katkeilevat ja terveydenhuolto on Suomessa muihin 
länsimaihin verrattuna huomattavan epätasa-arvoista. 

Viime hallituksen kuntauudistus on 
varoittava esimerkki
Vuosina 2005 ja 2006 alullepantu ja vuonna 2007 vi-
rallisesti alkanut kunta- ja palvelurakenneuudistus 

Jos kuntasektorin kustannusten 
kasvu jouduttaisiin rahoittamaan 
pelkästään kunnallisveroprosent-
teja nostamalla, nousisivat ne joka 
vuosi kahdella prosenttiyksiköllä
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Kuvio 3	 Ulkoistamisaste: kuntasektorin ulkoisten palveluostojen osuus kokonais- 
	 kustannuksista, %

Lähteet: Tilastokeskus ja B&MANs.

(PARAS) tähtäsi mm. julkisen palvelutuotannon te-
hokkuuden nostoon. Jo hankkeen lähtiessä liikkeel-
le voitiin perustellusti epäillä sen onnistumisen mah-
dollisuuksia.11 Nyt, hankkeen päätyttyä, nähdään, että 
sen tulokset ovat jääneet varsin laihoiksi.

PARAS-hankkeen aikana kuntien lukumäärä kyl-
lä väheni miltei neljänneksellä (416 kunnasta 320 kun-
taan), mutta näyttöjä siitä, että liitokset olisivat kohen-

taneet julkisen palve-
lutuotannon tilaa, ei 
juuri ole saatu. 

Koko sektorin hei-
kon kustannus- ja 
tuot tavuuskehit yk-
sen lisäksi PARAS-

hankkeen arviointiohjelman (ARTTU) tutkimusten 
mukaan liitoskuntien menot ovat itse asiassa kasvaneet 
nopeammin kuin muissa kunnissa, mikä on yhdessä 
tulojen heikon kehityksen kanssa johtanut kasvanei-
siin rahoitusvajeisiin. Kysymys siitä, voidaanko kunta-
liitoksilla tai kuntien välisellä yhteistyöllä oikeasti hil-
litä kuntien menojen kasvua jää avoimeksi.12

Tulokset ovat yhteneviä aiempien tutkimustulos-
ten kanssa. Näyttöä siitä, että kuntaliitokset alentai-
sivat kunnan asukaskohtaisia kustannuksia, ei ole löy-
detty aikaisemmissakaan tutkimuksissa.13

Sitä vastoin tutkijat ovat varoittaneet suureen kun-
takokoon liittyvän monia tehokkuutta heikentäviä ja 
kustannuksia kasvattavia tekijöitä (mm. toiminnan 
kompleksisuusasteen kasvu), jotka kyseenalaistavat 
ajatuksen kasvavien mittakaavaetujen olemassaolosta 
kuntasektorilla.14 

Tutkimustulosten mukaan ainakin tähän asti suu-
rimpien kaupunkiemme palvelutuotantoa on kohdan-
nut skaalahaitta15, eli peruspalveluiden tuotanto on ol-
lut niissä tehottomampaa kuin pienemmissä kaupun-
geissa.16 Eri tutkimusten mukaan tehokkaimpia ovat 
olleet noin 20 000–40 000 asukkaan kunnat17 Vaikuttaa 
myös siltä, että yksin väestöpohjan suuruus ei ole riittä-
vä mittari kunnan tehokkuuden ennustamiseen, vaan 
asiaan vaikuttavat monet muutkin tekijät.

Näyttää kuitenkin selvältä, että kunnallisen pal-
velutuotannon uudistamiskyky yksinään on kovin ra-
jallinen, etenkin jos uudistustyön käyttövoimana ovat 
hallinnolliset uudistukset. Siksi kuntauudistuksiin pi-
täisi sisältyä elementtejä, jotka kannustaisivat kuntia 
lisäämään yhteistyötä yksityisten ja kolmannen sekto-
rin palveluntuottajien kanssa sekä avaisivat palveluiden 
tuotantoa kilpailulle. 

Toisin kuin julkisuudessa toisinaan väitetään, jul-
kinen palvelujärjestelmämme on pysynyt edelleen hy-
vin suljettuna. Kuntasektorin ulkoistamisaste18 on kas-
vanut vuosien 2005–2011 välisenä aikana vuosittain 
vain yhden prosenttiyksikön verran. Vuonna 2011 se 
oli noin 23 %. Tämä tarkoittaa, että kuntien palve-
lutuotannosta yli kolme neljäsosaa tapahtuu kuntien 
omana työnä.19

Kuntauudistus voi pysäyttää julkis-
ten palveluiden uudistumisen
Hallituksen kuntauudistus rakentuu voimakkaasti pal- 
veluiden järjestämiseen ja myös tuottamiseen suur-
kuntien toimesta. Tämä on erikoista, koska jo 
PARAS-hankkeen kokemusten ja tutkimustiedon va-

Tutkimusten mukaan liitos- 
kuntien menot ovat kasva-
neet nopeammin kuin  
muissa kunnissa
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rassa on erittäin kyseenalaista, että suurkunnat tarjoai-
sivat mallin, joka tuo laadukkaat palvelut nykyistä pa-
remmin saataville ja kohentaa kustannustehokkuutta. 

Hallitus lähetti luonnoksensa kuntarakennelaik-
si marraskuussa 2012 lausuntokierrokselle kuntiin. 
Tavoitetta kuntien määrästä ei lausuta, mutta jos kaik-
ki rakennelain luonnoksen kriteerien mukaan selvi-
tettäväksi tulevat liitokset toteutuisivat, päädyttäisiin 
noin 70 kuntaan, eli kuntauudistuksen alkuvaiheessa 
esillä olleeseen lukuun.

Rakennelain lisäksi kuntauudistuksessa on tarkoi-
tus uudistaa kuntalaki sekä kuntien valtionosuus- ja 
rahoitusjärjestelmä. Lisäksi hallitus kartoittaa kuntien 
lakisääteiset tehtävät ja selvittää tehtäväjakoa kuntien 
ja valtion välillä. Näiden lisäksi sosiaali- ja terveyden-
huollolle luodaan uutta järjestämislakia ja pääkaupun-
kiseudulle aiotaan räätälöidä oma, ”metropoliratkai-
suksi” kutsuttu järjestelynsä. Hankkeita vie eteenpäin 
reilu tusina erityyppistä, ministeriryhmien lisäksi lä-
hes yksinomaan virkamiehistä sekä Kuntaliiton edus-
tajista koostuvaa työryhmää.

Rakennelain ydin olisi kunnan velvollisuus neu-
votella kuntaliitoksesta, mikäli se ei saisi puhtai-
ta papereita lain jokaisen kolmen kriteerin kohdalla. 

Ensinnäkin kunnan asukasluvun tulisi olla yli 20 000. 
Toiseksi kunnan pitäisi työssäkäyntialueena olla hyvin 
yhtenäinen ja työpaikkaomavarainen.20 Kolmanneksi 
kunta ei saisi olla niin sanottu kriisikunta tai sellaisek-
si hyvää vauhtia muuttumassa oleva kunta. 

Kriteerit eivät käytännössä huomioi sitä, kuinka 
tehokkaasti tai laadukkaasti kunta on onnistunut jär-
jestämään julkiset palvelut asukkailleen. Tähtäin on-
kin aivan jossain muualla. Kriteerit on rakennettu 
niin, että kuntien on miltei mahdotonta välttyä liitos-
selvityksiltä. 

Hallitus tavoitteleekin kuntarakennetta, jossa kun-
nat olisivat merkittävästi nykyistä suurempia. Hallitus 
kutsuu tavoittelemiaan kuntia vahvoiksi tai elinvoimai-
siksi kunniksi. Elähdyttävästä retoriikasta huolimatta 
kyse on ensi sijassa resurssien kokoamisesta ja päätök-
senteon keskittämisestä – kuntasektorin käytettävissä 
olevat resurssit eivät tietenkään lisäänny kuntaliitos-
ten seurauksena. 

Kuntauudistuksen pohjana olevat kriteerit ja las-
kelmat ovat myös puutteellisia, etenkin taseen kannal-
ta (ks. laatikko 1). Esimerkiksi rakennelain luonnok-
sen kunnan taloudellista tilannetta arvioivat kriteerit 
perustuvat lähinnä ns. peruskunnan ali- tai ylijäämiin. 

Laatikko 1 
Tase on unohdettu kuntien talouden tarkastelussa

Kuntarakenteen uudistuksiin tulisi aina sisällyttää taseiden ja pääomi-
en tarkastelu, jonka pitäisi myös ulottua pelkän käyttötalouden sijaan 
kokonaisten kuntakonsernien tasolle.

Suuret kunnat ovat kuntakonserneja. Ne ovat laajoja kokonaisuuk-
sia, joihin voi kuulua peruskaupungin lisäksi rahastoja, liikelaitoksia, 
vuokra-asuntoyhtiöitä, kiinteistöyhtiöitä, liiketoimintaa harjoittavia 
osakeyhtiöitä sekä kuntien yhteisomistuksessa olevia kuntayhtymiä. 

Suomessa kuntien taloudellisen suunnittelun ja seurannan fokus on 
lähes yksinomaan peruskaupungissa ja sen niin kutsutussa käyttöta-
loudessa. Lisäksi katse on kunkin tiukasti tietyn vuoden menoissa ja 
tuloissa. Tarkastelu on siis hyvin tuloslaskelmakeskeistä.

*	 Konsernitason oma pääoma = opo + vapaat varaukset + liittymismaksut, 
kaikki kirjanpitoarvoin.

Tällainen tarkastelunäkökulma on riittämätön. Koko kuntakonsernin 
toiminnan suunnitteluun ja seurantaan pitäisi panostaa enemmän. 
Myöskään kuntarakenteiden uudistusta ei voida tehdä ilman, että 
samalla mietitään kuinka emokuntien liiketoimintaa ja kuntakonser-
nin tytäryhteisöjen toimintaa pitäisi kehittää. Ns. kriisikunnalla (esim. 
Pietarsaari) voi todellisuudessa olla vahva tase, jolla se pystyy oikein 
toimimalla osittain rahoittamaan selviytymistään tulevista haasteis-
ta. Toisaalta tuloslaskelmansa puolesta ns. vahvalla kunnalla voi olla 
tase kuralla (esim. Jyväskylä ).

Kuntasektori on velkaantunut viime aikoina hieman aiempaa nope-
ammin, mutta tähän ovat syynä myös sektorin velkarahalla rahoitetut 
investoinnit, ei pelkästään kuntien menojen ja tulojen välisestä epä-
suhdasta aiheutuva rahoitusvaje. 

Itse asiassa Suomessa kuntasektorin velkaantuneisuus on vielä koh-
tuullista – ainakin euroalueen ongelmamaihin verrattuna. Vaikka kun-
tasektorilla oli korollista velkaa vuoden 2011 lopussa konsernitasolla 
25,5 mrd. eur, oli sillä samalla kassavaroja 5,5 mrd. eur. Nettovelkaa 
oli näin ollen 20 mrd. eur, eli 3 727 euroa jokaista suomalaista kohti. 
Omia pääomia konsernitasolla*, eli nettovarallisuutta kuntasektoril-
la oli peräti 34,4 mrd. Vaikka korollisten velkojen suhde kuntakon-
sernien nettovarallisuuteen on vielä terve, niin velkojen kasvuvauhti 
aiheuttaa huolta. Viidessä vuodessa on korollisia velkoja on tullut lä-
hes 6 mrd. eur lisää.

Se, että valtio on valtionosuusjärjestelmän kautta siirtänyt runsaasti 
lisää varoja kuntasektorille, kertoo siitä, että julkinen sektori on kuiten-
kin käyttänyt valtion tasetta velkapuskurina. Jos valtio olisi jäähdyttä-
nyt siirrot kuntasektorille esim. vuoden 2005 tasolle, niin valtiolla olisi 
vuonna 2011 ollut 10 mrd. eur vähemmän velkaa. Vastaavasti kunnilla 
olisi velkaa saman verran enemmän. Taseteknisesti valtion ja kuntasek-
torin velkaantumista olisikin järkevintä katsoa yhtenä kokonaisuutena.

Toimintaan
sidottu pääoma

Sijoitukset
toimintaan

Kassa Korolliset velat Oma pääoma

Toimintaan
sidottu pääoma

Sijoitukset
toimintaan

Kassa Korolliset velat Oma pääoma

3 639

50 740

5 495

25 518

34 356

3 639

50 740

5 495

25 518

34 356

20 023 Nettovelka

Netto-
varallisuus

(Meur)

Kuvio 4	 Kuntasektori sitoo konsernitasolla 60 mrd.  
	 pääomia

Lähteet: Tilastokeskus ja B&MANs.
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Ne eivät huomioi, että kunta on myös konserni, jol-
la voi olla taseessaan huomattavan suuria eriä. Näin 
kunnalla, joka valtionvarainministeriön mielestä on 
”vahva”, voi olla tase pahasti kuralla. Kriisikunnaksi 
määritellyllä kunnalla taas saattaa olla huomattavaa 
varallisuutta, jota käyttämällä se voisi rahoittaa sekä 
investointeja että käyttötalouden alijäämiä pidemmäl-
läkin aikavälillä.

Huolestuttavaa on hallituksen kielteinen suhtautu-
minen kuntien ja yksityisen sekä kolmannen sektorin 
välisen yhteistyön lisäämiseen.

Hallitus korostaa kuntien oman palvelutuotannon 
merkitystä, mutta sillä ei ole mitään myönteistä sanot-
tavaa muista palvelutuottajista. Se ei liioin tarjoa kun-
nille uusia välineitä palveluntuotannon moninaisuu-
den hyödyntämiseksi saati asukkaille valinnanvapau-
den lisäämiseksi. Päinvastoin – eri asiakirjoissa tois-
tuu eriskummallinen muotoilu, jonka mukaan kunti-
en tulisi pyrkiä hallitsemaan palvelumarkkinoita. 

Samaten jo edelliseltä hallitukselta laiskanläksyk-
si21 jäänyt ratkaisu kunnallisten liikelaitosten aiheut-
taman kilpailuneutraliteettiongelman ratkaisuksi an-

taa odottaa itseään. 
Oletettavasti hallitus 
antaa Euroopan ko-
mission velvoittamana 
esityksensä lakimuu-
tokseksi vihdoin vuo-
den 2013 aikana, mut-
ta muutokseen sisäl-
tyy vielä siirtymäai-
ka. Ongelman ratkai-

seminen on kestänyt palvelumarkkinoiden kehittämi-
sen kannalta kohtuuttoman kauan.

Vaikka hallitus painottaa voimakkaasti kuntien 
oman palvelutuotannon ensisijaisuutta, se ei kerro, 
miten julkisten palveluiden tuotanto uudistuisi vastaa-
maan tulevaisuuden haasteisiin. Vajaa vuosi sitten ra-
porttinsa jättäneen kuntauudistusta valmistelleen työ-
ryhmän mukaan palvelut uudistettaisiin lähinnä muo-
dostamalla kuntien sisällä nykyistä suurempia kunnal-
lisen palvelutuotannon kokonaisuuksia. Tähän pääs-
täisiin paitsi laajoin kuntaliitoksin, myös yhdistämällä 
sosiaalipalveluita, perusterveydenhuoltoa ja erikoissai-
raanhoitoa samoihin organisaatioihin.22 

Lopputuloksena on kuitenkin helposti se, että jul-
kisten palveluiden uudistuminen hidastuu nykyisestä-
änkin tai pysähtyy tyystin. Kuntien liikkumatila ka-
ventuu vielä lisää, mikäli hallitus toteuttaa hallitus-
ohjelman mukaisesti säännön viiden vuoden irtisano-
missuojasta kuntasektorin työntekijöille.

Sosiaali- ja terveydenhuollon 
uudistus on sekaisin
Vaikka terveydenhuolto on kuntauudistuksen ytimes-
sä, tehdään sosiaali- ja terveydenhuollon ratkaisut kui-
tenkin toisaalla, hallituksen sosiaali- ja terveyspoliit-
tisessa ministerityöryhmässä. Ryhmä linjasi ensin ke-
väällä ja sittemmin marraskuussa 2012 julkisen sosiaa-
li- ja terveydenhuollon palvelurakenteen uudistamis-
ta. Asian tärkeyteen nähden linjaukset ovat edelleen 
epäselviä ja niiden valmistelussa on esiintynyt huo-
mattavaa kitkaa virkamiesten, asiantuntijoiden ja po-
liitikkojen kesken.

Nyt tiedetään, että hallitus haluaa nivoa peruster-
veydenhuollon ja erikoissairaanhoidon aiempaa tii-
viimmin yhteen sekä liittää samaan kokonaisuuteen 
myös sosiaalipalvelut. Sairaanhoitopiirit lakkautettai-
siin ja uudet suurkunnat ottaisivat ohjat. Siellä, mis-
sä vahvaa peruskuntaa ei syntyisi, vaihtoehtoisena jär-
jestelynä olisi kuitenkin kuntien yhteistoiminta (ns. 
sote-piiri tai sote-alue). Pieniltä, alle 20.000 asukkaan 
kunnilta vietäisiin itsenäinen sosiaali- ja terveyspalve-
luiden järjestämisvastuu. Lisäksi jokaisen kunnan tu-
lisi kuulua johonkin viidestä ns. eritysvastuualueesta, 
jotka järjestäisivät vaativan erikoissairaanhoidon.

Ajatuksessa tiettyjen palveluiden järjestämisen kes-
kittämisestä on paljon hyvää, sillä esimerkiksi eri-
koissairaanhoidon järjestämisen optimaalinen mitta-
kaava on yleensä paljon yksittäistä kuntaa suurempi. 
Useimmissa muissa maissa onkin olemassa alueelli-
nen organisaatiotaso tällaisten palveluiden järjestämis-
tä varten.23 Lisäksi nykytilanteessa rahoituksen moni-
kanavaisuus on johtanut palveluntuottajien osaopti-
mointiin ja katkeileviin hoitoketjuihin.

Keskitettäväksi voisi kuitenkin joutua liikaakin 
toimintoja – esimerkiksi sellaisia sosiaalipalveluita, 
joiden toteuttamisen oikea mittakaava on paikallinen. 
Varsinainen pulma on kuitenkin siinä, että hallitus il-
meisesti keskittäisi järjestämisen ohella myös palvelui-
den tuottamista ja käyttämistä koskevaa päätösvaltaa. 

Lopulta järjestely muistuttaisi paljon nykytilannet-
ta ja PARAS-hankkeen ohjeistusta. Merkittävin muu-
tos olisi siinä, että 
kuntien vaihtoeh-
dot olisivat nyky-
tilannetta rajatum-
mat. Esimerkiksi 
niin sanottu 
”Rääkkylän mal-
li”, joissa kunta ulkoistaa koko terveydenhuoltonsa 
yritykselle, ei enää olisi mahdollinen. Samalla kiellet-
täisiin ”Mänttä-Vilppulan -malli”, joka rakentuu yri-

Vaikka hallitus painottaa 
voimakkaasti kuntien oman 
palvelutuotannon ensisijai- 
suutta, se ei kerro, miten  
julkisten palveluiden tuotan-
to uudistuisi vastaamaan 
tulevaisuuden haasteisiin

Hallituksen sote-ministerityö-
ryhmä sotkee toisiinsa palve-
luiden järjestämisvastuun ja 

niiden tuottamisen
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tyksen ja pienen kunnan tiiviille yhteistyölle yhteis-
kunnallisessa yrityksessä.24

Näin hallituksen sote-ministerityöryhmä sotkee – 
tahattomasti tai tahallaan – toisiinsa palveluiden jär-
jestämisvastuun ja niiden tuottamisen. Tämä olisi va-
litettava askel taaksepäin Suomen kaltaisessa maassa, 
jossa tilaaja-tuottajamallien osaaminen ja soveltami-
nen ovat muutenkin edenneet esimerkiksi naapuri-
maihin verrattuna takkuisesti.

Valtion rooli onkin nyt täysin sekaisin. Valtion tu-
lisi luoda eri tahoille parhaat mahdolliset olosuhteet 
julkisten palveluiden järjestämiseen ja tuottamiseen. 
Sen pitäisi huolehtia, että sekä palveluiden järjestä-
jät että niiden tuottajat täyttävät asetetut vaatimukset. 
Sen pitäisi huolehtia siitä, että kilpailu toimii ja kaik-
ki voivat luottaa siihen, että pelisääntöjä noudatetaan.

Näiden sijaan valtio haluaa nyt linjata, kuka tuot-
taa julkiset palvelut. Valtio suosii yhtä tapaa tuottaa 
palveluita, vaikka siltä puuttuvat näytöt siitä, että juuri 
kunnallinen tapa on paras tapa hoitaa julkiset palvelut.

Hallituksen pitää muuttaa strategiaansa. Raken-
teiden suunnittelun sijaan palveluntuottajien kirjoa se-
kä tuottajien välistä kilpailua pitää lisätä. Palveluiden 
käyttäjien valinnanvapautta on syytä kasvattaa ja myös 
vastuuta julkisten palveluiden järjestämisestä kannat-
taa hajauttaa lähemmäksi kansalaisia ja palveluiden 
käyttäjiä aina, kun se on mahdollista. Linjakkaimmin 
näihin tavoitteisiin päästään pyrkimällä kohti mm. 
Ruotsissa ja Isossa-Britanniassa käytössä olevia avoimi-
en julkisten palveluiden periaatteita:25

1.	 Valinnanvapaus – annetaan palveluiden käyttä-
jille vapaus valita palveluntuottaja ja vaikuttaa pal-
velujen sisältöön aina, kun se on mahdollista.

2.	 Päätösvallan hajauttaminen – hajautetaan pal-
veluiden järjestämistä, tilaamista ja tuottamista 
koskevaa valtaa ylhäältä alas aina, kun se on mah-
dollista ja järkevää.

3.	 Moninaisuus palvelutuotannossa – avataan jul-
kisten palveluiden tuotanto erityyppisille ja -ko-
koisille tuottajille. Varmistetaan kaikille toimijoil-
le yhteiset pelisäännöt ja maksetaan tulosten, ei 
suoritteiden mukaan.

4.	 Reiluus – taataan aidosti kaikille yhtäläinen pää-
sy laadukkaisiin palveluihin. Huolehditaan huo-
no-osaisempien ja heikoimpien toimintamahdolli-
suuksista.

5.	 Vastuullisuus ja tilivelvollisuus – lisätään jul-
kisten palveluiden järjestämisen ja tuotannon avoi-
muutta ja tilivelvollisuutta palveluita käyttäville ja 
niiden kustannukset maksaville kuntalaisille.
Julkisten palveluiden pitää toimia asukkaiden eh-

doilla – ei toisinpäin. Siksi tarvitaan syvälle käyviä 

muutoksia toimintatavoissa, joilla julkiset palvelut jär-
jestetään ja tuotetaan. Taipaleensa puolivälissä oleva 
hallitus voi lähteä hakemaan niitä kuntauudistuksensa 
oheen avaamalla julkisten palveluiden tuotantoa.

Julkisten palveluiden uudistus 
oikeille raiteille
Hallituksen pitää muuttaa strategiaansa julkisten pal-
veluiden tehokkuuden, saavutettavuuden ja laadun 
parantamisessa. Rakenteiden kanssa askartelu ei riitä. 
Kuntauudistuksen kurssia pitää korjata suuntaan, joka 
luo edellytyksiä palveluiden tuotantotapojen uudistu-
miselle. Sekä kustannustehokkuutta että palveluiden 
laatua voidaan kohdentaa laajentamalla palveluntuot-
tajien kirjoa sekä lisäämällä tuottajien välistä kilpai-
lua.26 Palveluiden käyttäjien valinnanvapautta on syy-
tä kasvattaa ja myös vastuuta julkisten palveluiden jär-
jestämisestä kannattaa hajauttaa lähemmäs kansalaisia 
ja palveluiden käyttäjiä aina, kun se on mahdollista. 
Näin uudistuksen läpivienti ei jää yksin päättäjien har-
teille. Sosiaali- ja terveyspalveluiden palvelurakenne-
uudistus on syytä valmistella uudelleen.

Seuraavilla toimenpiteillä 1–6 tuetaan julkisten 
palveluiden uudistumista kuntauudistuksen edetessä. 
Toimenpiteiden 7–9 toteuttaminen edellyttää hieman 
pidempää aikaväliä.

Välittömät toimenpiteet
1.	 Hallitusohjelmaa tarkistetaan siten, että pi-
demmän aikavälin tavoitteeksi otetaan avoi-
met julkiset palvelut ja niitä koskevat viisi peri-
aatetta: valinnan vapaus, palvelutuotannon moninai-
suus, päätöksenteon hajauttaminen, reiluus sekä tili-
velvollisuus.27 Poistetaan hallitusohjelmasta ja kunta-
uudistuksen hankkeista kirjaukset, jotka sulkevat nä-
mä periaatteet pois tai jotka toimivat periaatteita vas-
taan. Tämä koskee erityisesti seuraavia hallitusohjel-
man kohtia:
–	 ”Vahva ja itsenäinen kunta kykenee hallitsemaan 

markkinoita palveluiden tuotantotapojen moni-
puolistuessa ja vastaamaan vaatimuksiin asukkai-
den valinnanvapauden lisäämisestä.”

–	 ”Vahvoilla peruskunnilla luodaan edellytykset 
kuntien riittävälle omalle palvelutuotannolle ja 
kuntien kyvylle hallita palvelumarkkinoita yhden-
vertaisten palvelujen saatavuuden ja palvelutuotan-
non eheyden varmistamiseksi.”

–	 ”Henkilöstön asema muutosprosesseissa turvataan 
nykylainsäädännön tasoisena.” (Käytännössä tämä 
tarkoittaa viiden vuoden irtisanomissuojaa, joka 
on täysin epäsuhdassa kuntatalouden tehostamis-
tarpeiden kanssa. Tämä myös asettaa yksityisellä 
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sektorilla työskentelevät ihmiset eriarvoiseen ase-
maan, koska heillä ei ole vastaavaa suojaa).

2.	 Kuntalakiin tulee sisällyttää palvelualoite. 
Palvelualoitetta koskevilla säännöksillä annetaan yk-
sityisen ja kolmannen sektorin palveluntuottajille se-
kä julkisten palveluiden sidosryhmille, kuten esimer-
kiksi kyläyhdistyksille, taloyhtiöille, tiekunnille ja 
vesiosuuskunnille oikeus tehdä palvelualoitteita jul-
kisten palveluiden järjestämiseksi ja tuottamiseksi. 
Palvelualoite tulee nähdä luonnollisena osana kunti-
en tilaajaosaamisen ja -organisaatioiden kehittämistä. 
Se hyödyttää myös tuottajaorganisaatioita siten, että 
niiden totunnaisia tapoja toimia haastetaan ja tarkas-
tellaan uusista näkökulmista. Toisin kuin julkisuudes-
sa on väitetty, palvelualoitteen käyttöönotto ei sisällä 
velvoitteita ulkoistamiseen. Palvelualoitteesta on syy-
tä säätää laissa, jotta kunnat rohkaistuisivat sen käyt-
töönottoon.
3.	 Kilpailuneutraliteettiongelmat tulee poistaa 
julkisten palveluiden markkinoilta. Liikelaitos-
uudistus tulee toteuttaa viipymättä. Kilpailulakia tu-
lee tarkentaa Ruotsin mallin mukaisesti siten, ettei-
vät kunnat ja kuntayhtymät saa harjoittaa markkinoil-
la liiketoimintaa, joka voi haitata tai vääristää kilpai-
lua. Kunnallisten organisaatioiden hankintakäytäntö-
jä tulee selkeyttää siten, etteivät ne tee toisiltaan han-
kintoja kilpailuttamatta ohi hankintalain. Piilevän ar-
vonlisäveron ongelmat tulee poistaa sosiaali- ja ter-
veyspalveluista sekä opetuspalveluista. 
4.	 Kohennetaan nopeasti kuntasektorin talou-
den raportointia ja seurantaa. Kuntatalouden ra-
portointi on nykyisellään sekä aivan liian hidasta että 
liian suppeaa. Raportointia on nopeutettava siten, että 
edellisen vuoden tilinpäätökset ovat kaikkien tahojen 
saatavilla viimeistään kesäkuussa. Konsernitason ra-
portointia on laajennettava. Raportoinnista tulisi käy-
dä selville mm. tiedot kuntien ja niiden tytäryhtei-
söjen välisistä taloudellisista suhteista, kuntasektorin 
hankinnoista yrityksiltä ja kolmannelta sektorilta se-
kä kuntasektorin vuosittaisista investoinneista konser-
nitasoa myöten.
5.	 Hallituksen ei tule luoda esteitä sille, että 
kuntien ja yksityisten palvelutuottajien välinen 
yhteistyö syvenee. PARAS-hankkeen aikaisten yh-
teistyörakenteiden osin purkautuessa monet kunnat 
ovat etsimässä uusia ratkaisuja esimerkiksi sosiaali- 
ja terveyspalveluiden tuotantoon. Nykylainsäädäntö 
mahdollistaa monentyyppiset ratkaisut ja viime vuo-
det ovat osoittaneet, että yritykset ovat kiinnos-
tuneita tarjoamaan palveluita syrjäseutuja myöten. 
Onnistunut yhteistyö edellyttää, että kunta ei ryn-
tää yhteistyöhön suin päin vaan pyrkii ensin kohen-

tamaan ymmärrystään mahdollisten ulkoistettavien 
toimintojen kustannustasoista. Näin se kykenee toi-
mimaan kustannustietoisesti sekä eri sopimusmalle-
ja arvioiden. Valtion pitää luoda tarvittavat edellytyk-
set sille, että yritykset voivat olla avoimia kehittämään 
markkinoita ja toimintamalleja pitkällä tähtäimellä.
6.	 Kannustetaan kuntia yhteistyöhön valittujen 
toimintojensa yhtiöittämisessä. Kunnat – ensi si-
jassa suuret kaupungit – harjoittavat yksityisen sekto-
rin kanssa kilpailevaa liiketoimintaa esimerkiksi ener-
giateollisuudessa, logistiikassa sekä monilla palvelu-
aloilla. Jatkossa tällainen toiminta tulee joka tapauk-
sessa yhtiöittää, jotta Suomi ei rikkoisi EU:n valtion-
tukisäännöksiä.

Liiketoiminta ei edusta sitä tarkoitusta, jota varten 
kunnat ovat olemassa. Tämän lisäksi kuntien liiketoi-
mintaan liittyy useita suoria haittoja ja riskejä kunnil-
le itselleen. Ne sitovat kuntien hallinnon päätöksente-
on ja rahoituksen resursseja kuntien julkisten tehtävi-
en kannalta toissijaisiin tehtäviin. Rahoituksen osal-
ta kuntien tytäryhtiöissä saattaa olla liiketoimintaan 
sidottuna suuria pääomaeriä, joita voitaisiin käyttää 
kunnan varsinaisen ydintoiminnan rahoittamiseen. 
Liiketoiminta altistaa kuntalaiset riskeille, joiden ot-
tamisesta he eivät välttämättä koskaan saa tietää.

Siksi kuntien kannattaa yhteistyössä yhtiöittää 
tällaisia toimintojaan. Teolliseen toimintaan liitty-
vä omaisuus siirrettäisiin uuteen yhteiseen yhtiöön 
markkinahinnoin. Yhtiötä vetäisi ammattijohtaja se-
kä alan osaajista koostuva hallitus. Yhtiön tehtävänä 
olisi jalostaa siirrettyjä omaisuuseriä ja irtaantua niis-
tä sopivalla hetkellä sopivaan hintaan. Syntyneet voit-
tovarat rahastoitaisiin ydintoiminnan kehittämiseen. 
Tämä lisäisi oikeudenmukaisuutta myös eri sukupol-
vien välillä.

Lisäksi kunnat voivat kehittää palvelumarkkinoi-
ta paitsi hyödyntämällä niitä ja tuomalla markkinoil-
le kysyntää, myös tuomalla sinne uusia toimijoita yh-
tiöittämällä omaa palvelutuotantoaan. Näin valtio on 
toiminut yhtiöittämällä mm. maanrakennuksen ja 
tienpidon aloilla toimineen liikelaitoksensa Destian, 
jonka juuret olivat tie- ja vesihallitus TVH:ssa. Olisi 
loogista, että valtio suosittelisi samankaltaista toimin-
tamallia kunnille.

Pitkän tähtäimen toimenpiteet
7.	 Julkisten palvelujen kustannuslaskennasta sää- 
detään laki. Lailla kunnat velvoitetaan laskemaan ja 
julkaisemaan konkreettisesti ja läpinäkyvästi palvelui-
den tosiasialliset kustannukset. Palveluiden kustan-
nusten tulee olla yleisesti julkista tietoa, jotta esimer-
kiksi palvelualoitteiden tekemiseksi on vertailutietoa. 
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Kunnalle itselleen laadukas kustannustieto on tärkeää 
sekä kunnan oman toiminnan kehittämisessä että ul-
koistettaessa toimintoja.
8.	 Säädetään laki avoimista julkisista palveluis-
ta. Kunnat, kaupungit, kuntayhtymät ja muut kun-
nalliset organisaatiot velvoitetaan noudattamaan avoi-
mia julkisia palveluita koskevia periaatteita kaikissa 
julkisissa palveluissa. Laki saa soveltamisjärjestykses-
sä etusijan toimialakohtaiseen lainsäädäntöön nähden.

Lain säätämistä edeltävään laajaan selvitystyöhön 
tulee osallistua valtio, kunnat, elinkeinoelämä, kol-
mas sektori sekä keskeiset palveluiden käyttäjiä edus-
tavat etujärjestöt. Selvitystyössä tutkitaan myös muis-
sa maissa käyttöön otettuja periaatteita ja kuullaan asi-
antuntijoita. 
9.	 Luodaan tietyille julkisille palveluille ja toi-
minnoille uusi järjestämistaso kuntien ja valtion 
väliin. Jatkossa Suomessa olisi syytä harkita Ruotsin 
kaltaista hallintomallia, jossa tiettyjen tehtävien järjes-
tämisvastuu siirrettäisiin alueellisille toimijoille, joita 
voitaisiin kutsua piirikunniksi 28. Piirikuntien lukumää-
rää ei voida määritellä ennakkoon kirjoituspöytien ta-
kana, mutta mikäli ne olisivat Ruotsin maakäräjien 
kaltaisia, voisi niitä olla noin 10–20. 

Piirikunnan järjestämisvastuulla olevat tehtä-
vät olisivat tarkoin rajatut. Jotta piirikunnan toimi-
valta omalla alueellaan olisi selkeä ja kiistaton, tulisi 
piirikunnalla olla riippumaton rahoitus sekä itsenäi-
nen päätöksenteko. Tämän vuoksi piirikunnalla oli-
si verotusoikeus ja suorilla vaaleilla valitut päätöksen-
tekijät (valtuusto), jotka valitsisivat hallituksen ja pii-
rikunnan johtajan. Sama henkilö ei voisi tulla vali-
tuksi sekä kunnan että piirikunnan päätöksentekijäk-
si. Kunnanvaltuutettujen määrää leikattaisiin siten, et-
tä kunnan- ja piirikunnanvaltuutettujen yhteenlasket-
tu lukumäärä vastaisi nykyistä kunnanvaltuutettujen 
lukumäärää.

Piirikuntien järjestämisvastuuseen kuuluisivat läh-
tökohtaisesti terveydenhuolto (sekä perusterveyden-
huolto että erikoissairaanhoito), liikenne, piirikunnal-
lisen tason maankäytön ohjaus, vesihuolto sekä tietyt 
rahoituksen toiminnot (esim. tiehankkeiden ja mui-
den yhteisten investointien rahoitus). Muissa julkisissa 
palveluissa järjestämisvastuu jäisi lähtökohtaisesti ny-
kyiseen tapaan kunnille. Tarkempi tehtäväjako kartoi-
tettaisiin erikseen.

Sekä piirikunnat että kunnat hyödyntäisivät avoi-
mien julkisten palveluiden periaatteita, eli piirikunta 
hajauttaisi päätösvaltaa (tarvittaessa myös järjestämis-
vastuuta), hyödyntäisi palvelutuotannon moninaisuut-
ta ja tarjoaisi valinnanvapautta palveluiden käyttäjille 
aina kun se olisi mahdollista.

Järjestely vähentäisi hallinnon määrää nykytasol-
taan, sillä se korvaisi kaikki nykyiset yhteistyöraken-
teet ja vähentäisi hallintoa merkittävästi sekä kuntien 
että valtion taholla. Piirikuntien keräämät verot vä-
hentäisivät valtionosuusjärjestelmän volyymiä ja roo-
lia. 

Piirikunnalla olisi nykykuntia paremmat eväät jär-
jestää seudullista suunnittelua ja isoa mittakaavaa edel-
lyttävät palvelut. Piirikuntamalli antaisi samalla hal-
lituksen kaavailemia suurkuntia paremmat mahdol-
lisuudet edelleen järjestää paikallisesti asukkaiden lä-
hellään tarvitsemat palvelut. Nykyisen kuntauudis-
tuksen metropoliratkaisu voisi olla piirikuntamallin 
ensimmäinen pilotti.

ETLAn koko raportti on ladattavissa: 
pub.etla.fi/ETLA-Hallitukselle-2013.pdf.
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