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PAAKIRJOITUS

Kuntien keskinainen erilaisuus
kuntatutkimuksen lahtdkohtana

Lotta-Maria Sinervo & Anni Jantti

Kuntien erilaisuus on alati ajankohtainen ja
kiinnostava keskustelunaihe ja tutkimuskohde.
Kuntien erilaisuus on muun muassa véestollis-
td, taloudellista, kulttuurista, toiminnallista ja
rakenteellista. Erilaisuus on kuntien olemas-
saolon ja paikallisen itsehallinnon ytimessa.
Erilaisuus muuttuu ajassa, jolloin puhutaan
erilaistumisesta.

Megatrendeiksi nimetyt globaalit kehitys-
suunnat, kuten vdeston ikdantyminen, ilmaston-
muutos ja talousjérjestelmén uudelleensuuntau-
tuminen, vaikuttavat eritoten kuntiin. Kunnat
ovat ekologisen, sosiaalisen ja taloudellisen
kestidvyyden vaatimusten keskelld. Muuttoliike
kuljettaa ihmisié kasvukeskuksiin ja véhitellen
véaestonkehityksen vaikutukset ndkyvét kun-
tien palvelurakenteessa ja taloudellisissa mah-
dollisuuksissa seké paikallisessa elinkeino-
rakenteessa. Kuntien erilaisuus onkin kuntien
olemassaolon ja toiminnan ldhtokohta, mutta
my®ds kehityssuuntien seuraus. Kuntajohtamisen
nékokulmasta tdiméd edellyttdd joustavuutta ja
kykyéd mukauttaa ja sopeuttaa johtamista kun-
taan sopivaksi.

Kuntia vertaillaan usein yksittéisten tunnus-
lukujen valossa tai koko kuntakentén osalta.
T&ll6in kuntien erilaisuus hilventyy helposti
keskiarvoihin. Erilaisuus jdd pimentoon esi-
merkiksi kuntien taloudellisessa vertailussa.
Kuntia vertaillaan juuri yksittdisilld tunnus-
luvuilla, vaikka ne antavat kapean kuvan kun-
tataloudesta. T4lloin taloutta selittédvat viestol-

liset, toiminnalliset ja rakenteelliset erilaisuudet
jadvat tarkastelun ulkopuolelle. Kuntien talou-
dellista erilaisuutta olisikin hyva tarkastella
esimerkiksi kunnan maantieteelliseen sijainnin
ja véestorakenteen suhteen. Kunnan sijainti on
yksi keskeinen tekija kunnan taloudessa. Sijainti
vaikuttaa kunnan videstoon, sithen, minkélai-
sia asukkaita kuntaan tai kunnasta muuttaa ja
syntyy, minkélaisia palvelutarpeita heilld on ja
minkélaisia veronmaksajia he ovat.

Kuntien erilaisuutta olisi hyvé pitdé niin
keskustelun kuin tutkimuksenkin l1&htokohta-
na. Suomalaiset kunnat ovat erilaisia ja ne ovat
sitd myoOs tulevaisuudessa, sote-uudistuksen
jélkeenkin, jopa aiempaa vahvemmin. Mikéli
sote-uudistus toteutuu, kuntien vastuulle jaa
sellaisia tehtévia, joita ei niin tiukasti sdddella
laissa. Tdma mahdollistaa erilaisten ratkaistujen
tekemisen erilaisissa kunnissa, mikd voi enti-
sestddn korostaa kuntien erilaistumista.

Kuntatutkimuksen nidkokulmasta kuntien
keskindinen erilaisuus ja erilaistuminen tar-
joavat tutkijoille monenlaisia mahdollisuuk-
sia. Samalla ne asettavat oman haasteensa sen
tulkinnalle, miten kunta ymmarretién ja miten
se tutkimuksellisesti ndhdéan, ja mitd tdma tar-
koittaa tutkimustulosten ndkokulmasta. Tama
palauttaa tutkijan ndennéisesti tutun, mutta usein
kenties liian itsestdén selvénd pidetyn kunta-
kisitteen ddrelle nostaen esiin sen ontologiset
ja epistemologiset 1dhtokohdat kunkin tutki-
muksen kontekstissa.
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Téssd numerossa julkaisemme kolme tut-
kimusartikkelia.

Ville Kivivirta, Leena Viinamiki, Arto
Selkald, Olli Voutilainen, Asko Suikkanen ja
Antti Syvéjarvi kasittelevit artikkelissaan di-
gitalisoituvien palvelujen saavutettavuutta eri-
laisissa kuntatyypeissd. Kirjoittajat tuovat esiin
tarkedn huomion siitd, miten moniulotteinen
kysymys digipalvelujen jarjestiminen on esi-
merkiksi tasa-arvon, polarisaation ja kuntien
keskindisen erilaisuuden nédkdkulmasta.

Mikko Paanasen, Jaakko Ronkon ja Mikko
Liljan artikkelissa tarkastellaan kaupunkien si-
sdistd valvontaa tilintarkastuskertomusten va-
lossa. Kirjoittajat tutkivat sisdistd valvontaa ja
riskienhallintaan kuntajohtamisen viitekehyk-
sessd, tavoitteenaan arvioida lainsddddnnon
muutosten vaikutusta tilintarkastuskertomus-
ten sisdistd valvontaa koskevien mukautusten
madrdan. Mukautusten méérin kehitystrendien
voidaan ndhdé havainnollistavan sisdisen val-
vonnan ja konsernivalvonnan laadun kehitysta.

Niko Vartiaisen artikkelissa paneudutaan
kuntaliitosten talousvaikutuksiin keskittyen

perusopetustoimen kustannuskehitykseen ja
tuottavuuteen. Tutkimuksen tulokset osoitta-
vat, ettd kuntaliitoksilla ei ole ollut vaikutuksia
perusopetuksen kustannusten kehitykseen eika
tuottavuuteen. Tutkimus tuo téten kiinnostavan
lisén kuntaliitoskeskusteluun, jossa liitostarvetta
jaliitoksen hyotyjé usein perustellaan kuntalii-
tosten tuottamilla kustannushyddyilla.

Liséksi julkaisemme Harri Jalosen katsauk-
sen “’Sote-uudistus — mitd, kuka, missé ja mi-
ten?”, jossa esitetddn, ettd sote-uudistuksen mo-
nimutkaisuuden kanssa voidaan tulla toimeen,
kun sote-jérjestelmé ndhddén arvoa luovana ja
arvoja jakavana systeemind, jossa opitaan yh-
dessé palvelunkiyttdjien kanssa.

Kiitdimme kirjoittajia ja artikkelien vertaisar-
vioijia arvokkaasta panoksesta ja hyvéstd yh-
teistyOstd tieteen ja edistyksen hyvéksi!

Kevaisid lukuhetkia toivottaen,
Lotta-Maria Sinervo ja Anni Jantti
Paitoimittajat



Kivivirta & al.: Digisaavutettavuuden haasta eri kuntatyypeissa | Focus Localis 1/2021

Digisaavutettavuuden N Fempits
haaste eri kuntatyypeissa

Ville Kivivirta, Leena Viinaméaki, Arto Selkal3,
Olli Voutilainen, Asko Suikkanen & Antti Syvajarvi

Tiivistelma:
Digisaavutettavuuden haaste eri kuntatyypeissa

Tarkastelemme artikkelissa digitalisoituvien palveluiden saavutettavuutta (ns. digisaavutetta-
vuus). Analysoimme kuntalaisten késityksid digisaavutettavuudesta keskittyen julkisiin palveluihin
kolmessa maakunnassa eri kuntatyypeissé. Tutkimuksemme on perusteltu, koska digitalisaatiota
jasdhkoistd hallintoa késittelevissd tutkimuksissa pienemmat kunnat ja kansalaisndkokulma ovat
yleisesti ottaen aliedustettuina.

Artikkelin empiirinen osuus muodostuu Lapin, Pohjois-Karjalan ja Pohjanmaan maakuntiin
kohdentuneesta kansalaiskyselystd. Tutkimustulostemme mukaan kaupungin ldheisen maaseu-
dun kuntien asukkaat arvioivat digiasioinnin ominaisuudet ja vaikutukset muiden maaseutukun-
tien asukkaita myonteisemmin. Sen sijaan erityisesti harvaan asutun ja ydinmaaseudun kunnissa
asuvat heikosti koulutetut henkil6t kokevat julkisten palveluntarjoajien e-palveluiden saavutet-
tavuuden selvisti heikommaksi kuin vastaavat kaupungin ldheisen maaseudun kunnissa ja kau-
punkikunnissa asuvat henkilot.

Johtopéatoksend kunnat ovat kaupunki-maaseutu -kuntatyyppipohjaisen tarkastelun perus-
teella keskendén erilaisessa asemassa digisaavutettavuuden nakokulmasta. Palveluiden digitali-
saatiosta hyotydkseen kuntien tulisi vastata digisaavutettavuuden haasteeseen erityisesti kunnan
elinvoimajohtamisella eri politiikkatoimia koordinoiden. Keskeiseksi nousevat tulostemme
mukaan toisen asteen koulutuksen omistajaohjaus tukemaan kaikkien kuntalaisten ammatillisen
koulutuksen hankkimista ja sitd kautta digivalmiuksia. Tydllisyyden edistdmiseen suunnattujen
elinkeinopoliittisten toimien taas tulisi digisaavutettavuuden nidkokulmasta tukea kuntalaisten
padsyd edes jossain médrin tydmarkkinoiden piiriin.

Avainsanat:

digisaavutettavuus; digitaalisen ajan hallinto; digitaaliset palvelut; kansalaiset; kuntatyypit; pai-
kallishallinto; saavutettavuus
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Abstract:

The challenge of digital accessibility in different types of municipalities
Our paper examines digital accessibility in different types of municipalities. We analyze the views
of citizens concerning digital accessibility by focusing on public services in different types of
municipalities in three Finnish provinces. The novelty of research is that it extends current re-
search by focusing on municipalities that are not large cities and the views of citizens.
Empirical material was produced by conducting a citizen survey in the Finnish provinces of
Lapland, North Karelia and Ostrobothnia. The article analyzes the views of citizens regarding the
advantages, conditions, features and effects of digital services and digital associability on diffe-
rent types of municipalities. Based on our results residents of urban-adjacent rural municipalities
evaluate the characteristics and effects of digital transactions more positively than residents of
other types of rural municipalities. Especially respondents with lower education in the sparsely
populated and core rural municipalities view that their digital accessibility is weaker compared
to equivalent respondents in the urban-adjacent rural municipalities and urban municipalities.
As a conclusion, different types municipalities face different challenges regarding digital
accessibility. To better harness the opportunities of digitalization, municipalities should seek to
coordinate various policy goals to enhance the vitality of the local area. Especially policies to
promote professional education that seems to support digitalization skills and inclusion of ci-
tizens in the labor markets should be promoted.

Keywords:

citizens; digital accessibility; digital era governance; digital services; local government; muni-

cipality types

1. Johdanto

Tarkastelemme artikkelissa digitalisoituvien
palveluiden saavutettavuutta (my6hemmin
digisaavutettavuus) tutkimusmaakunnissa ja
kaupunki—maaseutu -luokitukseen perustuvis-
sa kuntatyypeissd. Analysoimme kuntalaisten
kasityksid digisaavutettavuudesta empiirisen
tutkimusaineistomme perusteella keskittyen jul-
kisrahoitteisiin digipalveluihin eri kuntatyypeis-
sd alue- ja kansalaisndkdkulmista. Digitaalisen
ajan hallintoa ja digipalveluita kisittelevissa
tutkimuksissa pienemmat kunnat ja kansalais-
ten ndkokulma ovat aliedustettuina (Feeney ym.
2019; vrt. Lazar ym. 2015; Syvéjarvi & Kivivirta
2017). Kaupunki—maaseutu -luokitukseen pe-
rustuva kuntatyyppien tarkastelu tdydentda di-
gisaavutettavuuskeskustelun katvealueita.
Terminologian osalta saatavuus kuvaa pal-

veluiden tuottajan nidkokulmasta palveluja,
jotka voivat periaatteessa kattaa koko maan.
Kéaytdnndsséd palvelut voivat sijaita palvelun
kayttdjastd kaukana, palvelupisteen aukiolo-
aika ei valttdmattd kohtaa kiyttdjien tarpeita
tai henkilokunnan ammattitaito ei ole riittavaa.
Saavutettavuus kuvaa palveluiden kayttdjan
nikokulmasta palveluiden kdyttdmis- ja hyo-
dyntdmismahdollisuuksia eli kuinka vaivatto-
masti palvelu on kéytettdvissd ja vastaako se
palvelutarpeeseen. (Mahdollisuuksien maaseutu.
Maaseutupoliittinen ... 2014, 33—34; ks. myds
Rantanen ym. 2012, 13-21.)
Digisaavutettavuudella (digital accessibili-
ty) tarkoitetaan digitaalisten palveluiden saa-
vutettavuutta, joka kytkeytyy ICT-palveluihin,
viestintddn sekd julkisen sektorin tuottamaan
tietoon ja palveluihin (Tranos ym. 2013).
Digisaavutettavuudesta puhuttaessa korostuu
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usein lainsdédannon liséksi teknologisldhtdinen
ihmisen ja koneen vilinen vuorovaikutus erilai-
sine haasteineen (Lazar ym. 2015; Randall &
Berlina 2019). Myds sosioeckonomiseen asemaan
javahemmistoihin kytkeytyvét digisyrjaytymi-
sen kysymykset ovat digitalisaatiokeskustelun
keskidssd (Bunyan & Collins 2013; Bridging
the rural ... 2018; Lewthwaite & James 2020).

Suomessa tavoitellaan strategiaohjelma-
tasolla digiasioinnin rakenteellisten reunach-
tojen (e-saatavuus ja e-toimivuus) toimivuutta
javdestoryhmittéisten resurssien (e-saavutetta-
vuus ja e-kdytettdvyys) riittdvyyttd digiasioin-
timahdollisuuksien toteutumisen varmistami-
seksi 24/7/365-toimintaperiaatteella. Julkisen
politiikan tasolla titid on edistetty jokaisessa
2010-luvun hallitusohjelmassa (Pd&ministeri
Jyrki Kataisen ... 2011; Valtioneuvoston tie-
donanto eduskunnalle ... 2015; Pddministeri
Antti Rinteen ... 2019; Pdaministeri Sanna
Marinin 2019). Lainsdddéanndllisesti
Saavutettavuusdirektiivissd (2016/2102) méaa-
ritelldén digisaavuttavuuden minimitaso kansa-
laisten yhdenvertaisuuden korostamisen liséksi.
Laki digitaalisten palveluiden tarjoamisesta
(2019/306) painottaa kansalaisten mahdolli-
suuksia kdyttdd yhdenvertaisesti digipalveluja
sekd panee taytintoon Saavutettavuusdirektiivin
(2016/2102). Saavutettavuuskriteeri ei Suomessa
kuitenkaan kaikkialla toteudu asiointiin tarvitta-
vien verkkoasiointiyhteyksien puuttumisen tai
niiden hankkimisen kalleuden vuoksi, vaikka
digitaalitalouden ja -yhteiskunnan indeksilla
(DESI-indeksi) arvioituna Suomi kuuluu EU:n
kérkimaiden joukkoon. (The Digital Econom ...
2019.) Suomessa digipalveluiden kdyttdintensi-
teettid ja digisaavutettavuutta pitdisikin edelleen
lisdta kansalaisten keskuudessa.

2. Digitalisoituvat palvelut ja
saavutettavuus

Tutkimustulokset ICT:n kéyton hyodyista hal-
linnossa ovat ristiriitaisia riippuen, mistd nako-
kulmasta asiaa tarkastellaan (Twizeyimana &
Andersson 2019). Feeney & Welch (2012) ja
Meijer & Torenvlied (2016) toteavat, ettd hal-

linnon digitalisaatio auttaa kommunikoimaan
kansalaisten kanssa seké lisdé tuloksellisuutta.
Toisaalta tutkimuksessa mainitaan digitydkalu-
jen puutteellinen kdyttdosaaminen (de la Fuente
2014; Zheng ym. 2014) ja julkisten johtajien di-
gitalisaatioon liittyvit asenneongelmat (Zhang
& Feeney 2018). Digitalisaation mydti palve-
lukanavavalikoima on laajentunut perinteisista
kayntiasiointipisteistd julkishallinnon yllapi-
tdmiin yhteispalvelupisteissé ja verkkoasioin-
tiportaaleissa mahdollistuvaan etéasiointiin
(Asiakaspalvelu 2014, 20-24). Toisaalta palve-
lukanavavalikoiman laajentuessa ja etdasioinnin
yleistyessé perinteiset kdyntiasiointimahdolli-
suudet ovat vihentyneet. Erityisesti etdasiointi
nédyttdd korostuvan harvaan asutuilla alueilla,
sielld mihin ei useinkaan ole taloudellisesti
kannattavaa rakentaa nopeaa internet-verkkoa
(OECD 2018) sekd sellaisten palveluiden koh-
dalla, joiden tuottaminen ei ole harvaanasutulla
seudulla yksityiselle sektorille taloudellisesti
kannattavaa (Nagendra ym. 2012).
Digiasiointimahdollisuuksien laajentuessa
on alettu puhua myos digikuilusta, jolla kuvataan
yhteiskunnan eri véestdryhmien (etniset vihem-
mistot, huono-osaiset, maahanmuuttajat, vam-
maiset jne.) marginalisoitumista digiyhteiskun-
nasta. Véestoryhmittiisid digikuiluja muodostuu
sosiockonomisen aseman (digiosaaminen ja
digiasioinnin mahdollistavat laitteet), asuinpai-
kan (verkkoasioinnin mahdollistavat yhteydet)
ja ikdryhmén maédrittdimind (van Dijk 2009;
Roivas 2009; Eurostat Jahrbuch der ... 2018;
Randall & Berlina 2019). Digiasiointia kuvaa-
vien tilastojen mukaan digiasioinnin kéyttderot
ovatolleet Suomessa 2010-luvulla suhteellisesti
pienimmaét sukupuolten vélilld ja suhteellisesti
suurimmat sosioekonomisen aseman ja koulu-
tusasteen mukaan, ja digipalveluiden kayttamat-
tomyys on jatkanut vihenemistédn riippumat-
ta sukupuolesta, sosioeckonomisesta asemasta,
koulutusasteesta ja asuinalueesta (Tilastokeskus
b. Véeston tieto- ja ...). Tutkimukset koulu-
tustason, asuinpaikan ja eldméntilanteen vai-
kutuksista digisaavutettavuuteen ldnsimaissa
korostavat entistd enemman idn ja sosiaalisen
kontekstin merkitysté ja sukupuolen merkityk-
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sen vihenemistd (esim. Dewan & Riggins 2005;
IKT-Einsatz in Haushalten 2012; Friemel 2014;
Davidsson, Palm & Mandre 2018).
Digisaavutettavuuteen vaikuttava digikuilu
realisoituu vdestoryhmien liséksi alueittain kau-
punki—maaseutu -ulottuvuudella (Tilastokeskus
b. Vieston tieto- ja ...; Bridging the rural ...
2018). Digiasiointimahdollisuudet véhenté-
vit kdyntiasiointimatkustamistarvetta harvaan
asutulla maaseudulla ja pinta-alaltaan laajoissa
maakunnissa. Kansainvélisten tutkimusten mu-
kaan asuinpaikka ja koulutus ovat usein yhtey-
dessd ikddn siten, ettd vanhemmilla henkil6il-
1d on alempi koulutus ja he asuvat useammin
syrjaseuduilla (Sayago 2019). Varsinaisen, eri
véestoryhmiin paikantuvan digikuilun liséksi
ongelmaksi on noussut myds se, etteivit viran-
omaisten digipalvelut useinkaan tue Suomessa
nykymuodossaan vuorovaikutusta ja osallisuut-
ta (Kauppila, Kiiski & Lehtonen 2018; Vehko,
Ruotsalainen & Hyppo6nen 2019).
Nykyaikaisen eurooppalaisen monitasohal-
linnan onnistunut toteutus digiyhteiskunnassa
vaatii eri tasolla toimivien organisaatioiden
resursseja sekd eri toimijoiden yhteistyotd ja
osallisuutta (Joshi & Wehn 2017). Térkeitd ovat
ylikansalliset toimijat, kuten Euroopan unioni,
valtionhallinnon ja yritysten liséksi aluehallinto,
paikallishallinto, jarjestot, kansalaisyhteiskunta
sekd kansalaiset. Kansalaisten kayttdjaniakokul-
ma tuleekin huomioida kehitettiessa digiasioin-
tipalveluja (Nalbandian ym. 2013; Schou &
Hjelholt 2018; Criado & Villodre 2020).
Kayttdjalahtoisestd nakokulmasta digitali-
saatiota on tutkittu viranomaisasioinnin kaytto-
kokemusten (Hilbert 2015; Selkéld ym. 2016),
digikansalaisuuden toteutumisen ja maaseu-
tudigipalveluiden kehittdmisen niakokulmista
(Hodge ym. 2016; Antikainen ym. 2017), di-
giasiointi-intensiteettid painottaen (Henrich-
Matejka 2011; Ragnedda & Kreitem 2018)
seké tarkastelemalla tietoliikenneyhteyksien
roolia aluekehittdmisessi (Honkaniemi & Luoto
2016; Pyykonen & Lehtonen 2016; Echikson
& Zarra 2018) — vain muutamia suomalaisia
ja ulkomaisia esimerkkejd mainitaksemme.
Digipalveluiden saavutettavuudesta eri kunta-

tyypeissé ei ole Suomesta laajaan tuoreeseen
empiiriseen aineistoon perustuvaa tutkimusta
kansalaisten nédkdkulmasta.

Hallinnon digitalisaatiota késittelevis-
sd tutkimuksessa keskidssd ovat usein olleet
isot kaupungit muiden kuntatyyppien jaddes-
sd vihemmalle huomiolle (Feeney ym. 2019).
Kunnan koon on todettu useissa kansainvéli-
sissd tutkimuksissa olevan merkittiva tekija
ICT-teknologian hyddyntdmisen méérittdjana
(Feeney & Brown 2017; ks. my6s Farrington
ym. 2015; Guillamoén ym. 2016). Digitalisaatiota
koskevaa tutkimusta tulisikin tehdd myos pie-
nemmistd kaupungeista ja maaseutukunnista
suuriin kaupunkeihin keskittyvén tutkimuksen
lisdksi (Gil-Garcia & Pardo 2006; Yildiz 2007,
Snead & Wright 2014).

Erityisesti paikallishallinnossa digisaavu-
tettavuushaasteet korostuvat, koska paikallis-
hallinnon palvelut ovat kansalaisia ldhimpéna
(ks. Cegarra ym. 2012) ja paikallishallinnossa
taytyy kiinnittdd erityistd huomiota kuntalais-
ten integroimiseen palveluiden tuottamiseen
(Nalbandian ym. 2013; Zavattaro ym. 2015).
Poikkeuksellista Suomessa digisaavutettavuu-
den osalta on moniin muihin Euroopan maihin
verrattuna se, ettd lihes koko maa on asut-
tu. Suomi on myds EU27-maiden keskiarvoa
maaseutumaisempi. (OECD 2008; Eurostat.
Statistics Explained ... 2018.) Suomessa di-
gi-infrastruktuuri on ollut valokuitupohjaisen
laajakaistaverkon maantieteellisen kattavuuden
osalta keskiméérin heikompi harvaan asutulla
maaseudulla verrattuna Suomen muihin alue-
tyyppeihin vdhdisen kysynnén ja osin sen kal-
leuden vuoksi 2010-luvun jélkipuoliskolla, mika
puoltaa artikkelissamme digisaavutettavuuden
tarkastelua eri kuntatyypeisséd (4G-yhteydet ovat
hitaampia ... 2020).

3. Tutkimusaineisto,
tutkimusasetelma ja menetelmét

Artikkelin empiirinen aineisto muodos-
tuu Lapin, Pohjanmaan ja Pohjois-Karjalan
maakunnissa toteutetusta kansalaiskyselys-
td. Tutkimusmaakunnista Lapissa on suhteel-
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lisesti eniten harvaan asuttua maaseutua ja
Pohjanmaalla ydinmaaseutua Pohjois-Karjalan
ollessa kaupunki—maaseutu -aluetyypeiltdén
heterogeenisin maakunta vékilukuun ja maa-
pinta-alaan suhteutettuna (Tilastokeskus a.
Maaseutuindikaattorit-tietokanta). Demon-
stroimme artikkelissa kahden alueyksikon
(maakunta ja kaupunki—maaseutu -kuntatyyp-
pi) merkitysté saataville tutkimustuloksille ana-
lysoimalla digiasioinnin kdytettdvyyttd, saavu-
tettavuutta ja alueellista tasa-arvoa.

Paikkatietopohjainen kaupunki—-maaseutu
-luokitus muodostuu véesto-, tydvoima-, tyo-
matka- ja rakennustieto- sekd tieverkko- ja
maankdyttdaineistoista. Siind 250 nelidmetrin
ruutu luokitellaan sisemmaéksi kaupunkialueeksi,
ulommaksi kaupunkialueeksi, kaupungin ke-
hysalueeksi, maaseudun paikalliskeskukseksi,
kaupungin ldheiseksi maaseuduksi, ydinmaa-
seuduksi tai harvaan asutuksi maaseuduksi.
Paikkatietopohjaisesta kaupunki—-maaseutu
-luokituksesta kuntatasolle yleistetyssd luoki-
tuksessa kunnat jakaantuvat kaupunkikuntiin,
kaupungin ldheisen maaseudun kuntiin, ydin-
maaseudun kuntiin ja harvaan asutun maaseudun
kuntiin. (Helminen ym. 2014.) Tdmén artikke-
lin analyysit perustuvat kyseiseen kuntatason
luokitteluun.

Menetelmalliset valinnat ja
otanta-asetelman kuvaus

Artikkelissa analysoidaan kansalaiskyselya
maakuntajaottelulla (Lapin, Pohjanmaan ja
Pohjois-Karjalan maakunnat) ja kaupunki-maa-
seutu -kuntaluokituksella (harvaan asuttu maa-
seutu, ydinmaaseutu, kaupungin laheinen maa-
seutu ja kaupunki). Kahteen alueluokitukseen
perustuva analyysi mahdollistaa alueyksikko-
tyypin merkityksen kuvaamisen kansalaisten
digiasioinnissa. Kansalaiskysely toteutettiin
véestdtason edustavana postikyselynéd loka-
kuussa 2016. Tutkimuksen kokonaisotos (3000)

jaettiin ensin tasan (tasakiintidinti) kaikkien
kolmen tutkimusmaakunnan kesken. Jokaisesta
maakunnasta poimittiin 1000 suomenkielistd
henkild ositetulla otannalla suhteellista kiin-
tidintid kéyttden (ks. Thompson 2012, 141).

Tasakiintidinti on perusteltua maakuntien
laadullisen erilaisuuden vuoksi ja koska siten
taataan estimoinnin melko sama tarkkuus kai-
kissa maakunnissa (Laaksonen 2013). Koska
liséksi tasan maakuntiin jaettu kokonaisotos
allokoidaan suhteellista kiintidintid kayttéen,
edustaa lopullinen otos maakuntien keskus-
kuntien pois jattdmisen jalkeen melko samalla
tarkkuudella eri maakuntien viestod jiljelle
jédneiden kuntien vdestomaéran ja niiden kan-
salaisten ikdjakauman mukaisessa suhteessa.

Kunta muodosti osituksen ensimmaéisen
asteen ja ikd toisen. Jokaisessa maakunnassa
henkildt poimittiin kaikista muista kunnista
paitsi maakunnan keskuskunnasta. Aineiston
edustavuuden takaamiseksi Pohjois-Karjalan
ja Lapin osa-aineistot painotettiin ikdryhmien
suhteen sekd Pohjanmaan osa-aineisto kun-
tien ja ikdryhmien suhteen yhdistamallé aluksi
ruotsinkieliset kunnat ja suomenkieliset kunnat
riittdvén ositekohtaisen vastaajamiérdn saa-
vuttamiseksi (Heeringa ym. 2010, 104-105;
Laaksonen 2013, 126). Kansalaiskyselyn ja siten
my®os artikkelimme kaikki analyysit perustuvat
painotettuun aineistoon.

Léhes puolet tarkastelluista mielipidevéit-
tdmien jakaumista oli niin vinoja, ettd khiin
nelidtestin kayttdedellytykset eivét téyttyneet.
Luotettavien testitulosten saamiseksi taulukos-
sa saa olla alle viiden (5) suuruisia odotettuja
frekvenssejé korkeintaan 20 % kaikista odote-
tuista frekvensseisti. Alle yhden (1) suuruisia
odotettuja frekvenssejé ei saa olla lainkaan.
Testin kdyttdedellytysten turvaamiseksi mieli-
pidevdittdmien luokat yhdistettiin seuraavalla
tavalla, minka seurauksena alle viiden suuruis-
ten odotettujen frekvenssien suhteellinen osuus
kaikista odotetuista frekvensseistd pienenee:

Taysin eri mielta & Jonkin verran eri mielta:

. Eri mielta

Ei samaa eika eri mielta:

Jonkin verran samaa mieltd & Téysin samaa mielta:

i Samaa mielt4
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Muuttujien luokkien yhdistdmisen seurauk-
sena sellaisten ristiintaulukoiden mééré, joissa
alle viiden (5) suuruisia odotettuja frekvens-
sejd esiintyi yli 20 %:ssa taulukon odotetuis-
ta frekvensseistd, tippui yhdeksdstd kuuteen.
Kokoomataulukoiden jakaumia tarkastelemalla
ndhddin ilman tilastollisia testejékin, ettd mie-
lipidevdittdmissé ei esiinny eroa maakuntien
eikd kaupunki—maaseutu -kuntatyyppien vélilla.

Aineiston edustavuus suhteessa
perusjoukkoon ja katoanalyysi

Katoanalyysi osoitti Lapin ja Pohjois-Karjalan
maakuntien osa-aineistojen alueellisen edusta-
vuuden erinomaiseksi kuntien todellisten vaesto-
mairien suhteellisten osuuksien ja aineiston
vastaavien suhteellisten osuuksien (maakun-
nan viestOstd) erotusten itseisarvojen keskiar-
von jdddessd molemmissa maakunnissa yhden
prosenttiyksikon alle (Viinaméki ym. 2017, 25,
152—-153). Ainoastaan Kemin vastaajat ovat
hieman aliedustettuna (-5 %- yksikkod). Ian
suhteen esiintyi sen sijaan selvdi aliedustus-
ta 18-34 -vuotiaissa vastaajissa. Téstd syystd
Pohjois-Karjalan ja Lapin osa-aineistot painotet-
tiin pelkéstdédn ikdryhmien suhteen, alueellisen
edustavuuden ollessa erinomainen (ks. Heeringa
ym. 2010, 104—105; Laaksonen 2013, 126). Sen
sijaan Pohjanmaalla pddosin suomea didinkie-
lendén puhuvien Isonkyrén ja Laihian kuntien
vastaajat ovat aineistossa 10—14 % -yksikkoa
yliedustettuna, kun taas paédosin ruotsin kieltd
didinkielenddn puhuvien Nérpion, Pedersoren,
Uudenkaarlepyyn ja Voyrin kuntien asukkaat
ovat aineistossa 4—7 % -yksikkdd aliedustettuna.
Aineiston edustavuuden takaamiseksi Pohjois-
Karjalan ja Lapin osa-aineistot painotettiin iké-
ryhmien suhteen ja Pohjanmaan osa-aineisto
kuntien ja ikdryhmien suhteen yhdistimaélla
aluksi ruotsinkieliset kunnat ja suomenkieliset
kunnat riittdvén ositekohtaisen vastaajaméairan
saavuttamiseksi.

Ositettuun otantaan paadyttiin yksinkertai-
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sen satunnaisotannan asemasta, koska ikimuut-
tuja on yhteydessi verkkoasioinnin intensiteet-
tiin vanhempien henkildiden asioidessa vahem-
man verkossa (Tilastokeskus b. Véeston tieto- ja
...). Ikddntyneet kohtaavat myds nuorempia
enemman vaikeuksia verkkoasioinnissaan. Iké-
muuttujassa esiintyy suhteessa tutkimuksen
yhteen keskeiseen selitettdvdin muuttujaan,
verkkoasiointiin ndhden, enemmain vaihtelua
ositteiden vélilld kuin niiden sisélld, mika nih-
didn yhdeksi ositetun otannan toteuttamisen
edellytyksisti (Asher 2012, 95; Thompson 2012,
146). Yleisesti ositetussa otannassa kaytettya
sukupuolimuuttujaa emme huomioineet, kos-
ka digiasioinnin mééaré ei kdytdnnossé vaihtele
lainkaan sukupuolten vélilla (Tilastokeskus b.
Vieston tieto- ja ...). Otoskokoa arvioitaessa
huomioitiin lisdksi todennékdisesti esiintyva
yksikkokato seka yksittdisiin kysymyksiin liit-
tyvé osittaiskato.

4. Kuntalaisten nakemyksia
digitaalisten palveluiden
saavutettavuudesta

Kayntipalvelupisteiden harventuminen laajuu-
den ekonomian yhdistelméetujen periaatteiden
mukaisesti pidentdd paikoin asiointimatkoja
(Asiakaspalvelu 2014, 20-49; Meklin 2015,
7). Palveluiden saavutettavuus eriytyy kdynti-
asioinnin osalta kdytettdvissé olevien asiointi-
vélineiden (oma tai perhepiirin auto, julkinen
litkenne jne.) seké digiasioinnissa tarvittavien
verkkoyhteyksien tarjonnan ja toimivuuden
mukaan asioinnista aiheutuvien kustannusten
liséksi kunnittain ja kunnan sisillékin asuin-
paikan mukaan (Viinaméki ym. 2017).

Taulukko 1. kuvaa kyselyyn vastannei-
den kansalaisten arvioita internetperustaisesta
asioinnista tutkimusmaakunnittain ja kunta-
tason kaupunki—maaseutu -luokituksella.
Johdantokysymyksend oli Mitd mieltd olette
seuraavista internetperustaista asiointia ku-
vaavista vdittimistd?
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Seka tutkimusmaakunta- ettd kaupunki—maa-
seutu -ulottuvuuksilla tarkasteltuna lappilaiset
ja harvaan asutun maaseudun kunnissa asuvat
olivat eniten samaa mieltd (36—38 %) viit-
tdman: Internetperustainen asiointi on liian
kallista kanssa, kun ydinmaaseudun kunnissa
asuvista 24 % ja pohjanmaalaisista 19 % oli
samaa mieltd vaittdiméin kanssa. Lappilaiset ja
harvaan asutun maaseudun kunnissa asuvat oli-
vat eniten samaa mieltd (41-47 %) véittdiman:
Internetperustainen asiointi edellyttid liikaa
osaamista kanssa, kun pohjanmaalaisista 36 %
jakaupungin ldheisen maaseudun kunnissa asu-
vista 29 % oli samaa mieltd viittdmén kanssa.
Kaupunki—maaseutu -ulottuvuudella tarkastel-
tuna kaupunkikunnissa asuvista 95 % ja harvaan
asutun maaseudun kunnissa asuvista 87 % oli
samaa mieltd véittimin: Internetperustainen
asiointi sddstdid aikaa kanssa. Y dinmaaseudun
kunnissa asuvista 79 % ja harvaan asutun maa-
seudun kunnissa asuvista 71 % oli samaa mielta
vaittdman: Internetperustainen asiointi sddstdd
rahaa kanssa.

Tulosten perusteella harvaan asutun maaseu-
dun kunnissa ja Lapissa kansalaisten digiasioin-
nin osaaminen ja taloudelliset tekijédt voivat
muihin kuntatyyppeihin ja maakuntiin verrattu-
na rajoittaa suhteellisesti eniten digitalisaation
hy6dyntdmisté palveluiden kdytossé. Toisaalta
kaupunkikunnissa ja kaupungin ldheisen maa-
seudun kunnissa sekd Pohjanmaalla rajoitteet
digiasioinnille vaikuttavat olevan jossain maérin
véhdisempid kuin muualla. Kaupunki-maaseutu
-ulottuvuuden nékokulmasta on mielenkiin-
toista, ettd kaupunkikuntien asukkaat arvottivat
digiasioinnissa kaikkien muiden kuntaluokkien
asukkaita tairkedmpéana sen tuoman ajansaaston.

Taulukko 2. kuvaa kyselyyn vastanneiden
kansalaisten mielipiteitd internet-perustaisista
palveluista tutkimusmaakunnittain ja kunta-
tason kaupunki—maaseutu -luokituksella.
Johdantokysymyksend oli Mitd mieltd olette
seuraavista internetperustaista asiointia ku-
vaavista vdittdmistd?
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Sekd tutkimusmaakunta- ettéd kaupunki—maaseutu
-ulottuvuuksilla tarkasteltuna pohjanmaalaiset ja
kaupungin ldheisen maaseudun kunnissa asuvat
(82 %) olivat eniten samaa mieltd vaittimén:
Internetperustainen asiointimahdollisuus on
helpottanut viranomaisasiointia kotikunnassani
kanssa, kun kaupunkikunnissa asuvista 75 % ja
lappilaisista 73 % oli samaa mieltd vaittiman
kanssa. Pohjanmaalaiset ja kaupungin ldheisen
maaseudun kunnissa asuvat (92-94 %) olivat
eniten samaa mielté vaittdman: Yksityiset inter-
netperustaiset palvelut (esim. kauppa-, pankki-
Jja terveyspalvelut) vastaavat omia tarpeitani
kanssa, kun sekd lappilaisista ettd ydinmaaseu-
dun kunnissa asuvista 87 % oli samaa mieltd
véittdmén kanssa. Lappilaiset ja harvaan asutun
maaseudun kunnissa asuvat (52-54 %) olivat
eniten samaa mielté vaittdméan: Jdrjestojen (3.
sektori) internetperustaiset palvelut (esim. SPR,
vammaisjdrjesto, veteraanijdrjesto) vastaavat
omia tarpeitani kanssa, kun ydinmaaseudun
kunnissa asuvista 39 % ja pohjanmaalaisista 37
9% oli samaa mieltd vdittiméan kanssa. Jarjestojen
internetperustaiset palvelut vastaavat selkedsti
parhaimmin kansalaisten tarpeita Lapissa ja har-
vaan asutun maaseudun kunnissa, joissa myds
kolmannen sektorin jarjest6illd on keskeinen
rooli palveluiden tuottajana palveluverkoston
harventuessa (Peltosalmi ym. 2018).

Tutkimusmaakunnittain tarkasteltuna poh-
joiskarjalaisista 16 % ja pohjanmaalaisista 11 %
oli samaa mielté vaittdman: Olen eriarvoisessa
asemassa suhteessa muihin kotikuntani asuk-
kaisiin internetperustaisten palveluiden lisdidn-
tymisen vuoksi, koska en voi kdyttdd sdhkoisid
palveluja kanssa. Pohjanmaalaisista 97 % ja
lappilaisista 90 % oli samaa mielté vaittiman:
Internetperustaisia asiointimahdollisuuksia tar-
Jjottaessa on tdrkedd huomioida niiden helppo-
kdyttoisyys myds toimintarajoitteisille kansa-
laisille (esim. ndkoévammaiset, liikuntaesteiset)
kanssa.

Kaupunki—-maaseutu -ulottuvuudella tar-
kasteltuna kaupungin ldheisen maaseudun kun-
nissa asuvista 82 % ja ydinmaaseudun kunnis-
sa asuvista 74 % oli samaa mieltd viittimén:
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Julkiset internetperustaiset palvelut (esim. Kela,
TE-toimisto, verotoimisto) vastaavat omia tar-
peitani kanssa. Kaupungin ldheisen maaseu-
dun kunnissa asuvista 89 % ja ydinmaaseudun
kunnissa asuvista 77 % oli samaa mieltd viit-
tdman: Internetperustaisten palveluiden kdyt-
toturvallisuus on tdrked kriteeri valitessani
asiointikanavaa (sdhkéinen palvelu vai hen-
kilokohtainen kdynti palvelun toimipisteessd)
kanssa. Kaupungin ldheisen maaseudun kun-
nissa asuvista 79 % ja ydinmaaseudun kunnis-
sa asuvista 73 % oli samaa mieltd vdittimén:
Internetperustainen asiointimahdollisuus on
helpottanut eldmddni kotikunnassani kanssa.

Maakuntatasolla edelld kuvatun analyysin
perusteella Pohjanmaalla asuvien ndkemykset
digiasioinnin ominaisuuksista ja vaikutuksista
ovat muiden maakuntien asukkaita mydnteisem-
pid ja Lapissa muita maakuntia kielteisempia.
Kaupunki—maaseutu -ulottuvuudella tarkastel-
tuna kaupungin ldheisen maaseudun kuntien
asukkaat arvioivat digiasioinnin ominaisuudet
javaikutukset muita kuntatyyppejé, myds kau-
punkikuntia, myonteisemmin.

Taulukoissa 3.—5. kuntatyypeistd on yhdis-
tetty yhdeksi ryhméksi kaupungit ja kaupunkien
laheinen maaseutu seké toiseksi ryhméksi har-
vaan asuttu maaseutu ja ydinmaaseutu. Ryhmat
ndin yhdistdmalld havaintojen ryhmékohtaiset
lukumaéaérét saatiin riittdvéan suuriksi Khiin ne-
lidtestin suorittamisen edellytysten varmistami-
seksi. Yhdistetyissd ryhmissa kuntatyypit ovat
tutkimuksessa kayttdimdmme kaupunki—maa-
seutu -luokituksen keskenédn vierekkéisid kun-
tatyyppeja (kaupunkikunta—kaupungin ldheisen
maaseudun kunta; ydinmaaseudun kunta—har-
vaan asutun maaseudun kunta).

Taulukko 3. kuvaa eri kansalaisten kokemus-
ta julkisten internetpalveluiden vastaavuudesta
omiin tarpeisiin. Johdantokysymyksena oli Mitd
mieltd olette seuraavista internetperustaista
asiointia kuvaavista vdittamistd? ja vaittima-
nd julkiset internetperustaiset palvelut (esim.
Kela, TE-toimisto, verotoimisto) vastaavat omia
tarpeitani.
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Taulukko 3. Saman koulutustason omaavien eri alueilla asuvien kansalaisten kokemus julkisten in-
ternetpalveluiden vastaavuudesta omiin tarpeisiin.

Harvaan asuttu Kaupunki ja
Koulutustaso Mielipide maaseutu ja kaupungin ldheinen
ydinmaaseutu maaseutu
lkm % lkm %
Korkeintaan kansanopistotutkinto Eri mielta 14 15,2 3 515]
(Kni*=5,518, p=n.s (0,063)) Ei samaa eika eri mielta 17 18,5 6 10,9
Samaa mielta 61 66,3 46 83,6
Yhteensa 92 100 55 100
Ammattikoulu- tai opistotason tutkinto  Eri mielta 26 10,4 21 10,2
(Khiz=1,164, p=n.s) Ei samaa eikd eri mielta 28 11,2 30 14,6
Samaa mielta 195 78,3 154 75,1
Yhteensa 249 100 205 100
Korkeakoulututkinto Eri mielta 12 10,8 6 5,2
(Khi2=4,023, p=n.s) Ei samaa eika eri mielta 6 5,4 12 10,3
Samaa mielta 93 83,8 98 84,5
Yhteensa 111 100 116 100

Taulukossa 4. tarkastellaan kansalaisten ko- Johdantokysymyksena oli: Miten luonnehditte
kemusta pédasiallisesti kdytetyn internet- (pddasiallisesti) kdyttimddnne internetyhteyttd
yhteyden toimintavarmuudesta ja nopeudesta.  (foimintavarmuus ja -nopeus)?

Taulukko 4. Saman ikdisten, saman koulutustason ja tyémarkkina-aseman omaavien ja eri alueil-
la asuvien kansalaisten kokemus paaasiallisesti kdytetyn internetyhteyden toimintavarmuudesta ja
nopeudesta.

Harvaan asuttu Kaupunki ja
Koulutustaso Mielipide maaseutu ja kaupungin ldheinen
ydinmaaseutu maaseutu
lkm % lkm %

Saman ikaisten eri alueilla asuvien kansalaisten kokemus padasiallisesti kaytetyn internetyhteyden
toimintavarmuudesta ja nopeudesta

18-34 -vuotiaat Huonosti 4 4,4 - -
(Khiz=19,323, p<0,001) Keskinkertaisesti 33 36,3 17 14,8
Hyvin 54 59,3 98 85,2
Yhteensa 91 100 115 100
35-64 -vuotiaat Huonosti 8 2,9 15 6,7
(Khiz=16,801, p<0,001) Keskinkertaisesti 94 33,8 42 18,7
Hyvin 176 63,3 168 74,7
Yhteensa 278 100 225 100
65-85 -vuotiaat Huonosti 5 3,9 3 41
(Khi*=0,669, p=n.s) Keskinkertaisesti 40 315 19 26,0
Hyvin 82 64,6 51 69,9
Yhteensa 127 100 73 100
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Koulutustaso Mielipide

Harvaan asuttu Kaupunki ja
maaseutu ja kaupungin ldheinen
ydinmaaseutu maaseutu
lkm % lkm %

Saman koulutustason omaavien eri alueilla asuvien kansalaisten kokemus péaasiallisesti kdytetyn internetyhteyden

toimintavarmuudesta ja nopeudesta

Korkeintaan kansanopistotutkinto Huonosti 6 6,0 2 &)
(Khi=5,678, p=n.s (0,058)) Keskinkertaisesti 39 39,0 14 23,0
Hyvin 55 55,0 45 73,8
Yhteensa 100 100 61 100
Ammattikoulu- tai opistotason tutkinto ~ Huonosti 10 3,6 12 5,5
(Khi?=12,180, p<0,01) Keskinkertaisesti 89 32,4 41 18,6
Hyvin 176 64,0 167 75,9
Yhteensa 275 100 220 100
Korkeakoulututkinto Huonosti 1 0,8 4 3,2
(Khi*=7,983, p<0,05) Keskinkertaisesti 39 32,8 23 18,3
Hyvin 79 66,4 99 78,6
Yhteensa 119 100 126 100
Saman tydémarkkina-aseman omaavien eri alueilla asuvien kansalaisten kokemus péaaasiallisesti kaytetyn
internetyhteyden toimintavarmuudesta ja nopeudesta
Tyolliset (Khi2=16,273, p<0,001) Huonosti 7 2,7 10 41
Keskinkertaisesti 89 34,5 45 18,6
Hyvin 162 62,8 187 77,3
Yhteensa 258 100 242 100
Tyéttémat (Khi2z=2,069, p=n.s) Huonosti 1 4,0 1 3,7
Keskinkertaisesti 9 36,0 5 18,5
Hyvin 15 60,0 21 77,8
Yhteensa 25 100 27 100

Yrittajien pieni maara aineistossa ei mahdollistanut tarkastelua heidan osaltaan.

Tulostemme mukaan erityisesti harvaan asutulla
maaseudulla tai ydinmaaseudulla asuvat nuoret
aikuiset (18—34 -vuotiaat) ja heikosti koulutetut
henkildt kokevat internetyhteyden toimivuuden
heikommaksi verrattuna heikosti koulutettuihin
kaupunkikunnissa tai kaupungin ldheisen maa-
seudun kunnissa asuviin henkil6ihin. Harvaan
asutun maaseudun tai ydinmaaseudun kunnissa
asuvista 18—34 -vuotiaista nuorista aikuisista 69
% koki padasiallisesti kdytetyn internetyhteyden
toimintavarmuuden ja nopeuden hyviksi, kun
vastaavasti kaupunkikunnissa tai kaupungin
laheisen maaseudun kunnissa asuvista nuoris-
ta aikuisista 85 % koki samoin (Khi>=19,323,
p<0,001). Korkeintaan kansanopistotutkinnon
suorittaneista harvaan asutun maaseudun tai
ydinmaaseudun kunnissa asuvista henkildista
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55 % koki padasiallisesti kdytetyn internetyhtey-
den toimintavarmuuden ja nopeuden hyvéksi,
kun vastaavasti kaupunkikunnissa tai kaupun-
gin ldheisen maaseudun kunnissa asuvista kor-
keintaan kansanopistotutkinnon suorittaneista
henkildistd 74 % koki samoin. Ero on siis miltei
20 % -yksikkod (Khi*=5,678, p=n.s (0,058)).

Taulukossa 5. tarkastelemme tuloksia analy-
soiden taustakysymyksiéd tietokoneen ja internet-
yhteyden kdyton tiheydesta ja tyypillisimmista
toiminnoista. Johdantokysymyksené oli: Kuinka
monta kertaa viimeksi kuluneen kuukauden aika-
na (30 vuorokautta) olette asioinut alla olevien
palveluntarjoajien toimipisteissd JA kéyttinyt
samojen palveluntarjoajien internetpalveluja?
llmoittakaa asiointikertojenne lukumdcdrdt niille
varattuun tilaan.
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Taulukko 5. Saman koulutustason omaavien eri alueilla asuvien kansalaisten julkisten palveluiden
toimipisteasiointi- ja internetasiointikerrat viimeksi kuluneen kuukauden (30 vrk) aikana.

Harvaan asuttu maaseutu ja Kaupunki ja kaupungin
ydinmaaseutu laheinen maaseutu

Ka Md n Ka Md n
Kelan toimipisteasiointikerrat/kk
Korkeintaan kansanopistotutkinto 1,6 1,2 17 1,6 1 5
Ammattikoulu- tai opistotason tutkinto 2,3 1 22 1,5 1 30
Korkeakoulututkinto 1,9 1 7 3,4 1 6
Kelan internetasiointikerrat/kk
Korkeintaan kansanopistotutkinto 1,6 1 20 1,4 1 10
Ammattikoulu- tai opistotason tutkinto 1,9 1 83 3,2 2 59
Korkeakoulututkinto 2,3 1 40 1,7 1 42
TE-toimiston toimipisteasiointikerrat/kk
Korkeintaan kansanopistotutkinto - 2 8 - - -
Ammattikoulu- tai opistotason tutkinto - - - 1 1 21
Korkeakoulututkinto - - - - - -
TE-toimiston internetasiointikerrat/kk
Korkeintaan kansanopistotutkinto 1,8 1 14 - - -
Ammattikoulu- tai opistotason tutkinto 2,9 2 48 3,1 1 42
Korkeakoulututkinto 1,5 1 35 4,4 3 31
Pankkiasiointikerrat/kk
Korkeintaan kansanopistotutkinto 4.2 3 36 3,7 2 15
Ammattikoulu- tai opistotason tutkinto 3,2 1 76 3,2 2 74
Korkeakoulututkinto 1.3 1 31 3,5 1 32
Pankki-internetasiointikerrat/kk
Korkeintaan kansanopistotutkinto 6,5 5 75 8,1 4 53
Ammattikoulu- tai opistotason tutkinto 8,5 5 245 11,4 6 204
Korkeakoulututkinto 13,1 6 111 10,8 8 119
Verotoimiston asiointikerrat/kk
Korkeintaan kansanopistotutkinto 3,2 2,1 11 - - -
Ammattikoulu- tai opistotason tutkinto 1,3 1 9 1,1 1 19
Korkeakoulututkinto - - - 8,3 1 13
Verotoimiston internetasiointikerrat/kk
Korkeintaan kansanopistotutkinto 1,1 1 11 1,5 1,2 6
Ammattikoulu- tai opistotason tutkinto 1,5 1 61 2,2 1 43
Korkeakoulututkinto 1,9 1 36 2,0 1 35

Tunnusluvut ilmoitettu, mikali ryhmassa vahintdén 5 tapausta. Keskiarvot ilmoitettu liséksi, mikali verrattavissa ryhmissa

jakaumien vinous esiintyy samansuuntaisena.

Taustakysymysten analyysimme mukaan in-
ternetpalveluja kdytetdén kaupunkikunnissa ja
kaupungin ldheisen maaseudun kunnissa (yh-
distetty ryhmé) hieman enemmén kuin harvaan
asutun ja ydinmaaseudun kunnissa (yhdistetty

ryhmad). Suurin haaste internetin kiyttdinten-
siteetin lisddmisessd onkin harvaan asutun ja
ydinmaaseudun kunnissa, joissa vahiten kou-
lutetut kyselyyn vastanneet suosivat koulutus-
asteittain tarkasteltuna ainoastaan pankkipal-

19




Kivivirta & al.: Digisaavutettavuuden haasta eri kuntatyypeissa | Focus Localis 1/2021

veluiden osalta enemmin internetasiointia kuin
kéyntiasiointia.

5. Johtopaatokset

Suomalaisten asiointikulttuuri eldd voimakasta
murroskautta asuinalueesta riippumatta asioin-
nin siirtyessi enenevassd madrin digiasioinniksi.
Digiasioinnin arkipdivaistyessé ja digipalvelui-
den laajentuessa on hyva tehda tilanneanalyy-
si digisaavutettavuudesta eri kuntatyypeissa.
Valtiovarainministerié (2020) on kartoittanut
kuntien julkisia digipalveluita palveluiden jér-
jestdjan ndakokulmasta todeten, ettd pienissé
kunnissa on enemmaén variaatiota digipalvelu-
jen tuotannossa kuin suurissa kunnissa. Myds
tdmén artikkelitutkimuksen tulostemme mu-
kaan digisaavutettavuus eroaa kuntatyypeit-
tdin. Valtiovarainministerion (2020) kartoitus
ei kuitenkaan omasta tutkimuksestamme poi-
keten huomioi eri kuntatyyppejé ja kunnan
laajempaa roolia alueellisena toimijana. Sama
rajoitus koskee myos suurta osaa nykyisesti
digisaavutettavuustutkimuksesta.

Aikaisempi tutkimus nostaa esiin digi-
asiointivélineiden puutteellisen kayttdosaa-
misen (de la Fuente 2014; Zheng ym. 2014).
Kansalaiskyselyn Likert-asteikollisen vaittdma-
kysymyspatteriston analysointi aluejaon mukaan
konkretisoi digisaavutettavuuden merkitysté
kunnille ja kansalaisille. Menetelméllisten ra-
joitteiden vuoksi analyysimme on kuvaileva,
eikd suoraan mahdollista vaikutusten analyysia.
Harvaan asutun tai ydinmaaseudun kunnissa
asuvat heikosti koulutetut kansalaiset kokevat
julkisten palveluntarjoajien digipalveluiden vas-
taavan omia tarpeita selvisti heikommin kuin
vastaavan koulutustason omaavat kaupunki-
kunnissa tai kaupungin ldheisen maaseudun
kunnissa asuvat kansalaiset. Tulostemme mu-
kaan Suomessa digisaavutettavuutta maérittda
ammatillinen koulutustaso ja jossain méirin
kuntatyyppi, muttei ikd ja sukupuoli, joiden
merkitys puolestaan korostuu kehittyvissd mais-
sa (ks. Gupta ym. 2018).

Tuloksemme tdaydentédvét tutkimuksia, joi-
den mukaan digitaaliset palvelualustat lisddvat
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aktiivisten kansalaisten roolia verkostomaisissa
yhteistuotantorakenteissa (Chatfield & Reddick
2018) ja painottavat kansalaisten ottamista
huomioon (Nalbandian ym. 2013; Schou &
Hjelholt 2018; Criado & Villodre 2020).
Artikkelitutkimuksemme antaa lisétietoa siita,
miksi erityisesti heikosti koulutettujen harvaan
asutun tai ydinmaaseudun kunnissa asuvien kan-
salaisten kokemus julkisten palveluntarjoajien
internetpalveluista on heikko. Tulkintamme
mukaan tdtd voidaan osittain selittda silla, ettd
vaikka kokemus internetin toimintavarmuudesta
on heikompi harvaan asutun tai ydinmaaseudun
kunnissa, on se kuitenkin selvisti kaikkein hei-
koin nimenomaan heikosti koulutettujen kan-
salaisten ryhméssd. Korkeammin koulutettujen
kansalaisten keskuudessa samanlaista alueellista
eroa julkisten internetpalveluiden koetussa vas-
taavuudessa omiin tarpeisiin ei havaita, kuten ei
havaita myoskadn saman ikdisten tai samassa
tydomarkkina-asemassa olevien eri alueilla asu-
vien kansalaisten vililld. Timé& asettaa kunnat
eri asemaan niiden pyrkiessd hy6tymédén pal-
veluiden digitalisaatiosta.

Paikallishallinnon tutkimuksen nakokulmas-
ta digisaavutettavuutta arvioitaessa ja kehitet-
téessd tulisikin huomioida kuntien ominaispiir-
teet nykyistd paremmin. Digisaavutettavuuden
osalta ongelma ei ndyté olevan internetyhteyk-
sissd sindnsd, vaikka ne koettiinkin hieman hei-
kommaksi maaseudulla kautta linjan. Sen sijaan
digisaavutettavuus kytkeytyy sekd palvelun-
tarjoajien digipalveluiden ominaisuuksiin ettd
digiasiointivalmiudet omaaviin kuntalaisiin.
Jos kunta pyrkii hyotymédn digitalisaatiosta,
pelkkd kunnan tietohallinnon toimivuus ja di-
gipalveluiden suunnittelu kayttdjéléhtoisesti
ei riitd. Kuntalaisten tasavertaista osallisuutta
voitaisiin lisitd esimerkiksi ottamalla kdyttoon
Selkokielen neuvottelukunnan esityksen mu-
kaisesti yleiskieltd helpompi selkokieli kuntien
digiasiointiportaaleissa, mikd mahdollistaisi
kuntalaisten digiasioinnin riippumatta heidédn
taustoistaan. Selkokeskuksen arvion mukaan
Suomessa 650 000—750 000 ihmistd (11-14 %
véestostd) tarvitsee selkokielti muun muassa
kehitysvamman, lukivaikeuden, ikdantymisen,
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muistisairauden tai vieraskielisyyden vuoksi.
(Poikkeustilanteessa tarvitaan selkokielist ...
2020; vrt. Nalbandian ym. 2013; Zavattaro
ym. 2015.)

Digiasioinnissa on tirkedd sekd asiointi-
osaaminen ettd digipalveluiden saavutettavuus
alueittain ja véestoryhmittdin. Julkisessa poli-
titkassa painottui aikaisemmin mainitussa Juha
Sipilén hallitusohjelmassa kustannustehokkuus
palveluiden digitalisoimisessa. Sanna Marinin
hallitus asetti tavoitteekseen tuoda julkiset pal-
velut kansalaisten saataville digitaalisesti vuo-
teen 2023 mennessé. Tutkimustulostemme pe-
rusteella kansalaisten ndkemykset erityisesti
digiasiointiin liittyvasti osaamisvaatimuksesta
sekd taloudellisista resursseista asettavat digi-
palveluiden kéyttoonotolle ja hyddyntdmiselle
selkedsti suurimmat haasteet harvaan asutun
maaseudun kunnissa, missé kansalaisten digi-
asioinnin osaamisen kehittdmista ja taloudellista
mahdollistamista ndyttda olevan tarvetta vahvis-
taa asuinpaikasta riippumattoman digitasa-arvon
toteutumiseksi (Viinamaki ym. 2017).

Tuloksemme ovat samansuuntaisia niiden
nékemysten kanssa, jotka korostavat digisaavu-
tettavuuden haastetta harvaanasutuilla alueilla,
missd myos perinteiset palvelupisteet ovat har-
ventuneet ja ovat edelleen vaarassa harventua
suhteellisesti kaikkein eniten (ks. Nagendra ym.
2012; Farrington ym. 2015). Tulevaisuudessa
digisaavutettavuuden varmistamisessa koros-
tuneekin kunnan elinvoimajohtaminen, jonka
tulisi luoda puitteet digipalveluiden onnistu-
neelle toteutukselle. On tirkedd, ettd kunnan
elinvoiman edistdmistoimenpiteet tukevat di-
gipalveluiden saavutettavuutta koordinoimal-
la eri politiikkatoimia. Keskeiseksi nousevat
tutkimustulostemme mukaan kuntalaisten saa-
minen tydmarkkinoiden piiriin tyovoima- ja
elinkeinopoliittisin toimin seki toisen asteen
koulutuksen omistajaohjaus tukemaan kaikkien
kuntalaisten ammatillisen koulutuksen hankki-
mista, silld tydeldmaéssd oleminen kehittdd ja
yllapitad kuntalaisten digivalmiuksia.

Elinvoimajohtamisen ongelmana on, et-
td digisaavutettavuuden suhteen osa Suomen
véestossd asuu tdlld hetkelld julkisen hallinnon

kannalta védrassd paikassa. Tulevien politiikka-
toimien tulisikin hydyntéd paikkatietopohjaista
véesto-, tydvoima-, tydmatka- ja rakennustieto-
seka tieverkko- ja maankédyttdaineistoon pohjau-
tuvaa, aluetarkkuudeltaan enintdin kuntatasolle
yleistettyd kaupunki—maaseutuluokitusta, koska
se vastaa digiyhteiskunnan julkisen politiikan
paatoksentekotarpeisiin paremmin kuin valta-
kunnallisen tason tai maakuntajakoon perustuva
alueluokitus.

Vaikka olemme korostaneet eri kuntatyyp-
pien eroja, on lopuksi todettava, ettd digitali-
soitumisprosessi koskettaa lapileikkaavasti ja
monilta osin samansuuntaisesti jokaista kansa-
laista joko vilillisesti tai vdlittomasti ajasta ja
paikasta riippumatta. Téma edellyttinee kun-
nissa siirtyméé kohti hajautetumpaa ja kump-
panuusperusteisempaa digihallintoa seka sité
tukevaa kuntien elinvoimajohtamista, jossa
korostuvat verkostomaisten usein hajautetus-
ti organisoitujen toimijoiden yhdenvertaisuus
ja sitoutuneisuus, osallistava yhteisvastuu ke-
hittdmisestd sekd lopulta jaetut odotukset ja
toiveet digitaalisuudesta. Digieriarvoisuuden
merkitys tutkimusaineistomme keruusta ny-
kytilanteeseen on valitettavasti korostunut.
Tutkimustulostemme perusteella olisikin hy-
vé tehdd digiasioinnista ja sen intensiteetisté
tutkimus, joka kattaa mahdollisimman laajalti
eri viestoryhmaét maan eri alueilta ja kuntatyy-
peistd ennen koronapandemiaa ja sen aikana.
Tutkimusasetelmaltaan kehittyneempéad regres-
siomallinnusta hyddyntdvésséd tutkimuksessa
voitaisiin yksityiskohtaisemmin analysoida di-
gitalisaation kansalaisryhmittiisid ja alueittaisia
vaikutuksia sekd huomioida kuntien elinvoima-
politiikan eri ulottuvuuksia.
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laskussa: katsaus vuosiin 2009-2017
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Tiivistelma

Vuonna 2012 annetussa hallituksen esityksessd kuntalain muuttamiseksi (HE 24/2012 vp) esi-
tettiin, ettd kuntien sisdisen valvonnan tila on heikko. Kyseisessd hallituksen esityksessi nos-
tettiinkin esiin useita ongelmakohtia kuntien sisdisessd valvonnassa ja riskienhallinnassa. Néin
ollen ndhtiin tarpeelliseksi tiukentaa sisdisen valvonnan sdéntelyd kuntalaissa ja siten velvoittaa
kunnat kehittdmdin omaa toimintaansa. Taéma kuntalain uudistus astui voimaan 1.1.2014

Uudistetun kuntalain vaikutuksista sisdisen valvonnan nykytilaan tiedetdén kuitenkin tois-
taiseksi hyvin vdhdn. Téma tutkimus kisittelee teemaa perehtymaélld tilintarkastuskertomusten
sisdistd valvontaa koskeviin mukautuksiin suomalaisissa kaupungeissa vuodesta 2009 vuoteen
2017. Tutkimuksen aikajakso on hedelmaillinen, koska se mahdollistaa mukautusten tutkimisen
sekd ennen ettd jilkeen lainsdddédnnon muutosta. Tutkimuksessa havaitaan laskeva trendi siséi-
seen valvontaan liittyvissd mukautuksissa, erityisesti lainmuutoksen jélkeen. Kun sisdisti val-
vontaa koskevia mukautuksia oli vuosina 2009-2013 keskiméarin 22,5 prosenttia, niin vuosina
2014-2017 niitd oli endd 13,7 prosenttia.

Avainsanat:

sisdinen valvonta, kuntien tilintarkastus, tilintarkastuskertomusten mukautukset

Abstract

In 2012, the Government proposal of Local Government Act (HE 24/2012 vp) indicated that
the status of municipalities’ internal control activities is weak. The proposal pointed out several
faults related to the internal control and risk management of municipalities. As a result, it was
considered necessary to tighten the internal control related statues of Local Government Act to
command municipalities to implement better internal control activities. New internal control re-
lated statutes of the act came into force on January 1st 2014.

So far, little is known about the effects of tightened internal control regulation on status of
internal control activities in municipalities. This descriptive paper takes a look into the theme
exploring internal control related audit report modifications in Finnish cities in period from 2009
to 2017. It is a fruitful period of research since it enables to research modifications before and
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after the tightened regulation. It concludes that there is a decreasing trend of internal control
related modifications, especially after the amendment. While 22.5 percent of the audit reports
had internal control related modifications related to financial years 2009—2013 on average, 13.7
percent of the audit reports had such modifications related to financial years 2014-2017.

Keywords:

internal control, municipal audit, audit report modifications

1. Johdanto

Siséinen valvonta on keskeinen osa kunnan joh-
tamisjarjestelmii. Sen tirkeydestd huolimatta
viime vuosina on kuitenkin esitetty, ettd kuntien
johtamisjarjestelmdssi on niiltd osin merkittévia
puutteita. Hallituksen esityksessd eduskunnalle
laiksi kuntalain muuttamisesta (HE 24/2012 vp,
5) todetaan, ettd sisdisen valvontaan' ja riskien-
hallintaan liittyy useita epakohtia (ks. myds HE
24/2012 vp, nykytilaa koskevat yksityiskohdat,
luku 3). Siind kuvataan muun muassa kunnan-
hallitusten sisdistd valvontaa ja riskienhallintaa
koskevia selontekoja vuoden 2010 tilinpaatdsten
perusteella seuraavasti: i) Suurten kaupunkien
liséksi vain harvan kunnan sisdisen valvonnan
selonteko perustui jérjestelmélliseen toiminta-
tavan kuvaukseen sekd arviointikehikkoon ja
sisdisen valvonnan arviointikriteerejd ei péa-
sdéntdisesti ollut esitetty; ii) Riskienhallinnan
jarjestamisti ei ollut kuvattu eivitkd riskien
kartoitukset padsadntdisesti olleet kattavia ja
ajan tasalla; iii) Selonteoissa oli vain harvoin

viitattu edellisen vuoden selontekoon seké siind
esitettyihin kehittdmistoimenpiteisiin ja sisdisen
valvonnan kokonaisarvioita ei padsaéntdisesti
ollut esitetty” (HE 24/2012 vp?, 5). Jatkona
hallituksen esityksessd annettuun kritiikkiin
Kiviaho, Oulasvirta ja Paananen (2014) tote-
sivat tutkimuksessaan kuntien riskienhallinnan
keskimédrdisen kypsyystason olevan varsin
heikko. He esittivt lisdksi, ettd riskienhallin-
nan kehittdminen kuntasektorilla on heidén ha-
vaintojensa perusteella valttdmatonta. Erityisen
kiinnostavina havaintoina voidaan nostaa esiin,
ettd riskienhallinnan toimintamalli ja raportointi-
kaytdnnot eivit ole kunnissa ja kuntayhtymissé
riittdvalla tasolla. Samassa yhteydessd nostettiin
esiin my®os sisédisen tarkastuksen hyodyntdmi-
sen vahyys.

Hallituksen esityksen perusteella voidaan
siis yleisesti paatelld, ettd kuntien sisdisen val-
vonnan ja riskienhallinnan nykytila ennen kun-
talain (410/2015) uudistusta oli heikko. Témén
ohella on tehty useita hallituksen esitystd tukevia
havaintoja kuntien riskienhallinnan heikkoon

1

Téssé tutkimuksessa sisdiselld valvonnalla .. .tarkoitetaan sisdisid menettely- ja toimintatapoja, joilla pyritdén var-

mistamaan toiminnan laillisuus ja tuloksellisuus. Se on osa kunnan johtamisjérjestelmaé sekéd kunnan johdon ja hallin-
non tyoviline, jonka avulla arvioidaan asetettujen tavoitteiden toteutumista, toimintaprosesseja ja riskejd. Valvonnan
tarkoituksena on edistéd organisaation tehokasta johtamista, riskien hallintaa ja toiminnan tuloksellisuuden arviointia”

(HE 24/2012 vp, s. 4)

2

Hallintovaliokunnan mietintd6 HaVM. 9/2012 vp.: “Hallituksen esityksen perusteluista ilmenevisti syistd ja saa-

mansa selvityksen perusteella valiokunta pitéd esitysté tarpeellisena ja tarkoituksenmukaisena. Valiokunta puoltaa

lakiehdotuksen hyvéksymistd muuttamattomana.”
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nykytilaan liittyen ennen kuntalain uudistusta
(Kiviaho, Oulasvirta, Paananen ja Sandstrom,
2014; Kiviaho, Oulasvirta ja Paananen, 2015;
Oulasvirta & Anttiroiko, 2017). Sisdisen val-
vonnan ja riskienhallinnan kehitystarpeitten
takia hallitus esitti kuntalakiin useita kuntien
sisdistd valvontaa ja riskienhallintaa tiukenta-
via sddnndksii, joiden tavoitteena oli velvoittaa
kunnat toimeenpanemaan aikaisempaa koko-
naisvaltaisempaa, systemaattisempaa ja tehok-
kaampaa sisdistd valvontaa ja riskienhallintaa.
Kéytannossa tdlld viitataan sisdisen valvonnan ja
riskienhallinnan yleisten viitekehysten (esim. the
Committee of Sponsoring Organizations of the
Treadway Commission -jérjeston julkaisemat
COSO Internal Control ja COSO Enterprise Risk
Management sekd ISO 31000 Riskienhallinta)
mukaisiin organisointitapoihin.

Hallituksen esityksen (HE 24/2012 vp) mu-
kaiset tiukennukset astuivat voimaan 1.1.2014.
Téltd osin uudistetun kuntalain vaikutuksista
sisdisen valvonnan nykytilaan tiedetdén kui-
tenkin toistaiseksi hyvin vahdn. On epdselvia,
millaisia vaikutuksia lainsddddnnén muutok-
silla on ollut. T4t4 voidaan pitdd merkittdvana
tutkimusaukkona, koska uusilla sdannoksil-
13 on ollut merkittdvid vaikutuksia kuntien ja
kuntayhtymien johtamisjarjestelmiin. Tdmén
vuoksi on tirkedd arvioida, milla tavoin sisdi-
sen valvonnan ja riskienhallinnan tiukennetut
kuntalain sddnnokset ovat vaikuttaneet niiden
yleiseen tilaan kunnissa.

Téssd tutkimuksessa johtamisen viitekehyk-
seen kuuluvaa sisdisen valvonnan ja riskien-
hallinnan teemaa tutkitaan tarkastelemalla
Suomen kaupunkien tilintarkastuskertomus-
ten sisdistd valvontaa koskevia kannanottoja.
Riippumattomien ja objektiivista tarkastustyota
tekevien tilintarkastajien julkisia raportteja tar-
kastelemalla on mahdollista luoda varsin kattava
kokonaiskuva suomalaisten kaupunkien sisdisen
valvonnan tilasta. Aikaisemmat tutkimukset ovat
selkedsti osoittaneet, ettd suomalaisten kuntien
sisdisen valvonnan heikko nykytila on ilmennyt
myos kuntien tilintarkastuskertomusten siséis-
td valvontaa koskevien mukautusten suurena
médrand. Paananen ja Ronkkd (2015) osoitti-

vat, ettd vuosina 2009-2013 peréti 22,7 pro-
senttia kuntien tilintarkastuskertomuksista piti
sisdllddn sisdistd valvontaa koskevia mukau-
tuksia. Maérad voidaan pitdd varsin suurena.
Tassa tutkimuksessa tutkitaan, kuinka kaupun-
kien sisdistd valvontaa koskevien mukautus-
ten médrd on kehittynyt vuosina 2009-2017.
Tarkasteluajanjakso on hedelmaéllinen, silld
aikaisemmin esitetty sisdisen valvonnan ja ris-
kienhallinnan jérjestdmiseen liittyva kuntalain
uudistus ajoittuu sen puoliviliin.

Tutkimuksen perusteella pyritddn siis arvioi-
maan, onko kuntien sisdistd valvontaa koskevilla
kuntalain sdddoksilla ollut vaikutusta kaupun-
kien tilintarkastuskertomusten siséistd valvontaa
koskevien mukautusten maéraan. Tutkimustulos
tuo siten osaltaan tirkeaa tietoa siitd, onko kun-
tien sisdisen valvonnan ja konsernivalvonnan
tasoa saatu kehitettyd viime vuosina.

Tutkimusartikkeli on organisoitu siten, et-
td johdannon jélkeen luvussa 2 esitetddn tut-
kimuksen menetelmit sekd tutkimusaineisto,
luvussa 3 maéaéritelldén sisdinen valvonta ja
riskienhallinta sekd luvussa 4 kisitelldén tii-
vistetysti Hallituksen esityksessd (HE 2012
vp) esiin nostetut kuntien sisdisen valvonnan ja
riskienhallinnan heikkoa nykytilaan ilmentévét
epédkohdat. Luvussa 5 kisitellaén tiiviisti kun-
tien sisdistd valvontaa koskevat viimeaikaiset
uudistukset ja nykylainsdddantd. Luvussa 6 esi-
tetdén tutkimuksen tulokset. Luvussa 7 tehdédén
tutkimuksen johtopaétokset.

2. Menetelmit ja aineisto

Tutkimus perustuu kaikkiin Manner-Suomen
kaupunkeihin. Tutkimus on laadullinen tutkimus
jasiind keskitytaén tarkastelemaan kerdttya ai-
neistoa eli kaupunkien tilintarkastuskertomuksia
tiettyjd aihepiirejd koskevien mukautusten né-
kokulmasta. Tutkimuksessa tarkastellaan mu-
kautuksia koskevia historiallisia trendej, kiin-
nittden erityisesti huomiota niiden muutoksiin
tdmén tutkimuksen kannalta térkedn kuntalain
uudistuksen molemmin puolin.
Tutkimuksessa toteutettiin empiirinen kat-
saus, joka siis perustui kaikilta suomalaisilta
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kaupungeilta (pois lukien Maarianhamina) ke-
réttyihin tilintarkastuskertomuksiin ajanjaksolta
2009-2017. Tutkimusaineisto edustaa 99,8 pro-
senttia kyseisen ajanjakson kaikista tilintar-
kastuskertomuksista (953 kaupunkikohtaista
havaintoa). Tutkimusmenetelména on kaytetty
siséllon erittelyd, silld kaupunkien tilintarkastus-
kertomusinformaatiota kuvataan prosenttijakau-
mien avulla ja aineistosta pyritddn laskemaan
yhteneviisyyksid, tdssd tapauksessa sisdisen
valvonnan, riskienhallinnan ja konsernival-
vonnan mukautettuja kannanottoja (Tuomi &
Sarajérvi 2018, 119-135). Empiirisen katsauk-
sen pohjalta on muodostettu tilintarkastusker-
tomusten sisdisen valvonnan, riskienhallinnan
ja konsernivalvonnan kannanottoja koskevia
prosentuaalisia jakaumia, joita analysoimalla
pyritddn muodostamaan paételmid kaupunkien
sisdisen valvonnan tilasta.

Tilastollista analysointia varten muodos-
tettiin kuntalain mukainen tilintarkastuskerto-
musten sisdisen valvonnan, riskienhallinnan ja
konsernivalvonnan kannanottoja koskeva binaa-
rinen eli kaksiarvoinen muuttuja. Niité koskevat
kannanotot muunnettiin numeeriseen muotoon
siten, ettd jos kannanotto ei ollut vakiomuotoi-
nen (= ”Kaupungin siséinen valvonta ja riskien-
hallinta sekd konsernivalvonta on jérjestetty
asianmukaisesti”), sille annettiin lukuarvo 1,
muutoin 0. Perusmuuttujan liséiksi muodostettiin
toinen binaarinen muuttuja, joka kuvaa siséisté
valvontaa, riskienhallintaa ja konsernivalvontaa
koskevia kuntalain mukaisia “muistutuksia”.
Kuntalain mukaan tilintarkastajan tulee tehda
tilivelvolliseen kohdistuva muistutus, jos hin
havaitsee, ettd kunnan hallintoa ja taloutta on
hoidettu vastoin lakia tai valtuuston paitoksia
eikd virhe tai aiheutunut vahinko ole véhdinen”
(Kuntalaki 410/2015).

3. Siséisen valvonnan ja
riskienhallinnan méaarittelya

Sisdistd valvontaa ja riskienhallintaa mééri-
teltdessd viitataan usein sisdisen valvonnan ja
riskienhallinnan yleisiin viitekehyksiin. Naité
ovat esimerkiksi COSO Internal Control, COSO
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Enterprise Risk Management, ISO 31000
Riskienhallinta. Alkuperdiset ja perustaltaan
varsin samanlaisina pysyneet viitekehykset ovat
vastaavassa jérjestyksessd vuosilta 1992, 2004 ja
2009, joten yleisesti hyvéksytty ja myds kuntien
toimintaymparistoon soveltuva malli sisdisen
valvonnan ja riskienhallinnan jérjestamiselle on
ollut olemassa jo varsin pitkddn. Nama edelld
mainitut viitekehykset médrittelevét sisdisen
valvonnan ja riskienhallinnan keskenéén varsin
samankaltaisesti (Jokipii 2009). Mééritelmien
yhteisend ja samalla keskeisend piirteend on
esittdd sisdinen valvonta ja riskienhallinta tavoit-
teiden saavuttamista varmentavana systeemina
tai prosessina. Organisaation tavoitteet ja niiden
saavuttaminen luovatkin luontevan ja ymmaérret-
téavén ldhtokohdan arvioida sisdisen valvonnan
jariskienhallinnan toimivuutta. Viitekehyksissa
tdmaén systeemin tai prosessin tavoitteet jactaan
tyypillisesti muutamaan rinnakkain esitettyyn
aihealueeseen. Usein kéytetdédn tavoitteiden
jakoa toiminnan tuloksellisuuteen liittyviin,
vaatimustenmukaisuuteen liittyviin ja tiedon
asianmukaisuuteen liittyviin tavoitteisiin. (IFAC
2006). Tyypillistd on myds jakaa itse ilmid
eli sisdinen valvonta ja riskienhallinta asian
hahmottamista tukeviin osa-alueisiin. Nama
osa-alueet sisdltédvét esimerkiksi seuraavat ko-
konaisuudet: valvontaympéristd, riskienhallin-
ta (tai riskienarviointi), valvontatoimenpiteet,
kommunikaatio ja informaatio sekd seuranta
(COSO 2013).

Vaikka néitd tunnettuja sisdisen valvon-
nan madritelmid on siis useita, sisdltdvit ne
médritelmén samankaltaisuuden lisdksi myds
monilta osin yhtendistd sisdisen valvonnan ja
riskienhallinnan ajattelua. Toisaalta on tarpeen
ymmartdd, ettd viitekehykset antavat varsin ge-
neeristd ohjeistusta, joten jokaisen kunnan ja
kuntayhtymén on tarpeen muodostaa kasitys
tarkoituksenmukaisesta sisdisestd valvonnasta
juuri heiddn omassa organisaatiossaan (ks. esim.
Lansiluoto, Jokipii & Eklund, 2016). Sisdisen
valvonnan ja riskienhallinnan mééaritelma voi-
daankin néhdd ndiden viitekehysten pohjalta
laajana ja ongelmallisena rajata (Pfister 2009),
miké osaltaan voi vaikeuttaa johtamisen té-
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mén osa-alueen asianmukaista jarjestimistd ja
toimeenpanoa. Liséksi voidaan arvioida, ettd
sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan paino-
arvon suhteellisen nopean kasvun edellyttdmaa
osaamista ei vélttimattd kaikista kunnista 16ydy
valmiiksi, jolloin tdimé&n monimuotoisen aihe-
alueen osaamisen kerryttdminen ja sen hyodyn-
tdminen johtamisjéirjestelmén kehittdmisessd on
aikaa vieva prosessi.

Kuten edella todettiin, sisdisen valvonnan
maédritteleminen on jossain mdérin ongelmal-
lista. Niin ollen on tarpeen nostaa esiin kysy-
mys myds sisdisen valvonnan hyodyistd ja hai-
toista. Lahtokohtaisesti voitaneen ajatella, ettd
kaikenlainen johtamiseen liittyva toiminta voi
aiheuttaa seka hyotyjé etté haittoja. Esimerkiksi
Chalmers, Hay ja Khlif (2018) ovat kuitenkin
todenneet, ettd sisdisestd valvonnasta on tie-
teellisen tutkimuksen keinoin kyetty tunnista-
maan merkittdvid hyotyjd. Heiddn mukaansa
asianmukainen sisdinen valvonta voi muun
muassa kehittdd hallintoa ja samalla parantaa
paitoksenteon laatua. My6s Peterson (2018)
esittdd tutkimuksessaan, ettd hyvin suunniteltu
jatehokas sisdinen valvonta on tirkedssi osassa
kuntien hallinnon ongelmien véhentémisessé.

Kuntalain tarkoittamat sisdinen valvonta ja
riskienhallinta ovat yleisen maéritelmén kanssa
yhtépitdvisti osa kunnan johtamista ja hallintaa.
Niiden avulla arvioidaan erityisesti asetettujen
tavoitteiden toteutumista seki kunnan prosesse-
jajatoimintaa uhkaavia riskejd. Vuodesta 2014
alkaen kuntalain mukaan valtuuston on taytynyt
paéttdd sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan
perusteista, jotka ohjaavat sitovasti kunnan-
hallitusta sen huolehtiessa kunnan sisdisestd
valvonnasta ja riskienhallinnan jéarjestdmisestd
(Harjula & Préttéla 2019).

Nykyinen kuntalaki 14 §: Valtuuston teh-
tavat

Kunnassa on valtuusto, joka vastaa kun-
nan toiminnasta ja taloudesta seké kéyttaa
kunnan paétosvaltaa. Valtuusto paattéa:
7) sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan
perusteista;

Sisdisen valvonnan merkitystd on entisestddn
korostanut myds kuntalaissa jo vuonna 2014
esitetty vaatimus kertoa kunnan toteuttamasta
valvonnasta ja siitd tehdyisté johtopaatoksista.

Nykyinen kuntalaki 115 §: Toiminta-
kertomus

Toimintakertomuksessa on esitettdva
selvitys valtuuston asettamien toimin-
nan ja talouden tavoitteiden toteutu-
misesta kunnassa ja kuntakonsernissa.
Toimintakertomuksessa on my0s annet-
tava tietoja sellaisista kunnan ja kunta-
konsernin talouteen liittyvistd olennaisis-
ta asioista, jotka eivit kdy ilmi kunnan tai
kuntakonsernin taseesta, tuloslaskelmasta
tai rahoituslaskelmasta. Téllaisia asioita
ovat ainakin arvio todenndkoisestd tule-
vasta kehityksesti sekd tiedot sisdisen val-
vonnan ja riskienhallinnan jérjestdmisesta
ja keskeisistd johtopdatoksista.

Kirjanpitolautakunnan kuntajaosto on yleis-
ohjeessaan kunnan ja kuntayhtyman tilinpaatok-
sen ja toimintakertomuksen laatimisesta antanut
tarkempaa ohjausta tistd kuntalain velvoitteesta.
Viimeisin péivitetty ohje on vuodelta 2019, josta
voidaan todeta, ettd asian esittdmiseen liittyva
ohjeistus kehittyy edelleen.

Hahmotettaessa kuntien sisdistd valvontaa
jariskienhallintaa on tarpeen tunnistaa, etté teh-
téavékenttd ulottuu varsin laajalle. Vaikka siséi-
nen valvonta onkin jokaisen yhteison toimivan
johdon tehtévé, on kunnan johdon varmistettava
eri tavoin (sopimuksilla, konserniohjeilla seka
omistajaohjauksen muilla keinoilla), etti sisdistd
valvontaa toteutetaan myds kunnan ulkopuoli-
sissa organisaatioissa. Kunnan sisdisen valvon-
nan merkityksen voidaan arvioida korostuvan
toiminnan muuttuessa entistd monimuotoisem-
maksi (Harjula & Prittéla 2019).

Kuntien siséisestd valvonnasta ja riskien-
hallinnasta keskusteltaessa onkin siis tar-
peen huomioida myds konserniulottuvuus.
Konsernivalvonta osana laajaa sisdisen val-
vonnan ja riskienhallinnan kokonaisuutta
onkin tirked osa kuntakonsernin johtamis-
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ta. Konsernivalvonnasta vastaa kuntalain
(410/2015) mukaan konsernijohto.

Nykyinen kuntalaki 48 §: Konsernijohto
Kunnan konsernijohtoon kuuluvat kun-
nanhallitus, kunnanjohtaja tai pormestari
jamuut hallintosddnndssa maératyt viran-
omaiset. Hallintosédanndssd maératéaan kon-
sernijohdon tehtdvistd ja toimivallan jaosta.
Konsernijohto vastaa kuntakonsernissa
omistajaohjauksen toteuttamisesta seki
konsernivalvonnan jérjestdmisestd, jollei
hallintosdénnossé toisin maarata.

Hallituksen esityksessé eduskunnalle kuntalaiksi
(HE 268/2014 vp, 177) avataan konsernivalvon-
nan toteuttamista. Kyseisen hallituksen esityk-
sen mukaan konsernivalvonnan kohdealueita
ovat erityisesti konserniyhteisdjen toiminnan
tuloksellisuuden ja taloudellisen aseman seu-
ranta, analysointi ja raportointi. Kyseisessa
esityksessé ohjataan varsin kdytannonliheises-
ti konsernivalvonnan toteuttamista. Kunnassa
voitaisiin muun ohessa maéritelld tunnusluvut
ja mittarit, joilla konsernin muiden yhteisdjen
ja sditididen kannattavuutta, vaikuttavuutta ja
talouden tilaa arvioidaan. Liséksi varsin keskeis-
td olisi, ettd konsernivalvonnassa seurattaisiin
valtuuston tytdryhteisoille ja sddtidille asetta-
mien tavoitteiden toteutumista, konserniohjeen
noudattamista sekd riskienhallintajérjestelmien
toimivuutta. Ndistd erityisesti riskienhallintajér-
jestelmien toimivuuden arviointi yhteison ulko-
puolelta lienee ainakin ajoittain ongelmallista.
Koska edelld esitetty tehtdvélistaus kasittda
pelkidstddn konsernivalvonnan alle luontevasti
maédriteltidvissd olevia perustehtivid, voidaan
tulkita, ettd sen ei ole ollut tarkoitus muuttaa
vallinnutta asiaan perehtyneen toimijan késitys-
td, vaan ennemminkin yhtendistda eri tasoisten
toimijoiden ymmarrysté asiasta.

Siséisen valvonnan ja riskienhallinnan muu-
tosten yhteydessé on luontevaa jésentdd uudes-
taan myos tilintarkastajan tyotehtavad kunnissa
jakuntayhtymissd, koska kuntien tilintarkastus
on jo aikaisemmin irrotettu erilliseksi osakseen
tilintarkastuslain (18.9.2015/1141) ulkopuolelle.
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Kuntalain (10.4.2015/410) mukaan kunnan ja
kuntayhtymén tilintarkastaja toimii tilintarkas-
tuslaista poiketen tehtdvassdan virkavastuulla.
Sisédisen valvonnan ja riskienhallinnan séannos-
ten muutoksen ohella siis my®ds tilintarkastajan
tehtdvékentdn kuvausta on vuosikymmenen ai-
kana tarkennettu. Ennen vuoden 2012 kuntalain
muutosta tilintarkastajan oli kuntalain mukaan
tarkastettava, onko kunnan siséinen valvonta ja
konsernivalvonta jérjestetty asianmukaisesti.
Voidaan siis todeta, ettd tilintarkastajan ty6teh-
tévissd sisdinen valvonta nékyi jo vuonna 2012,
mutta sddnnos jétti jossain madrin epaselviksi
riskienhallinnan merkityksen. Riskienhallinta
asiana on kuitenkin yksi sisdisen valvonnan il-
mentymisté, jonka arviointia voidaan parhaim-
millaan tehdi selkeiden dokumenttien perusteel-
la. Vuoden 2012 muutoksessa siis riskienhallinta
nostettiin sisdisen valvonnan rinnalle, jolloin
riskien ja niiden hallinnan painottaminen nakyi
selkedmmin. Muutoksen jidlkeen sanamuoto
kuuluikin, ettd tilintarkastajien on tarkastet-
tava, onko kunnan ja kuntakonsernin sisdinen
valvonta ja riskienhallinta sekd konsernival-
vonta jarjestetty asianmukaisesti. Sisdllollisesti
muutos ei valttdmattd ollut kovin merkittdva,
mutta toi silti selkeytysta ja tavoiteltua paino-
arvoa riskienhallintaprosessin ohella myds kon-
sernindkokulmalle. Muutos oli samalla varsin
luonteva, koska kuntien organisoituminen kon-
sernimuotoon oli jatkunut jo vuosia. Nykyisin
voimassa olevan kuntalain (10.4.2015/410)
mukaan tilintarkastajien on tarkastettava, onko
kunnan sisdinen valvonta ja riskienhallinta seké
konsernivalvonta jérjestetty asianmukaisesti.
Siséllollinen muutos edellisestd sddnnésmuo-
dosta lienee suhteellisen véhdinen. Uudistettu
esitysmuoto keskittyy edelleen sisdisen valvon-
nan ja riskienhallinnan jérjestdmiseen, jolloin
toimeenpanon tarkastaminen voisi tilintarkas-
tajan ndkokulmasta jaddd sanavalinnan takia
jossain maérin epaselviksi. Hallituksen esitys
(HE 268/2014) kuitenkin hyvin selventdd lain
tarkoitusta, koska sen mukaan tilintarkastajan
tulisi kuitenkin raportoida sisdisen valvonnan
ja riskienhallinnan sekd konsernivalvonnan
jérjestdmisen asianmukaisuuden lisdksi my0s
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toimeenpanossa esiin tulleista olennaisista puut-
teista”. Hallituksen esityksen kautta esitetty
selvennys on tarpeen, jotta tarpeeton tulkinnan-
varaisuus vihenee. Toisaalta voidaan arvioida,
ettd tilintarkastajat eivit liene lahtokohtaisesti
aikaisemminkaan tulkinneet termid ”jarjestami-
nen” sanatarkasti ja jéttineet toimeenpanoa huo-
miotta, koska odotetun toiminnan puuttuminen
ja siten aiheutuneet ongelmat ovat kdytinnon
tasolla havaittavissa tosiasiallisina tapahtumi-
na. Tilintarkastajan tehtévén kuvaus kuntalaissa
on sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan seki
konsernivalvonnan osalta viime vuosina siis
muuttunut useaan kertaan. Toisaalta muutoksista
voidaan tulkita, ettd niissd on pyritty kirjoitta-
maan péasisélloltddn sama asia selkedmpdin
ja informatiivisempaan muotoon. Muutosten
aiheuttama sisdllollinen kehitys on kuitenkin
ollut suhteellisen véhdistd, joten tilintarkastajien
laatimaa raportointia tilintarkastuskertomuksen
muodossa voidaan luontevasti hyodyntdi koko
tutkimuksen aineiston aikavéliltd 2009-2017
kuvaamaan omalta osaltaan kuntien sisdisen
valvonnan ja riskienhallinnan sekd konserni-
valvonnan kehitysta.

Téssé tutkimuksessa sisdiselld valvonnalla
(kuntalain mukaisesti) ”...tarkoitetaan sisdisid
menettely- ja toimintatapoja, joilla pyritdén
varmistamaan toiminnan laillisuus ja tuloksel-
lisuus. Se on osa kunnan johtamisjérjestelmaa
sekd kunnan johdon ja hallinnon tydviline,
jonka avulla arvioidaan asetettujen tavoittei-
den toteutumista, toimintaprosesseja ja riske-
j&. Valvonnan tarkoituksena on edistéd organi-
saation tehokasta johtamista, riskien hallintaa
ja toiminnan tuloksellisuuden arviointia” (HE
24/2012 vp, s. 4)

4. Siséisen valvonnan ja
riskienhallinnan tila ennen vuonna
2014 voimaantullutta kuntalain
uudistusta

Kuntien hyvéin hallintotapaan on méaéritelmalli-
sesti kuulunut jo pitkdén yleisesti hyvaksyttyind
osa-alueina sisdisen valvonnan ja riskienhallin-
nan jarjestdminen seka lakien ja médrdyksien

noudattaminen (esim. OECD 2004 ja Laestera
2010). Laesterd (2010, 112) ndkee, ettd ris-
kienhallinta on kuntakentdssékin kehittynyt
toki lahtokohtaisesti siksi, ettd sitd tarvitaan,
mutta mydJs siitd syystd, ettd tietotekniikan ke-
hitys on mahdollistanut erilaisten matemaattis-
ten mallien hyddyntdmisen riskien arviointiin.
Hénen tutkimuksensa mukaan riskienhallinta
on kehittyessddn samalla otettu osaksi kuntien
hyvéa hallintoa.

Myllymaéki (2007) on pohtinut tdimén tutki-
muksen kannalta tarked4 sisdisen valvonnan ja
tilintarkastuksen suhdetta. Han tulkitsee sisdisen
valvonnan toimivuuden tarkastamisen yhdeksi
tilintarkastuksen tarkeimmista tehtdvistd, koska
sisdisen valvonnan tavoitteena on seka lailli-
suuden ettd tarkoituksenmukaisuuden toteut-
taminen. Hinen mukaansa asianmukainenkaan
sisdinen valvonta ei voi korvata tilintarkastusta,
mutta tilintarkastajan ei tule mydskéin ryhtya
paikkaamaan huonosti toimivaa siséistd val-
vontaa, koska tdma taas saattaa heikentdd ko-
konaisvalvontaa. Néin ollen sisdinen valvonta
ja tilintarkastus kytkeytyvit kuntakentdssa tii-
viisti ja monin tavoin toisiinsa.

Suomessa sisdisen valvonnan ja riskien-
hallinnan vastuut kuntien ja kuntakonsernien
johtamisessa ovat edellisen vuosikymmenen
vaihteessa perustuneet muun muassa hyviksi
todettuihin johtamiskaytantdihin ja suosituksiin
hyvistd johtamis- ja hallintotavasta. Esimerkiksi
Kuntaliiton (2009) laatima julkaisu “"Hyvéaa
hallinto- ja johtamistapaa koskeva suositus
kuntakonsernissa” painotti, ettd sisdinen val-
vonta ja riskienhallinta tulee saada olennaiseksi
osaksi toiminnan johtamista, suunnittelua ja
padtoksentekoa. Liséksi suositus korosti, et-
td sisdinen valvonta ja riskienhallinta on osa
johtamista ja nédkdkulmana asiaan on johdon
ndkdkulma. Néin ollen esimerkiksi Kuntaliitto
on jo aikaisemmin pyrkinyt nostamaan sisdisen
valvonnan ja riskienhallinnan merkitystad kun-
tien ja kuntayhtymien johtamisjérjestelmissa.
Naissd pyrkimyksissa ei kuitenkaan ole halli-
tuksen esityksessd kuntalain muuttamisesta (HE
24/2012 vp) esitetyn arvion mukaan riittdvassi
méérin onnistuttu.
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Kuntalaissa sisdinen valvonta ja riskienhal-
linta johdon tehtdvana on alkanut korostua kui-
tenkin vasta kuluvan vuosikymmenen alkupuo-
lella. Ennen kuntalain osittaisuudistusta vuonna
2012 sadnnoksid sisdisestd valvonnasta ei ollut
kyseisessa laissa muualla kuin tilintarkastajan
tehtdvissd. Tatd voidaan pitdéd ainakin jossain
médrin hdmmentivind asiantilana, koska jos
tilintarkastajan tulee tarkastaa jotain asiaa, niin
lahtokohtaisena ajatuksena lienee, ettéd jollain
taholla on velvollisuus toteuttaa kyseinen asia.
Toisaalta tdstd kuntalain muotoilusta toki voitiin
paitelld, ettd kuntalaki velvoitti jarjestimain
osana johtamista asianmukaisen sisdisen val-
vonnan ja riskienhallinnan. Muutostarve kunta-
laissa voitiin kuitenkin tunnistaa. Kaytanndssa
téllainen epdsuora velvoite on voinut jaada
osalle kunnan tai kuntayhtymén vastuullisista
toimijoista ainakin jossain méirin epéselvéksi.
Toteutettu vuoden 2012 osittaisuudistus kuiten-
kin selvensi sisédisen valvonnan ja riskienhal-
linnan késitteitd, minka voidaan tulkita olleen
omiaan parantamaan vastuullisten toimijoiden
ymmarrysti asiasta ja sithen liittyvista velvolli-
suuksista. (HE 268/2014 vp). Samalla voidaan
tulkita, ettd kuntien oman talouden hoitamis-
velvoitteita lainsdéddédnnon avulla tiukennettiin
juuri sisdistéd valvontaa ja riskien hallintaa kos-
kevalla sédntelylld (Harjula & Prattdla 2019).
Voidaan myds arvioida, ettd timén jossain maa-
rin vaikeasti maériteltdvan ilmion kehittyminen
luontevaksi osaksi kuntien laajan esimiesjoukon
tehtdvékenttdd ottaa oman aikansa.

Viimeisin kuntien sisdisen valvonnan ja ris-
kienhallinnan nykytilaa koskeva laajamittainen
analyysi on tehty kuntalain uudistusta koske-
vassa hallituksen esityksessa (HE 24/2012 vp),
jonka perusteella kuntalakiin tehtiin merkittévia
teemaa koskevia tiukennuksia. Alla on esitetty
referoituna ennen uudistusta havaitut sisdisen
valvonnan ja riskienhallinnan tilaa koskevat
keskeiset kehitystarpeet (HE 24/2012 vp, 4):

+ Johtosddnnon tasolla sisdinen valvonta on
sdénnelty lahinna suurissa ja keskisuurissa
kaupungeissa seki osassa sairaanhoitopii-
rejd ja koulutuskuntayhtymié. Kaytdnnossa
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tdmad tarkoittaa ldhinnd sisdisen valvonnan
vastuiden médrittelya.
Riskienhallinta on usein kuntien hallinto-
sddnnoissd todettu hallituksen vastuuksi.
Sisallollisesti arvioiden sdéntely on hyvin
suppeaa eiki se vélttamattd aikaansaa riit-
tavén selkedd ja kattavaa tilivelvollisuutta
kuntakonsernin sisdisen valvonnan ja ris-
kienhallinnan toimeenpanosta ja tulok-
sellisuudesta.
Sisédisen valvonnan ja riskienhallinnan oh-
jeita on laadittu vastaavalla tavalla ldhin-
nd suurissa ja keskisuurissa kaupungeissa
sekd osassa sairaanhoitopiireissi ja koulu-
tuskuntayhtymia.
* Etenkin suurten kaupunkien ohjeistukset
vastaavat melko pitkalti kansainvélisia si-
sdisen valvonnan standardeja. Muissa kun-
nallisissa yhteisdissd sisdisen valvonnan
ohjeistukset ovat usein vanhentuneita ja
keskittyvét suppeasti lahinna hallinnon ja
taloudenhoidon kysymyksiin ja ovat usein
osa hallinto- tai taloussidéntojé.
Riskienhallinnan periaatteita ei useinkaan
ole laadittuna eika niité ole valtuusto hy-
véksynyt. Riskienhallinnan jarjestelma ja
prosessi eivit siten varmenna riskien ko-
konaisvaltaista tunnistamista, analysoin-
tia ja priorisointia sekd ennaltachkiisya
ja hallintaa.
Riskienhallinta ei ole kytkeytynyt osaksi
toiminnan suunnittelua ja paatoksentekoa
sekd seurantaa ja arviointia.
* Ylimmén viranhaltijajohdon tietoisuus ko-
konaisvaltaisesta sisdisestd valvonnasta ja
riskienhallinnasta on usein riittdméatonta.
Myo6skaén valtuuston ja hallituksen sitou-
tuminen sisdisen valvonnan ja riskienhal-
linnan jérjestdmiseen ei ole ollut joitakin
poikkeuksia lukuun ottamatta riittavad.
Sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan k-
sitteiden médrittely, tilivelvollisten toimi-
joiden ja henkildston kouluttaminen, sys-
temaattinen toimeenpano seki seuranta
ja arviointi toteutuvat kunnissa harvoin.
 Hallituksella, johtavilla viranhaltijoilla,
esimiehilld ja henkil6stdlld ei siten usein
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ole riittdvid edellytyksid vieda sisdistd val-
vontaa ja riskienhallintaa kdytdntd6n vas-
tuualueillaan.

+ Sisdinen valvonta ymmaérretién vield liian
usein osaksi tarkastusta eikd johtamista ja
luottamushenkildiden taholta viranhaltijoi-
den tehtdvéksi.

On ilmeistd, ettd hallituksen esityksen perus-
teella kuntien sisdisen valvonnan tilaa ennen
kuntalain uudistamista voidaan pitdd heikko-
na. Vastaavaa johtopditdstd indikoivat myds
havainnot kuntien tilintarkastuskertomusten
sisdistd valvontaa koskevien mukautusten maa-
ristd. Paananen ja Ronkko (2015) havaitsivat,
ettd aikavélilld 2009-2013 keskiméadrin peréti
22,7 prosentissa kuntien tilintarkastuskertomuk-
sia oli sisdistd valvontaa koskevia mukautuksia.
Taté voidaan pitdd suurena, koska tilintarkasta-
jan tulee luonnollisesti harkita tarkasti, milloin
mukauttaa julkiseen tietoon tulevaa tilintarkas-
tuskertomusta. Téssd yhteydessé on tarpeen huo-
mioida sekin, ettd tilintarkastaja ei voi kevyin
perustein mukauttaa tilintarkastuskertomusta
senkddn takia, ettei mukautus aiheuta tarpeetonta
haittaa vastuuvelvollisille. Esimerkiksi nykyisen
kuntalain (10.4.2015/410) 125 §:ssé ohjataan
edellistd kuntalakia vastaavasti tilintarkastajaa
seuraavasti: ”Jos tilintarkastaja havaitsee, ettd
kunnan hallintoa ja taloutta on hoidettu vastoin
lakia tai valtuuston paétoksid eikd virhe tai ai-
heutunut vahinko ole vahiinen, tilintarkastus-
kertomuksessa on tehtivé asiasta tilivelvolliseen
kohdistuva muistutus. ”Kuntalaki velvoittaa si-
ten nostamaan esiin vain ne puutteet tai virheet,
jotka eivit ole vahdisid. Voidaan siten pédtella,
ettd useissa muissakin kunnissa on 16ydettavissa
puutteita tai vahintiédn kehitystarpeita, mutta ne
eivit ndy tilintarkastuskertomuksessa, koska ne
eivit ole ylittdneet kuntalain asettamaa “kynnys-
td”. Myos Julkishallinnon hyvé tilintarkastus-
tapa -suositus on jo pitkddn osaltaan ohjannut
tilintarkastuskertomusten laadintaa (Suomen
Tilintarkastajat ry 2017). Tdmén suosituksen
mukaan tilintarkastajan tulee muistutuksen ohel-
la antaa tilintarkastuskertomuksessa tarpeelliset
lisdtiedot, mikali tarkastuksessa on tullut esiin

merkityksellisid seikkoja. Tété taustaa vasten
lainlaatijan aikaisemmin kuvatussa kuntalain
muutokseen liittyvéssé hallituksen esityksessé
esiin tuoma arvio kuntien ja kuntayhtymien
sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan kehitta-
mistarpeesta ndyttdd perustellulta.

5. Kuntalain sisaista valvontaa
ja riskienhallintaa koskevat
uudistukset

Sisdistd valvontaa koskevia uudistuksia kun-
nissa ja kuntayhtymissé on kisitelty suhteelli-
sen kattavasti eri foorumeilla (Kiviaho 2012a;
Kiviaho 2012b; Kiviaho, Oulasvirta & Paananen
2014). Nykyisen kuntalain (410/2015) ja aikai-
semman uudistetun kuntalain (365/1995) mu-
kaan sisdinen valvonta ja riskienhallinta ovat
osa kunnanhallitukselle sdddettyd hallinnon ja
taloudenhoidon vastuutehtévaa sekd kunnanjoh-
tajalle sdédettyd hallinnon, taloudenhoidon ja
kunnan muun toiminnan johtotehtdvéa. Sisdinen
valvonta ja riskienhallinta operatiivisena toimin-
tana kuuluvat puolestaan kunnanhallitukselle,
kunnanjohtajalle tai pormestarille sekd kun-
nan muulle johdolle. Kuntalain uudistettujen
sddanndsten mukaan valtuuston tulee paattad
kunnan ja kuntakonsernin sisdisen valvonnan
jariskienhallinnan perusteista (mm. tehtévit ja
vastuut, ldhestymistapa, raportointivelvoitteet ja
soveltamisala). Kunnan hallintosdénndssa tulee
esittdd madrdykset sisdisen valvonnan ja riskien-
hallinnan tehtévistd ja vastuista. Kéytdnnossa
tdma tarkoittaa sitd, ettd kunnanhallituksella
on velvollisuus ohjeistaa sisdisen valvonnan
ja riskienhallinnan jérjestiminen ja toimeen-
pano, lauta- ja johtokunnilla on velvollisuus
valvoa sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan
toimeenpanoa sekd johtavilla viranhaltijoilla on
velvollisuus toimeenpanna sisdistd valvontaa ja
riskienhallintaa omilla vastuualueillaan.
Viime vuosina on korostettu eri aihealuei-
den asiantuntijoiden merkitysté osana sisdisen
valvonnan ja riskienhallinnan jérjestdmista.
Esimerkiksi lainsddddnnon ja muiden normien
noudattamisessa ja sen valvonnassa nidhddin
oikeustieteellisen koulutuksen saaneiden hen-
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kildiden merkitys varsin tarkednd. Liséksi si-
sdisen tarkastuksen hyddyntdminen sisdisen
valvonnan ja riskienhallinnan toimivuuden ar-
vioinnissa ja siten my0s kehittdmisessé on nos-
tettu aikaisempaa selkedmmin esiin (Anderson
& Eubanks 2015). Osassa kunnista onkin jér-
jestetty sisdinen tarkastus arvioimaan sisdisen
valvonnan ja riskienhallinnan tilaa. Téllainen
aktiivinen sisdisen valvonnan arviointitoiminta
on perusteltua muun muassa siitd syystd, ettd
tavoitteita uhkaavat riskit muuttuvat ajan myota
ja sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan tuli-
si toki kehittyd riskien muuttumisen mukana,
jotta valvonta olisi oikein kohdistettu. (Coetzee
2016; Coetzee & Lubbe 2013). Sisdisilla tarkas-
tajilla on todettu olevan riittdvéasti osaamista ja
objektiivinen 1dhtokohta sisdisen valvonnan ja
riskienhallinnan systeemin arvioimiseen, jolloin
he kykenevit nostamaan esiin kokonaisuuteen
liittyvét heikkoudet (Roussy & Brivot 2016).
Toisaalta asiantuntijoiden ja sisdisen tarkastuk-
sen hyddyntdminen ei vdahenné johdon vastuu-
ta timén prosessin tai systeemin jirjestdjind,
mutta ensin mainitut toimijat voivat hyvinkin
parantaa sen laatua.

Hallituksen esityksestd (HE 24/2012 vp,
5) ilmenee, ettd sisdisen valvonnan ja riskien-
hallinnan jérjestdmisen tulee perustua syste-
maattiseen ja dokumentoituun toimintatapaan,
joka varmentaa osana johtamista, toiminnan
ja talouden suunnittelua, padtoksentekoa seka
taloudenhoitoa riskien hallintaa ja tavoitteiden
saavuttamista. Riskienhallinnan tulee olla luon-
teeltaan kokonaisvaltaista, jolloin se kuntakon-
sernin tasolla kattaa strategiset, toiminnalliset,
taloudelliset sekéd lakien ja hyvén hallintotavan
noudattamiseen liittyvit riskit. Sen tulee sisél-
td4 riskien tunnistaminen, arviointi, hallinnan
toimenpiteiden maédrittely ja valvonta, sekd
tuloksellisuuden arviointi. Riskienhallintaa tu-
lee toimeenpanna dokumentoidusti, ja sen tu-
loksellisuudesta tulee raportoida hallitukselle
sdadnndonmukaisesti. Dokumentoinnin merki-
tysté voidaan arvioida painotetun aikaisempaa
enemmaén. Tdmé osaltaan mahdollistaa aikai-
sempaa paremmin sekd johdon itsearvioinnin
ettd kuntalain (10.4.2015/410) mukaan kunnissa
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ja kuntayhtymissé pakollisten tarkastus- ja ar-
viointitoimijoiden eli tilintarkastajan ja tarkas-
tuslautakunnan tekemén sisdisen valvonnan ja
riskienhallinnan arvioinnin. Tdma oletus toki
perustuu ajatukseen, ettd kunnat ja kuntayhtymét
ovat parantaneet sisdisen valvonnan ja riskien-
hallinnan dokumentoinnin tasoaan.
Kunnanhallitus on puolestaan velvollinen
raportoimaan kuntalain perusteella toimintaker-
tomuksessaan sisdisen valvonnan ja riskienhal-
linnan seké konsernivalvonnan jarjestimisesta.
Raportoinnin tulee ldpindkyvisti osoittaa siséi-
sen valvonnan ja riskienhallinnan jérjestelmél-
linen toimintatapa kunnassa ja kuntakonsernis-
sa. Sen tulee perustua todennettavissa olevaan
seuranta- ja arviointitietoon sisdisen valvonnan
ja kokonaisvaltaisen riskienhallinnan jérjesté-
misestd sekd tuloksellisuudesta, miké lienee
mahdollista vain silloin kun dokumentointi
on riittdvalld tasolla. Johtopadtdksend tulee
esittdd perusteltu arvio jérjestelmén tuloksel-
lisuudesta suhteessa riskeihin ja tavoitteisiin.
Jarjestelmén toimivuuden arvioinnin perusteella
tulee esittdd tarvittavat korjaavat toimenpiteet.
(HE 24/2012 vp). Téllainen avoimuus on toki
tarpeellista ja suotavaa, mutta esimerkiksi sai-
raanhoitopiirien kuntayhtymien osalta on voi-
tu otokseen perustuen todeta, ettd korjaavien
toimenpiteiden esittiminen ja4 monin paikoin
varsin suppeaksi (Lilja 2016, 94-98).
Tilintarkastajien on tarkastettava uudistetun
kuntalain perusteella, onko kunnan ja kuntakon-
sernin sisdinen valvonta ja riskienhallinta seka
konsernivalvonta jérjestetty asianmukaisesti.
Kéytdnnossid tdma tarkoittaa sitd, ettd tilintar-
kastajan tulee kuntakonsernin tasolla tarkastaa:
ovatko sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan
tehtévét ja vastuut médaritelty asianmukaisesti
hallintosddnnossé; onko valtuusto paéttanyt si-
sdisen valvonnan ja riskienhallinnan perusteet;
onko sisdinen valvonta ja kokonaisvaltainen
riskienhallinta asianmukaisesti jirjestetty ja
tuloksellista sekd antaako raportointi toiminta-
kertomuksessa oikean ja riittdvén kuvan sisdisen
valvonnan ja riskienhallinnan tuloksellisuudesta.
(HE 24/2012 vp). Kuten aikaisemmin esitettiin,
tarkastaminen kohdistuu myds siihen, etté sisdi-
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nen valvonta ja riskienhallinta on jérjestamisen
liséksi asianmukaisesti toimeenpantu.

Harjula ja Prittdld (2019) painottavatkin,
ettd tilintarkastajan tehtdviin kuuluu siséisen
valvonnan tai konsernivalvonnan jérjestaimisen
arviointi, mutta ei tokikaan ndiden tehtévien to-
teuttaminen. He tulkitsevat osaltaan, ettd sisdisen
valvonnan ja riskienhallinnan asianmukaiseen
jérjestdmiseen voisivat kuulua ainakin seuraa-
vat kokonaisuudet:

* Onko valtuusto péattanyt sisdisen valvon-
nan ja riskienhallinnan perusteista?

* Onko hallintosddnnossé siséisestd valvon-
nasta ja riskienhallinnasta riittdvdt maa-
raykset?

* Ovatko kunnanhallitus ja mahdolliset muut
kunnan toimielimet ohjeistaneet sisdisen
valvonnan ja riskienhallinnan jérjestdmi-
sen ja seurannan?

6. Tulokset

Tutkimuksen kuvailevat analyysit perustui-
vat kaikilta suomalaisilta kaupungeilta (pois
lukien Maarianhamina) keréttyihin tilintar-
kastuskertomuksiin ajanjaksolta 2009-2017.

Tutkimusaineisto edusti 99,8 prosenttia ky-
seisen ajanjakson kaikista tilintarkastuskerto-
muksista (953 kaupunkikohtaista havaintoa).
Tilastollista analysointia varten muodostettiin
kuntalain mukainen tilintarkastuskertomusten
sisdistd valvonnan, riskienhallinnan ja konser-
nivalvonnan kannanottoja koskeva binaarinen
muuttuja. Liséksi tarkasteltiin sisdistd valvontaa,
riskienhallintaa ja konsernivalvontaa koskevia
kuntalain mukaisia muistutuksia. Kuten edella
on esitetty, kuntalain mukaan tilintarkastajan
tulee tehda tilivelvolliseen kohdistuva muistu-
tus, jos hén havaitsee, “ettd kunnan hallintoa ja
taloutta on hoidettu vastoin lakia tai valtuuston
paatoksid eikd virhe tai aiheutunut vahinko ole
véhidinen” (Kuntalaki 410/2015). Taulukossa 1
on kuvattu sisdistd valvontaa koskevat mukau-
tukset Suomen kaupungeissa vuosina 2009—
2017. Taulukko osoittaa yleisesti, ettd sisdistd
valvontaa koskevien mukautusten trendi on
laskeva. Kun tilikautta 1-12/2009 koskevia
mukautuksia oli 26,7 prosentissa kaupungeista,
tilikautta 1-12/2017 koskevia mukautuksia oli
8,5 prosentissa kaupungeista. Tdmén tutkimuk-
sen kannalta on kuitenkin kiinnostavaa tarkas-
tella mukautusten kehitystd uudistetun kunta-
lain voimaan tulon jdlkeen 1.1.2014. Toisaalta

Taulukko 1. Siséisté valvontaa, riskienhallintaa ja konsernivalvontaa koskevat tilintarkastuskerto-
musten mukautukset Suomen kaupungeissa 2009-2017

Vuosi Kaupunkien Ikm Mukautusten lkm Mukautusten ka
2009 106 28 26,42 %
2010 105 24 22,86 %
2011 106 28 26,42 %
2012 106 22 20,75 %
2013 106 17 16,04 %
2014 105 19 18,10 %
2015 106 19 17,92 %
2016 106 11 10,38 %
2017 106 9 8,49 %
2009-2013 529 119 22,50 %
2014-2017 423 58 13,71 %
2009-2017 952 177 18,59 %
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Hallituksen esitys annettiin 29.3.2012 (HE 24
/2012 vp), jolloin siséistd valvontaa koskevat
uudet sddnndkset tulivat kuntien tietoon jo en-
nen uudistetun lain voimaantuloa. Titen voi-
daan olettaa, ettd lakiuudistuksen ensimmaisia
vaikutuksia ndkyy mahdollisesti jo tilikausia
1-12/2012 ja 1-12/2013 koskevissa tilintarkas-
tuskertomuksissa. Taulukko 1 osoittaakin, ettd
tilikautta 1-12/2012 koskevissa tilintarkastus-
kertomuksissa oli merkittdvasti vihemman mu-
kautuksia (keskimédirin 20,7 prosentissa), kuin
sisdistd valvontaa koskevien mukautusten huip-
puvuosina 2009 ja 2011, jolloin mukautuksia
oli 26,4 prosentissa kaupunkien tilintarkastus-
kertomuksista. Sisdisen valvonnan mukautus-
ten maara laski edelleen kuntalain uudistuksen

jélkeen koskien tilikautta 1-12/2014, jolloin
mukautuksia oli keskiméarin 18,1 prosentissa
kaupungeista. Siitd saakka sisdistd valvontaa
koskevien mukautusten méara on ollut selvésti
laskeva. Tilikaudella 1-12/2015 mukautuksia
oli 17,9 prosentissa, tilikaudella 1-12/2016 10,3
prosentissa ja tilikaudella 1-12/2017 enéd 8,4
prosentissa kaupunkien tilintarkastuskertomuk-
sia. Taulukko 1 osoittaa, ettd sisdisen valvonnan
mukautukset ovat vihentyneet merkittavéasti
Hallituksen esityksen (HE 24 /2012 vp) anta-
misen, mutta erityisesti uudistetun kuntalain
1.1.2014 voimaan astumisen jélkeen. Ennen
kuntalain uudistusta tilikausilla 1-12/2009 —
1-12/2013 sisdistd valvontaa koskevia mukau-
tuksia oli keskiméadrin 22,5 prosentissa kaupun-

Kuvio 1. Sisdista valvontaa, riskienhallintaa ja konsernivalvontaa koskevat tilintarkastuskertomusten

mukautukset Suomen kaupungeissa 2009-2017
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kien tilintarkastuskertomuksia (tissa tulee huo-
mioida mahdollinen Hallituksen esityksen pie-
nentdva vaikutus koskien tilikausia 1-12/2012
ja 1-12/2014). Kuntalain uudistuksen jalkeen
tilikausilla 1-12/2014 — 1-12/2017 siséista
valvontaa koskevia mukautuksia oli puolestaan
keskimaérin 13,7 prosentissa kaupunkien tilin-
tarkastuskertomuksia. Kuvio 1 kuvaa siséisté
valvontaa koskevien mukautusten keskiarvo-
ja tilikausilla 1-12/2009 — 1-12/2017. Kuvio
osoittaa, ettd mukautuksia koskeva suunta on
ollut tarkastelujaksolla selvésti laskeva.

Taulukko 2 kuvaa sisdistd valvontaa kos-
kevia kuntalain mukaisten muistutusten maa-
rid. Taulukko osoittaa, ettd sisdistd valvon-
taa koskevat muistutukset ovat harvinaisia.
Julkishallinnon ja -talouden tilintarkastajat te-
kevét niitd vuosittain ainoastaan joitakin kap-
paleita. Taulukosta ilmenee, ettd muistutusten
osalta ei ole osoitettavissa tarkasteluajanjak-
solla selkedd trendid. Koko tarkasteluajanjak-
solla sisdistd valvontaa koskevia muistutuksia
oli keskiméérin 2,2 prosentissa kaupunkien
tilintarkastuskertomuksia. Mééraa voidaan pi-
taa vihaisena.

Tutkimustulokset osoittavat, ettd sisdiseen
valvontaan ja riskienhallintaan liittyvit tilintar-
kastuskertomusten mukautukset ovat tarkaste-
luajanjaksolla 2009-2017 vdhentyneet. Tdmén
perusteella voitaneen siis olettaa, ettd myds

kuntien sisdiseen valvontaan ja riskienhallintaan
liittyvét olennaiset puutteet ovat vihentyneet.
Téama kehityssuunta oli edelld todetusti lainsada-
tdjélld tavoitteena kuntalain vuoden 2014 alussa
voimaantulleella lakiuudistuksella. Samalla on
tarpeen todeta, etté tutkimus ei kykene, eikd py-
rikdén osoittamaan, ettd juuri kyseinen lakiuu-
distus olisi tuottanut timén toivotun kehityksen.
Tutkimuksen tulosten perusteella voidaan kui-
tenkin arvioida, ettd kuntien sisdistd valvontaa
koskevilla kuntalain sdédoksillé on voinut ollut
vaikutusta kaupunkien tilintarkastuskertomus-
ten sisdistd valvontaa koskevien mukautusten
médrdédn niitd vahentavasti.

7. Johtopaatoékset

Kuntien sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan
tilaa on aikaisemmin pidetty yleisesti ottaen
heikkona (ks. HE 24/2012 vp, s. 5). Tdmén
vuoksi sisdistd valvontaa ja riskienhallintaa
koskevia kuntalain sdénnoksiéd tiukennettiin
merkittavasti 1.1.2014 alkaen. Aikaisemminhan
sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan suoranais-
ta vastuuttamista johdon tehtdviksi ei kuntalaista
sellaisenaan 16ytynyt. Toki kuntalaissa esitetyn
tilintarkastajan tehtavikuvauksen kautta vastuu
voitiin tunnistaa. Vuonna 2014 voimaantullee-
seen kuntalain muutokseen liittyvéssa hallituk-
sen esityksessé esitettiin varsin selkedsti, ettd

Taulukko 2. Sisdista valvontaa, riskienhallintaa ja konsernivalvontaa koskevat tilintarkastuskerto-
musten muistutukset Suomen kaupungeissa 2009-2017

Vuosi Kaupunkien Ikm Muistutusten lkm Muistutusten ka
2009 106 0 0,00 %
2010 105 1 0,95 %
2011 106 4 3,77 %
2012 106 3 2,83 %
2013 106 4 3,77 %
2014 105 0 0,00 %
2015 106 4 3,77 %
2016 106 2 1,89 %
2017 106 3 2,83 %
Yht. 952 21 221 %
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lain sanamuodot eivit kuitenkaan olleet aina-
kaan kdytdnnon toiminnan tasolta arvioituna
riittdvén selkeét. Tarve laadukkaalle sisdiselle
valvonnalle ja riskienhallinnalle on kuitenkin
mm. viime vuosien kuntien konsernirakenteiden
kehitys ja palveluiden jarjestdmistapojen mo-
nimuotoistuminen huomioiden ollut ilmeinen.
Kunnista on kehittynyt organisaatiorakenteel-
taan monimuotoisia konserneja, joka tuottavat,
hankkivat ja rahoittavat kuntalaisilleen palve-
luita monin eri tavoin. Valvonnan ja riskienhal-
linnan tulee ulottua emokunnan lisdksi paitsi
konserniyhteisdjen tasolle, niin myds erilaisiin
kuntakonsernin ulkopuolisten palveluntuottajien
kanssa tehtyihin jarjestelyihin.

Témén tutkimuksen tarkoituksena oli osal-
taan selvittdd, onko kuntalain uudistuksella
ollut vaikutusta kuntien sisdisen valvonnan
ja riskienhallinnan tilaan. Teemaa tutkittiin
selvittdmalld sisdistd valvontaa koskevien ti-
lintarkastuskertomusten mukautusten maaraa
kaupungeissa vuonna 2014 voimaantulleen laki-
uudistuksen molemmin puolin. Tutkimuksessa
selvitettiin mukautuksia kaiken kaikkiaan yh-
deksén vuoden ajanjaksolla; vuosina 2009—
2017. Tutkimustulosten perusteella voidaan ylei-
sesti padtelld, ettd sisdistd valvontaa koskevien
mukautusten méaérd oli tarkasteluajanjaksolla
selvisti laskeva. Nayttda siltd, ettd tilintarkas-
tajat havaitsivat tarkasteluajanjakson loppu-
puolella merkittdvasti vihemmain olennaisia
sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan asian-
mukaisuuteen liittyvid epdkohtia. Mukautusten
merkittdvd vdheneminen kohdistuu erityisesti
tarkastelujakson kahteen viimeiseen vuoteen.
Tassd tutkimuksessa péételldadn, ettd kehitys
saattaa johtua osin kuntalain siséistd valvontaa
jariskienhallintaa koskevien sdéddsten tiuken-
nuksista, jotka astuivat siis voimaan 1.1.2014.
On kuitenkin mahdollista, ettd mukautuksiin
liittyy myo0s yleisesti laskeva trendi tilintar-
kastustoimialalla. Koska tilintarkastuskerto-
musten mukautusmaéérid koskeva tutkimus on
Suomessa hyvin vahaistd, myoskéan tétd yleisen
trendinomaisen laskun mahdollisuutta ei voitu
tdméan tutkimuksen perusteella sulkea pois.
Tamin tutkimuksen tulosten valossa néyttdisi
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kokonaisuutena arvioiden siltd, ettd lainsdétijan
hallituksen esityksessékin esittdmiin huoliin on
suomalaisissa kaupungeissa kyetty vastaamaan,
koska riippumattomat tilintarkastajat ovat va-
henevissd méérin joutuneet moittimaan kau-
punkien sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan
menettelyistd (ks. HE 24/2012 vp, s. 5). Tdmén
tutkimuksen analyysimenetelmilld ei kuiten-
kaan ole pyrittykdén selvittimédn tarkempia
syy-seuraussuhteita.

Liséksi sisdisen valvonnan ja riskienhallin-
nan tason myonteiseen kehitykseen on voinut
osaltaan vaikuttaa viime vuosina uudistettujen
yleisesti hyvaksyttyjen sisdisen valvonnan ja ris-
kienhallinnan mallien (COSO Internal Control
uudistui vuonna 2013 ja COSO Enterprise Risk
Management vuonna 2017) ympérilla kdyty vil-
kas keskustelu. Kansainvélisesti tunnustettujen
viitekehysten kdyttdminen sisdisen valvonnan
jariskienhallinnan jarjestimisen tukena on voi-
nut omalta osaltaan vakuuttaa riippumattomat
tilintarkastajat sisdisen valvonnan riittivasta ta-
sosta suomalaisissa kaupungeissa. Viitekehysten
hyodyntdmisen myota sisdisen valvonnan ja
riskienhallinnan ohjeistuksista on saatu suo-
malaisissa kaupungeissa rakenteellisesti yhden-
mukaisempia ja ulkopuolisten riippumattomien
tilintarkastajien arviointitydstd on siten tullut
selkedmpdd. Hallituksen esityksessdkin (HE
24/2012 vp) todettiin, ettd sisdisen valvonnan
jariskienhallinnan jérjestdmisen tulee perustua
systemaattiseen ja dokumentoituun toimintata-
paan, joten edelld mainittujen kansainvélisten
yleisesti hyviksyttyjen viitekehysten yleistymi-
nen suomalaisten kaupunkien sisdisen valvon-
nan ja riskienhallinnan menettelyiden tukena
lienee myos lainsdétdjan ndkokulmasta posi-
tiivinen kehityssuunta.

Toisaalta tdmén tutkimuksen tarkastelu-
ajanjakson alkuvuosien mukautetut tilintarkas-
tuskertomukset ovat saattaneet saada aikaan
kiihtyvad kehitystyota tarkastuksen kohdeor-
ganisaatioissa, jolloin mukautetuilla tilintarkas-
tuskertomuksilla olisi ollut kuntien hallinnon
kehittdmiseen suotuisa vaikutus. Mukautetun
tilintarkastuskertomuksen saaneiden kaupun-
kien viranhaltijajohto luottamushenkildjohdon



Mikko Paananen, Mikko Lilja & Jaakko Ronkko: Kaupunkien siséisté valvontaa koskevat... | Focus Localis 1/2021

kannustamana ovat saattaneet tarttua sisdisen
valvonnan ja riskienhallinnan kehitystydhon
tarmokkaasti, jolloin tarkastelujakson myohem-
mat kertomukset olisivat vakiomuotoisia. Téhédn
kehitysty6hon on saattanut osaltaan vaikuttaa
positiivisesti myds lainsdddédnnon selkeytymi-
nen vastuukysymysten osalta. Tamén tutkimuk-
sen tulosten perusteella tillaista johtopaatdsta
ei kuitenkaan ole varauksetta mahdollista teh-
da. Tutkimuksen myoté nousee eittdmatti esiin
tutkimusaukkoja, joiden tdyttiminen nykyisin
voimakkaassa muutostilassa olevien paikal-
lisdemokratiaorganisaatioiden nidkokulmasta
voidaan arvioida olevan tiedeyhteisolle tarkeda.
Sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan jérjesta-
misen ja toimeenpanon muutokseen vaikuttavien
tekijoiden tarkempi selvittdminen on eittiméttd
tarked ja samalla kiinnostava jatkotutkimusaihe.
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Onko PARAS-hankkeen D [
tavoitteet saavutettu kuntien
perusopetustoimessa?

Tutkimus kuntaliitosten

meno- ja tuottavuusvaikutuksista

www.tsv.fi/tunnus

Niko Vartiainen

Tiivistelma

Téssé tutkimuksessa tutkitaan PARAS-hankkeen aikana toteutettujen kuntaliitosten vaikutuksia
kuntien perusopetustoimen kustannuskehitykseen ja tuottavuuteen. Tuottavuusvaikutuksia tar-
kastellaan oppilas- ja opetustuntikohtaisten kustannusten nidkokulmasta. Analyysi toteutetaan
Difference-in-Differences -menetelmalld, jossa liitoskuntia verrataan valikoituun kontrolliryhméén.
Tulosten mukaan kuntaliitoksilla ei ole ollut niin kustannusten kehitykseen kuin tuottavuuteen-
kaan liittyvid vaikutuksia. Yksi mahdollinen selitys tulokselle on se, ettd kuntien yhdistymiset
eivit ole antaneet sysdysti tehdd muutoksia kouluverkossa.

Avainsanat:

kuntaliitokset, perusopetus, tuottavuus

Abstract

This article examines the effects of municipal mergers, which took place during the PARAS-
reform, on costs and productivity in comprehensive schooling. The productivity effects are ana-
lyzed based on costs per student and costs per classroom hours. The analysis is carried out by
the Difference-in-Differences method in which merged municipalities are compared to a selected
control group. According to the results, the mergers have no effects on costs and productivity in
comprehensive schooling. One possible explanation to this is that the mergers have not encou-
raged to make changes to school network.

Keywords:

comprehensive schooling, municipal mergers, productivity
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1. Johdanto

Suomessa toteutettiin 2010-luvun vaihteen
molemmin puolin suuri méird kuntaliitoksia.
Kuntaliitosten méaraén vaikutti erityisesti vuon-
na 2007 voimaan tullut kunta- ja palveluraken-
neuudistus eli niin kutsuttu PARAS-hanke.
Uudistuksen tarkoituksena oli muun muassa
kannustaa kuntia toteuttamaan kuntaliitoksia
yhdistymisavustuksin ja henkiléston viiden
vuoden irtisanomissuojalla. PARAS-hanketta
koskevan hallituksen esityksen mukaan hank-
keen tavoitteena oli muun muassa parantaa
tuottavuutta ja hillitd kuntien menojen kasvua
kunta- ja palvelurakenteita vahvistamalla. (HE
155/2006 vp) Voidaan toisin sanoen todeta, ettd
PARAS-hankkeessa kuntaliitoksilla tavoiteltiin
taloudellisia hydtyvaikutuksia kuntakokoa suu-
rentamalla.’

Suomessa toteutettujen kuntaliitosten ta-
loudellisia vaikutuksia on aiemmin tutkittu
Moision ja Uusitalon (2013), Vartiaisen (2015)
sekd Harjusen ym. (2019) toimesta. Esimerkiksi
Moision ja Uusitalon (2013) tutkimuksessa
analysoitiin kuntien muiden toimialojen ohella
liitosten vaikutuksia myds opetustoimen me-
noihin. Suomessa toteutettujen kuntaliitosten
vaikutuksia ei ole kuitenkaan aikaisemmin
tutkittu keskittyen nimenomaan perusopetuk-
seen. Kuntaliitostutkimuksissa on myds pe-
rinteisesti keskitytty tutkimaan taloudellisia
vaikutuksia asukaskohtaisten menojen osalta.
Asukaskohtaisten menojen liséksi liitosten vai-
kutuksia on tarpeellista tutkia myds palvelu-
suoritekohtaisten kustannusten? ndkokulmasta,
joita voivat olla esimerkiksi opetustuntikohtai-
set kustannukset. Néin siksi, ettd korkeat menot
voivat selittyd korkealla palvelutuotannolla.

Tassd artikkelissa tutkitaan PARAS-
hankkeelle asetettujen tavoitteiden toteutumista
kunnan opetustoimen suurimmalla toimialalla,

eli perusopetustoimessa. Toisin sanoen tut-
kimuksessa analysoidaan PARAS-hankkeen
aikana toteutettujen kuntaliitosten vaikutuksia
kuntien perusopetuksen kustannuskehitykseen ja
tuottavuuteen. Kuntien yhdistymisten vaikutus-
ten tutkimista nimenomaan perusopetustoimen
kohdalla korostaa se, ettd sosiaali- ja terveys-
toimen mahdollinen siirtyminen tulevaisuudes-
sa perustettavien maakuntien vastuulle, tekee
opetustoimesta jatkossa kuntien suurimman
toimialan. Tutkimuskysymykset ovat seuraavat:

1) Onko kuntaliitoksilla menoja hillitseva
vaikutus kuntien perusopetuksessa?

2) Parantavatko kuntaliitokset perusopetus-
toimen tuottavuutta?

Tutkimuskysymyksiin vastataan Difference-in-
Differences (DiD) menetelmailld, jossa PARAS-
hankkeen liitoskuntia (koeryhmi) verrataan
valikoituun ryhméén kuntia, jotka eivét ole
toteuttaneet liitosta (kontrolliryhmd). Koe- ja
kontrolliryhmén vilisié eroja ja sitd kautta kun-
taliitosten vaikutuksia analysoidaan kolmen eri
mittarin perusteella: kustannusten vuosikohtai-
nen kasvuvauhti, oppilaskohtaiset kustannukset
ja opetustuntikohtaiset kustannukset. Naista
vuosikohtainen kasvuvauhti vastaa ensimmaéi-
seen tutkimuskysymykseen menojen kasvun
hillinnésta. Oppilas- ja opetustuntikohtaiset
kustannukset taas vastaavat toiseen tutkimus-
kysymykseen tuottavuusvaikutuksista, menojen
ollessa suhteutettu palvelutuotannon maériin.
Liséksi analyysin kohteena on kuntien koulu-
verkossa tapahtuneet muutokset, joita mitataan
koulujen lukumiiridn vihenemiselld. Mikéli
menosidstoja tai tuottavuusvaikutuksia on saa-
vutettu, voivat toimipaikkojen koossa tapahtu-
neet muutokset selittdé kehitysta.

Artikkeli rakentuu seuraavasti. Seuraavassa
luvussa kéydaén lapi artikkelin teoreettiset 1dhto-

1

Esimerkiksi sivistysvaliokunnan kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta koskevassa lausunnossa todettiin suurem-

man kuntakoon antavan paremmat edellytykset myds tulevaisuudessa palvelujen jérjestdmiseen. Koulutus- ja kult-
tuuripalveluiden saatavuus turvattaisiin uudistamalla rakenteita ja tavoitteena tuli olla palvelujen laadun, kustannus-
tehokkuuden ja tuottavuuden parantaminen. (SiVL 20/2006 vp, s. 3)

2
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kohdat ja aiheeseen liittyva keskeisin aikaisempi
tutkimustieto. Kolmannessa luvussa esitetdian
tdmén tutkimuksen menetelmit. Neljdnnessa
luvussa raportoidaan tulokset ja viidennessi
tulokset vedetddn yhteen johtopaétdkset tehden.

2. Aikaisempi kirjallisuus
2.1. Teoreettinen tausta

Madéritellddn aluksi tutkimuksen kannalta kes-
keisimpid késitteitid. Tuottavuudella tarkoite-
taan tietyn palvelun tai hyddykkeen tuotannon
madrin ja sen tuottamiseen kiytettyjen panos-
ten vélistd suhdetta. Tuottavuus voidaan laskea
esimerkiksi tuotoksen mééréna panosyksikkoa
kohden. Tuottavuutta voidaan mitata koko kan-
santalouden tai tietyn julkisen tai yksityisen or-
ganisaation tuotannon kohdalla. Koko kansan-
taloutta késittdva tuottavuuden mittari voi olla
esimerkiksi tyon tuottavuuden kehitys, jossa
tuotoksena kéytetddn kansantalouden arvon-
lisdystd ja panoksena tyStunteja. Tamaén tutki-
muksen ndkdkulmasta kiinnostuksen kohteena
on kuntien tuottamien perusopetuksen palvelu-
jen tuottavuus. Téssd tapauksessa tuotoksena
voi olla esimerkiksi opetustunnit ja panoksena
niiden tuottamiseen kéytettdvit kustannukset.
Mikadli sama méard opetustunteja voidaan tuottaa
pienemmalld rahaméaéralld, tuottavuus kasvaa.

Tuottavuus ei kuitenkaan tarkoita samaa
asiaa kuin tehokkuus (Ks. tuottavuuden ja te-
hokkuuden maééritelmistd Hjerppe & Luoma
2003, 71-73; Kangasharju 2007, 11; Ollikainen
2007, 3 ja Ray 2004, 275). Tehokkuus liittyy
parhaimpaan mahdolliseen tuottavuuteen, jol-
loin tehokas kunta tuottaa palveluja suurimmal-
la mahdollisella tuottavuudella. Tuottavuuden
muutos voi johtua joko tehokkuuden tai vaihto-
ehtoisesti teknologian muutoksesta. Néin ollen
tuottavuuden parantuminen voi johtua paitsi
tehokkaammasta panosten kdytostd suhteessa
tuotoksiin, myds muun muassa tuotannon jér-

jestamistapojen kehittymisesté. Tietyn organi-
saation, kuten kunnan, tuottavuuden kasvu ei
automaattisesti tarkoitakaan tehokkuuden kas-
vua, silld muiden kuntien tuottavuus on voinut
kasvaa suhteessa enemman.

On huomioitava, ettd tuottavuutta voidaan
mitata erilaisilla mittareilla. Opetustoimen koh-
dalla tuottavuutta voitaisiin mitata esimerkiksi
oppilaskohtaisilla kustannuksilla. Tima ei kui-
tenkaan vield kerro koko totuutta palvelutuo-
tannon tuottavuudesta. Vaikka kuntaliitosten
jélkeen oppilaskohtaiset kustannukset olisivat
korkealla tasolla, on mahdollista, ettd toisella
mittarilla mitattuna kuntien tuottavuus kasvaa
verrattuna tilanteeseen, jossa kuntaliitoksia ei
olisi koskaan toteutettu. Tehokkaassakin kun-
nassa voi nimittdin olla korkeat kustannuk-
set, mikali palvelutuotannon méaréd on korkea
(Loikkanen & Susiluoto 2009, 10-11).3 Onkin
mahdollista, ettd oppilaskohtaisten kustannus-
ten kasvu selittyy lisddntyneilld opetustunneil-
la, jolloin tietylle oppilasméérille tuotetaan
enemmén palveluja. Toisaalta palvelutuotannon
médriin perustuvat tuottavuusvaikutuksetkaan
eivit vield vélttdmattd paljasta, miten kunnan
palvelutuotannon laadulle on tapahtunut. Onhan
mahdollista, ettd menoja on karsittu palvelujen
laadun kustannuksella (Reingewertz 2012, 246).

Tuotoksen mittareita mééritettdessd onkin
syytd ottaa huomioon ero tuotannon miarié ja
tietysté palvelusta kuluttajille koituvia hyotyja
(palvelun laatu) kuvaavien mittareiden valilla.
Esimerkiksi terveyspalvelujen osalta tuotannon
méérid voidaan mitata muun muassa hoitopai-
vien, kdyntikertojen tai suoritettujen leikkaus-
ten lukumaéérien avulla. Sen sijaan kuluttajille
koituvia hyotyja kuvaisivat esimerkiksi toipu-
minen sairaudesta, elinidn piteneminen ja paran-
tunut toimintakyky. (Hjerppe ja Luoma 2003,
74) Opetustoimen kohdalla tuotannonmaéria
kuvaavat opetustunnit. Toisaalta kuluttajille
koituvia hy6tyjd voitaisiin mitata muun muas-
sa standardoidulla testilld mitatulla oppimisel-

3

Loikkasen ja Susiluodon (2009) Suomen kuntien peruspalvelujen menoja koskeneen tutkimuksen tulosten mukaan

korkea kustannustehokkuus johti pienempiin peruspalvelumenoihin.
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la, suoritetuilla tutkinnoilla tai opintopisteilla.
Mikali tuotoksena kaytettdisiin esimerkiksi
testituloksia, tulisi opiskelijoiden aikaisempi
osaaminen ottaa huomioon. Téssé tapauksessa
panoksina voitaisiin kayttda opiskelijoiden hen-
kildkohtaisia ominaisuuksia, sosioekonomista
taustaa, kaveripiirid ja koulujen resurssipanos-
tuksia.* (Aaltonen ym. 2007, 5)

Tamén tutkimuksen osalta tuottavuuden
muutosta tarkasteltaessa tdytyy ottaa huo-
mioon muutoksen yhteys kuntaliitokseen.
Talousteoreettisesta ndkdkulmasta tuottavuu-
den paraneminen kuntaliitoksin tarkoittaisi sité,
ettd uusi yhdistynyt kunta pystyy saavuttamaan
palvelutuotannossaan mittakaavaetuja verrattu-
na tilanteeseen, jossa kunnat eivit olisi tehneet
liitosta. Toisin sanoen kuntien yhdistyminen joh-
taisi alhaisempiin kustannuksiin ja palvelutuo-
tannon tehostumiseen. Téssé tapauksessa tuotos
yhdistetysti panosyhdistelmésta olisi suurempi
kuin yhteistuotos erillisistd panosyhdistelmista.
(Boyne 1992, 335; Ray 2004, 187) Toisin sanoen
kustannukset esimerkiksi opetustuntia kohden
laskisivat kuntien yhdistyessa verrattuna tilan-
teeseen, jossa kunnat tuottaisivat opetustunteja
erillisind yksikkoina.

Mittakaavaetujen ja -haittojen esiintymisen
kohdalla taytyy ottaa huomioon kuntien yhdis-
tymisten myoté tapahtuvan kuntakoon kasvun
liséksi myos toimipaikkojen sekd palveluverkos-
ton koko. Mikili perusopetustoimen kohdalla
kunnan kaikki toimipaikat (koulut) ovat optimi-
kokoisia, toimii kunta tehokkaasti. Kuntakoon
kasvattaminen esimerkiksi kuntaliitoksin ei kui-
tenkaan tarkoita automaattisesti sité, ettd myos

toimipaikkojen koko kasvaa. (Loikkanen &
Susiluoto 2009, 9; Blom-Hansen ym. 2016,
828) Harjunen ym. (2017, 27) toteavatkin, ettd
kenties ainoa keino saavuttaa mittakaavaetuja
on kasvattaa toimipaikkojen kokoa. Edelld mai-
nitun perusteella voidaan siis todeta, ettd mikali
kuntaliitoksilla saavutetaan vaikutuksia menojen
kasvun hillinndssa tai tuottavuuden paranemi-
sessa, on uusissa liitoskunnissa todennikoisesti
tapahtunut toimenpiteitd, joissa vanhoja toi-
mipaikkarakenteita on ldhdetty uudistamaan.’

2.2. Empiirinen kirjallisuus

Kuntien menoja on tutkittu esimerkiksi Loikkasen
ja Susiluodon (2009) tutkimuksessa peruspal-
velumenojen (terveys-, sosiaali-, koulutus- ja
sivistystoimi) osalta. Kuntaliitostutkimuksen
nékokulmasta mielenkiintoisimmat tulokset kos-
kevat asukaslukua. Tulosten mukaan alle 30 000
asukkaan kunnissa menotaso oli 3—10 prosent-
tia matalampi suurempiin kuntiin verrattuna.
Vartiaisen (2019) tutkimuksessa taas havaittiin
kuntien kokonaiskdyttotalouden, sosiaali- ja
terveystoimen sekd yleishallinnon menojen
noudattavan asukasluvun suhteen U:n muo-
toista kdyrdd. Toisin sanoen asukaskohtaiset
kustannukset ovat, muita tekijoitd vakioiden,
pienimmillddn keskikokoisissa kunnissa, jon-
ka jélkeen kustannukset jilleen kasvavat. Sen
sijaan opetus- ja kulttuuritoimen kohdalla tu-
lokset erosivat muista toimialoista siten, ettd yli
4 000 asukkaan kuntia vertailtaessa kuntakoolla
ei ollut tilastollisesti merkitsevéd yhteytté kus-
tannuksiin. Loikkasen ja Susiluodon (2005)

4 Palvelujen tuottavuudella, tehokkuudella ja laadulla on yhteys my6s niiden vaikuttavuuteen. Kuntapalvelujen koh-
dalla vaikuttavuudella tarkoitetaan palvelujen aiheuttamaa muutosta tietyssé asiantilassa, esimerkiksi sote-palvelujen
kohdalla muutosta ihmisten terveydessé. Liséksi voidaan puhua kustannusvaikuttavuudesta, jolloin vaikuttavuus suh-
teutetaan kustannuksiin. (Pitkdnen ym. 2020, 17-18). Perusopetuksen kohdalla vaikuttavuutta voitaisiin siis tarkastella
esimerkiksi muutoksena oppimistuloksissa.

5 Kysymysti optimaalisesta koulun koosta voitaisiin toki lahesty4 kustannuspainotteisen tarkastelun sijaan myos
opintomenestyksen nakokulmasta, johon koulun koolla on aikaisempien empiiristen tutkimusten mukaan vaikutusta.
Suurempi koulu voisi esimerkiksi tarjota laajemmat opintomahdollisuudet, kun taas pienempi koulu tarjoaa paremmat
mahdollisuudet yksil6llisempéan opetukseen. (Giambona ja Borcu 2018, 66—67) Toinen huomioitava seikka on koulu-
jen lakkauttamisten myG6ta aiheutuvat matka-aikojen pitenemiset, jotka oletettavasti vaikuttavat oppilaiden hyvinvoin-
tiin. Matka-aikojen pidentymiselld on yhteys my®os kustannuksiin. Aaltosen ym. (2006) havaintojen mukaan kuljetetta-
vien oppilaiden osuuden kasvu oli yhteydessé perusopetuksen kustannusten kasvuun.
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toisessa tutkimuksessa analyysin kohteena oli
kustannusten sijaan peruspalvelujen tehokkuus-
vaikutukset. Tulosten mukaan suuria kaupun-
keja vaivaa tehokkuushaitta, joka on suoraan
verrannollinen vékilukuun.

Opetustoimen osalta kustannus, tuottavuus-
ja tehokkuusvaikutuksia on tutkittu lukioiden,
peruskoulujen ja ammatillisen koulutuksen osal-
ta. Lukioiden osalta Kirjavaisen ja Loikkasen
(1998) tulosten mukaan koulun koko ei vaikutta-
nut tehokkuuteen. Sen sijaan Kirjavaisen (2007)
mukaan jérjestédjan koulujen keskikoon kasvat-
taminen 100 opiskelijasta 200 opiskelijaan sekd
opetushenkilokunnan ja opiskelijoiden vilisen
suhteen nostaminen kymmenesti kahteenkym-
meneen laskivat kustannuksia. Opetuksen jér-
jestdjan koolla ei ollut kuitenkaan vaikutusta
kustannuksiin. Ylioppilaskirjoitusten tuloksilla
mitattuun opintomenestykseen lukion koolla oli
negatiivinen yhteys, eli tulokset olivat jonkin
verran parempia pienissd kouluissa. Kerroin es-
timoidussa mallissa oli kuitenkin hyvin 1dhelld
nollaa. Peruskoulujen kohdalla ”optimaalinen
kuntakoko” oli kustannusten nidkokulmasta
noin 24 000-37 000 asukkaan kohdalla ja vas-
taavasti optimaalinen koulukoko 690 oppilas-
ta (Aaltonen ym. 2006). Ammatillisen perus-
koulutuksen kustannustehokkuutta analysoitiin
Ollikaisen (2007) tutkimuksessa. Tulosten mu-
kaan tehokkuus kasvoi hieman opiskelijaméaéran
kasvaessa ja kéddntyi laskevaksi vasta, mikéli
koulutuksen jarjestdjilla oli koulutusalallaan
yli 1300 opiskelijaa.

Edelld mainitut tutkimukset kasittelivat kun-
tien meno- ja tuottavuusvaikutuksia, mutta eivt
varsinaisesti liittyneet kuntaliitosten vaikutuk-
siin. Liséksi edelld mainittujen tutkimusten pe-
rusteella voidaan tehdd kausaalivaikutuspéétel-
mien sijaan arvioita kuntakoon ja toimipaikkojen
koon vilisestd yhteydestd kuntien menoihin ja
tuottavuuteen. Sen sijaan kuntaliitostutkimusten
avulla padstdan paremmin kiinni kausaalivaiku-
tuksiin, silld liitoskuntien vertaaminen tiettyyn
vertailuryhméain mahdollistaa kvasikokeellisen
tutkimusasetelman.

Kuntaliitoksia on aikaisemmin tutkittu
muun muassa kuntaliitospddtoksiin vaikutta-

vien tekijoiden (Hyytinen ym. 2014; Saarimaa
& Tukiainen 2014), d4nestdjien kayttdytymisen
(Lapointe ym. 2018; Saarimaa & Tukiainen
2016), elinkeinovaikutusten (Vartiainen 2018)
sekd muihin liitoskumppaneihin kohdistuvan
”vapaamatkustuksen” (Saarimaa & Tukiainen
2015) nakokulmista. Varsinaisia liitosten to-
teutusten jilkeisid menovaikutuksia on tutkit-
tu kotimaassa Moision ja Uusitalon (2013),
Vartiaisen (2015) sekd Harjusen ym. (2019)
toimesta. Tulosten perusteella voidaan tode-
ta, ettd kuntaliitoksilla on ollut menoja hil-
litsevéd vaikutus vain yleishallinnon osalta.
Havainnot saavat tukea my®os ulkomaisista tut-
kimuksista Hollannista (Allers & Geertsema
2016), Tanskasta (Blom-Hansen ym. 2014;
Blom-Hansen ym. 2016) ja Saksasta (Blesse &
Baskaran 2016). Toisaalta Reingewertz (2012)
havaitsi, ettd Israclin vuoden 2003 kuntauu-
distuksessa kuntaliitosten avulla oli saavutettu
mittakaavaetuja. Mittakaavaetuja saavutettiin
Hanesin (2015) mukaan myds Ruotsin vuo-
den 1952 kuntauudistuksessa pienten kuntien
liitosten kohdalla. Toisin sanoen kuntaliitok-
silla oli negatiivinen yhteys menoihin, mikali
liitoskuntien asukasluku ei mene “tietyn rajan
yli”. Téssd yhteydessd voidaan mainita myds
Blumen ja Blumen (2007) tutkimus, jonka mu-
kaan liitokset tuottivat Saksassa suurempia
taloudellisia hydtyja pelkkdin toiminnalliseen
yhteisty6hdn verrattuna.

Opetustoimen osalta Moision ja Uusitalon
(2013) tulosten mukaan asukaskohtaiset menot
nousivat liitoskunnissa vertailuryhméén verrat-
tuna pian kuntien yhdistymisten jilkeen. Myds
kymmenen vuotta liitosten toteuttamisten jél-
keen menot olivat liitoskunnissa korkeammat.
Harjusen ym. (2019) tutkimuksessa analysoitiin
muun muassa tyopaikkojen liikehdintéd uuden
yhdistyneen kunnan alueella. Tutkimuksessa ei
havaittu pysyvad muutosta uuden kunnan sisdlla
opetustoimen (schooling) tydpaikkojen osalta.
Harjusen ym. (2019) tulos voi kertoa esimerkiksi
siitd, ettei opetustoimen palveluja ole keskitetty
aktiivisesti suurimpiin liitoskuntiin.

Kuntaliitosten tehokkuusvaikutuksista on
tutkimustietoa Australian Queenslandin osaval-
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tion liitoksista. McQuestinin ym. (2017) tulosten
mukaan Data Envelopment analyysilld (DEA)
lasketuissa tehokkuusluvuissa ei ollut eroja lii-
tos- ja muiden kuntien vélilld vuosi ennen liitos-
ten toteutusta. Sen sijaan kaksi vuotta liitosten
toteutusten jilkeen tehokkuusluvuissa havaittiin
eroja liitoskuntien “tappioksi”. McQuestinin
ym. (2017) mukaan tulos voi selittyéd lisdédn-
tyneilld henkildstokuluilla, jonka lisdksi myds
liitoskuntien suuremmat kayttomenot alensivat
tehokkuutta.

3. Menetelmat

3.1. Kuntaliitosten vaikutusten
mittaamisesta

Téssa tutkimuksessa kuntaliitosten vaikutuksia
tutkitaan PARAS-hankkeen aikana toteutettujen
kuntaliitosten perusteella. PARAS-hankkeen
liitoksiksi voidaan laskea vuosina 2007-2013
toteutetut kuntien yhdistymiset. Kohdejoukon
rajaus PARAS-hankkeen liitoksiin perustuu
myos Vartiaisen (2018, 13—14) tutkimuksessa
kaytettyihin nédkokulmiin. PARAS-hankkeen
aikana toteutettiin lyhyessé ajassa paljon kun-
taliitoksia, eivdtkd kuntien toimintaympaéristos-
sd tapahtuneet muutokset padse vaikuttamaan
tuloksiin (ks. Moisio ja Uusitalo 2003). Rajaus
vuoden 2013 yhdistymisiin takaa myds kuuden
vuoden seurantajakson vuonna 2013 toteu-
tetuille liitoksille®. Lisdksi tutkimusasetelma
mahdollistaa merkittdvén lainsdddantohank-
keen arviointitutkimuksen, jonka jélkikéteisend
vaikutusarviointina tutkimusta voidaan pitda’.

Sekid kotimaisissa ettd ulkomaisissa kun-
tien yhdistymisten vaikutuksia analysoivissa
tutkimuksissa on muodostunut varsin vakiin-
tuneeksi tutkimusmenetelmaksi kayttdd koe-/
kontrolliryhmi -asetelmaa, jossa kuntaliitok-
sen toteuttaneiden kuntien katsotaan altistuvan
tietylle késittelylle (treatment = kuntaliitos) ja
liitoskuntien kehitystd verrataan tiettyyn ver-
tailuryhméén, joka ei ole altistunut kisitte-
lylle (ks. Allers ja Geertsema 2016; Blesse
ja Baskaran 2016; Blom-Hansen ym. 2014;
Blom-Hansen ym. 2016; Harjunen ym. 2019;
Kauder 2016; McQuestin ym. 2017; Moisio ja
Uusitalo 2013; Reingewertz 2012; Vartiainen
2018) Vertailuasetelman tarkoituksena on kont-
rolloida niité tekijoitd, jotka kuntaliitoksen li-
sdksi vaikuttavat analyysin kohteena olevien
muuttujien kehitykseen. Tarkemmin ilmaistuna
koeryhmén (liitoskunnat) kuntien kehityksen
tietylld ajanjaksolla ajatellaan pitdvén sisdllédan
sekd liitoksen ettd yleisen muutoksen vaikutuk-
sen, kun taas kontrolliryhmén kehitys vastaa-
valta ajanjaksolta sisdltdd ainoastaan yleisen
muutoksen vaikutuksen. Vertailemalla ryhmia
keskenddn, voidaan arvioida nimenomaan kun-
taliitoksen vaikutusta.?

Myos téssd tutkimuksessa kéytetddn koe-/
kontrolliryhmé -asetelmaa. Toisin sanoen lii-
toskunnille muodostetaan kontrolliryhma ja
ryhmien vilisid eroja analysoidaan Difference-
in-Differences (DiD) -menetelmén avulla (ks.
DiD -menetelméstd esim. Angrist ja Pischke
2009, 227-243). Taman kaltaisissa tutkimuksis-
sa erityisen tirkedksi muodostuu vertailukuntien
valikoiminen kontrolliryhméén, jotta ryhmien

6

7

Tutkimuksen tekohetkelld aineistoa oli saatavilla vuoteen 2018 saakka.
Jalkikéteisen arvioinnin avulla voidaan analysoida lakien tavoitteiden toteutumista ja arviointitietoa voidaan kayt-

tdd tulevien lainsdddéntohankkeiden tukena (VM 2015, 26). Lainsdddantohankkeiden jélkikéteisen arvioinnin tirkeyt-
td on korostettu niin tutkijoiden (ks. esim. Ervasti 2015 ja Keindnen ym. 2019) kuin virallistahojenkin, kuten lain-
sdddannon arviointineuvoston (VNK 2019), toimesta. Ongelmana on kuitenkin ollut muun muassa se, etteivit tehdyt
jalkiarvioinnit useinkaan ole téyttaneet tieteellisen tutkimuksen kriteerejd (Hyytinen & Toivanen 2010, 433).

8

Koe-/kontrolliryhmi -asetelmasta kuntaliitos -kontekstissa on kerrottu esim. Moision ja Uusitalon (2003 ja 2013),

Blom-Hansenin ym. (2016) seké Vartiaisen (2018) tutkimuksissa.
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vilinen ero voidaan kohdistaa nimenomaan
kuntaliitoksen vaikutukseen. Mikéli koe- ja
kontrolliryhmén vélilld on ennen liitosten to-
teutusta systemaattisia eroja, tuottaa vertailu
ryhmien vélilld harhaisia tuloksia. Téllaisessa
tapauksessa voidaan kayttdd kaltaistettujen pa-
rien menetelméd, jossa koeryhmin kunnille
etsitddan mahdollisimman samankaltainen kont-
rolliryhmé (ks. kaltaistamisesta esim. Moisio
ja Uusitalo 2003). Systemaattisia eroja tulee
tarkastella yhtendisten trendien (ns. common
trends assumption) ndkokulmasta, jolloin koe-
ja kontrolliryhmén viélisid eroja tarkastellaan
ajanjaksolta ennen kuntaliitosten toteutusta.
Mikali ryhmien trendit kehittyvét erisuuntai-
sesti télld ajanjaksolla, ei voida tehdi oletusta,
jonka mukaan trendit olisivat kehittyneet yhte-
nevisti liitosten jélkeiselld ajanjaksolla, mikéli
liitoksia ei olisi koskaan toteutettu. (ks. Angrist
ja Pischke 2009, 230-233) Kaltaistamisen tar-
koituksena on siis poistaa systemaattiset erot
ryhmien vilisissé trendieroissa.

Tarkastellaan aluksi liitoskuntien ja muiden
kuntien vilisid eroja poikkileikkausaineiston
avulla. Taulukon 1 sarakkeessa “liitoskunnat”
on esitetty tutkimuksen kohteena olevien 40 lii-
toskunnan keskiarvot perusopetuksen kustan-
nuksiin ja tuottavuuteen vaikuttavien tekijoiden
osalta. Viereisessd sarakkeessa “muut kunnat”
on esitetty 194 Manner-Suomen kunnan tiedot,
jotka eivét ole toteuttaneet kuntaliitoksia télla
vuosituhannella. Taulukon 1 tiedot on keritty
juuri ennen ensimmadisid PARAS-hankkeen lii-
tosten toteuttamisia vuodelta 2006. Muuttujien
valinnassa on hyddynnetty luvussa 2 esitettyd
aikaisempaa tutkimuskirjallisuutta perusopetuk-
sen menoihin ja tuottavuuteen vaikuttavista teki-

j0istd.’ Esimerkiksi Aaltosen ym. (2006) havain-
tojen mukaan kunnan asukasluku (joka korreloi
voimakkaasti kunnan oppilasméérén kanssa),
keskiméairdinen koulukoko sekd erityisopetusta
saavien ja ei-suomenkielisten oppilaiden osuus
olivat yhteydessa perusopetuksen tuottavuuden
muutoksiin. Liséksi Vartiaisen (2019) tutkimuk-
sessa havaittiin kunnan pinta-alan, etdisyyden
maakuntakeskukseen, asukasluvun muutoksen,
ty6ttdmyyden ja korkeasti koulutettujen osuuden
osalta tilastollisesti merkitseva yhteys opetus-
ja kulttuuritoimen menoihin.

Verrattaessa edelld mainituissa sarakkeissa
esiintyvid keskiarvotietoja toisiinsa, voidaan ha-
vaita, ettd liitoskunnat ja muut Manner-Suomen
kunnat erosivat toisistaan ennen kuntaliitosten
toteutusta. Ensinnékin liitoskunnat olivat seka
pinta-alalla ettd oppilasmé&érilla mitattuna muita
kuntia suurempia. Kuntaliitoksen my6td uuden
kunnan asukasluku ja pinta-ala kasvaa, joka
luonnollisestikin vaikuttaa edelld mainittuun
tulokseen. Liitoskunnat my®ds sijaitsivat keski-
maédrin hieman lahempani maakuntakeskuksia.
Liséksi liitoskunnissa oli vihemmén ty&ttomyyt-
td ja enemmaén korkeasti koulutettuja viestoon
suhteutettuna. Liitoskuntien kustannustaso oli
myos alhaisempi sekd oppilas- ettd opetustun-
tikohtaisilla kustannuksilla mitattuna. Lisdksi
keskimdirdinen koulukoko néyttéisi olleen lii-
toskunnissa hieman suurempi. Liitoskunnat eivét
sen sijaan eronneet tilastollisesti merkitsevésti
muista kunnista asukasluvun muutoksen, ja
erityisoppilaiden méérin osalta. Monikielisen
opetuksen jérjestdminen oli liitoskunnissa kes-
kimaérin hieman yleisempaé, mutta ero ei ole
merkitsevé edes 10 prosentin tasolla. Lisaksi tau-
lukosta 1 havaitaan, ettd lahes kaikissa kunnissa

9

Taulukon 1 tiedot on keritty Tilastokeskukselta joko suoraan ”’StatFin” sekd “Kuntien ja kuntayhtymien ra-

portoimat taloustiedot” -tietokannoista tai Tilastokeskukselta erikseen pyytdmalld. Aineistoa on kerdtty myos
Opetushallituksen Vipunen -palvelusta ja Maanmittauslaitokselta. Liséksi kiitos FM Simo Rautiaiselle kuntakeskusten
vilisten etdisyyksien laskemisesta ESRI:n ArcGIS -ohjelmalla. Liitoskuntien osalta tiedot on laskettu siten, ettd kun-
nat on “yhdistetty”, vaikka kuntaliitoksia ei oltukaan vield vuonna 2006 toteutettu. Esimerkiksi Pélkdne ja Luopioinen
yhdistyivét vuonna 2007, mutta niiden tietoja ei taulukossa tarkastella erikseen, vaan niité késitellddn yhtend kokonai-

suutena.
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Taulukko 1. Liitos- ja muiden kuntien vertailutietoa vuodelta 2006.

Ennen PSM Jélkeen PSM
Liitos- Muut Muut PSM
kunnat kunnat Erotus kunnat Erotus parannus
N 40 194 40
Pinta-ala (km?) (gﬂ) (g?g) 267 (ggg) 125 142
Etéisyys lahimpaén 50,9 60,3 93" 59,2 83 1
maakuntakeskukseen (km) (24,1) (30,8) ’ (33,1) ’
Asukasluvun muutos -0,00 -0,30 0,24 )
2005-2006 (%) (1,06) (1,52) 0,30 (1.93) 0,24 0,06
- 9,1 10,5 - 10,1
Tyéttdmyys (%) 33) @3) -1,4 2.9) -1,0 0,4
Korkeasti koulutettujen 4,0 3,4 . 4,2 )
osuus (%) (1.8) (1.9) 0.6 2.6) 02 0.4
. - 1974 964 . 1873
Oppilasmaara (1249) (1084) 1011 (1625) 101 910
Keskimaarainen koulukoko 138 119 19* 144 6 13
(oppilasta) (49) (61) (54)
Kustannukset/oppilas (€) ?635471) ?971257) -385*** ?627827) 54 331
Kustannukset/opetustunti 89,8 92,2 92,0
' y -2,4* : -2,3 0,1
€ (5,8) (8,1) (6,7)
Erityisopetuksen 7,6 71 05 71 0.5 0
oppilaiden osuus (%) (1,8) (2.6) ’ 2,0 ’
Monikielinen opetus (%) 17,5 10,3 7,2 20,0 -2,5 4,7
Oma ylaaste (%) 100 94,3 5,7 100 0 5,7

Keskihajonta suluissa keskiarvon alapuolella. Ryhmien vélisten erojen testauksessa on kéytetty t-tes-
tid (monikielisen opetuksen ja ylaasteen kohdalla z-testid).

* Tilastollisesti merkitseva 10 prosentin tasolla.

** Tilastollisesti merkitseva 5 prosentin tasolla.

*** Tilastollisesti merkitseva 1 prosentin tasolla.

tamismenetelmét perustuvat Propensity Score
Matching” (PSM) -menetelmaén (Rosenbaum

oli vuonna 2006 oma yldaste. Liitoskunnissa
ylaaste 10ytyi jokaisesta kunnasta ja muidenkin

kuntien osalta 94,3 prosentissa kunnista.
Koska liitos- ja muiden kuntien vélilla esiin-
tyi selkedsti eroja, ei kontrolliryhméné voi-
da kayttdd kaikkia sarakkeen “muut kunnat”
194 kuntaa. Néin ollen tutkimuksen seuraavassa
vaiheessa tulee 16ytda tutkimusasetelmaan so-
veltuva kaltaistamismenetelma. Ankaralin ym.
(2009, 1877) mukaan useimmin kaytetyt kaltais-
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ja Rubin 1983). PSM:n etu on siini, ettd me-
netelman avulla voidaan ratkaista, mitd muut-
tujia ja milld painoilla mikékin muuttuja tulisi
kaltaistamisessa huomioida. Kéytdnndssa tima
tarkoittaa sitd, ettd logit- tai probit -mallilla
lasketaan taulukossa 1 esitettyihin muuttujiin
perustuen liitostodennikoisyydet (propensity
score), joihin kaltaistaminen perustuu. Logit -tai
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probit -estimoinnilla voidaan siis méérittad ne
tekijdt, jotka vaikuttavat kuntaliitospaatoksiin
ja aiheuttavat siten systemaattisia eroja koe- ja
kontrolliryhmén vilille. Malli myds painottaa
niitd muuttujia, joilla on suurin merkitys liitos-
todennékdisyyteen. (Abadie ja Imbens 2016,
781-782; Angrist ja Pischke 2009, 81; Moisio
ja Uusitalo 2003, 34-35; Moisio ja Uusitalo
2013, 153; Rosenbaum ja Rubin 1983, 43;
Stuart 2010, 7)

Téssd tutkimuksessa logit -estimointi toteu-
tettiin vuoden 2006 poikkileikkausaineistolla.
Aineisto logit -estimointia varten keréttiin mo-
nilta osin tavalla, joka esiintyi ensimmaisend
Moision ja Uusitalon (2003) tutkimuksessa'®.
Aluksi kartoitettiin kaikki PARAS-hankkeen
aikana toteutetut kuntaliitokset. Naistd liitok-
sista havainnot kerittiin kuntapareina siten, etta
monikuntaliitosten kohdalla kaltaistamisessa
huomioitiin vain kaksi asukasluvultaan suu-
rinta kuntaa. Toisin sanoen, monikuntaliitok-
selle etsittiin vastinpariksi kuntapari, joka oli
mahdollisimman samankaltainen monikunta-
liitoksen kahden asukasluvultaan suurimman
kunnan kanssa." Tdmén jalkeen etsittiin kaikki
ne Manner-Suomen kuntaparit, jotka eivét ole
toteuttaneet kuntaliitosta télld vuosituhannella
jaomaavat yhteisen kuntarajan joko maanteitse
tai meriteitse'?. Ndiden kuntaparien tiytyi myos
sijaita samassa maakunnassa. Poikkeuksena
Moision ja Uusitalon (2003) sekéd Vartiaisen
(2018) tutkimukseen on se, ettd tdssa tutki-
muksessa aineistosta poistettiin kaikki Lapin

ja padkaupunkiseudun kunnat sekd maakunta-
keskukset. Maakuntakeskuksiin kohdistuneet
liitokset jatettiin aineiston ulkopuolelle sopivien
verrokkien puuttuessa. Lahes kaikki maakun-
takeskukset ovat olleet tdlld vuosituhannella
osallisina kuntaliitoksissa, eikd maakuntakes-
kuksia katsottu jarkeviaksi verrata kuntiin, jotka
eivit ole maakuntakeskuksia ja siten olosuhde-
tekijoiltddn erilaisia. Tulosten yleistettdvyyden
osalta onkin otettava huomioon, ettd otos ei pida
sisdlladan maakuntakeskuksissa toteutettuja kun-
tien yhdistymisié. Lapissa ja padkaupunkiseu-
dulla ei toteutettu yhtdén kuntien yhdistymista
PARAS-hankkeen aikana. My6s Lapin ja pda-
kaupunkiseudun kuntien voidaan katsoa eroavan
olosuhdetekijo6iltddn muista Manner-Suomen
kunnista, eikd niitd kaytetty lopullisissa logit
-estimoinneissa'’.

Taulukossa 2 on esitetty logit -estimoinnin
tulokset. Edelld mainitut rajaukset huomioi-
den, mallissa on yhteensé 40 liitoskuntaparia ja
242 kuntaparia, jotka eivit ole toteuttaneet kun-
taliitosta'*. Mallissa liitoksen todennékoisyytté
on selitetty kuntaparien molempien kuntien tie-
doilla. Taulukossa 2 ”’(s)” viittaa asukasluvul-
taan suurempaan ja ’(p)” pienempéin kuntaan.
Taulukon 2 perusteella voidaan havaita, ettid
kaltaistaminen perustuu kuntien oppilasmaé-
riin, keskiméériiseen koulukokoon, pinta-alaan,
tyottomyyteen, asukasluvun muutokseen se-
ka siihen, tarjotaanko kunnassa monikielistd
opetusta.'’

10" Ks. samankaltaisesta aineistonkeruusta my6s Vartiainen (2018).

' Vrt. Harjunen ym. (2019), jossa my6s monikuntaliitosten vastinpareiksi etsittiin vastaava méara kuntia. Toisaalta
olisi ollut luontevaa verrata esimerkiksi neljén kunnan liitosta yhtd monen kunnan kombinaatioon. Toisaalta saman-
kaltaisten vastinparien etsintd voi vaikeutua sitd mukaan, mitd enemmaén kuntia liitoksessa on mukana.

12 Kiitos VTM Kaisa Sinkkildlle kuntaparien etsimisest.

1 Alustavissa logit -estimoinneissa useat padkaupunkiseudun ja Lapin kuntaparit saivat liitostodennékoisyydeksi lu-
keman, joka oli hyvin ldhelld nollaa. Myds tdmé havainto puoltaa ndiden kuntien jéttdmistd analyysien ulkopuolelle.
14 Liitoskuntien osalta on otettava huomioon my®ds se, ettd osa kunnista “’ketjutti” yhdistymiset eri vuosille. Téllaista
liitoskuntaa ei ole huomioitu aineistossa kahteen kertaan, vaan liitosta on ksitelty yhtend monikuntaliitoksena (ks.
Vartiainen 2018, 19).

!5 Taulukon 2 tuloksia tulkittaessa on huomioitava aineistossa kéytetty skaalaus, joka pienentdé kertoimia sitd mu-
kaan, mité suuremmasta skaalauksesta on kyse. Esim. oppilasméérien kertoimet niyttévét varsin alhaisilta, silld ai-
neiston skaalauksena on kdytetty oppilasmaérié sellaisenaan sen sijaa, ettd oppilasmaérit olisivat aineistossa esim.
tuhansina oppilaina.
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Taulukko 2. Logit -mallin tulokset. Selitettdva muuttuja: Kuntaliitos (1 tai 0).

Selittava muuttuja Kerroin
Oppilasméara (s) (g’gggg)
. b -0’001 9***
Oppilasmééri (p) (0,0005)
Keskimaarainen koulukoko (s) ?{)08)326)
Keskimaarainen koulukoko (p) (()(')0(;02439)
Maapinta-ala (s) _(%%%10%)
) -0,0014
Maapinta-ala (p) (0,0011)
Asukasluvun muutos (s) '(8’338;)
Asukasluvun muutos (p) (()0414 (?613)
o -0,2241**
Tysttomyys (s) (0,1032)
s 0,1734*
Ty6ttomyys (p) (0,0931)
Monikielinen opetus (p) 265?56?7)
c -2,5713*
(1,0289)
Pseudo R? 0,2405
N 282

Keskivirheet suluissa keskiarvon alapuolella.

* Tilastollisesti merkitseva 10 prosentin tasolla.
** Tilastollisesti merkitseva 5 prosentin tasolla.
*** Tilastollisesti merkitseva 1 prosentin tasolla.

Logit -estimoinnin jélkeen ajankohtaiseksi tu-
lee sopivan kaltaistamismenetelmin valinta
PSM -menetelmén sisalla's. Tassé tutkimukses-
sa kédytetddn “yhden lahimmaén naapurin” (one
nearest neighbour matching) menetelméaa, jossa
jokaista liitoskuntaa verrataan liitostodennékoi-
syydeltddn vain ldhimpéan vastinpariin. Lisdksi
vastinparien valitseminen tehtiin palauttaen, eli
sama kuntapari sai olla useamman liitoskunnan
vastinparina (ks. palauttamisesta esim. Caliendo
ja Kopeinig 2008, 41-42). Niihin ratkaisuihin

paadyttiin, sillé liitostodennikdisyysjakaumien
perusteella oli havaittavissa, ettd monille kunnil-
le ei ollut 16ydettdvissd useampaa sopivaa ver-
rokkia. Muutamassa tapauksessa sama vastin-
kuntapari esiintyikin aineistossa kaksi tai kolme
kertaa. Liitoskunnat olivat kokonaisuudessaan
melko ldhelld vastinparejaan, silld keskimdérin
liitoskunta erosi verrokistaan 0,611 prosent-
tiyksikkod. Erot vaihtelivat 0,01 ja 4,28 pro-
senttiyksikon vélilld. Koska suurin ero liitos-
todennékoisyyksissé oli 4,28 prosenttiyksikkod,

' Eri menetelmié ovat esitelleet esim. Kauder (2016, 551-552) ja Stuart (2010, 7-10).
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niin sanotun paillekkaisyysoletuksen (overlap
assumption) katsottiin olevan voimassa, eiki
aineistosta poistettu havaintoja'”.

Palataan seuraavaksi taulukkoon 1 ja tar-
kastellaan, kuinka hyvin kaltaistaminen poisti
ryhmien vilisid eroja. Sarakkeessa “Jilkeen
PSM” on esitetty vertailu liitoskuntien ja kal-
taistetun kontrolliryhmén valilld. Sarake ”"PSM
parannus” kertoo, kuinka paljon ryhmien vali-
set erot pienentyivét kaltaistamisen ansiosta.
Taulukosta 1 havaitaan, ettd kaltaistaminen on
poistanut ryhmien vilisid eroja vuoden 2006
tilanteen perusteella. Yhdenkdidn muuttujan
osalta ryhmien viliset erot eivét ole kasvaneet.
Péinvastoin, kaltaistamisen jdlkeen erot ovat
pienentyneet lukuun ottamatta erityisopetuksen
oppilaiden osuutta, jossa ero on pysynyt samana.
Erot ryhmien vélilla eivit ole enéé tilastollisesti
merkitsevid minkdan muuttujan kohdalla.

3.2. Tuottavuuden mittaamisesta

Kuten edellisessd kappaleessa tuotiin esille,
tuottavuus ja tehokkuus ovat késitteellisesti
eri asioita. Mikali kiinnostuksen kohteena oli-
si nimenomaan kuntien tehokkuusvaikutukset,
olisi otettava huomioon, ettd yksittdisen kunnan
tuottavuusluku ei vield kerro sité, kuinka hy-
vin kunta toimii suhteutettuna muihin kuntiin.
Tuottavuusluvuista olisi kuitenkin mahdollista
muodostaa tehokkuusmittareita, joissa tuotta-
vuusluvut esitetddn toisiinsa suhteutettuina.
Vertailukohtana voitaisiin esimerkiksi kéyttaa
korkeimman tuottavuusluvun kuntaa, johon
muita kuntia verrataan. Hyvin usein julkisen
sektorin tuottavuuden muutosta ja tehokkuus-
lukujen kehitystd mitataan Data Envelopment
Analyysilla (DEA). Téllaisessa tapauksessa par-
haimman tuottavuuden kunta saisi panos-tuo-
tos-suhteena lasketuksi tehokkuusluvukseen yk-

kdsen (tehokkuusrintama) ja muut kunnat lukuja
ykkosen alapuolelta, riippuen siitd, mikd niiden
tuottavuus on suhteessa tehokkaaseen kuntaan.
Tuottavuuden muutosta yli ajan voitaisiin mitata
esimerkiksi Malmquist -indeksill4, jossa tuot-
tavuuden muutos jaetaan tehokkuuden ja tek-
nologian muutokseen. (Aaltonen ym. 2005, 10;
Riéty ym. 2002, 6-7; Réty ja Kivistd 2006, 44)

DEA -menetelméd on hyddynnetty kunta-
liitos -kontekstissa McQuestitin ym. (2017)
tutkimuksessa, jossa laskettiin DEA -tehok-
kuusluvut kaikille seurantajakson vuosille ja
vertailtiin timén jalkeen liitoksen tehneitd kuntia
niihin kuntiin, jotka eivit olleet tehneet liitos-
ta. Toisaalta liitoksen vaikutus voidaan laskea
myds ilman DEA -menetelméé vertaamalla
liitoskuntien tuottavuuslukuja vertailuryhmén
vastaaviin lukuihin. Téssé tapauksessa ei olla
kiinnostuneita esimerkiksi siitd, mitka tietyt
kunnat toimivat tehokkaimmin liitos- ja ver-
tailukuntien joukossa, mutta voidaan toisaalta
havaita, kehittyyko tuottavuus eri tavalla lii-
tos- ja vertailuryhméssd. Tdmén tutkimuksen
kohdalla olennaista on selvittdad, onko kuntalii-
toksella kausaalivaikutusta tuottavuuden kehi-
tykseen. Néin ollen DEA -menetelmén kayttd
referenssind ei ole olennaista, vaan riittdd ettd
tuottavuuslukujen kehitystd verrataan koe- ja
kontrolliryhmén vililla.

Tassa tutkimuksessa keskitytddn koulutus-
palvelujen laadun sijaan kuvaamaan perusope-
tuksen tuottavuutta tuotannon méériin perustuen.
Laatutekijoiden (esim. oppimistulokset) tarkas-
telu olisi vaatinut laajaa aineistoa oppilaiden
henkilokohtaisista ominaisuuksista. Ndin ollen
tdman tutkimuksen osalta katsottiin jarkeviaksi
keskittyd tuotannon maéériin. Panosmittarina
kaytetddn perusopetuksen jérjestdjakohtaisia
nettokédyttokustannuksia'®. Tuotoksena kay-
tetddn sekd oppilaiden ettd opetustuntien jér-

17 Paillekkaisyysoletuksella (overlap assumption) tarkoitetaan sitd, etté liitoskunnille tulee 16yty4 vastinparit, joiden
liitostodennékoisyydet ovat riittdvan lahelld toisiaan (ks. Harder ym. 2010, 8-9; McDonald ym. 2013, 642; Strawinski

2013, 5; Stuart 2010, 8, 10)

'8 Nettokéyttokustannukset saadaan véhentdmélld kéyttotuotot kayttokustannuksista. Tarkempi laskukaava on muo-
toa (toimintakulut + poistot ja arvonalentumiset + vyorytyskulut + myyntituotot kunnilta) — (asiakaspalvelujen ostot +
avustukset + toimintatuotot + vyorytystuotot + valmistevarastojen muutos + valmistus omaan kayttoon).
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jestdjakohtaisia lukuméirid."” Toisin sanoen
tuottavuutta mitataan sekd oppilas- ettd opetus-
tuntikohtaisilla kustannuksilla. Opetustuntien
kéyttdminen tuotosmittarina pelkkien oppilas-
kohtaisten kustannusten ohella on tarkeaa, silla
tietty kunta voi toimia suurilla oppilaskohtaisilla
kustannuksilla, mutta tuottaa suhteessa enem-
mén palveluja (opetustunteja) pienemmill kus-
tannuksilla toimivaan kuntaan verrattuna (ks.
Loikkanen ja Susiluoto 2009, 10—11). Aineisto
kustannusten ja opetustuntien osalta on kerétty
Tilastokeskuksen ”Kuntien ja kuntayhtymien
Tilastokeskukselle raportoimat taloustiedot”

(€™ 1)

jossa "ATT” on keskiméérdinen kuntaliitok-
sen vaikutus (Average Treatment Effect of the
Treated) ja Y on perusopetuksen nettokus-
tannukset vuoden 2018 euroissa. ’t1” kuvaa
jalkimmadistd ja “t0” aikaisempaa ajanhetked
sekd ”1” koeryhmin ja ”j” kontrolliryhmén
kuntia. ”n” tarkoittaa havaintojen lukumaéraa.
Keskimairdinen liitoksen vaikutus saadaan siis
laskemalla jokaiselle liitoskunnalle kustannus-
ten vuosikohtainen kasvuvauhti, vahentdmalla
ndistd vertailukuntien vastaavat arvot ja laske-
malla ndiden erotusten keskiarvo.!

Tulokset on havainnollistettu taulukossa 3.
Taulukossa on esitetty koe- ja kontrolliryhmén
véliset erot ajanjaksoilta ennen ja jalkeen liitos-
ten toteuttamisen. Ennen liitosten toteuttamista
havaintoja on viideltd vuodelta, joka tarkoittaa
muutoksen laskemista neljan vuoden ajanjaksol-

_len
ATT==3%7_,

-tietokannasta. Oppilasmaéritietojen osalta on
hyddynnetty Tilastokeskuksen lisédksi my0s
Opetushallituksen Vipunen -palvelua.?

4. Tulokset

4.1. Menojen kasvun hillinta

Tarkastellaan aluksi koe- ja kontrolliryhmén
vélisid eroja menokehityksen nékdkulmasta.
Kaavassa 4.1 on esitetty perusopetuksen kus-
tannusten vuosikohtaiseen kasvuvauhtiin pe-
rustuva DiD -estimaattori.

1

]":1_,—')[1—[:
— — 1 ,
(?’::J-'

la. Mikdli liitos on esimerkiksi toteutettu vuonna
2008, tarkastellaan vuosikohtaista kasvuvauhtia
aikavililla 2003—2007. Kuntaliitoksen jélkeisen
ajan osalta tarkastelun kohteena olevien vuo-
sien médara riippuu liitoksen toteutusvuodesta,
silld kustannuskehitysti tarkastellaan vuodesta
ennen liitoksen toteutusta vuoteen 2018 saakka.
Pisin tarkastelujakso on vuoden 2007 liitoksil-
la (12 vuotta) ja lyhyin vuoden 2013 liitoksilla
(6 vuotta).

Vuosikohtaista kasvuvauhtia on analysoitu
yhteensd neljan eri kuntaryhmén perusteella.
Ryhma “’kaikki kunnat” pitéd sisélladn kaikki
40 havaintoa. Tamén lisaksi tarkastelu on rajattu
ainoastaan kahden kunnan liitoksiin, jolloin mo-
nikuntaliitokset on poistettu aineistosta. Koska
kaltaistaminen on toteutettu siten, etti myos
monikuntaliitoksia verrataan kahden kunnan

4.1

1 On huomioitava, ett4 tilastointikdyténteistd johtuen analyysi on toteutettu sijaintikunnan sijaan jarjestdjakunnan
perusteella. Toisin sanoen kunnat, jotka eivét jérjestédneet omaa perusopetusta, jatettiin tutkimuksen ulkopuolelle.
Vastaavasti tietty kunta on voinut olla jérjestimassi naapurikunnan perusopetusta. Selkeésti suurin osa kunnista kui-

tenkin jérjesti oman perusopetuksensa.

20 Kiitos hallintotieteiden ylioppilas Leona Palviméelle aineistonkeruuseen liittyvdstd avusta.
2" Huomioi, ettd vuosikohtainen kasvuvauhti on laskettu médrittelemélld aika diskreetiksi. Ajan olisi my6s voinut
madrittdd jatkuvaksi, jolloin olisi itse asiassa paddytty ldhes identtisiin tuloksiin.
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Taulukko 3. Perusopetuksen kustannusten vuosikohtainen kasvuvauhti (%).

Koeryhma Kontrolliryhma ATT
Ennen Jélkeen Ennen Jélkeen Ennen Jélkeen
faikki 2,45 0,80 224 1,03 0,20 0,23
(N=40) (2,34) (1,21) (2,86) (1,75) (3,13) (2,22)
Kahden
kunnan 2,13 0,47 2,05 1,09 0,08 -0,62
liitokset (2,37) (1,11) (2,41) (1,45) (2,83) (1,92)
(N=22)
Vuosien
2007-2009 2,80 0,79 2,52 0,93 0,28 -0,14
liitokset (2,39) (1,31) (3,02 (1,68) (3,43) (2,25)
(N=32)
Vuosien
2007-2009
kahden 2,66 0,34 2,46 1,22 0,20 -0,87
kunnan (2,51) (1,24) (2,53) (1,54) (3,31) (1,98)
liitokset
(N=15)

Keskihajonta suluissa keskiarvon alapuolella.
ATT -arvot eivét olleet tilastollisesti merkitsevia.

kuntapariin, mahdollistaa monikuntaliitosten
poistaminen analyysisté vertailuasetelman, jos-
sa jokaista liitoskuntaa verrataan vastinpariin,
joka siséltdd saman verran kuntia liitoskun-
taan ndhden. Monikuntaliitosten poistaminen
aineistosta jéttdd analyysin ulkopuolelle myds
“ketjukuntaliitokset”, joissa yhdistymiset on
ketjutettu eri vuosille. Niité liitoksia aineis-
tossa oli yhteensd seitsemédn kappaletta. Téssa
tutkimuksessa ensimmaiseksi liitoksen jélkei-
seksi vuodeksi katsottiin ketjukuntaliitosten
osalta vuosi, jolloin ensimmadinen liitos toteu-
tettiin. Néin ollen kaikki kunnat siséltdvassa
analyysissé ketjukuntaliitokset eivit ole saaneet
“tayttd késittelyd” vield silld ajanhetkelld, kuin
kasittelyn katsotaan tdssd analyysissé alkaneen.
(Ks. Vartiainen 2018, 25-26) Edelld mainittujen
kuntaryhmien liséksi tarkastelu rajattiin myds
vuosien 2007-2009 liitoksiin. Téll4 tavoin ana-
lyysistd poistettiin lyhyemmaén tarkastelujakson
liitokset ja analyysissd voitiin arvioida selkedm-

min, ndkyvétko liitosten mahdolliset vaikutukset
vasta pidemmaélla aikavalilla.

Sarake ”ATT ennen” havainnollistaa, mika
on ollut koe- ja kontrolliryhmén vilinen erotus
ennen liitosten toteutusta. Mikali kaltaistami-
nen on onnistunut, tulisi ’ATT ennen” lukujen
olla l4dhelld nollaa. Taulukon 3 perusteella kus-
tannusten kasvuvauhti on ollut molemmissa
ryhmisséd keskiméérin reilua kahta prosenttia
vuodessa. Liitoskunnissa kasvuvauhti on ollut
hieman suurempaa, esimerkiksi kaikkien kun-
tien analyysissé 0,20 prosenttiyksikkoa vertai-
lukuntia suurempaa. Erot ovat kuitenkin pieni,
eivatka lahelldkaan tilastollista merkitsevyytta.
Parittaisen t-testin mukaan tilastollisesti “mer-
kitsevin” tulos oli vertailtaessa koe- ja kont-
rolliryhm&a vuosina 2007-2009 toteutettujen
liitosten osalta (n=32), jossa siindkin p-arvo
oli 0,64. Liitosten jdlkeen kustannuskehitys
néyttdd kuitenkin kddntyneen toisin pdin. Toisin
sanoen liitoskunnissa kasvu vaikuttaisi olleen
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hieman maltillisempaa. Erot eivét kuitenkaan
olleet tilastollisesti merkitsevid edes kymmenen
prosentin merkitsevyystasolla ja siind mielessa
ndyttda kuntaliitosten kustannusten kasvua hil-
litsevidstd vaikutuksesta ei esiintynyt.

Taulukossa 3 esitetyn analyysin kohdalla on
huomioitava, ettd kustannuskehitys voi johtua
tuottavuustekijoiden lisdksi myds véestonkehi-
tyksesté. Vaikka kuntien palvelutuotanto tehos-
tuisi, voivat kustannukset nousta esimerkiksi
véestonkasvusta johtuen. Pédinvastoin, heikonkin
tuottavuuden kunnissa perusopetuksen kustan-
nukset voivat laskea, mikili kunnasta muuttaa
pois lapsiperheitd. Tarkastellaan seuraavaksi
kuntaliitoksen vaikutusta suhteuttamalla kus-
tannukset oppilas- ja opetustuntien méériin.
Télla tavoin analyysi muuttuu yksikkokustan-
nusmuotoon, jolloin saadaan tarkempia tulok-
sia siitd, mikd osa kustannuskehityksen eroista
johtuu tuottavuuden muutoksista.

4.2. Tuottavuuden paraneminen

4.2.1. Oppilaskohtaiset kustannukset

Kuviossa 1 on esitetty oppilaskohtaisten kus-
tannusten kehitys koe- ja kontrolliryhmén va-
lilla. Kuviossa vaaka-akseli tarkoittaa aikaa
ja pystyakseli oppilaskohtaisia kustannuksia.
Esimerkiksi ajanhetki ”T—5" tarkoittaa viit-
td vuotta ennen liitoksen toteutusta ja ”T+5”
viittd vuotta liitoksen toteutusvuoden jélkeen.
Pystyviiva kuvaa kuntaliitosten toteutushet-
ked. Viiva on piirretty jokaisessa kuviossa heti
kohdan T—-1 oikealle puolelle. Kuntien yhdis-
tymisten astuessa voimaan vuoden ensimmai-
send paivand, on vuosi T—1 viimeisin ajanhetki
ennen liitoksia. Sen sijaan liitosvuotta kuvaava
TO tarkoittaa itse asiassa ensimmadisté liitosten
jalkeistd vuotta, liitosten ollessa toteutettu vuo-
den TO ensimmadisend paivana.

Kaikki kunnat (N=40)
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Ilman monikuntaliitoksia (N=22)
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Kuvio 1. Oppilaskohtaisten kustannusten kehitys.
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Kuntaliitoksen vaikutuksen tilastollinen testaus
toteutettiin kahdella eri tavalla. Ensinnékin lii-
tos- ja vertailukuntien keskiarvojen poikkea-
vuutta testattiin jokaiselta vuodelta erikseen pa-
rittaisella t-testilld. Toiseksi havaintojen perus-

jossa ”’Y” on kunnan "1 oppilaskohtaiset kus-
tannukset (mydhemmin opetustuntikohtaiset
kustannukset) ja ”Liitos” dummy -muuttuja
liitoskunnille (1 = liitoskunta, 0 = vertailu-
kunta). ”Vuosi” pitdd sisdllddn vuosidummyt
alkaen ajanhetkestd T—5, eli viisi vuotta ennen
liitosta. ”Vuosi*Liitos” on varsinainen DiD
-estimaattori, joka on liitos- ja vuosidummy-
jen interaktiotermi, alkaen niin ikdén ajanhet-
kestd T-5. (Ks. aiheesta esim. Blom-Hansen
ym. 2016, 818-819) DiD -regression kohdalla
ongelmaksi voi muodostua tilanne, jossa ldh-
totasovuonna koe- ja kontrolliryhmien vélilld
tapahtuu normaalista poikkeavaa vaihtelua.
Mikali esimerkiksi juuri ennen liitosten to-
teutusta liitoskuntien kustannustaso nousee
”normaalia” korkeammalle, voi tdiméan vuoden
kayttdminen referenssivuotena regressiomallissa
johtaa harhaisiin tuloksiin. Téssa tutkimuksessa
regressiotestaukset toteutettiin siten, ettd malli
pitéd sisdlladn liitosten jélkeisten vuosien lisdksi
myos kaikki liitoksia edeltdvit vuodet T-5 ja
T-1 vélilla. Regressiotestauksissa ei tukeuduttu
referenssitasona vain yhteen ajanhetkeen, vaan
testaukset toteutettiin kayttdmalld referenssind
T-1 lisdksi my0s ajanhetked T—5.

Kuvion 1 vasemmassa ylédkulmassa on ku-
vattuna kustannuskehitys kaikkien havaintojen
osalta. Téltd osin analyysin kohteena on liitos-
ten toteutusten jélkeiseltd ajanjaksolta ollut
ainoastaan vuosi 2018 (T2018). Tama johtuu
ketjukuntaliitoksista, joiden takia ei olisi ollut
mielekasté tarkastella koko aineistoa vuosikoh-
taisesti.”? Kuvion perusteella liitos- ja vertai-
lukuntien viélilld ei ole ollut kovinkaan suuria

Y, = a+ B, Vuosi, + B,Liitos, + B,Vuosi *Liitos, + &,

teella muodostettiin DiD -paneeliregressio, joka
ottaa paremmin huomioon kuntien ldhtdtason
ennen liitosten toteuttamista. Paneeliregressio
muodostettiin seuraavasti:

(4.2)

eroja. Néin ollen kuntaliitoksella ei ndyttiisi ol-
leen vaikutusta oppilaskohtaisten kustannusten
kehitykseen. Parittaisen t-testin mukaan liitos-
ja vertailukuntien vélilla ei ollut tilastollisesti
merkitsevid eroja minkdédn tarkasteluvuoden
osalta. Myoskadn regressiotestausten perusteella
tilastollisesti merkitsevid eroja ei ollut havaitta-
vissa. Tama tarkoittaa ensinnékin sité, ettd koe-
ja kontrolliryhmén vélilld ei ollut merkitsevia
trendieroja ennen liitosten toteutusta, joka kertoo
kaltaistamisen onnistumisesta. Toiseksi, eroja
ei ollut mydskaén liitoksen jalkeen (T2018),
joten tilastollista ndyttda liitosten hyddyistd ei
ollut havaittavissa.

Tarkastellaan seuraavaksi vastaavaa tilan-
netta ilman monikuntaliitoksia (kuvion 1 oikea
ylédkulma). Kuvion 1 perusteella liitoskuntien
kustannustaso on ollut hieman vertailukuntia
alhaisemmalla tasolla ennen liitosten toteutta-
mista ja myds yhdistymisten jidlkeen vuonna
2018. Erot eivit olleet tilastollisesti merkitse-
vid niin vuosikohtaisen kuin DiD -estimaattori
-pohjaisten tarkastelujen perusteella.

Kuvion 1 alemmissa graafeissa koe- ja
kontrolliryhmén viélistd kehitystd on analysoi-
tu vuosikohtaisesti ajanhetkeen T+5 saakka.
Vasemmassa kuviossa havaintoja on 33, eli
analyysissd on mukana kaikki kunnat lukuun
ottamatta ketjukuntaliitoksia. Oikean puoleises-
sa kuviossa aineistosta on poistettu myos muut
monikuntaliitokset. Vasemman puoleisen kuvion
mukaan liitoskuntien kustannustaso on ollut
sekd ennen ettd jélkeen liitosten vertailukuntia
korkeammalla tasolla. Kun monikuntaliitokset
poistetaan aineistosta, tilanne muuttuu siten, etta

2 Esimerkiksi Viljakkala liittyi Y1ojérveen vuonna 2007. Vuonna 2009 Ylgjarveen liittyi my6s Kuru. Néin ollen voi-
daan kysya, olisiko esimerkiksi ajanhetken T+1 tullut indikoida vuotta 2008 vai 2010?

55




Niko Vartiainen: Onko PARAS-hankkeen tavoitteet saavutettu kuntien perusopetustoimessa?... | Focus Localis 1/2021

ennen liitoksia liitoskuntien kustannustaso on
hieman vertailukuntia alhaisempi, mutta nousee
liitosten toteuttamisten aikoihin vertailukuntien
tasolle. Itse asiassa kaikissa kuviossa 1 esite-
tyissd testauksissa liitoskuntien kustannukset
vaikuttavat hieman nousseen vertailukuntiin

Taulukko 4. DiD -regressioanalyysin (OLS) tulokset.

ndhden aikavélilla T-5 ja T-1. Tilastollisesti
merkitsevid eroja ryhmien vililld ei kuiten-
kaan ollut havaittavissa. Kuvioon 1 perustuvat
regressioanalyysin tulokset on esitetty kootusti
taulukossa 4%.

Vuosikohtainen

_DiD - Kaikki ) IImar:l_ ) Vuosiko_htainen kehitys — liman
estimaattori kunnat monikuntaliitoksia kehitys monikuntaliitoksia
oors ol s e T
DDT-4  gohy (120 ©h (121
DD T-3 765 (1055) ©17) (1056
DiD T-2 (é%,‘;) (;7075) (6%?4) (_;70,'85)
DID TO (17726,72) (-12471;:3)
DID T+1 (18176,22) (17436,72)
DiD T+2 (1108) i
DID T+3 (17382’?3) (1 ;?:S)
DID T+4 (11847’?8) (.1228:3)
DiD T+5 R ?g’,%) (égeé',?)
DiD T2018 ('21‘?34’ '54) ('223;,’97)
R? 0,40 0,38 0,29 0,26
N 480 264 726 484

Selitettdva muuttuja kustannukset/oppilas. Keskivirheet klusteroitu kunnittain ja esitetty suluissa
keskiarvon alapuolella. Vakio seka liitos- ja vuosidummyt jatetty taulukon ulkopuolelle tilan s&asta-

miseksi.

DiD -muuttujat eivét olleet tilastollisesti merkitsevia.

2 Regressiotaulukoissa esitetyissa tuloksissa referenssitasona on kéytetty ajanhetked T—1. Ajanhetkeen T—5 pohjau-
tuvien regressioiden sekd parittaiseen t-testiin perustuvien vuosikohtaisten analyysien tuloksia ei ole esitetty artikke-
lissa tilan sddstdmiseksi. Ndiltd osin tulokset on saatavilla kirjoittajalta pyydettéessa.
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Kuviossa 2 on esitetty kuviota 1 vastaavat ana-
lyysit, mutta siséltden ainoastaan vuosina 2007—
2009 toteutetut liitokset. Ndiden liitosten koh-
dalla vuosikohtainen tarkastelu oli mahdollista
ulottaa aina ajanhetkeen T+9 asti, joka tarkoittaa
kymmentd kuntien yhdistymisten toteutusten
jalkeistd vuotta. Tulkinnat eivét juurikaan muutu
edellisiin analyyseihin ndhden. Toisin sanoen
kuntaliitosten vaikutuksesta oppilaskohtaisiin
kustannuksiin ei ollut havaittavissa nayttod pi-
demmallékadn aikavalilld. Parittaisella t-testil-
13 mitattuna tilastollisesti merkitsevid eroja ei
ollut havaittavissa minkdan vuoden kohdalla.

Regressiotestien perusteella kaikkien kuntien
analyysissd (N=32) liitoskuntien kehitys erosi
vertailukuntien vastaavasta aikavélillda T—4 ja
T-1. Vastaavasti ilman ketjukuntaliitoksia teh-
dyissa testauksissa (N=25) eroja oli aikaviélilld
T-5 ja T-3. Aikavililla T-4 ja T-1 tapahtunut
muutos voi kertoa osaltaan siitd, ettd liitoskun-
nat ovat hieman kasvattaneet kustannuksiaan
ennen liitosten toteutusta. Toisaalta erot olivat
tilastollisesti merkitsevid ainoastaan 10 prosen-
tin tasolla ja muutoin tilastollisesti merkitsevia
eroja ei 10ytynyt. Taulukko 5 havainnollistaa
regressioanalyysien tulokset.

Kaikki kunnat (N=32)
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Kuvio 2. Oppilaskohtaisten kustannusten kehitys vuosina 2007-2009 liitoksen toteuttaneiden kun-

tien osalta.
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Taulukko 5. DiD -regressioanalyysin (OLS) tulokset vuosina 2007-2009 liitoksen toteuttaneiden kun-
tien osalta.

Vuosikohtainen

DiD - Kaikki liman Vuosikohtainen kehitys — lIman
estimaattori kunnat monikuntaliitoksia kehitys monikl}lntaliitoksia
. 1363 2011 -157,0 2011
DiD T-5 (102,9) (155,7) (112,9) (155,9)
. -140,6* -184,2 -126,6 -184,2
Dib T-4 (83,8) (117.8) (87,9) (118,0)
. 773 -59,4 12,2 -59,4
DD T-3 (80,1) (107.5) (84,2) (107.7)
. 19,9 -62,4 8,3 -62,4
biDT-2 (71,9) (119.2) (83.6) (119.4)
. 9,3 118,8
DiD TO (209,4) (348,3)
. 41,2 -109,8
DiD T+1 (117.2) (161,9)
. 28,1 -69,6
DiD T+2 (115,0) (156,1)
. 419 -70,9
DiD T+3 (118,2) (144,1)
. 1238 -69,4
DD T+4 (163,6) (191,0)
. -493 423
DiD T+5 (209.1) (281.0)
. 61,2 -170,6
DiD T+6 (238.5) (334,0)
. 10,5 2115
DiD T+7 (276.1) (342,2)
. 97,1 -36,1
DD T+8 (287,9) (332.2)
. 153,9 54,7
DiD T+9 (297.0) (327,9)
. -158,7 2776
DDT2018 v P
R 0,45 0,51 0,36 037
N 384 180 750 450

Selitettdva muuttuja kustannukset/oppilas. Keskivirheet klusteroitu kunnittain ja esitetty suluissa
keskiarvon alapuolella. Vakio seka liitos- ja vuosidummyt jatetty taulukon ulkopuolelle tilan séasta-
miseksi.

* Tilastollisesti merkitseva 10 prosentin tasolla.

** Tilastollisesti merkitseva 5 prosentin tasolla.

*** Tilastollisesti merkitseva 1 prosentin tasolla.
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4.2.2. Opetustuntikohtaiset kustannukset

Kuvioon 3 on havainnollistettu vastaavat tulok-
set opetustuntikohtaisten kustannusten osalta.
Kaikkia kuntia koskevan analyysin (N=40)
perusteella havaitaan, ettd liitoskuntien kustan-
nukset pysyvét hieman vertailukuntia alemmal-
la tasolla 14pi aineiston, eika liitosten jalkeista
trendinmuutosta ole havaittavissa. Erot ryhmien
vililld eivét olleet tilastollisesti merkitsevia.
Tilanne on melko samankaltainen myds pelkilla
kahden kunnan liitoksilla tarkasteltuna (N=22).

Vuosikohtaisten tarkastelujen (N=33 ja N=22)
perusteella vaikuttaisi siltd, ettd liitoskuntien
opetustuntikohtaiset kustannukset nousevat
heti yhdistymisten jélkeen ainakin hetkellises-
ti vertailukuntia korkeammalle tasolle. Tulos
saa hieman tukea regressioanalyyseistd, joiden
mukaan ”DiD T+1”” -muuttuja oli tilastollisesti
merkitsevd kymmenen prosentin tasolla seka
monikuntaliitokset siséltdvéssd analyysissa, ettd
ilman monikuntaliitoksia. Taulukko 6 havain-
nollistaa regressioanalyysin tulokset.
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Kuvio 3. Opetustuntikohtaisten kustannusten kehitys.
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Taulukko 6. DiD -regressioanalyysin (OLS) tulokset.

Vuosikohtainen

estmasttori  kunmat | toksia | kehitye | _kehitys-lman
DD T-4 R 2 R 25
DTS (0 Rl 9 Rl
oDT2 (g el (2 04
PO 23 02
DID T+1 (?;(;) é%)
P T2 (9 22
DID T+3 (;:f) (;:g)
P T+ 22) 2
DID T+5 (;:g) (g:%
DID T2018 (g:;‘;) (g:%
Re 0,49 0,38 0,29 0,27
N 480 264 726 484

Selitettdva muuttuja kustannukset/opetustunti. Keskivirheet klusteroitu kunnittain ja esitetty suluissa
keskiarvon alapuolella. Vakio seka liitos- ja vuosidummyt jatetty taulukon ulkopuolelle tilan s&asta-

miseksi.

* Tilastollisesti merkitseva 10 prosentin tasolla.
** Tilastollisesti merkitseva 5 prosentin tasolla.
*** Tilastollisesti merkitseva 1 prosentin tasolla.

Vuosina 2007-2009 toteutettujen liitosten osalta
tarkasteluaikavilid voidaan kasvattaa ajanhet-
keen T+9 saakka. Monikuntaliitokset sisdlta-
véssd tarkastelussa (N=25) liitoskuntien opetus-
tuntikohtaiset kustannukset nayttavét kuvion 4
perusteella laskevan hetkellisesti vertailukun-
tia alhaisemmalle tasolle ajanhetkilld T+6 ja
T+7. Kohdassa T+6 ero ryhmien vililld on noin
3,8 euroa opetustuntia kohden. Ero ei ollut kui-
tenkaan parittaisen t-testin mukaan tilastollisesti
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merkitsevé, eikd vain kahden kunnan liitoksia
tarkasteltaessa vastaavaa ilmi6té ollut havaitta-
vissa. Mydskéin ldhtotasot huomioivan regres-
sioanalyysin (taulukko 7) mukaan erot ryhmien
kustannuskehitysten vélilld eivit olleet merkit-
sevid. Toisin sanoen kuntaliitosten kustannusten
kasvua hillitsevistd ja tuottavuutta parantavasta
vaikutuksesta ei esiintynyt ndyttdd mydskéadan
opetustuntikohtaisten kustannusten osalta.
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Kuvio 4. Opetustuntikohtaisten kustannusten kehitys vuosina 2007-2009 liitoksen toteuttaneiden
kuntien osalta.

Taulukko 7. DiD -regressioanalyysin (OLS) tulokset vuosina 2007-2009 liitoksen toteuttaneiden kun-

tien osalta.
DID-  Kaikki lman Vuosikohtainen el
estimaattori kunnat monikuntaliitoksia kehitys monikuntaliitoksia
DTS () 2o 2o &6
OIS 1 24 4 24
ooz Ri hivt Ri
P To @0 4
T e @)
P T2 20 28
P T 2 28
oo T4 e @
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Vuosikohtainen

DiD - Kaikki liman Vuosikohtainen kehitys - llman
estimaattori kunnat monikuntaliitoksia kehitys monikuntaliitoksia
) 0,9 1,9
DD T+5 3.2) 3.8)
. -2,7 -2,4
DiD T+6 3.1) 4,1)
) -0,9 -0,6
DD T+7 3,7) (4,5)
) -0,0 0,7
DiD T+8 (3,1) (3.8)
) 0,1 1,8
DD T+9 (3.4) 4.3)
. 0,3 -1,2
DiD T2018 (3.2) 4.8)
R? 0,56 0,48 0,40 0,38
N 384 180 750 450

Selitettdva muuttuja kustannukset/opetustunti. Keskivirheet klusteroitu kunnittain ja esitetty suluissa
keskiarvon alapuolella. Vakio seka liitos- ja vuosidummyt jatetty taulukon ulkopuolelle tilan s&asta-
miseksi.

DiD -muuttujat eivét olleet tilastollisesti merkitsevia.

4.3. Kouluverkossa tapahtuneet
muutokset

Edelld esitettyjen tulosten perusteella ei siis
ollut havaittavissa tilastollista ndyttdd kunta-
liitosten vaikutuksesta perusopetus -toimialan
kustannusten kasvun hillintéén ja tuottavuuden
paranemiseen. Havaintojen perusteella herdakin
kysymys, mistd tulokset johtuvat? Kuten aiem-
min todettiin, Harjusen ym. (2017, 27) mukaan
kenties ainoa keino mittakaavaetujen saavut-
tamiseen on kasvattaa toimipaikkojen kokoa.

.»le:_ ¥l

Aaltosen ym. (2005) havaintojen mukaan koulu-
koon kasvulla olikin selked positiivinen vaiku-
tus tuottavuuteen®. Kouluverkossa tapahtuneita
muutoksia ja koulukoon kasvua voidaan havain-
nollistaa esimerkiksi tarkastelemalla koulujen
lukuméardssa tapahtuneita muutoksia®. Mikali
kunnat ovat vahentdneet koulujen lukumaéraa,
tarkoittaisi se samalla my®s sitd, ettd kunnan
keskiméardinen koulukoko kasvaa. Analyysi
on toteutettu seuraavalla tavalla:

ATT=237_,

n YW Fik

rmre) gy

2 On syytd huomioida, ettd Aaltosen ym. (2005) tutkimuksessa tuottavuutta mitattiin kdyttamalla tuotoksina kulut-
tajan kokemia hy6tyjd kuvaavia mittareita (vuosiluokan suorittaneet ja jatko-opintopaikan saaneiden lukumédrit sekéd
peruskoulun paattdtodistuksen keskiarvo), kun taas tdssd tutkimuksessa tuotoksina kéytetéan tuotannon maérié (ope-
tustunnit).

% Koulujen lukuméirdtiedot on kerdtty Opetushallituksen Vipunen -palvelusta kunnan omistamista oppilaitoksista
jarjestdjakohtaisten tietojen perusteella.
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jossa Y on téssd tapauksessa peruskoulujen
lukumaéird. Tulokset on havainnollistettu tau-
lukkoon 8. Sarake ”ATT ennen” kuvaa ryhmien
vélistd keskimdardistd eroa koulujen lukumaé-
rin suhteellisessa vihenemissé neljan vuoden
aikavalilla ennen kuntien yhdistymisié ja ”ATT

Taulukko 8. Koulujen lukumé&aran muutos (%).

jélkeen” ryhmien vélisid eroja liitosten jélkei-
seltd ajalta. Liitosten jdlkeinen aika on laskettu
jokaisen havainnon kohdalla alkaen hetkes-
td juuri ennen liitosten toteutusta ja pédttyen
vuoteen 2018.

Koeryhma Kontrolliryhma ATT
Ennen Jélkeen Ennen Jélkeen Ennen Jélkeen
Raikkd 1,5 23,6 13,0 30,3 15 6,7"
(N=40) (10,7) (17.,3) (16,2) (16,0) (20,0) (23,2)
Kahden
kunnan -14,1 -23,3 -11,2 -29,0 -2,9 5,8
liitokset (10,6) (19,7) (14,7) (15,0) (19,3) (26,2)
(N=22)
Vuosien
2007-2009 -11,4 -25,6 -13,0 -31,8 1,7 6,2
liitokset (11,1) (17,7) (17,3) (14,9) (21,3) (22,9
(N=32)
Vuosien
2007-2009
kahden -15,5 -26,3 -11,8 -30,1 -3,7 3,8
kunnan (10,9) (21,5) (16,8) (12,7) (21,6) (26,3)
liitokset
(N=15)

Keskihajonta suluissa keskiarvon alapuolella.

* Tilastollisesti merkitseva 10 prosentin tasolla.
** Tilastollisesti merkitseva 5 prosentin tasolla.
*** Tilastollisesti merkitseva 1 prosentin tasolla.

Taulukossa 8 voidaan kiinnittdd huomiota esi-
merkiksi sithen, ettd kaikki liitos- ja vertailu-
kuntien arvot ovat negatiivisia seké ennen ettd
jélkeen kuntien yhdistymisten. Tdma tarkoittaa
sitd, ettd kunnat ovat ldpi aineiston keskimé&arin
véhenténeet koulujen lukuméaéiraa ja sitd kautta
kasvattaneet koulukokoja. Itse asiassa yksikdan
havaintokunta ei tarkasteluajanjaksolla lisdnnyt
koulujen lukumaéérad. Kaikki havainnot (n=40)
sisédltdneen analyysin perusteella liitoskunnat
ovat lakkauttaneet kouluja keskiméérin hieman
maltillisemmin vertailukuntiin ndhden. Kuntien

yhdistymisten jdlkeen liitoskuntien koulujen
lukumaéirit ovat vahentyneet keskiméérin noin
24 prosentilla, kun taas vertailukunnissa vas-
taava luku on noin 30 prosenttia. Ero ryhmien
vélilld oli parittaisen t-testin mukaan tilastolli-
sesti merkitsevé 10 prosentin tasolla. Tulkinnat
eivit juurikaan muutu muillakaan testaustavoil-
1a, tosin erot eivit olleet ndiltd osin merkitsevid
edes kymmenen prosentin tasolla.

Analyysin perusteella ei ilmennyt seikkoja,
joiden mukaan juuri kuntaliitokset lisdisivat
kuntien halukkuutta lakkauttaa kouluja, vaan
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kouluja on lakkautettu niin liitos- kuin muissakin
kunnissa?. Tulos selittinee osaltaan sitd, ettei
liitoskuntien kustannuskehitys eronnut muiden
kuntien vastaavasta. On myos mielenkiintoista
havaita, ettd liitoskuntien koulujen lukuméaarén
viahennys oli vertailukuntia hieman maltilli-
sempaa my0s monikuntaliitokset siséltdvissa
analyysissé. Voisi ajatella, ettd monikuntaliitos
tarjoaa kunnille erilaisen potentiaalin kouluver-
kon kehittdmisen suhteen.

Mabhdollisia eroja kouluverkon kehittdmis-
potentiaalissa tarkasteltiin vertailemalla liitos-
javertailukuntien koulujen lukumaéérdjakaumia
juuri ennen kuntien yhdistymisid. Mikéli esi-
merkiksi liitoskunnissa olisi lukumaééréllisesti
vdhemman kouluja vertailukuntiin verrattuna,
voisi kouluverkon kehittdminenkin ndyttaytya
eri tavalla. Vertailu tehtiin seké asukasluvultaan
suurempien, ettd pienempien kuntien valilla si-
ten, ettd liitoskuntien suurempia kuntia verrat-
tiin vertailukuntien suurempiin kuntiin ja vas-
taavasti pienempid kuntia verrattiin keskenéén.
Vertailun perusteella voidaan todeta, ettd ryh-
mit olivat hyvin samankaltaisia vaihteluvélilla,
keskiarvolla ja keskihajonnalla mitattuna. Seka
liitos ettd vertailukuntien suuremmissa kunnis-
sa koulujen lukuméiri oli keskimédrin kah-
deksan koulua. Pienemmissé kunnissa kouluja
oli molemmissa ryhmissé keskimédrin kolme
kappaletta. Suurempien kuntien osalta ryhmat
erosivat hieman toisistaan jaettaessa kunnat
koulujen lukumaéérén perusteella eri luokkiin.
Liitoskunnissa oli yhteensd 12 kuntaa, joissa
koulujen lukuméara oli 1-5 kappaletta, kun taas
vertailukunnissa vastaavia tapauksia oli 17. Sen
sijaan liitoskunnissa 6—15 koulun kuntia oli 26
ja vertailukunnissa 17 kappaletta. Yli 15 oppi-
laan kouluja oli liitoskunnissa 2 kappaletta ja
vertailukunnissa 6 kappaletta. Asukasluvultaan
pienempien kuntien osalta ei ollut havaittavissa
mainittavia eroja.

5. Johtopéaatékset

Téssa tutkimuksessa tutkittiin PARAS-hankkeen
aikana toteutettujen kuntaliitosten vaikutuksia
kuntien perusopetustoimen kustannuskehityk-
seen ja tuottavuuteen. Vaikutuksia mitattiin kus-
tannusten vuosikohtaisella kasvuvauhdilla seka
oppilas- ja opetustuntikohtaisilla kustannuksilla.
Tulosten mukaan kuntaliitoksilla ei ollut havait-
tavissa vaikutuksia niin kustannuskehitykseen
kuin tuottavuuteenkaan. Néin ollen lainséatijan
PARAS-hankkeelle asettamat tavoitteet eivét
ainakaan niiltd osin ndytd toteutuneen perus-
opetuksen kohdalla. Tulokset ovat my®ds yhte-
nevid aikaisemman kotimaisen tutkimustiedon
kanssa, joissa liitosten vaikutuksia on késitelty
eri toimialojen ndkdkulmista.

Keskeinen kysymys onkin, misti tulokset
johtuvat? Yksi selitys voi olla se, ettei liitoskun-
nissa ole hyddynnetty liitosten tuomia mahdol-
lisuuksia. Mikali kuntaliitoksia tehddan, tulisi
liitoskunnissa tapahtua sddstotavoitteiden né-
kdkulmasta uutta kuntaa aktiivisesti kehittavia
toimenpiteitd ja pyrkid eroon ajattelusta, jossa
mitédn ei muuteta. Kuntien yhdistymiset eivét
ole esimerkiksi antaneet yliméardistd sysdysta
tiivistdd kouluverkkoa ja kasvattaa koulukokoa,
jotka voisivat olla keinoja saavuttaa myos kus-
tannussddstdjd. On kuitenkin huomioitava, ettd
my0s liitoskunnissa kouluverkkoa supistet-
tiin, sitd vain ei tehty vertailukuntia enempéa.
Niin ollen on myds olennaista kysyé, kuinka
paljon kuntaliitokset ylipddnsa sisdltavat lisa-
potentiaalia kustannustenkasvun hillintd4n?
Perusopetuksen kohdalla yksi sopeuttamistoi-
mien litkkumatilaa rajoittava tekiji voi olla esi-
merkiksi perusopetuksen asema kunnan lakiséa-
teinen tehtévéand. Tdma tarkoittaa muun muassa
sitd, ettd kunnan on vastattava perusopetuksen
jarjestamisestd perusopetuslain (1288/1999)
mukaisesti.

26

tyopaikkojen siirtymiseen liitoskunnan sisalla.
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Viime vuosikymmeniné kuntia on eri lain-
sdddantotoimenpiteilld kannustettu kasvatta-
maan kuntakokoa. Myos viime aikoina kun-
taliitokset ovat nousseet esille muun muassa
kuntaministeri Sirpa Paateron suunnitelmis-
sa kuntaliitosten vauhdittamiseksi*’. PARAS-
hankkeen kohdalla yhtend keskeisimmistd kun-
taliitoksille asetetuista tavoitteista oli saavuttaa
kustannussdéstdjd, mutta niihin kuntaliitokset
eivit ole keskimiarin selkedstikdédn johtaneet.
Lainsditédjan tuleekin tiedostaa se, ettei kun-
takoon kasvattaminen kuntaliitoksin johda ai-
nakaan automaattisesti kustannusten kasvun
hillintdén ja tuottavuusvaikutuksiin. Voi olla
mahdollista, ettd yksittdisissd tapauksissa séds-
tojd voidaan saavuttaa, mutta koko Suomen
mittakaavassa néin ei ole tapahtunut.

Téssé kohtaa on kuitenkin syytd muistuttaa
myds siitd, ettd kuntien yhdistymiset voivat tuo-
da séddstdjen sijaan myds toisenlaista lisdarvoa.
Paljon on puhuttu muun muassa ”levedmmista
hartioista”, jolloin suuremmat kunnat pystyvét
sopeutumaan paremmin yll4ttaviin menoliséyk-
siin. Kuntaliitos voi my®s olla taloudellisissa
vaikeuksissa olevalle kunnalle mahdollisuus
selviytyd, vaikkei liitoksella kokonaisuuden né-
kokulmasta siéstojd saavutettaisikaan. Lisdksi
on huomioitava, ettei tdssdakdan tutkimuksessa
liitosten vaikutuksia tutkittu palvelujen laadun
nékdokulmasta, joka sdilyy edelleenkin varsin
”koskemattomana” tutkimuskohteena. Ndin
ollen tdiménkéédn tutkimuksen perusteella ei
voida ottaa kantaa tuottavuusvaikutuksiin, jois-
sa tuottavuusmittarina olisi kéytetty palvelun
(opetuksen) laatua. Tulosten perusteella voidaan
kuitenkin todeta, etteivat kuntaliitokset vaikuta
mahdollisiin koulujen lakkauttamisiin liittyviin
opetuksen laadun muutoksiin.

Tutkimuksen tulokset korostavat lainséa-
déntdtoimenpiteiden jélkikéteisen arvioinnin
merkitysta. Jalkikéteisen arvioinnin avulla han-
kittua tietoa voidaan kayttdd muun muassa tu-
levien kuntarakenneuudistusten suunnittelun

tukena, joka edesauttaa tutkittuun tietoon pe-
rustuvaa péadtdksentekoa. Niin ollen nykyisen
hallituksen hallitusohjelmassa esiintyvid mai-
nintoja Lainsdédanndn arviointineuvoston roolin
vahvistamisesta ja valtioneuvostotasoisen jalki-
arviointijérjestelmén laatimisesta voidaan pitéa
erittdin tervetulleina (Valtioneuvosto 2019, 86).
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Mita, kuka, missa ja miten?
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Johdanto

Sote-uudistusta on luonnehdittu mediassa ja
tutkijoiden keskuudessa monimutkaiseksi ja
yhdeksi itsendisen Suomen suurimmista hal-
linnollisista uudistuksista, jonka maaliin saat-
tamista yhden vaalikauden aikana on pidetty
ldhes mahdottomana tehtdvand. Uudistus on
ollut muodossa tai toisessa 2000-luvulla useiden
hallitusten asialistalla. Matti Vanhasen, Jyrki
Kataisen, Alexander Stubbin ja Juha Sipilén hal-
litukset ovat kukin vuorollaan yrittdneet, mutta
epdonnistuneet jarjestelman uudistamisessa (ks.
Niskanen ym. 2020:36-38). My0s padéministeri
Sanna Marinin hallituksen asialistalla sote-uu-
distus on korkealla.

My®6s antiikin Kreikan filosofit painivat ai-
kanaan omien reformiensa kanssa. Esimerkiksi
Aristoteles piti uudistamisen johtotéhtend pyr-
kimystd onnellisuuteen ja hyvéddn eldméan.
Hyveisiin keskittyvad Nikhomakhoksen etiikkaa
pidetdin yhtend Aristoteleen paateoksista. Siind
Aristoteles esittdd, ettd tekojen eettisyyttd ja
hyvyyttd tulee arvioida aina asiayhteydessaén.
Toiminnan arvioinnin tueksi filosofi rakensi
kuuden kysymyksen patteriston: mitd, miksi,
kuka, milloin, missé ja miten (Sloan 2010).
Kisilla olevassa katsausartikkelissa uskotaan,
ettd samankaltaisen kysymyksenasettelun avulla
voidaan rakentaa myos sote-uudistukselle hy6-
dyllinen tiekartta. Tilan puutteen vuoksi tdssd
artikkelissa ei késitelld miksi- ja milloin-kysy-
myksid. Sote-uudistuksen tavoitteet eli alueellis-
ten hyvinvointi- ja terveyserojen kaventaminen,
laadukkaiden ja helposti saavutettavien palve-
lujen turvaaminen, tuottavuuden kehittiminen
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jakustannusten hillintd, ammattimaisen henki-
16st6n saatavuuden varmistaminen sekd véeston
ikddntymisen ja syntyvyyden laskun aiheutta-
miin haasteisiin vastaaminen ndhdéén tekijoina,
jotka pakottavat sote-uudistuksen tekemiseen
mieluummin aiemmin kuin myéhemmin.
Téssd narratiivisena kirjallisuuskatsauksena
toteutetussa artikkelissa vastataan seuraavaan
kysymykseen: Voidaanko “mitd, kuka, missd ja
miten” -kysymyspatteristolla jisentdd sote-uu-
distuksen tavoitteita uudistusta hyodyttdvalld ta-
valla? Artikkelissa maalataan sote-jérjestelméan
uudistamista kehystdva ”tapahtumien maisema”
(Freeman 1984). Vaikka narratiivista kirjalli-
suuskatsausta pidetddn metodisesti kevyena,
sen etuna on se, ettd sen avulla voidaan saada
aikaiseksi ajantasaista tutkimustietoa ja jarjes-
tdd epdyhtendisti tietoa jatkuvaksi tapahtumaksi
(Salminen 2011:7). Liséksi sen avulla voidaan
rakentaa kokonaisuuskuvaa asiakokonaisuu-
desta ja siind ilmenevistd ongelmista (Efron &
Ravid 2018:21). Narratiiviseen metodiin liittyy
aina riski tulkinnan subjektiivisuudesta ja vinou-
tumisesta, minkd vuoksi sen hydtya esimerkik-
si poliittishallinnollisen paétoksenteon tukena
on pidetty kyseenalaisena (Salminen 2011:7).
Kisilld olevassa artikkelissa tdtd riskid mini-
moidaan sitomalla tulkinta kansainvéliseen jul-
kishallinnon ja julkisten palvelujen uudistamis-
tarpeita tarkastelevaan tutkimuskirjallisuuteen.

Mita — Palvelujen tuottamisesta
arvonluontiin

Palveluperusteisen arvonluonnin (service-do-
minant logic) viitekehyksessd arvon ndhddin
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syntyvén palvelun kdyton yhteydessa ja arvon
madrittdjdnd pidetddn asiakasta (esim. Lusch &
Vargo 2004, Osborne 2018, Virtanen & Stenvall
2018). Sote-jarjestelmé on olemassa kansalais-
ten tarpeita varten, mutta koska sote-jérjestel-
mén kustannukset katetaan etupdissa kansa-
laisilta kerattavillad veroilla, sote-jérjestelmén
asiakkuus ulottuu laajemmalle kuin ainoastaan
palvelujen kdyttdjiin. Siksi my0s sote-jarjestel-
mén arvonluontia on tarkasteltava useammasta

Maakunnalle
tuotettu arvo

Alueellisten

| piirteiden huomioiminen ;

" Vaikutukset

m

ARVONLUONTI

Suoritteet

Panokset

Organisaatiolle
tuotettu arvo

Toiminnan laatu ja
kannattavuus

Yhteiskunnalle
tuotettu arvo

Palveluilla aikaansaadut

vaikutukset

eri nékokulmasta (ks. kuvio 1). Arvoa tuotetaan
aina tietyssd kontekstissa (value-in-context)
(Vargo & Lusch 2017). Kansalaiselle sote-pal-
velun arvo merkitsee hyvinvointia, maakunnal-
le alueellisten erityispiirteiden huomioimista,
tuottaja- ja jarjestdjdorganisaatiolle toiminnan
laatua ja kannattavuutta sekd yhteiskunnalle
palveluilla aikaansaatua vaikuttavuutta. Kun
panokset muutetaan suoritteiksi ja tuotoksiksi,
parhaimmillaan seurauksena on vaikutuksia.

Kansalaiselle

tuotettu arvo

Yksiloiden ja ;
yhteiséjen hyvinvointi /

Kuvio 1. Arvonluonti sote-alalla (mukaillen Tevameri 2018:54).

Sote-jarjestelmissa arvonluonti on monimut-
kaista ja konfliktialtista (esim. Rossi & Tuurnas
2019). Tama juontuu ennen kaikkea siitd, ettd
sote-jarjestelmén eri toimijat arvioivat ja ar-
vottavat palveluja eri perustein. Boltanskia ja
Thévenotia (2006) hyodyntéen voidaan puhua
arvonluonnista erilaisissa arvostusmaailmoissa
(worlds of worth). Boltanski ja Thévenot (emt.)
kuvaavat arvostusmaailman késitteelld niité ar-
vokkaaksi kelpuuttamisen tapoja, joilla toimijat

oikeuttavat toimintaansa. Arvostusmaailmat
paljastavat toimijoihin kohdistuvia odotuksia
yhteisen hyvén osalta ja niiden avulla voidaan
tunnistaa toimijoille avautuvia keinoja (Kork
& Sorsa 2020). Boltanski ja Thévenot (2006)
erottavat seitsemén arvostusmaailmaa, jotka
ovat luovuutta korostava inspiraation maailma,
maineeseen pohjautuva mielipiteen maailma,
oikeudenmukaisuutta painottava kansalaisuu-
den maailma, perinteeseen ja luottamukseen
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nojaava kodin maailma, kaupankéynnille raken-
tuva markkinoiden maailma, tehokkuuteen ja
tuottavuuteen perustuva teollisuuden maailma
sekd selviytymistd ja mukautumista korostava
ekologian maailma.

Sote-jarjestelmin neljén eri arvonluonnin
”yksikon” (kansalainen, organisaatio, maa-
kunta, yhteiskunta, kuvio 1) taustalta voidaan
tunnistaa niille kullekin ominainen toiminnan
oikeuttamisen tapa. Kansalaiset kiinnittyvat
arvoluontiin ensisijaisesti kodin ja kansalai-
suuden maailmoille ominaisten konventioiden
kautta. Sote-jarjestelmén tuottamia palveluja
arvostetaan, koska kansalaiset kokevat olevansa
yhdenvertaisia ja samoista oikeuksista nautti-
via. Palvelujen saatavuudessa on alueellisia
eroja, mutta jarjestelmissé ei kokonaisuutena
kyseenalaisteta ihmisten oikeutta palveluihin.
Palvelujen jarjestamisessd ja tuottamisessa on
sitouduttu kansalaisten oikeuksien kunnioitta-
miseen, sddntdjen noudattamiseen ja yhteisiin
menettelytapoihin. Jarjestelmissa rakennetaan
luottamusta esimerkiksi huolehtimalla ihmisten
yksityisyydensuojasta. Palveluja jirjestdvit ja
tuottavat organisaatiot oikeuttavat ja peruste-
levat toimintaansa erityisesti teollisuuden ja
markkinoiden maailmoille tyypillisillé tavoilla.
Arvokkaana pidetddn toimintaa, joka tyydyttia
kayttdjien tarpeet taloudellisesti kannattavalla
tavalla. Arvon ndhdéén talldin syntyvén toimin-
nan hallittavuudesta, hierarkioista ja tyonjaosta.
Toimijoissa arvostetaan luotettavuutta, ammat-
timaisuutta ja toiminnallisuutta. Maakunnan
nékdkulmasta sote-jarjestelmén arvo kiinnittyy

Tarjoajan ‘arvopiiri’
TUDTANTO

Organisaation aineellisten ja
aineettomien resurssien

hyadyntaminen.

Arvo potentiaalista,

Yhteinen "arvopiiri’
VUDROVAIKUTUS

Organisaatio tarjoaa
palvelua asiakkaalle, joka
viime kadessa maarittaa sen,
onko palvelulla arvoa.

Arvo reaalista.

ensisijaisesti ekologian arvostusmaailmassa
tarkednd pidettyyn mukautumiseen ja selviy-
tymiseen. Ekologian maailmassa ajatellaan,
ettd yksikddn toimija ei voi selvitd yksin, vaan
ainoastaan vuorovaikutuksessa muiden toi-
mijoiden kanssa. Alueiden elinvoima syntyy
alueilla vaikuttavien toimijoiden yhteispelista.
Yhteiskunnan ndkokulmasta sote-jarjestelmaa
kytkeytyy ensisijaisesti teollisuuden ja tois-
sijaisesti kansalaisuuden arvostusmaailmaan.
Jarjestelmén arvo ilmenee vaikuttavuutena, joka
todennetaan mééréllisten ja laadullisten mitta-
reisen sekd tilastojen ja seurantajaksojen avulla.

Kuka — Yhdessa kayttdjien kanssa

Julkisten palvelujen yhteydessé on tapana erot-
taa toisistaan palvelun jérjestdjd, tuottaja ja
kayttdja. Tama on juridisesti ja toiminnallisesti
ymmarrettidvad ja valttdmatontd, mutta samalla
toimijoiden erottaminen sisaltdd ajatuksen siité,
ettd palvelu on jotakin, joka voidaan foimit-
taa jollekin. Palveluperusteisessa arvonluon-
nissa ajatusta arvon toimittamisesta pidetddn
harhaanjohtavana. Néin tehddén, koska arvoa
ei ymmarretd joksikin, jota voidaan vaihtaa
(value-in-exchange), vaan jonakin, joka rea-
lisoituu palvelua kéytettdessd (value-in-use)
(Vargo & Lusch 2004). Gronroosia ja Voimaa
(2013) hyddyntden voidaan erottaa palvelun
tarjoajan, yhteinen ja asiakkaan arvopiirit (ks.
myo6s Gronroos 2019). Tarjoajan palvelun arvo
on potentiaalista, silld padtds siitd, onko pal-
velulla arvoa, on asiakkaan kisissé (kuvio 2).

Asiakkaan ‘arvopiiri’
ERILLINEN

Asiakas kayttaa palvelua
itselleen sopivalla tavalla ja
yrityksesta rijppumatta.

Arvo reaalista.

Kuvio 2. Arvonluonnin arvopiirit ja roolit (mukaillen Gronroos & Voima 2013).
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Valtaosa sote-palveluista on luonteeltaan sellai-
sia, ettd niiden tuottaminen ja kuluttaminen ta-
pahtuvat samanaikaisesti. Kolesterolimittausta,
lonkkaleikkauksen jélkeistd kuntoutusta ja péi-
vékodin leikkituokiota ei voida tuottaa varas-
toon. Palveluja voidaan suunnitella ja myds
jossain midrin tuotteistaa, mutta viime kddessa
niiden totuudenhetki koittaa asiakasrajapinnas-
sa. Tuottamisen ja kuluttamisen erottamatto-
muutta pidetddn yhtend ilmeisimmistd palvelun
erityispiirteistd (Lovelock & Gummesson 2004).

Palveluperusteisella arvonluonnilla ja kaytta-
jien keskeiselld roolilla on kdytannollisid impli-
kaatioita, silld palvelun kdyttoarvoa korostava
tulkinta ohjaa tarkastelemaan erilaisia arvon-
lajeja eli niitd arvostamisen tapoja, jotka ohjaavat
kéyttdjien valintoja. Tutkimuskirjallisuudessa
arvostamisen tapoina on pidetty ainakin toimin-
nallista, sosiaalista, emotionaalista, episteemis-
td ja ehdollista arvostamista (Sheth ym. 1991).
Toiminnallisen arvostamisen ldht6kohtana on
kéyttdjan tekemad arvio, joka kohdistuu palve-
lun ominaisuuksiin, kuten laatuun, kestdvyyteen
ja hintaan. Toiminnallista arvoa etsivé valitsee
vaihtoehdon, jonka kokee hyddyllisimméksi
siksi, ettd se edistdd hdnen suoriutumistaan kul-
loinkin kisilld olevasta tehtdvastd. Monet valit-
sevat yksityisen ladkariaseman terveyspalvelut
siksi, ettd he arvostavat nopeaa vastaanotolle
padsya. Sosiaalinen arvostaminen perustuu sa-
mastumiseen johonkin ryhmaéén. Palvelun avulla
osoitetaan tiettyyn ryhméén tai aatteeseen kuu-
lumista. Lapsensa tiedepainotteiseen varhais-
kasvatukseen sijoittavat vanhemmat tekevit
niin, koska haluavat tukea tietynlaisen maail-
mankuvan kehittymistd. Samalla he viestivit
arvoistaan lahiymparistoonsa. Emotionaalisen
arvostamisen ldhtokohtana on palvelun koettu
tai palveluun assosioitu kyky tuottaa positiivisia
tunteita. Palvelusetelejd arvostava kansalainen
luultavasti pitdd niiden kautta avautuvasta va-
linnanvapaudesta. Episteeminen arvostaminen
perustuu palveluiden havaittuihin kykyihin he-
rittdd kiinnostusta ja uteliaisuutta sekd antaa
jonkinlaista uutuuden kokemusta tai tyydyttaa
tiedonjanoa. Esimerkiksi hyvinvointia analy-
soivat sovellukset ja digitaaliset palvelut pu-

huttelevat tietotekniikkaan viehéttyneitd kan-
salaisia. Ehdollinen arvostaminen on viidesti
arvostamistavasta epadmaérdisin. Se perustuu
ajatukseen tilannekohtaisesta arvostamisesta,
jossa arvostamisen perustat ja arvottamistavat
nousevat tilanteen olosuhteista. Palvelu koe-
taan arvokkaaksi, koska se sopii tilanteeseen
paremmin kuin muut vaihtoehdot. (Sheth ym.
1991:160-163.)

Palvelujarjestelméssé tehtévia valintoja oh-
jaavien arvostamisen tapojen tarkastelun mer-
kittdvin hydty on siind, ettd se auttaa ymmaér-
tdmadn seka sitd, miten yhtd ja samaa palvelua
voidaan arvostaa eri perustein ettd sitd, miten
eri palveluja voidaan arvostaa samoin perustein.
Samalla se auttaa jdsentdmédn niitd subjektii-
visia merkityksenantoja, joiden vuoksi yhdelle
arvonluontina nékyvé toiminta voi merkita toi-
selle jopa arvon tuhoutumista (Cluley & Radnor
2020). Palvelun kiayttdarvoa ja kayttdjan kes-
keistd roolia korostava nakokulma on linjassa
kansalaisten osallisuutta (McColl-Kennedy ym.
2017) ja arvon yhteisluontia (co-creation) pai-
nottavien ndkemysten kanssa (Osborne 2018,
Brandsen ym. 2018, Jalonen 2019). Palveluiden
kéyttdjat ndhdaan yhd useammin kohteen sijaan
aktiivisina ja osallistuvina yhteistoimijoina.
Empiirinen ndyttod palveluiden yhteiskehittdmi-
sen onnistumisesta ei kuitenkaan ole vakuutta-
vaa (esim. Voorberg ym. 2015). Osallistaminen
ei ole helppoa, silld siihen liittyvét lupaukset
demokraattisuuden toteutumisesta, palvelujen
paranemisesta ja kuulluksi tulemisesta voi-
vat osoittautua katteettomiksi. Ndin kay esi-
merkiksi silloin, kun osallistaminen koetaan
hallinnan vélineeksi ja silld oikeutetaan jul-
kisen vastuunkannon vetdytymistd (Matthies
2017:149) tai kun osallistaminen jai keinote-
koiseksi puuhasteluksi (Jalonen ym. 2020b:17).
Paradoksaalisesti hyvén tavoittelu voi johtaa
onnettomaan lopputulokseen. Kysymys ei ole
yksittdisten toimijoiden pahoista aikeista vaan
systeemin dynamiikasta ja palautesilmukoista,
joiden yhteisvaikutuksesta yksildiden omista
lahtokohdista rationaalinen toiminta tuottaa
kokonaisuuden kannalta haitallista emergenssia
(Bella 2006). Pahan ilmaantumisen vélttiminen
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ja yhteistoimijuuden edistdiminen onnistuvat
todennékoisesti sitd paremmin, mitd luontevam-
min kehittdmisessi kyetddn yhteen sovittamaan
erilaisia arvostamisen tapoja (vrt. Strokosch &
Osbornea 2020).

Missa — Monikanavaista palvelua
tulevaisuuden sosiaali- ja
terveyskeskuksessa

Peruspalvelujen ja ehkdisevien toimintatapojen
kehittdmisti vauhditetaan vuosien 2020-2022
aikana Tulevaisuuden sosiaali- ja terveyskeskus

ASIAKAS

TULEVAISUUDEN

-ohjelman avulla. Ohjelman avulla maakuntia
tuetaan valmistelemaan ja ottamaan kayttoon
uudenlainen, laaja-alainen sosiaali- ja terveys-
keskus. Sen odotetaan lisddvén palvelujen yh-
denvertaisuutta ja saatavuutta, kannustavan
ehkdisevédn ja ennakoivaan tydhon, parantavan
palveluiden laatua ja vaikuttavuutta, varmista-
van palveluiden monialaisuuden ja yhteentoi-
mivuuden seka hillitsevédn kustannusten nousua
(STM 2020). Erityistd painoarvoa annetaan
sille, ettd tulevaisuuden sote-keskus kykenee
tuottamaan ihmisille palveluja ns. ”yhden luu-
kun”-periaatteella. (Ks. kuvio 3.)

SOSIAALI- JA TERVEYSKESKUS

Palvelut
yhdelld
yhteyden-
otolla

Kotiin
saatavat
palvelut

Tukena
lita- ja
viitkonloppu-
vastaan-
ottoja

eri alojen
ammatti-
laiset

omahoito-

Hoitoon
seitsemassa
vuoro-
kaudessa

Digitaaliset
asiointi-
palvelut

Mobiilit

palvelut

Monialaiset perustason palvelut kaikille ikd- ja asiakasryhmille

Varhainen tuki, hyvinvoinnin ja terveyden edistiminen seki ehkiisevit palvelut

Kuvio 3. Visio laaja-alaisesta sosiaali- ja terveyskeskuksesta (STM 2020:14).

Terveys- ja sosiaalipalvelujen integrointi on
kannatettava ja kansaisille arvoa luova tavoite.
Sote-palveluille on tyypillistd, ettd asiakkaiden
tarpeet ovat usein luonteeltaan sellaisia, ettd ne
sopivat huonosti palveluntarjoajien rakentamiin
malleihin (esim. Martin 2002). Monimutkaisten
palveluketjujen yksinkertaistaminen tulee tar-
peeseen erityisesti palvelujen suurkuluttajille
(Pitkdnen ym. 2020:38). Jarjestelmén kokonai-
suuden kannalta tulevaisuuden sote-keskuksiin

72

kohdistuu paljon odotuksia, silld tiedossa on, ettd
pieni osa véestdstd kédyttdd valtaosan kaikista
sote-palveluista (Aronkytd & Maki2019:110).

Sosiaali- ja terveyspalvelujen integraation
ohella monikanavaisuuden toteuttaminen edel-
lyttdd myds fyysisten ja digitaalisten palvelu-
jen yhteensovittamista. Tétd korostetaan my0s
Tulevaisuuden sosiaali- ja terveyskeskus -oh-
jelmassa, silld rahoitusta hakevilta hankkeilta
edellytetddn kuvauksia siitd, miten sdhkoisid
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palveluita ja digitaalisia vélineitd on suunni-
teltu hyddynnettaviksi osana sosiaali- ja ter-
veyskeskuksen kehittdmistd (STM 2020:16).
Digitalisaation toivotaan tuovan uusia avauk-
sia ainakin asiakasrajapintaan, itsepalveluihin,
operatiivisen péaiatoksentekoon ja jérjestelmén
ohjaukseen. Yksi mahdollinen tapa digitaalisten
palvelujen kehittdmiseen on tarkastella yhtaalta
digitalisaation edistdmid arvon yhteisluonnin
muotoja sekd toisaalta arvon yhteisluontia tuke-
via teknologioita (Lember ym. 2019). Muotojen
osalta Lember ym. (2019:1668-1669) nékevit
digitalisaation tukevan arvon yhteisluontia ai-
nakin mahdollistamalla suoran vuorovaiku-
tuksen toimijoiden vililld (esim. sosiaalinen
media), motivoimalla toimijoita madaltamalla
osallistumiskynnysté (esim. hyvinvointia mit-
taavat mobiilisovellukset), tuomalla lisdresurs-
seja (esim. avoimet dataldhteet) sekd lisdadmalla
paitdksenteon avoimuutta (esim. digitaaliset
kansalaisraadit). Teknologioiden osalta Lember
ym. (2019:1669—1671) nostavat esiin sensori-
teknologian (esim. péille puettava teknologia),
kommunikaatioteknologian (esim. lohkoketju-
teknologian hyodyntdminen sopimusten laati-
misessa), prosessointiteknologian (esim. ko-
neoppivat algoritmit) ja toimintateknologian
(esim. hoivarobotit). Lember ym. (2019:1676)
tekevdt muotojen ja teknologioiden vélilld mie-
lenkiintoisen ristiintaulukoinnin, jonka avulla
he osoittavat, ettd yhtd ja samaa digitaalista
palvelua voidaan kayttdd sekéd hyviaén ettd pa-
haan. Esimerkiksi sensoriteknologioiden avulla
saadaan palveluiden kayttdjistd yksityiskohtais-
ta tietoa, joka mahdollistaa raatéloidyt ja juuri
yksildiden tarpeisiin sopivat palvelut. Samalla
aukeaa mahdollisuus yksildiden monitorointiin
tavalla, joka nostaa perustellun huolen yksityi-
syydensuojasta. Pahan ilmaantuminen (vrt. Bella
2006) on todellinen riski, silld kerran menetettya
yksityisyydensuojaa on vaikea saada takaisin.

Miten —Tiedolla johtamista ja
kokeiluista oppimista

Palvelujarjestelmédn perimmaéinen toiminnan
oikeutus riippuu siitd, millaisia vaikutuksia se

saa aikaiseksi. Sote-jdrjestelmén vaikuttavuus
konkretisoituu kansalaisten psykofyysissosiaa-
lisena hyvinvointina. Vaikuttavuus syntyy mo-
nivaiheisessa palveluketjussa, jossa suoritteen
javaikutusten vélinen suhde on kaikkea muuta
kuin suoraviivainen (Pitkdnen ym. 2020:19).
Esimerkiksi terveysasemalla tuotetun palvelun
vaikuttavuus jad kyseenalaiseksi, jos asiakas itse
laiminly6 omasta terveydestdin huolehtimisen.
Ihmisten elintavoilla ja sosiaalisella ympéristolla
on ratkaiseva merkitys heidén hyvinvoinnilleen.
Syy-seuraussuhteiden osoittamisen vaikeuden
lisdksi haasteena on sote-jarjestelmén ohjaami-
sessa tarvittavan tictoperustan epayhtendisyys.
Vaikuttavuusperusteisen ohjaamisen edelly-
tyksid tarkastelevissa raporteissa keskeisend
ongelmana onkin pidetty ennen kaikkia pal-
veluiden laatua kuvaavien mittareiden puuttu-
mista (Ikonen ym. 2019, Pitkdnen ym. 2020).
Arvoa luovan sote-jérjestelmén kehittdiminen
on vaikeaa ilman ajanmukaista tietoa palve-
luiden laadusta ja vaikuttavuudesta. Ongelma
on tiedostettu ja monissa ohjauskaytintoja
tarkastelevissa raporteissa perddnkuulutetaan
tiedolla johtamisen kaytintdjen kehittdmista.
Parantamista on 16ydetty muun muassa tiedol-
la johtamisen kdytidntdjen sitomisessa osaksi
ohjausjirjestelmdd ja arjen johtamiskdytanto-
j4, tiedon kysynnén ja sen tarjonnan erilaisten
aikahorisonttien yhteensovittamisessa, dialogi-
maisessa vuorovaikutuksessa, padtoksentekoa
tukevan tiedon integroinnissa poliittisen paa-
toksenteon oikeisiin vaiheisiin, erilaisten tie-
toldhteiden ja monimuotoisten tietoperustojen
hyddyntamisessi, relevantin tiedon seulomissa
datamassasta, datan yhdistdmisessé eri 1dhteis-
td sekd datan muuttamisessa padtdksenteossa
hyodylliseksi informaatioksi (esim. VM 2014,
Raivio 2014, Holkeri ym. 2016, Laihonen ym.
2017, Tuomisto ym. 2017, Leskeld ym. 2018,
Raisio ym. 2018).

Tiedolla johtamisen arvo syntyy siitd, miten
hyvin toiminnasta syntyvé tieto palautuu toimin-
nan ohjaamiseen (ks. kuvio 4). Tiedolla johta-
misessa on kyse toiminnasta itsestddn syntyvan
tiedon (esim. palvelun tuotantokustannukset) ja
toimintaan vaikuttavan ulkoisen tiedon (esim.
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palvelukysyntd) yhdistdmisestd toimintatilan-
teessa (esim. padtoksenteko resurssien kohden-
tamisesta) tavalla, jolla on toivottuja vaikutuk-

Toiminta hyédyntdd TIETOA

VAR

sia (esim. mydnteinen tilamuutos maakunnan
sairastavuustilastoissa) (Jalonen 2015).

\/

Toiminta tuottaa TIETOA

Kuvio 4. Tiedolla johtamisella luodaan arvoa.

Tiedolla johtamisen avulla voidaan tukea so-
te-jérjestelmin ohjaamista. Ohjausvoiman li-
saksi sote-jarjestelmaltd edellytetddn mukautu-
mista muuttuviin tilanteisiin. Sabelin ja Zeitlin
(2012) mukaan kokeilevassa hallinnossa luo-
tetaan palvelurajapinnassa tydskentelevien ky-
kyyn kohdata todellisuuden monitulkintaisuutta.
Toimintaa tuetaan monitoroinnilla, joka auttaa
ymmartdméén ilmididen systeemistd luonnetta.
Liséksi tilivelvollisuus ymmarretdén kokeile-
vassa hallinnossa dynaamiseksi tavalla, joka
rohkaisee itseorganisoituvaan toimintaan ja ti-
lannekohtaiseen improvisointiin, vaikka se tar-
koittaisikin ”sédént6jen” rikkomista. Olennaista
kokeilevassa hallinnossa on se, etté politiikka-
tavoitteen toteuttamisessa jatetdén autonomiaa
paikallisille toimijoille. Toteuttamisen arvioin-
nin perusteella tehddén korjaavia toimenpiteitéd
ja varmistetaan politiikkatavoitteen suunnassa
eteneminen. (Sabel & Zeitl 2012:178-181.)
Ideaalitilanteessa relevantteihin ilmidihin
kohdistuvat kokeilut tuottavat tietoa siitd, mi-
ka toimii ja mikd ei. Esimerkiksi Termeerin
ja Dewulfin (2018) mukaan monimutkaisia
ongelmia kannattaa ldhestyd pienten voittojen
taktiikalla. Kyse on ldhestymistavasta, joka par-
haimmillaan seké ehk&isee monimutkaisuuden
liiallista yksinkertaistamista ettd rohkaisee ja
sitouttaa toimijoita uudistusten toteuttamiseen.
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Kokeileminen liittyy riskejd, mutta onnistues-
saan kokeilut juurruttavat hallintoon kulttuuria,
joka kannustaa uteliaisuuteen, lisdd epdvarmuu-
den sietokykyé ja tukee epdonnistumisista oppi-
mista (Huitema ym. 2018). Kokeilut ovat myds
keino vdhentdd moitteen valttimisen ohjaamaa
padtdksentekoa, jossa toimintaa ei motivoi niin-
kddn asiaintilojen parantaminen vaan synti-
pukiksi joutumisen vélttdminen (Hood 2007).

Pohdinta

Artikkelissa on tarkasteltu neljan yksinkertai-
sen kysymyksen (mitd, kuka, missd ja miten)
inspiroimana tekijodité, joita voidaan pitaé tér-
keind sote-uudistuksen toteuttamisessa riippu-
matta siitd, millaisiin hallinnollisiin ja raken-
teellisiin ratkaisuihin uudistuksessa aikanaan
paadytdan. Artikkelissa ndhdéén optimistisesti,
ettd sote-uudistuksen monimutkaisuuden kans-
sa voidaan tulla toimeen, kun sote-jirjestelma
nghdéddn arvoa luovana ja arvoja jakavana
systeemind, jossa opitaan yhdesséd kéyttdjien
kanssa. Tama edellyttdd painopisteen siirtmis-
té palvelujen tuottamista arvonluomiseen seké
erilaisten arvostamisen tapojen tunnistamista
(ks. lisdd arvostamisen tavoista Jalonen ym.
2020a). Arvonluonnin ja arvostamisen késittei-
siin ei kuitenkaan kannata suhtautua hopealuo-
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teina, jotka tarjoaisivat yleispdtevan ratkaisun
sote-jarjestelmin haasteisiin. Ennemminkin
kyse on tdydentdvasti ldhestymistavasta, jonka
hyodyllisyys on erityisesti siind, etti se auttaa
jasentdmaidn uudella tavalla sote-palveluihin
kohdistuvia odotuksia ja vaatimuksia sekd niiden
vélisid yhtdldisyyksid ja eroja. Samalla avau-
tuu uusia nékoaloja vaikuttavuusperusteiseen
sosiaali- ja terveydenhuoltoon. Olennaista on,
ettd sote-palvelujen tarkastelu arvonluonnin ja
erilaisten arvostamisen tapojen kautta auttaa
siirtimédn toiminnan painopistetti suoritteista
vaikutuksiin.
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Boyne, George A. & Chen, Alex A. (2007). Performance Targets and Public Service Improvement.
Journal of Public Administration Research and Theory, Vol. 17, No. 3, s. 455-477.

eller

Boyne, G.A. & Chen, A.A. (2007). Performance Targets and Public Service Improvement.
Journal of Public Administration Research and Theory, Vol. 17, No. 3, s. 455-477.

Till bérjan av artiklarna fogas en kort sammanfattning pa engelska (under rubriken Abstract). Texterna forses
med forfattarens kontaktuppgifter (namn, akademisk grad, tjanstestéllning, verksamhetsort och e-postadress).
Focus Localis publicerar inte artiklar som tidigare publicerats annorstades. Manuskripten skickas pa
redaktionssekreterarens e-post (toimitussihteeri@kunnallistiede.fi) som bilagd fil. Texter som skickats till
redaktionen returneras inte.

Varje nummer av Focus Localis utges senare som elektronisk webbtidning. Kommunalvetenskapliga féreningen
behaller copyrighten.
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