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Paikallisvaltiosta vapaakunnaksi1

likka Pyy 

1 JOHDANTO 

Paikallishallinnon pitkästä perinteestä huo­
limatta kuntatutkimuksen ongelmaksi on muo­
dostunut tutkimusta ohjaavan kokoavan teorian 
puute (esim. Cockburn 1977). Yhtäältä kunnal­
lishallintoa ei ole pidetty haasteellisena tutki­

muskohteena. Toisaalta kunnallishallinnon toi­
minnan ja rakenteen periaatteita on johdettu se­
kalaisista lähtökohdista, mm. valtio-opin, julki­
soikeuden, taloustieteen, sosiologian ja suun­
nittelutieteiden (yhteiskuntamaantiede, yhteis­
kunta- ja sosiaalipolitiikka) käsitteistä. Paikal­
lishallinnon oman logiikan laiminlyöminen on 
jättänyt vastausta vaille tai ainakin kovin epä­
selväksi sen, miksi paikallishallintoa pitäisi yli­
päätänsä kehittää (Duncan et al. 1988, 108) ja 
mikä merkitys sillä tulisi olla yhteiskunnan po­
liittisessa järjestelmässä ja uusintamisen pro­
sessissa (Asikainen 1979, 9). 

Seuraavassa tarkastellaan kuntaa koskevia 

lähestymistapoja sekä kuvataan paikallishallin­
non kehityspiirteitä ja niihin liittyviä jännittei­
tä. Taustana on pohjoismainen paikallishallin­
non kehittämiskokeilu - vapaakuntakokeilu. 

2 KUNNAN TEHTÄVIEN JA TOIMINTA­
YMPÄRISTÖN MUUTOS: NÄKÖKULMIA 
BRITTILÄISESTÄ KESKUSTELUSTA 

Toisen maailmansodan jälkeisessä hyvin­
vointivaltion rakentamisessa Ja toiminnassa 
paikallishallinnolla on ollut keskeinen rooli. Hy­
vinvointivaltion kasvuun on liittynyt monien elä­
mänalueiden yhteiskunnallistuminen, joka on 

toteutunut ensin valtiollistumiskehityksen muo­
dossa ja sitten enenevässä määrin tehtävien ja 
palveluiden kunnallistamisena. 

Brittiläisen paikallishallinnon uudelleen muo­
toutumisessa Allan Cochrane (1989) erottaa kol­
me vaihetta: 1) modernisoitumisen (1966-
1976), 2) sentralisoitumisen (1975-1985) ja 3) 
pirstoutumisen (1983-). 

Paikallishallinnon tehtävien politisoituminen 

Paikallishallinnon modernisoitumisvaihetta 
luonnehtii paikallisten viranomaisten tehtävien 
ja vastuun lisääntyminen sekä rationaalisen 
strategisen suunnittelun yleistyminen ja uusien 
johtamismenetelmien omaksuminen paikalli­
sella tasolla. 

Julkishallinnon vaikutuksen kasvu useilla elä­
mänalueilla johti hallintobyrokraattien vallan li­
sääntymiseen. Tärkeiksi kysymyksiksi tulivat, 
kuka saa niukat resurssit, kuka päättää resurs­
sien jaosta ja kuka takaa päätökset. Ray E. Pahl 
(1970) rinnasti yhdyskuntajärjestelmän teolli­
seen järjestelmään ja nosti keskeiseksi tutki­
muskohteeksi erilaiset valtasuhteet yhdyskun­
tajärjestelmässä. Näin Pahl päätyi kuuluisaan 
ajatuskulkuun yhteiskunnallisista portinvarti­

joista (suunnittelijat, sosiaalityöntekijät, johta­
vat viranhaltijat jne.), jotka järjestelevät ja kont­
rolloivat niukkoja resursseja. Teollisuusmana­
gerien vastineena toimivat urbaanit managerit. 
Managerialistinen lähestymistapa yritti tunnis­
taa urbaanien managerien ideologian sekä hei­
dän toimintansa jakopolitiikan seuraukset. 

Pahlia on kritisoitu siitä, että hän keskittyi lii­
kaa välittömästi resurssien jakoon vaikuttaviin 
keskitason managereihin, jolloin jakopolitiikan 
perusta ei paljastunut. Toisaalta kritiikki on koh­
distunut siihen, että koska yhdyskuntajärjestel­
män tarkoitus ja päämäärät ovat moninaisia, 
niin vertailu yksiselitteisin tavoittein toimivaan 
teolliseen järjestelmään ontuu. (Taylor 1985, 
190.) 

Vaikka alkuperäinen oletus urbaanien mana­
geri en merkittävästä vallasta resurssien jaon 
suhteen on osoittautunut virheelliseksi, niin yk­
simielisyys koskee kuitenkin sitä, että resurs­
sien jakautumista ei voi ymmärtää pelkästään 
rakenteellisina rajoituksina. Managereilla on 
jonkin verran vaikutusvaltaa. Pahl (1979, 39) pe­
rustelee managereiden tutkimisen mielekkyy­
den sillä, että hallinnollisia sääntöjä ei koskaan 

voi määritellä niin, etteikö sääntöjen soveltajal­
le jäisi harkintavaltaa. Pahl erottaakin kahden­
laisia harkintavallan käyttäjiä: Urbaanit mana­
gerit tekevät paikallisella tasolla päätöksiä 
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sääntöjen soveltamisesta ja portinvartijat työs­
kentelevät managereiden alaisuudessa kasvok­
kain ihmisiin. Hallinnon monimutkaistuessa 
alemman tason harkintavalta kasvaa. (Ruona­
vaara 1983, 179.) 

1970-luvun kuluessa kävi yhä ilmeisemmäk­
si, että paikallisen politiikan tutkimuksessa kes­
kittyminen managerilähestymistapaan ja muo­
dolliseen poliittiseen prosessiin oli liian kapea. 
Oli uudelleen arvioitava sitä, miten paikallishal­
linto ja-politiikka kytkeytyvät yhteiskunnallisiin 
muutoksiin mm. siksi, että juuri ne ovat erityi­
nen osa kapitalistisen valtion yrityksiä hallita 
ja muuntaa sosiaalista ja taloudellista systee­
miä syvällisien kriisien aikana. (Goodwin 1989, 
153.) 

Paikallisen politiikan tutkimusotteen laajene­
miseen vaikutti merkittävästi ranskalaisen Ma­
nuel Castellsin (1977 ja 1978) perusteellinen 
kaupunkisosiologian kritiikki. Castellsin tutki­
musote kiteytyy kolmeen pääseikkaan (ks. Cas­
tells 1978, 1-36; Ruonavaara 1983, 191). Ensin­
näkin hän väitti, ettei kuntayhdyskuntaa luon­
nehdi mitkään spatiaaliset tai kulttuuriset rajat 
vaan työvoiman uusintamiseen liittyvät kulutuk­
sen prosessit. 

Toiseksi Castells nosti esiin sen, että uusin­
tamiskulutus koituu etenkin taloudellisten krii­
sien oloissa liian kalliiksi hoitaa yksityisten yri­
tysten toimesta. Täten valtio joutuu entistä 
enemmän vastaamaan kulutuksen prosessista 
ja seurauksen on kulutuksen kasvava kollekti­
visoituminen. 

Kolmanneksi valtion lisääntyvä interventio 
merkitsee Castellsin mielestä paikallisella ta­
solla kollektiivisen kulutuksen jakoperusteiden 
välitöntä politisoitumista. Castells olettaa syn­
tyvän uusia eriarvoisuuden muotoja, jotka syn­
nyttävät kulutusehtolhin liittyviä sosiaalisia 
kaupunkiliikkeitä. Konfliktit kansalaisliikkeiden 
ja valtion välillä yleistyvät. 

Mutta miten valtion interventio lisää eriarvoi­
suutta? Castellsin kehityspäättelyn ongelmaksi 
on nähty mm. liian mekanistinen yhteys ilmais­
tujen protestien ja taistelujen välillä, keskitty­
minen yksinomaisesti sosiaalisten liikkeiden ja 
luokkataistelun suhteeseen. (Short 1982, 
169-170.)

Peter Saunders on pyrkinyt yhdistämään Pah­
lin hierarkioita ja Castellsin yhteiskuntaluok­
kien dynamiikkaa korostavat lähestymistavat. 
Hän on ollut kiinnostunut siitä, miten valtion si­
sällä paikallishallinto eroaa keskushallinnosta. 
Tätä kuvaamaan Saunders on kehittänyt ns. po­
litiikan dualistisen teorian. Teorian mukaan vai-
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tion roolin eri aspekteihin liittyvät erityyppiset 
poliittiset strategiat ja niitä kuvaamaan ja se­
littämään soveltuvat erilaiset teoriat. 

Saundersin mukaan paikallisvaltlo on se osa 
valtiokoneistoa, joka huolehtii kollektiivisesta 
kulutuksesta. Näkökulman suppeutta koske­
vaan kritiikkiin (ks. Duncan & Goodwin 1982; 
1988) hän on vastannut, että tuotantosektorin 
taistelut (palkkataistelu) ovat paikallisista ulot­
tuvuuksista huolimatta luokkataisteluita, kun 
taas taistelut vuokrista, lasten päivähoitopai­
koista, julkisesta liikenteestä, asumisesta ja 
koulutuksesta eivät ole tuloluokkiin perustuvia, 
vaan muotoutuvat kulutussektorien ympärille 
(Saunders 1982, 186). 

Saunders erottaa toisistaan tuotannon ja ku­
lutuksen politiikan. Tuotannon politiikkaan kuu­
luu tuotantopohjaisten intressien mobilisaatio, 
korporatistinen strategia, keskusvaltion viras­
tojen keskeinen asema, yksityinen omistusoi­
keus ja markkinasysteemin arvot. Valtion inter­
ventio tähtää pääomien kasautumiseen esimer­
kiksi infrastruktuuria rakentamalla. Sen sijaan 
kulutuksen politiikka huolehtii kansalaisten 
uuslntamisedellytyksistä. Siihen kuuluu sekto­
raalisten intressien mobilisaatio, kilpailevat ryh­
mät, paikallisen tason teknokraattiset virastot 
professionaalisine ja byrokraattisine intressei­
neen sekä kansalaisten oikeudet hyvinvointival­
tiossa. (Haila 1988, 24.) 

Saundersin johtopäätös on, ettei sama teo­
ria sovellu kunnallishallinnon ja valtionhallin­
non tarkastelemiseen. Luokka-analyysin avulla 
ei voida riittävästi ymmärtää paikallisia poliit­
tisia konflikteja ja prosesseja (Saunders 1984, 
31). Paikallishallinto on avoin useille intresseille 
suhteellisesta sulkeutuneisuudestaan huoli­
matta kun taas keskushallinnon tasolla valta­
korporaatioiden Intressit peittyvät vain näennäi· 
sen avoimuuden alle. Tästä johtuen paikallis­
hallintoa voidaan pitää julkisen hallinnon hel­
poimmin haavoittuvana osana, sinä nimenomai­
sena osana, jota voidaan käyttää todellisten 
voittojen saavuttamiseen ja taloudellisten etu­

jen puolustamiseen (Short 1982, 174). 
Tuotannon ja kulutuksen politiikkojen luon· 

nehtiminen kansallisen ja paikallisen politiikan 
ominaisuuksina eivät ole saaneet tuekseen his­
toriallista todistusvoimaa. Pikemminkin Saun­
dersin jäykät kansallinen/paikallinen-, tuotan· 
to/kulutus- ja korporatistinen/pluralistinen -di· 
kotomiat ovat johtaneet empirian jäsentämis­
vaikeuksiin ja käsitesekaannuksiin. (Goodwin 
1989, 155-156.) 

Saunders on huomauttanut kaksoisvaltiotee• 



TUTKIELMIA 

sin edustavan ideaalityyppiä. Se on tutkimus­
strategia, ei yritys hahmottaa todellisuutta. Se 
on viitekehys, jossa voidaan arvioida keskeisiä 
paikallisen politiikan kysymyksiä analyyttises­
ti mutta ei empiirisesti. (Haila 1988, 24.) 

Paikallisvaltio ja kansalaisyhteiskunta 

Paikallishallinnon uudenaikaistuminen ja 
aseman korostuminen toteutuivat ennen kaik­
kea valtion rahoitustuella. Makrotaloudelliset 
muutokset ja rahoituspolitiikan kriisi johtivat 
julkishallinnon keskittymiskehitykseen 70-lu­
vun lopulla. Paikallishallinnon kustannuksista 
tuli keskushallinnon keskeisin säästökohde ja 
kustannuksia ryhdyttiin valvomaan laatimalla 
runsaasti yksityiskohtaisia säännöksiä. Tätä 
vaihetta Cochrane (1989, 110-120) kuvaa julkis­
hallinnon keskusjohtoistumisen kaudeksi (ks. 
s. 8, vaihe 2).

Tähän kauteen liittyy mm. Cynthia Cockbur­
nin (1977) kirja The Local State, jossa hahmo­
tellaan paikallishallintotutkimukseen uutta kä­
sitetasoa. Siinä paikalliset poliittiset toiminnot 
kytketään marxilaisperäiseen näkemykseen ka­
pitalismi-intresseistä valtion toiminnassa. Pai­
kallisvaltio vastaa valtion ideologisen aseman 
ja sosiaalisen uusintamisen toteutumisesta pai­
kallisella tasolla. Hänen muotoilunsa vähätte­
lee paikallisten viranomaisten riippumattomia 
toimintamahdollisuuksia. Kirjan nimestä huo­
limatta Cockburn käsitteellistää niukasti paikal­
lisvaltiota. Useimmiten hän ilmaisee termillä sa­
maa kuin paikallinen hallintokoneisto. 

Cockburnin pääteema on korporatiivisen joh­
tamistavan ja yhteisöllisen kehittämisen suh­
de. Yhteisöllisen kehittämisen (osallistumisen 
monet muodot) hän mieltää 'kovan' korporatii­
visen johtamisen 'pehmeäksi' aspektiksi 
(Hampton 1987, 225). Koska paikallisvaltio näh­
dään osaksi keskusvaltiota, niin paikallisvaltion 
olemassaolo ja sen johtamiskäytännöt estävät 
rakenteellisten kriisien kärjistymisen ja !aukea­
misen keskusvaltion tasolla (Cockburn 1977). 

Cockbu rnin analyysi ottaa huonosti huo­
mioon keskusvaltion ja paikallisvaltion rooleis­
sa ja suhteissa alati tapahtuvat muutokset. Jos 
paikallisvaltio ei eroa keskusvaltiosta muutoin 
kuin että se hoitaa yksityiskohtaisemmin sosi­
aalista uusintamista koskevia tehtäviä, niin mi­
kä selittää sen, että kunta-valtio -suhde on ai­
he jatkuvasti konflikteille tai miksi esimerkiksi 
yrityksiin vähentää paikallista autonomiaa sisäl­
tyy niin paljon jännitettä ja epävarmuutta? 
Cockburnillakin on paikallishallinnon tunnista-
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misen metodina se, kuinka tehtävät eroavat kes­
kushallinnon tehtävistä eikä se, onko poliitti­
sessa prosessissa näiden hallintotasojen välillä 
eroja. (Goodwin 1989, 156-157.) 

Näitä paikallisen politiikan tutkimusongelmia 
on yritetty monin tavoin ratkoa samalla kun 
uusia käsitteellistämistapoja on kehitelty. Esi­
merkiksi Simon Duncan ja Mark Goodwin ovat 
80-luvulla olleet näkyvästi esillä paikallisvaltio­
ta koskevassa tutkimuksessa ja sen jatkokehit­
telyssä. He ovat korostaneet paikallisten olo­
suhteiden ratkaisevaa merkitystä ja keskitty­
neet sen vuoksi erityisesti kansalaisyhteiskun­
nan ja paikallisvaltion suhdetarkasteluun. Hei­
dän lähtökohtanaan on ollut se, että paikallis­
valtion instituutiot voivat olla sekä agentti että
este keskushallinnon vaatimuksille (Duncan &
Goodwin 1988). Avainkäsitteenä he ovat käyt­
täneet epätasaista kehitystä, koska se selittää
sen, miksi politiikka on erilaista paikkakunnasta
riippuen. Epätasaisella kehityksellä Duncan ja
Goodwin eivät kuitenkaan viittaa vain siihen, et­
tä alueiden fyysiset ominaisuudet ja sosiaali­
set ilmiöt ovat määrältään ja tyypiltään erilai­
sia, vaan että sosioekonomiset prosessit itses­
sään ovat epätasaisia. (Goodwin 1989, 157.)

He väittävät, että julkiset instituutiot ovat kor­
vaamattomia, jotta kapitalismille tyypillisiä eri­
laistuneita ja alueellisesti vaihtelevia yhteisö­
jä voitaisiin ohjailla ja hallita. Tämä edellyttää 
valtion interventiota niin paikallisella kuin kan­
sallisella tasolla. Koska erilaiset intressiryhmät 
voivat olla hyvin eri tavoin edustettuina kansal­
lisessa päätöksenteossa kuin paikallisissa eli­
missä, niin ristiriidat näiden hallintotasojen vä­
lillä eivät ole poissuljettuja. Erityisesti paikal­
lisvaltioiden edustukselliset elimet voivat toi­
mia myös oppositiossa keskusvaltioon. Paikal­
lisvaltion instituutioihin kohdistuu sosiaalisia 
prosesseja, jotka eivät tavoita keskusvaltiota ja 
siksi paikallisvaltiota on perusteltua tutkia 
myös omana kokonaisuutenaan. Toisaalta kes­
kusvaltio pyrkii neutralisoimaan paikallisten int­
ressien vaikutusta paikallisvaltioissa. (Goodwin 
1989, 158.) 

Duncan ja Goodwin (1988, 76-89) esittele• 
vät lukuisia paikkakuntakohtaisia esimerkkejä 
siitä, kuinka taloudellisten, sosiaalisten, kult· 
tuuristen ja poliittisten suhteiden heterogeeni­
suus ja siitä johtuva vaikutteiden moninaisuus 
voi tuottaa täysin vastakkaisiakin paikallispo• 
litiikan hoitotapoja, vaikka erilaisilla tilastolli­
silla tunnusluvuilla paikkakunnat näyttäisivät 
samanlaisilta. Duncania ja Goodwinia on kui­
tenkin arvosteltu erityisesti siitä, että he painot-
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tavat liikaa paikallisia sosiaalisia suhteita ja että 
heidän käsityksensä näiden suhteiden muun­
tumisesta politiikaksi on vielä melko rajoittunut 
(Cochrane 1989). 

Konfliktien hallintakoneistosta 
ki lpailuorganisaatioksi 

60-luvulta lähtien paikallishallinnossa on ta­
pahtunut taloudellisten intressien yksipuolis­
ta vahvistumista (esim. Cockburn 1977). Sen 
seurauksena kunnallisen itsehallinnon edelly­
tyksenä korostetaan entistä enemmän kilpailu­
kykyisyyttä. Paikallishallinnon muutoksen ja kil­
pailuedellytyksien analysointi on ollut kuiten­
kin epämääräistä. Yhtäältä Duncanin ja Goodwi­
nin (1988) mukaan keskushallinnon tiukalla oh­
jauksella ja valvonnalla on rakenteellisesti ra­
pautettu paikallista itsehallintoa ja siten tukit­
tu vaihtoehtoisen politiikan virallisia toteutta­
misväyliä. Toisaalta Rhodesin (1985) mielestä 
hallintotasojen välisillä sektoreittaisilla funktio­
naalisilla kytkennöillä on toiminnan selittämi­
sessä suurempi merkitys kuin territoriaalisella 
vastarinnalla. Rhodes ei näe keskushallinnon 
voimistuneita pyrkimyksiä ohjailla paikallishal­
lintoa minään rakenteellisena muutosvaiheena 
vaan sarjana yrityksiä, joilla keskushallinto pai­
kallishallinnon avulla saavuttaa tavoitteitaan. 
(Cochrane 1989, 116-117.) 

Nykyiset paikallisen itsehallinnon vahvista­
misvaatimukset näyttävät sopivan keskushallin­
non uusiin pyrkimyksiin hillitä julkisten meno­
jen kasvua. Cochrane (1989, 120) nimeää kolme 
pääelementtiä, joihin kunnat ovat saaneet liik­
kumavaraa keskushallinnon ohjailuista (ks. s. 
8, vaihe 3). Ne ovat valtion rahoitustuen jako­
perusteiden yksinkertaistaminen, palvelujen yk­
sityistäminen ja ei-edustuksellisten hallinto­
elinten perustaminen. 

Paikallishallinnon kasvavaa valinnanvapaut­
ta ei voi kuitenkaan yhdistää yksioikoisesti it­
sehallinnon vahvistumiseen. Goodwin (1989, 
149-150) esittää yleistyksen keskus- ja paikal­
lishallinnon yhteyksistä Britanniassa: Mitä suu­
rempi vapaus paikallishallinnolla on ollut, sitä
samanlaisempina paikalliset politiikat ovat to­
teutuneet ja mitä tiukempi keskusvaltion kont­
rolli paikalliselle tasolle on ulottunut, sitä eriy­
tyneempiä toimintastrategioita kuntien välille
on syntynyt.

Tähän paradoksi tilanteeseen kytkeytyy mm. 
se, missä määrin paikallishallinto ilmaisee ja vä­
littää oikeastaan paikallisia intressejä? Walke-
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rin (1983) mukaan paikallishallinto ei itse asias­
sa ole paikallista, vaan se on hallintovirastoja, 
joiden toiminta pohjautuu oman tarpeellisuu­
den säilyttämiseen. Paikallishallinnon kyky 
muuttua luoviksi, joustaviksi ja voittoa tuotta­
viksi yksiköiksi on kyseenalaista, koska sen toi­
minnan pääperiaatteena on tähän asti ollut 
oman tärkeyden pönkittäminen maksimoimal­
la talousarvionsa ja henkilökuntansa. (Cochra­
ne 1989, 125-126.) 

Myöskään yksityistäminen ei ole edennyt niin 
nopeasti kuin sen kannattajat ovat toivoneet. 
Kunnallispolitiikot ovat suhtautuneet varauksel­
lisemmin yksityistämispaineisiin kuin paikallis­
hallinnon virkamiehet, sillä markkinamekanis• 
mien tunkeutuminen on koettu uhkaavan enem­
män paikallispolitiikan autonomiaa kuin profes­
sionaalista byrokratiaa (ks. esim. Duncan & 
Goodwin 1988, 256-270). 

Lisäksi on otettava huomioon ehdot, jotka 
määrittelevät päätöksenteon demokraattisuu­
den silloin kun hallinnossa ja politiikassa voi­
mistuu kilpailun periaate. Paikallisiin ratkaisui­
hin täytyisi olla olemassa vaihtoehtoja ja hal­
linnon sisällä pitäisi pystyä selvään vastuunja­
koon sektoreittain Ja osastoittain. Muutoin tu­
losvertailut perustuvat katteettomaan informaa­
tioon. (Cochrane 1989, 128.) 

Paikallishallinnon viimeaikaiselle muutoksel­
le on haettu analogista selitysperustaa myös 
laajemmassa viitekehyksessä (esim. Hoggett 
1987). Hallinnon muutokset on kytketty talou­
den ja tuotannon uudelleen rakenteistumiseen, 
jota on leimannut siirtyminen fordismista(mit­
takaavaedut, massatuotanto) jälkifordismiin 
(monituote-edut, joustava erikoistuminen) (ks. 
esim. Allen & Massey 1988). Jos fordistisen 
massatuotannon seuraus oli massakulutus niin 
siirtyminen jälkifordismiin on seurausta kulu­
tustottumusten muuttumisesta ja niitä vastaa­
vista erikoistuneista markkinoista. Jälkifordis­
miin sisältyy se, että liikkeenjohdossa ja yleen­
säkin hallinnossa on omaksuttuva hajautetum­
pia toimintamuotoja. (Cochrane 1989, 132-
133.) 

Hoggett (1987) tekee tältä pohjalta optimis­
tisia johtopäätöksiä paikallishallinnon muutos­
suunnasta. Hän väittää, että sosiaalisten suh­
teiden muutos sisältää erikoistuneemman ja 
vastuuntuntoisemman palvelujen tuottamisen 
tarpeen. Johtamistapojen muutos erityisesti 
tietotekniikan osalta tekee mahdolliseksi hier­
arkian purkamisen ja yksilöllisemmät ratkaisut 

ylittämällä ammatilliset rajat. 
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3 KUNTIEN ITSEHALLINNON VAHVISTAMIS­
PYRKIMYKSET 

Kuntatutkimushankkeiden perusjännite 
Ruotsissa 

Edellä kuntatutkimuksen teoreettisia kysy­
myksenasetteluja on tarkasteltu yksioikoisina 
dikotomioina. Kuntaan liitetyt periaatteelliset 
jännitteet, kuten valtion agentti vs. itsehallin­
nollinen yksikkö, päätöksenteon byrokratisoi­
tuminen vs. professioituminen, tuotannon vs. 
kulutuksen politiikka, konfliktipotentiaali vs. kil­
pailukyky, ovat heijastaneet kunnallishallinnon 
kulloisiakin muutospaineita. Toisaalta nämä ja 
monet muutkin jännitteet ovat kuuluneet koko 
ajan kunnallishallinnosta käytyyn keskusteluun 
ja sitä koskevaan tutkimukseen. Taustalla voi­
daan nähdä kunnallisen itsehallinnon luontee­
seen kuuluva tehokkuus- ja demokratia-arvojen 
peruskaksinaisuus. 

Esimerkiksi Ruotsissa on toteutettu laajoja 
valtakunnallisia kuntatutkimushankkeita, jois­
sa on tutkittu tehokkuus- ja demokratialähtö­
kohdista, kuinka kunnallisen itsehallinnon reaa­
liset olosuhteet ovat viime vuosikymmeninä hy­
vinvointivaltion rakentamisen myötä kehitty­
neet. 

Kommunalforskningsgruppen-hanke ajoittui 
vuosille 1966-1974. Sen teema oli kunnallinen 
itsehallinto ja kuntajako. Hankkeen päätulos oli 
juuri kahden erilaisen itsehallintomaailman, de­
mokratian ja tehokkuuden hahmottaminen. 
Osoitettiin, että siihen mennessä toteutetut 
kuntien yhdistämiset olivat tuloksellisia tehok­
kuuden kannalta. Tutkimustulokset korostivat 
myös sitä, että kuntien välillä on huomattavia 
eroja esimerkiksi palveluissa. (Niemi-lilahti 
1989, 320.) 

Toisen suuren tutkimushankkeen (Kommu­
naldemokratiska forskni ngsgruppen 1979-
1982) kohteena oli demokratia, joka ensimmäi­
sen hankkeen tulosten mukaan oli jäänyt tehok­
kuuden varjoon. Kokonaistulokseksi saatiin 
kunnallisen itsehallinnon muutoksen jäsenty­
minen neljällä ulottuvuudella: Kuntien merkityk­
sen ja aseman laajeneminen, hallinnon puolue­
politisoituminen, hallinnon professionaalistu­
minen sekä päätöksentekoon vaikuttamaan pyr­
kivien intressiryhmien määrän lisääntyminen. 
Lars Strömberg ja Jörgen Westerståhl (1983, 
299) näkivät muutoksen suuruuden rakenteel­
lisena. Kunnallinen itsehallinto muistutti yhä
enemmän kansallista poliittista järjestelmää.
(Niemi-lilahti 1989, 320-321.)
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Vastaavanlaisia laajoja kuntatutkimushank­
keita Suomessa ei ole tehty, vaikka kunnallis­
hallinnon kehitystä on täälläkin luonnehtinut 
samantapaiset piirteet ja pyrkimykset kuin Eng­
lannissa ja Ruotsissa2

• Kunnallishallinnossa 
on siirrytty keynesiläisestä talousajattelusta ja 
yhteiskuntatieteellisestä suunnittelusta liiketa­
loustieteelliseen hyvinvointivaltion rationali­
sointiin, tehostamisen ja mahdolliseen purka­
miseen. Suomalaisille kokonaisvaltaisille hal­
linnon uudistamishankkeille on ollut tunnus­
omaista sektoreittaiset VALTAVA-uudistuksen 
tapaiset toimintaohjelmat. 

1980-luvun jälkipuoliskolla käynnistyneet lää­
ninneuvottelukuntakokeilu (1986-1988) ja va­
paakuntakokeilu (1989-) ovat uusia ilmiöitä 
suomalaisessa hallinnossa. Onko vapaakunta­
kokeilu 80-luvun jälkipuoliskolla yleistyneen tu­
losajattelun toteuttamisväline vai edustaako se 
kenties käännekohtaa paikallisen itsehallinnon 
muutoksessa? 

Suomen vapaakuntakokeilu 

Vuoden 1989 alusta käynnistyneen Suomen 
vapaakuntakokeilun idea on peräisin Ruotsis­
ta ja se muistuttaa muiden pohjoismaiden jo 
aiemmin alkaneita kokeiluja. Pääperiaate on 
hai Ii nnon päätöksentekoa ja vastuuta hajautta­
malla lisätä paikallishallinnon tehokkuutta ja 
demokraattisuutta. Kokeilulla on selvät kytken­
nät moniin kunnissa koettuihin ongelmiin, mut­
ta sen lähtökohdat ovat myös monenlaiselle kri­
tiikille alttiit. Pelkästään jo käsitteet »vapaakun­
ta» ja »kokeilu» voidaan kyseenalaistaa. Oikeus­
tieteilijä Erkki Mennolan (1990, 38) mielestä ky­
symys on kunnallishallinnon rationalisointiko­
keilusta, sillä vapaus kuvaa kunnan ja sen asuk­
kaiden poliittista autonomiaa eikä kokeiluun si­
sältyviä hallinnoinnin teknisiä järjestelyitä. Li­
säksi 56 kunnan osallistuminen kokeiluun pai­
nottaa pikemmin hallinnon muuttamista kuin 
sen kokeilemista. 

Tilapäiseen vapaakuntalakiin on kirjattu vii­
si tavoitetta. Kaaviossa 1 tavoitteita jäsennel­
lään tehokkuus-demokratia -dikotomian puit­
teissa. 

Vapaakuntakokeilu osoittautuu tehokkuus- ja 
demokratiatavoitteiden valossa epätasapainoi­
seksi. Tehokkuustavoitteet kytkeytyvät kiin­
teästi ja loogisesti toisiinsa kun sen sijaan kun­
nallisen itsehallinnon ja asukkaiden osallistu­
mismahdollisuuksien väliset yhteydet ovat hy­
vin epäsuoria tai peräti olemattomia. Tehok-
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Kaavio 1. Vapaakuntakokeilun tavoitteiden to­
teuttamiskeinoja. 

POLIITTINEN 

DESENTAALISAATIO 

1) itsehallinnon
vahvistaminen
- valtionosuusjärjes­

telmän uudistus
- allstusvelvollisuuk­

sien vähentäminen

2) osalllstumisen lisää­

minen 
- kunnallinen kansan­

äänestys
- kunnanosahallinto
- käyttäjädemokratia

DEMOKRATIA 

HALLINNOLLINEN 

DESENTRALISAATIO 

3) kunnallishallinnon
nykyaikaistaminen
- organisaatioraken­

teen keventäminen
(erityisesti lautakun­
tien lakkauttaminen
ja yhdistäminen)

4) voimavarojen käytön
tehostaminen
- liiketaloudellisiin ja

professionaalisiin
johtamismenetelmiin
siirtyminen (tulos­
vastuun soveltami­
nen kuntasuunnit­
teluun, rutiinipäätök­
sien delegointi virka­
miehille jne.)

5) palvelujen paranta­
minen
- yksilöllisyys (byro­

kratian väheneminen)
- palvelutarpeiden pai­

kallinen priorisointi
- palvelujen tuotta­

misen vaihtoehdot
(yksityistäminen)

TEHOKKUUS 

kuustavoitteet konkretisoituvat kuntien sisällä 
vallitsevien toimintakäytäntöjen muuttamiseen 
kun taas demokratiatavoitteet leimautuvat hel­
posti myös korulauseiksi. 

Vapaakuntakokeilussa kunnan tehtäväksi 
asetetaan edelleenkin palvelutuotanto valtion 
tasolla päätettyjen hyvinvointipalvelujen paikal­
lisena alihankkijana. Se oletetaan itsestään sel­
väksi ja ainoaksi vaihtoehdoksi (Mennola 1990, 
38). Esimerkiksi kaavailtu valtionosuusuudistus 
voi jossain määrin lisätä kuntien toimintava­
pautta, mutta seurauksena on pikemmin kun­
tien välisten erojen kasvu kuin kuntien ja valti­
on suhteiden muutos. 

Erittäin vaikea tavoite vapaakuntakokeilussa 
on myös kuntalaisten osallistumisen lisäämi­
nen. Ainakin alkuvaiheessa kokeilu on nostanut 
esiin enemmän uhkia kuin edellytyksiä. Luot­
tamushenkilöpaikkojen karsiminen on voinut 
merkitä esimerkiksi kuntien syrjäosien ja mo­
nien pienryhmien vaikutusmahdollisuuksien 
heikkenemistä. Kunnallisen päätöksenteon säi-
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lyminen kansainvaltaisena ei ole ensisijaisesti 
kiinni edustuksellisien elimien määrästä, mut­
ta vielä on kovin epävarmaa, millä tavoin jäljel­
le jäävien luottamushenkilöiden vaikuttavuuden 
aste sitten paranee? Mitä oikeastaan ovat ne 
kuntien kehittämisstrategiat, joita luottamus­
henkilöt lähitulevaisuudessa visioivat? 

Näillä varauksellisilla arvioilla ei kiistetä va­
paakuntakokeilun tarvetta ja tärkeyttä. Niiden 
tarkoituksena on painottaa sitä, että vapaakun­
takokeilun liikkeellelähtöä sävyttää selvästi te­
hokkuustavoitteista huolehtiminen. Mutta on­
ko yritysmaailman ja julkishallinnon tehokkuus­
arvot ollenkaan niin samat kuin nyt yksioikoi­
sesti toivotaan? 

Vapaakuntakokeilun arviointitutkimus 

Oman tutkimukseni pohjana on kahden va­
paakuntakokeilussa mukana olevan pohjoiskar­
jalaisen maaseutu kunnan, Lieksan ja Kiihtelys­
vaaran kokemukset3

• Kiihtelysvaara on kool­
taan ja väestömäärältään pieni kunta, kun taas
Lieksassa on voimakas kuntakeskus, jota ym­
päröi laaja ja harvaanasuttu maaseutualue.

Kuntien kokeilusuunnitelmiin sisältyy paino­
tuseroja (ks. Sisäasiainministeriö 1989, 66-70 
ja 83-85), joita voi luonnehtia siten, että Kiih­
telysvaarassa päähuomio on asetettu kunnan 
toiminnan kehittämiseen ja Lieksassa kunnan 
ja valtion suhteeseen (Oksa et al. 1990, 22). Kiih­
telysvaarassa vapaakuntakokeilu on tähän as­
ti ollut näkyvämmin esillä. Seuraavassa Kiihte­
lysvaaraa koskevien havaintojen pohjalta arvi­
oidaan vapaakuntakokeilun liikkeellelähtöä se­
kä esitellään tutkimusongelma. 

Vapaakunnat ovat ensimmäisenä kokeiluvuo­
tenaan keskittyneet teknisin järjestelyin järkeis­
tämään hallintokoneistoaan. Kiihtelysvaarassa 
aiemmat runsaat 30 toimielintä korvattiin nel­
jällä sektorilautakunnalla. Uudistuksen jälkeen 
osastoja on myös neljä, joiden poikkihallinnol­
lisuutta lisää kaikkien toimistotehtävien keskit­
täminen hallinto-osastolle. Päätösvaltaa on de­
legoitu valtuustolta lautakunnille, kunnanhalli• 
tukselle ja viranhaltijoille. Viranhaltijoiden pää· 
täntävaltaa on lisätty mm. päivähoitopaikkojen 
ja rakennuslupien myöntämisessä sekä raken­
nustonttien myymisessä, asuntojen vuokraami­
sessa ja asunto-/perusparannuslainojen myön­
tämisessä. 

Eräs ennakkoluulottomimmista Suomessa 
on Kiihtelysvaaran uusi henkilöstön johtosään­
tö. Vastaisuudessa kunnan valtuusto valitsee 

kunnanjohtajan ja kunnanhallitus osastopääl· 
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likkötason viisi virkamiestä. Muut henkilöstö­
nimitykset tekevät osastopäälliköt. 

Johtoajatuksena Kiihtelysvaarassa on ollut 
kunnan toiminnan kehittäminen tulosjohtami­
sen periaatteiden mukaiseksi sekä siirtyminen 
uudentyyppiseen palveluideologiaan henkilös­
tön lisäkoulutuksella ja kannustavalla palkkaus­
systeemillä. Henkilöstö on aloittanut liikkeen­
johto-oppien opiskelun ja tulosvastuun sisään­
ajon Joensuun yliopiston täydennyskoulutus­
keskuksen tuella viime vuoden syksyllä. Muiden 
vapaakuntien tavoin Kiihtelysvaara on tehnyt 
poikkeuslupahakemuksia (runsaat 20 kpl) valtio­
neuvostolle. Kunnan virkamiesjohto neuvotte­
lee myös yhteistyön lisäämisestä naapurikun­
nan Pyhäselän kanssa. (Hallberg 1990, 60-61). 

Kiihtelysvaaran kokeilussa tehokkuustavoit­
teet ovat etusijalla. Tämä on johdonmukainen 
seuraus kunnan keskeisimmistä kehittämista­
voitteista - asukasluvun ja teollisuustyöpaik­
kojen lisäämisestä. Kiihtelysvaaran sijainti 
Joensuun työssäkäyntialueella on antanut edel­
lytyksiä suotuisalle väestökehitykselle ja opti­
mistiselle kehittämisilmapiirille. Kiihtelysvaa­
ran pohjoisosaan on kunnan tuella perustettu 
puu- ja muovialan pienteollisuusyrityksiä. 

Valtakunnallisestikin mielenkiintoinen kokei­
luhanke Kiihtelysvaarassa on posti- ja telelai­
toksen, sosiaalihallituksen ja kunnan yhteistyö 
hyödyntää uutta tietotekniikkaa. Viidelle Kiih­
telysvaaran kylälle on rakennettu kohtaamispai­
kat, joissa nykyaikaiset viestintävälineet (tieto­
konepäätteet, videot) mahdollistavat uuden­
tyyppisen kuntalaisten osallistumisen Ja kun­
nan tiedotustoiminnan kehittämisen. Useimmil­
le syrjäseutujen asukkaille sähköpostit yms. 
ovat vieraita ja kynnys käyttöön korkea. Lisäk­
si ne tarjoavat osallistumismahdollisuuksillekin 
vasta uuden muodon - eivät sisältöä. 

Kiihtelysvaaran ja muiden vapaakuntien ko­
keiluissa ovat suurimmat haasteet vielä edes­
säpäin, mikäli kokeilulla tähdätään kunnallislain 
uudistamiseen. Vapaakuntakokeilun aiheutta­
mat uudistukset ovat tärkeitä myös, jos ja kun 
Suomi allekirjoittaa Euroopan paikallishallinnon 
peruskirjan (kunnallissopimuksen) ja sitoutuu 
täyttämään siinä kunnalliselle itsehallinnolle 
asetetut ehdot ja vaatimukset (ks. tarkemmin 
esim. Pöyhönen 1990). Vapaakuntakokeilun ar­
vioinnissa on siten pitkälti kysymys paikallis­
hallinnon peruskysymyksistä, valtion ja kuntien 
keskinäisestä työnjaosta ja kuntien perinteises­
tä itsemääräämisoikeudesta. 

Vapaakuntakokeilussa kunnan itsehallintoon 
kohdistuu muutoksia, joiden voi olettaa heijas-
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tuvan kuntasuunnitteluun. Yhtäältä kuntien it­
sehallinnollisen aseman vahvistuu vastuun ha­
jautuessa, sääntöjen vähetessä ja toimintava­
pauden lisääntyessä. Mutta samalla keskushal­
linnon valvontamahdollisuudet yksinkertaistu­
vat ja kunnat joutuvat suunnittelemaan entistä 
tiukemmassa talousraamissa. Toisaalta vas­
tuun siirtyminen kunnille tekee niiden päätök­
senteosta avoimen poliittisen areenan myös 
uusille paikallisille intresseille. Kunnallispoli­
tiikassa kilpailu kiristyy. Lisääntyvätkö paikal­
liset ristiriidat ja tuovatko ne vaihtoehtoja ja re­
sursseja kuntasuunnitteluun? 

Tähän mennessä vapaakuntakokeilu on edis­
tänyt kuntien organisaatiorakenteen muutosta 
weberiläisestä mekanistisesta (hierarkinen, ra­
tionaalinen) hallintomallista kohti yritysmaail­
massa laajasti omaksuttua orgaanista (luova, 
joustava) hallintomallia (vrt. Gidlund 1986, 22-
35). Oman tutkimukseni keskeisin kysymys on, 
miten hallintomallin uudistaminen auttaa kun­
tia siirtymään keskushallintokeskeisestä sek­
torisstrategiasta moniaineksisempaan paikal-
1 isstrategiaan.? 

Tähän pääkysymykseen liittyy useita osaky­
symyksiä. Periaatteellisemmat niistä koskevat 
paikallisstretegioiden vaihtoehtoja ja sisältöjä. 
Esimerkiksi miten kasvava liikkumavara valtion­
apujen käytössä näkyy kuntien kehittämisen 
painopisteiden määrittelyssä. Kumpi painottuu 
enemmän, asumis- vai tuotantoedellytysten ke­
hittäminen (ideaali palvelukunnasta vai kilpai­
lukunnasta)? Vai riittääkö pelkkä kunnallishal­
linnon muodollinen nykyaikaistaminen (ideaa­
li vapaakunnasta)? 
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