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Vapaakuntien politiikan profiilit

Krister Stahlberg

KAKSI VUOTTA VAPAAKUNTAKOKEILUA

Mamme vapaakuntakokeilu aloitettiin poh-
joismaisittain suhteellisen mydhaan. Syyksi on
usein esitetty tavanomaista jalkeenjéaneisyyt-
tdmme. Selitys ei kuitenkaan vaikuta téysin us-
kottavalta. Ruotsin kokeiluhan alkoi — suhteel-
lisen lyhyen valmistelun jdlkeen — vuonna
1984. Jotta kokeilu meilld olisi voinut alkaa jo
vuoden 1985 alusta, jolloin uudet valtuustot
aloittivat toimintansa, olisi kokeilu ollut pakko
valmistella todellaripedsti. Sellaisesta hosumi-
sesta olisi mita luultavimmin seurannut Ruot-
sin kokeilun suorakopiointi. N&in olisimme p&a-
tyneet kopioimaan selvésti heikompaa kokeilua
kuin mihin lopultaitse paadyimme, kun aloitim-
me kokeilun vasta nelja vuotta myéhemmin.
Osaltaan tasta aikataulullisesta viiveesta var-
masti on johdettavissa kokeilumme pohjoismai-
sittain tarkastellen ominaiset piirteet.

Suomen vapaakuntakokeilu sisdltdd muista
maista selvasti poikkeavia piirteita, suurin osa
niistd mielesténi myonteisid poikkeavuuksia.
Meilla vapaakunnille jo suoraan laissa taataan
lukuisia mahdollisuuksia omaan ilmoitukseen
nojaen poiketa valtiollisista sdaddksista. TAman
lisaksi kuitenkin vapaakunnat voivat melko ra-
jattomasti tehdad poikkeamishakemuksia kos-
kien muita, laeissa mainitsemattomia, sa&dok-
sid. Lukumaarallisesti meilla on vahintaan kak-
sinkertainen maara vapakuntia verrattuna mui-
hin maihin. Tastatietysti parhaassa tapaukses-
savoi olla seurauksena varsin laaja ideoita luo-
va perusta kokeilulle. Juuri hyvisté ideoista ja
projekteistahan vapaakuntakokeiluissa on ollut
puutetta. Kasitykseni mukaan meilla ei vieldole
kéytetty tatd mahdollisuutta tdysimittaisesti hy-
véaksi.

Edellisten erojen lisdksi on meilld myés hal-
linnon kokeilu. Kaytdnndssahén hallinnonkokei-
lu merkitsee sit3, ettd kaikilla kunnilla on mel-
kein rajoittamaton vapaus jarjestaa hallintoaan
haluamallaan tavalla. Meille on siis jo eradssé
mielessd sdadetty uusi kunnallislakl.

Vapaakuntakokeilustamme seuraa selkeita

tutkimuksellisia haasteita. Harvoin kdytédnnds-
sé lybtyy vastaavia tilanteita joissa suuri jouk-
ko toimijoita voivat suhteellisen vapaasti maa-
ritelld toiminnallisen rakenteensa suurinpiirtein
samanaikaisesti. Pystymme tassi tilanteessa
luomaan selkeita puolikokeellisia tutkimusase-
telmia, joissa tarkeat taustamuuttujat on vaki-
oitu, hallinnolliset ratkaisut ovat koe muuttujia
ja tarkastelu tehddan seka ennen etté jalkeen
hallinnollisten ratkaisujen valintaa. Juuri tassa
suhteessa Suomen vapaakuntakokeilu on sel-
vésti muita pohjoismaisia kokeiluja paremmas-
sa asemassa.

Puhtaasti hallintotieteellisessé mielessé ti-
lanne siis on varsin herkullinen. Kaytannén né-
kékulmasta kaikki ei ehk& nayté yhta valoisal-
ta. Politiikan aikajanne ei useinkaan ole kovin
pitkd. Johtop&atoksia on tehtéva nopeasti. Ko-
keiluista halutaan siirtya pysyviin uudistuksiin.
Kun kaikenlaiset tilastot valmistuvat valitetta-
van mybh&an, eivat ennen-jédlkeen asetelman
mukaiset tulokset kuitenkaan valmistu kun vas-
ta joidenkin vuosien kuluuttua. Koko kokeilu-
kauden seurauksista tuskin valmistuu hyvia tut-
kimuksia ennen vuotta 1996. Talldinkin joku voi
véittaa tulosten olevan siind mielessa kyseena-
laisia, ettd uudistusten vaikutukset tarvitsevat
enemman aikaa kypsyékseen.

Tamaén esityksen tarkoitus on lyhyesti kuva-
ta vapaakuntien harjoittamaa politiikkaa seka
sen aktiivisuutta. Tarkoitus ei ole arvioida poli-
tilkkaa sen enempaa kuin etsid sen seurauksi-
akaan. Nain ollen pyrkimys on pelkastéan ku-
vauksellinen.

VAPAAKUNTIEN POLITIIKAN OSIOT

Kun seuraa vapaakuntien ymparill& kaytévaa
keskustelua, havaitsee nopeasti, etta vapaakun-
tien politiikalla tai vapaakuntapolitiikalla tarkoi-
tetaan usein joko liian véhén tai liian paljon. Lii-
an véhdstd on kysymys jos vapaakuntapolitiik-
karajataan koskemaan vain ahtaassa mielessé
vapaakuntalainsdadanndssa ilmenevié asioita.
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Vapaakuntakokeilu on luonteeltaan ylelskokel-
lu, joka suppeimmillaankin saattaavaikuttaain-
nostavasti moneen uudistukseen tai osakokei-
luun jotka ehki olisivat olleet mahdollisia to-
teuttaa ilman vapaakuntakokeilua. Kokeilun
merkitys muiden uudistusten laukaisijana on
nahtdva osana kokeilun seurauksia. Vaikeam-
maksi asian tietysti tekee se, etta itse vapaa-
kuntakokeilu voi olla — jausein itse asiassaon-
kin — seuraus aikaisemmasta kokeilusta ja
uudistamisesta.

Liian paljosta on kysymys jos vapaakuntako-
keilu ndhdain taustanakaikille kunnassatapah-
tuville muutoksille. Jokainen muutos ei sisélly
kokeiluun. Useilla hallinnon aloilla on jo ennen
vapaakuntauudistusta ollut vireilld uudistustoi-
mintaa, joka on limittaist4 vapaakuntakokeilul-
le, mutta ei siita riippuvaista. Mielenkiintoista
on, etta esimerkiksi ymparistéministerién alu-
eella vapaakuntakokeilusta on tehty ratsu muil-
le, aikaisemmin tahmeasti edenneille, uudistuk-
sille.

Vapaakuntapolitiikan rajaaminen on viime k-
dessi sopimuksenvaraista. Tdssi olen ottanut
lahtékohdaksi joitakin mittareita jotka kaikki
suhteellisen yksiselitteisesti voidaan kytkea va-
pakuntakeskusteluun. Tiedot vapaakunnistaon
otettu useista eri ldhteist4d. Koska jatkoesitys
pyérii juuri ndiden politiikkamuuttujien varas-
sa, kuvaan seuravassa kdytettyja muuttujia ja
niiden lahteita:

1. Luottamushallinnon supistus. Muuttujail-
maisee prosentuaalisesti lautakuntien maaran
supistuksia vapaakuntakokeilun alussa. Léhtee-
naon kaytetty Sisdasiainministeridn itsehallin-
toprojektin (SIP) 1989 kuntakysely4. Kyselyssd
kunnan vastaajaa pyydettiin pitkasta luettelosta
merkitsemain kokeilua edeltidneet lautakunnat
sekd v 1989 lautakunnat. Jokaisen lakkautetun
lautakunnan kohdalta tuli mainita mita sille oli
tapahtut. Lautakuntien lukumaaraan ei lasket-
tu niita lautakuntia joita vapaakuntalaissa oli
suojattu. Mielenkiintoistaon, etta niin lasket-
tu supistumisprosentti on selvisti suurempi
kuin vuotta mybhemmin saatu luku. T&ll6in
SIP:n kyselyssa pyydettiin kuntia vain ilmoitta-
maan kokeilua edeltaneiden lautakuntien maara
sekd vuoden 1990 lautakuntien maara. Ainakin
jossain maarin lukujen erilaisuuden on perus-
tuttava vastaajien huonoon laskukykyyn. Tas-
sd kaytetdan ensimmaista lukua koska se pe-
rustuu kruksausperiaatteelle eiki ndin ollen ole
yhta muistinvarainen.

2. Demokratisointi. Kyseessa on yksinkertai-
nen summamuuttuja, jonka osiot on otettu

SIP:n 1990 vapaakuntakyselystad. Kysymykses-
t426, jokakoski kunnassa kayttéon otettujakei-
noja, valittiin indeksiin seuraavat keinot: Kayt-
tajademokratia, mielipidetiedustelut, aloiteoi-
keuden tehostaminen, yhteistybémenetelmat
palvelujen suunnittelussasekajarjestdjen jayh-
distysten vetaminen mukaan suunnitteluun.
Kun summaan sisdltyy viisi 0/1 osiota, voi muut-
tuja vaihdella nollasta viiteen.

3. Alueellistaminen. Tdhan summamuuttu-
jaan valittiin jo mainitusta kysymyksesté viisi
muuta osiota. Nama osiot ovat: Lautakuntien
aluejaostot, aluelautakunnat, muu kunnanosa-
hallinto, asukasillat kunnan osissa seka alue-
vastuulliset viranhaltijat. TAssakin tapaukses-
sa muuttujan arvot voivat vaihdella nollasta vii-
teen.

4. Desentralisointi. Desentralisoinnilla tarkoi-
tan paitdsvallan siirtoa valtiolta kunnille. Sum-
mamuuttujan osiot valittiin eri lahteista. Kau-
punkiliiton yllapitdmasta poikkeusanomusre-
kisterista (rekisterin perustana ovat ne asiako-
konaisuudet joista poikkeuksia on anottu) las-
kettiin kaikki anomukset jotka nimenomaan
merkitsivat paatdsvallan siirtoa valtiolta kunnal-
le. Osiolle annettiin arvo 0—2 riippuen anomus-
ten maarista. Jos anomuksia oli nelj4 tai use-
ampia, annettiin kunnalle arvo 2. Ymparistémi-
nisteridn tilastoista katsottiin mikali kunnat oli-
vat kayttaneet poikkeusoikeuslain 2 pyk. sisél-
tamia toimivallan siirtomahdollisuuksia hyvak-
si. Koska ministerién toimialalla mahdollisuu-
det koskivat rakennuskieltoa, poikkeuslupaa
(RakL 5), poikkeuslupaa (RakL132), rantakaavoi-
tusta sekd asuntoasioita, saatiin tilastosta vii-
si 0/1 osiota. Nain ollen summamuuttuja voi
vaihdella nollasta seitsemaan.

5. Poliittinen delegointi. Tama suhteellisen
typistetty summamuuttuja voi vaihdella nollas-
takahteen. Ymparistéministeridn mainitusta ti-
lastosta katsottiin mikali kunnat olivat siirta-
neet paatdsvaltaa KH:lta jollekin lautakunnal-
le Ja Kaupunkiliiton poikkeusanomusrekisteris-
ta katsottiin oliko kunta anonut oikeutta siirtada
paitdsvaltaa ylemmaltd alemmalle luottamus-
henkilbportaalle.

6. Byrokraattinen delegointi. Summamuuttu-
jan osioita ovat: Ymparistdministeridn tilaston
mukainen paitdsvallan siirto viranhaltijoille,
poikkeusanomusrekisterin mukainen anomus
siirtda paatdsvaltaa luottamushenkilbiltd viran-
haltijoille, seka SIP:n 1990 kyselyn tulosten mu-
kainen rakennuslupien hyvdksymisen, alaisten
valinnnan ja alaisten tehtavien maarittelyn siir-
taminen viranhaltijoille. Mainituista viidesta 0/1
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osiosta muodostettiin muuttuja, joka siis voi
vaihdella nollasta viiteen.

7. Aikaisempi uudistusaktiivisuus. Summa-
muuttujan perustana on SIP:n 1989 kuntakyse-
ly jossa tiedusteltiin vuoden 1987 aikana vireil-
14 olleita uudistuksia. Naista erilaisista uudis-
tushankkeista muuttujaan valittiin seitseméan
0/1 osiota. Muuttujan arvot siis vaihtelevat nol-
lasta seitsemaan.

Viimeistd muuttujaa lukuunottamatta muut
muuttujat liittyvéat 1&heisesti vapaakuntakokei-
luunjoko siten, ettd muuttujat kuvaavat suoraan
kokeilulainsdadanndn mukaista toimintaa, tai
siten, etta toiminta mielletddn kunnassaerityi-
sesti vapaakuntakokeiluun liittyvaksi ja toimin-
nasta on my®s julkisesti ja vapaakuntaseminaa-
reissa usein keskusteltu. Muuttujien avulla on
siis mahdollista luoda suhteellisen monipuoli-
nen kuva vapaakuntapolitlikasta.

Koska taulukossa 1 politiikkaa on tarkastel-
tu keskiarvoina eri mittakaavan muuttujilla, on
ehkd tarkoituksenmukaista esittda tulokset
my®s yhteismitallisessa muodossa. Kuviossa
1 on muuttujien keskiarvot ilmaistu prosentti-
osuuksina muuttujien teoreettisesti korkeim-
mista arvoista.

Vapaakuntapolitiikan kaikki mahdollisuudet
eivét ole yhta suosittuja. Alueellistamista ja po-
liittista delegointia ei ole kaytetty yhta paljon
kuin muita keinoja. Koska my¢s aikaisempi ak-
tiivisuus saa suhteellisen alhaisia arvoja, tun-
tuu ilmeiselt3, ettd vapaakuntakokeilu todella
on aktivoinut kuntia. Kuntien suuruudella nayt-

Hallinnon supistaminen

Taulukko 1. Politiikkamuuttujien keskiarvot kol-
messa kuntien suuruusluokassa

Asukasluku

—B8000 —50.000 50.000— Kaikki
Hallinnon supista-
minen (%) 56 46 31 45
Demokratisointi
(0-=95) 19 2,2 1,8 2,0
Alueellista-
minen (0—5) 0,6 1,0 16 1,0
Desentralisointi
(0-7) 3,2 42 43 40
Poliittinen

delegointi (0—2) 0,5 08 1,0 0,8
Byrokraattinen

delegointi (0—5) 23 25 2,6 2,5
Aikaisempi

aktiivisuus (0—7) 1,5 21 2,7 21

n 15 30 11 56

taa olevan selvéd yhteys vapaakuntien aktiivisuu-
teen. Kahta ensimmaista muuttujaa lukuunot-
tamatta suuret kunnat saavat muita korkeam-
pia arvoja. Mielenkiintoisia ovat myds poikke-
avat muuttujat. Suuret vapaakunnat ovat mui-
ta vapaakuntia vahemman supistaneet lauta-
kuntien lukum&araa. Yleisestd organisaatiote-
oreettisesta ndkdkulmasta — esim. kontingens-
siteoria — tulos on odotetun suuntainen, eri-
tyisesti jos tulkitsemme lautakuntien
vdhentdmisen merkitsevan jonkinasteista kes-
kittadmista kunnallisessa organisaatiossa.

X T 7
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. i
Demokratisointi /\’ 17 1
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. A
Alueellistaminen -l L
T kS
~ ~ ~e
~, ~ s
e ~ -~
Desentralisointi ~ X3
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. P /’/
Poliittinen delegointi P yd
\ Y '
Mt
. . . 2] 1)
Byrokraattinen delegointi NN
R
’
-° ,II/
Aikaisempi aktiivisuus L

..... = suuret vapaakunnat

- - - =keskisuuret vapaakunnat

-.-.- = pienet vapaakunnat

Kuvio 1.

Vapaakuntien politiikan protfiilit — politiikkamuuttujien yhteismitallistetut keskiarviot.
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Kuvioon 1 sisdltyy kuitenkin tulos, joka eh-
ka on mainittuja tuloksia mielenkiintoisempi.
Alueellistamisestaldhtien kayrat nimittain seu-
raavat toisiaan yllattavan hyvin. Voidaan kysya
miten todenndkdista on, etta erilaisilla kunnil-
laon tarvetta painottaa suhteellisesti ottaen sa-
mallatavalla politiikan eri osia. Edella mainitun
kontingenssiteorian mukaan emme odottaisi ta-
mansuuntaista tulosta. Tallaista tulosta emme
my®skaan odottaisi jos lahtisimme liikkeelle va-
paakuntakokeilun perusteluista. Naissa perus-
teluissahan on painotettu kuntien tarvetta so-
peuttaa sekd organisaationsa etta toimintansa
paikallisiin olosuhteisiin sopiviksi. Mainitut |&h-
tékohdat johdattelisivat odottamaan suhteelli-
sen suurta variaatiota politiikan profiilissa kun-
taryhmien valilla. Taytyy siis kysya miksi poli-
tiikan eri osia eri kuntaryhmissa painotetaan hy-
vin samallatavalla. Vastaus voisi l10ytya esimer-
kiksi matkimisesta ja/tai samanlaisen konsult-
timuodin perassa juoksemisesta. Tuntuu siis
toisin sanoen silta, etta vapaakunnilla on viela
selvasti varaa omintakeistaa vapaakuntapolitiik-
kaansa.

Edella olen tarkastellut politiikkamuuttujien
keskiarvoja. Tama ei tietysti kuvaa muuttujien
vdlisidyhteyksia. Yksinkertainen tapa tarkastel-
la muuttujien valisia suhteita on korrelaatioker-
tointen kaytto.

Taulukko 2. Politiikkamuuttujien véliset korre-
laatiot

1. Hallinnon supistaminen

2. Demokratisointi 14

3. Alueellistaminen .07 .26

4. Desentralisointi .36 .04 .05

5. Poliittinen delegointi 33 .06 .22 50

6. Byrokraattinen delegointi 33 .16 .13 31 53
7. Aikaisempi aktiivisuus —.02 .12 20 .08 .25 .25
1 2 3 4 5 6

Lautakuntalaitoksen »saneeraus» nayttaa
olevan yhteydessa seka desentralisointiin etta
molempiin delegoinnin ulottuvuuksiin. Sitévas-
toin keskittyminen hallinnolliseen rationalisoin-
tiin ei ole juurikaan yhteydessa demokratisoin-
tiin tai aluellistamiseen. Hallinnon uudistami-
nen ei myoskaan korreloidu aikaisempaan ak-
tiivisuuteen, se edustaa siis puhtaimmillaan
juuri vapaakuntakokeilun antia.

Demokratisointi taas liittyy alueellistami-
seen, eika se juurikaan ole selvdssa yhteydes-
sa muihin muuttujiin. Sitavastoin havaitsemme
alueellistamisen olevan yhteydessa myos aikai-

sempaan aktiivisuuteen seka poliittiseen dele-
gointiin. TAma on ymmarrettavaa, koska alueel-
listamiskokeiluja esiintyi jo ennen vapaakunta-
kokeilua ja alueellistamiseen voidaan luonnol-
lisesti kytkea paatdsvallan siirtoja juuri alueel-
lisille luottamushenkiléille.

Pyrkimys siirtaa paatdsvaltaavaltiolta kunnil-
le on yhteydessa molempiin delegoinnin muo-
toihin. Yhteys poliittiseen delegointiin on kui-
tenkin vahvempi. Kuten odottaa saattaa korre-
loituvat delegoinnin muodot voimakkaasti kes-
kenaan. Delegoinnin muodot ovat selvésti yh-
teydessa myo6s aikaisempaan aktiivisuuteen,
mika ehka kuvastaa osaltaan juuri alueellista-
miseen liittyvaa delegointia.

Vaikka ndin voimmekin havaita selvia muut-
tujien yhteyksien painopisteitéa tai rykelmia, ha-
vaitsemme myds vdhemmin selvasti sijoittuvia
muuttujia. On syyta kysya 16ytyykd kaytettyjen
muuttujien taustalta ehka havaitsematta jaanei-
tad perustavaa laatua olevia politiikan ulottu-
vuuksia.

VAPAAKUNTIEN POLITIIKAN PERUSTYYPIT

Selvittdakseni vapaakuntapolitiikan perus-
ulottuvuuksia olen kayttanyt varsinaisia politiik-
kamuuttujia suorakulmaisessa faktorianalyysis-
sa. Kuntien aikaisempi aktiivisuus jatettiin tar-
kastelun ulkopuolelle koska muuttuja ei varsi-
naisesti kuvaa vapaakuntapolitiikkaa vaan pi-
kemminkin sen aikaisempaa taustaa. Kuuden
muuttujan tarkastelussa paadyttiin kahteen fak-
toriin jotka selittivat 58 % muuttujien vaihtelus-
ta. Kun samatarkastelu suoritettiin viistokulma-
rotaatiolla oli ratkaisu hyvin samanlainen kuin
ensimmaisessa tarkastelussa. Niinpa tassa kay-
tetaan selvapiirteisempaa suorakulmaratkaisua
jatkotarkastelun pohjana. Kun jatdmme alhai-
set lataukset tarkastelun ulkopuolelle, on fak-
toriratkaisu seuraava:

Faktori 1 Faktori 2
Poliittinen delegointi .814 —
Desentralisointi .764 —
Byrokraattinen delegointi AR —
Hallinnon supistaminen .646 —
Demokratisointi — 794
Alueellistaminen — .776

Faktoriratkaisu tuntuu varsin selkealta. Fak-
tori 1 kuvaa hallintokeskeista uudistamispoli-
tiikkaa, jota harjoitetaan esimerkiksi tulosajat-
telun pohjalta. Politiikalle on luonteenomaista
asioiden kasittelyn siirtdminen alhaisemmalle
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tasolle jaltai viranhaltijoille. Jonkunasteisesti
vahennetaan lautakuntien maaraa. Luonnehdin-
taon erittain hyvin sopusoinnussa tulosohjauk-
sen ja tulosjohtamisen kanssa.

Faktori 2 kuvaa yhtéa selkeésti kuntalaiskes-
keisyytta. Uudistamiskeinoina kaytetaan seka
demokratisointia etta alueellistamista. Ratkai-
su on sopusoinnussa alueellistamiskokeiluille
esitettaville perusteluille jotka useimmiten si-
séltavat juuri kansalaislaheisyyden.

Faktoriratkaisu on siind mieless& mielenkiin-
toinen, ettd se poikkeaa hieman aikaisemmin
saaduista tuloksista. Artikkelissa »Situation,
tolkning och handling» (Hallinnon Tutkimus
4/1990) esitin faktoriratkaisun jossa hallinnon
supistaminen selvasti muodosti oman faktorin.
Tama lautakuntien teurastuslinja ei siis ollut yh-
teydessa muuhun uudistamispolitiikkaan. Tasta
havainnosta olen vetanyt sen johtopaatdksen,
etta lautakuntien lakkauttaminen juuri liittyisi
hallinnon muotiilmidihin, semminkin koska po-
litiikka ei ollut selitettévissa kuntien taustaomi-
naisuuksilla. On kuitenkin pantava merkille, etta
mainittu aikaisempi tarkastelu koski kaikkia
kuntia, siis vapaakuntien ohella hallinnon ko-
keilukuntia seké& kokeilun ulkopuolisia kuntia.
Ryhmassa vapaakunnat hallinnon supistaminen
kuitenkin korreloituu muihin hallinnon uudista-
miskeinoihin. Ehké& nyt tehdyn tarkastelun tur-
vin voimme siis todeta vapaakuntien edustavan
kokonaisvaltaisempaa uudistamispolitiikkaa.

Kuten mainitsin, hallintokeskeisyys ja kun-
talaiskeskeisyys ovat toisistaan riippumattomia
politiikan perusulottuvuuksia. Vapaakuntien po-
litiikan perustyypit voimme siis muodostaa ris-
tiintaulukoimalla faktorit keskenaan. Yksinker-
taisemmassatapauksessa saamme nelja perus-
tyyppid. (1) Innostuneet vapaakunnat edustavat
kokonaisvaltaista uudistamisotetta. Niissa se-
k& hallintosuuntautuneisuus ettéd kuntalais-
suuntautuneisuus on keskimaaraista voimak-
kaampaa. (2) Hallintokeskeisissa vapaakunnis-
sa hallintosuuntautuneisuus on keskimaarais-
ta voimakkaampaa kun taas kuntalaissuuntau-
tuneisuus on keskimaaraistd heikompaa. (3)
Kuntalaiskeskeisiss&a vapaakunnissa kuntalais-
suuntautuneisuus on keskimaaraista voimak-
kaampaa kun taas hallintosuuntautuneisuus on
keskiméaaraistd heikompaa. (4) Passiivisia va-
paakuntia leimaa keskiméaaraista alhaisempi uu-
distusaktiivisuus molemmilla ulottuvuuksilla.

Tarkastelemalla vapaakuntien faktoripiste-
maaria voimme sijoitta kunnat faktorien muo-
dostamaan koordinaatistoon. Kuvio 2 siséaltaa
tallaisen kuntien luokittelun. On huomattava, et-

Hallintokeskeisyys
+

o)

Asikkala Hollola

Kauhajoki Nummijirvi

Kiihtelysvaara Nurmo

Kivijirvi Paltamo

Nastola Tuusula

Padasjoki Espoo

Porvoon mlk Helsinki

Siilinjirvi Hameenlinna
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Kemi Jyviskyld
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Riihim#ki Kuntalais-
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Kalajoki Kaustinen

Langelmaki Orimattila

Taipalsaari Ristiina

Vihti Velkua

Voyri Anjalankoski
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Kokkola Kauniainen

Lappeenranta Kerava

Oulu Licksa

Suolahu Mikkeli

Tammisaari Vaasa

Tampere

Turku

Virrat N7

Kuvio 2. Vapaakuntien politilkkan perustyypit.

takuviossa ei ruutujen sisalla ole eroteltu kun-
tia. Niinpa jotkut eri ruuduissa sijaitsevat kun-
nat saattavat itse asiassa sijaita hyvin lahella
toisiaan. Luokittelun karkeudesta johtuen ei siis
pida vetaa liian pitkdlle menevia johtopaatdk-
sié kuntien valisista eroista. Samalla on selvyy-
den vuoksi korostettava ettei aktiivisuus sinan-
sé aina tarvitse olla hyvasta — kuvio 2 on siis
nahtava kuvauksena, ei arvosteluna.

Kuviosta 2 ndemme siis miten vapaakunnat
sijoittuvat politiikan perustypologiaan. Jo typo-
logian perusteista seuraa, etta keskimaarin nel-
jan vapaakuntaryhman valilla on selvia eroja.
Neljassa ryhmassa faktoripistemaarien keski-
arvot ovat suhteellisen lahella 1, kuitenkin luon-
nollisesti siten, ettd +/— arvot ovat ruudukon
mukaiset.

Vaikka siis kuntaryhmat eroavat toisistaan
keskiarvojensa suhteen, saattavat jotkut eri ruu-
duissa olevat kunnat itse asiassa sijaita hyvin
lahella toisiaan. Jotta saisimme selkedAmman
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kuvan politiikkatyyppien &ariesimerkeista, ovat
kunkin politiikkatyypin &#rikunnat esitetty tum-
mennetusti. Innostuneitten kuntien joukossa
Hollola, Hadmeenlinna, Vantaa ja Imatra muo-
dostavat aérijoukon jolle on ominaista, etté fak-
toripistem&aarat molemmilla faktoreilla ylittavat
1 (tai alhaisempi pistem&a4ra on 1 pinnassa). Sa-
malla tavalla ajateltuna hallintokeskeisen poli-
tiikankuntia ovat Nastola, Kiihtelysvaara ja Kot-
ka. Kuntalaiskeskeisyyden &arikuntia ovat Ori-
mattila, Velkua ja Vaasa. Passiivisten kuntien
joukossa erottuvat erityisesti Kemijarvi, Langel-
maki, Tammisaari ja Tampere.

Taman esityksen tarkoitus ei ole etsia seli-
tyksi& kuntien valitsemalle politiikalle. Joillakin
muuttujilla voisimme kuitenkin luonnehtia po-
litiikkatyyppien kuntia. Innostuneet kunnat ovat
suhteellisen suuria ja tietysti myds tiheésti
asuttuja. Niissa on suhteellisen korkeat paa-
omakustannukset ja vastaavasti ne saavat suh-
teellisen vahan valtionavustuksia. Pintaalaltaan
kunnat ovat pieni&. Vapaakuntakokeilua edelsi
selvasti muita kuntia vilkkaampi uudistustoi-
minta.

Passiiviset kunnat ovat pintaalaltaan suuria.
Vaestdtiheys on suhteellisen alhainen. Kuiten-
kaan kunnat eivat edusta tyypillisi& peruselin-
keinojen kuntia. Palvelujen suhteenkunnat ovat
suhteellisen kehittyneita. Peruselinkeinot ja val-
tionavut ovat leimaa antavia hallintokeskeisil-
le kunnille kun taas kuntalaiskeskeiset kunnat
eivat juuri missédan suhteessa eroa keskimaa-
raisista kunnista.

Kaiken kaikkiaan on osoittautunut vaikeaksi
18ytaa taustamuuttujia jotka selvasti erottelisi-
vat kuntaryhmia toisistaan, lukuunottamatta
véestOmAaraa ja siihen suoraan sidottuja muut-
tujia joiden kohdalla ryhmien keskiarvot eivat
anna hyvaa kuvaa kuntaryhmisté. Erés syy tal-
le »negatiiviselle» tulokselle voisi olla se, etta
varsinkin ensimmainen faktori selkeydestaan
huolimatta sisaltas erilaisia aineksia. Kun esi-
merkiksi byrokraattinen delegointi vaikuttaisi
olevan yhteydessa kunnan ymparistdén moni-
mutkaisuuteen, samansuuntaista yhteytta ei
18ydy faktori 1 ja taustan vélilla. Teoreettises-
ta n&kodkulmasta késin voisi ehka paatya siihen,
etta faktori 1 siséltas luonteeltaan erilaisia ja
jopa painvastaisia aineksia. Kun kunnat lakkaut-
tavat lautakuntia ne itse asiassa jonkinasteises-
ti keskittavat paatdksentekoa. Sammanaikai-
sesti ne kuitenkin voivat delegoida paatdsval-
taa uusille suurlautakunnille. Oman lukunsa
muodostaa viela desentralisointi, joka kunnan
nakékulmasta voi edustaa seké sentralisointia

etta desentralisointia. Naihin ongelmiin on syy-
ta palata mybhemmin.

LOPUKSI

Vapaakuntien politiikan tarkastelu ei ole ol-
lut taysin kattavaa. Henkildstén mukanaoloa ke-
hittdmistybssa ei ole mitattu tédssa esitykses-
sé. En my&skaan ole kiinnittédnyt huomiota nii-
hin poikkeusanomuksiin joissa ei varsinaises-
ti siirreta paatdsvaltaa vaan joissa valtiota pyy-
detddn poistamaan tai valjentamaan toimintaa
sitovia saadoksia. Edelleen maksupolitiikkaa
koskevat kysymykset ovat jadneet tarkastelun
ulkopuolelle.Voimme kuitenkin odottaa niiden
merkityksen kasvavan.

Kuitenkin jo tassa suoritettu tarkastelu luo
pohjan muutamalle yleiselle havainnolle. Kun-
talaitos on tuskin koskaan aikaisemmin kdynyt
|&pi yhté& perusteellisen ja nopean muutoksen
kuin viimeisten kahden vuoden aikana. Vapaa-
kuntakokeilu on antanut sysayksen laajalla rin-
tamalla tapahtuvalle uudelleenarvioinnille.

Suhteellisen alhaiset keskiarvot monella po-
litiikkamuuttujalla viittaa toisaalta viela kaytta-
mattdmiin mahdollisuuksiin. Vapaakuntakokei-
lussa pitdisi nyt erityisesti edistda kuntien ko-
kemusten leviamista. Olemme tavallaan siirty-
neet hyvien ideoiden matkimisen aikaan. Kan-
nattaa ottaa oppia naapurilta.

Suhteellisen vilkkaasta uudistamisesta huo-
limatta, perustavaa laatua olevia muutoksia ei
juuri ole tehty lautakuntalaitoksen supistami-
sen ohella. Kunnallinen parlamentarismi ja kun-
nan palvelurakenteen perusteellisempi uudel-
leen arviointi eivét ole olleet uudistusten erityi-
sid kohteita. Vapaakuntia pitaisi siis kannustaa
laajempiin kokeiluihin. Koska laajat kokeilut
vaativat monien osapuolten hyvaksymista, ko-
keilumahdollisuuksia ei tulisi rajata esimerkiksi
joillekin ennalta maaratyille »supervapaakunnil-
len. Hyvista ja yksimielisyyden saavuttaneista
kokeiluehdotuksistahan on pula. Vapaakunta-
kokeilua pitéisi entistdenemman ohjata»antaa
kaikkien kukkien kukkia»-hengessa.

* Esitys perustuu suhteellisen laajaan tiedos-
toon jonka kokoamisessa ovat monet osapuo-
let auttaneet. Haluan kiittda Suomen kaupun-
kiliittoa, Sisaasianministeridta ja sen Itsehallin-
toprojektia, Ymparistdministeritta seka Paavo
Hoikkaa hyvasta yhteistydsta. Osaksi vaativis-
sakin koodaustehtavissi ovat kiitettavasti toi-
mineet Marianne Pekola, Eila Hannula seka
Jaakko Seppala.



