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Lectio praecursoria

Kunta on elamisen edellytyksia luova
itsehallinnollinen paikallisyhteiso

Anni Jantti

2010-luvun vaihteessa olin ajautunut perim-
madisten kysymysten direlle. Yotd pdivad olin
yhden ja saman hellittiméttoman ajatuksen val-
lassa. Olin paitynyt pohtimaan kysymysté siitd,
mikd on kunta. Kun esittelin tutkimustani eri
yhteyksissa ja kerroin paétyneeni tutkimaan sitd,
miké on kunta, sain osakseni ldhinnd hammen-
tyneitd katseita ja epduskoisia naurahduksia.

Vuonna 2016 kysymys siitd, mikd on kunta,
ei naurata enad ketadn. Tdman vuosikymmenen
puolivilissd kysymyksestd tuli nimittdin erit-
tdin ajankohtainen. Kysymys siitd, mikd kunta
on, ja miten kasityksemme kunnasta on muut-
tumassa, nousi merkittiviksi kdynnissd olevan
hallinnonuudistamisen, ja aivan erityisesti kun-
nan tehtdvakenttdd kaventavan valtakunnallisen
maakuntauudistuksen my6ta.

Miksi kysymys siitd, mikd on kunta, pitda
kysyd? Parhaillaan kisilld on suomalaisen kun-
nallishistorian kenties merkittdvin muutos.
Maakuntauudistuksen myo6td vuosikymmenié
kunnan toiminnan keskiossd olleiden sosiaali-
ja terveyspalvelujen jarjestimisvastuu on siir-
tyméssd kunnilta maakunnille, mikd haastaa
tarkastelemaan kunnan olemusta ja perustaa
uudelleen. Vaikka uudistus ei toteutuisikaan
nyt suunnitellussa muodossa, kuntamuutos on
jo ldhtenyt liikkeelle. Kunnan olemusta, merki-
tystd, tarkoitusta ja roolia on alettu pohtia laaja-
mittaisesti esimerkiksi kunnissa, ministeridissa
ja Suomen Kuntaliitossa akateemista yhteis6d
unhoittamatta.

Hallinnon Tutkimus 36 (2), 141-144, 2017

KUNTAMUUTOS OSANA
HALLINNONUUDISTAMISTA

Valmisteilla oleva maakuntauudistus niveltyy
2000-luvun reformijatkumoon. Hallinnonuu-
distuksista on suomalaisessa, ja laagjemminkin
eurooppalaisessa julkishallinnossa tullut arki-
péivdd. Niiden tarvetta perustellaan monenlai-
sista ldhtokohdista kisin, ja niistd haetaan rat-
kaisuja erindisiin yhteiskunnallisiin vitsauksiin.

Hallinnonuudistuksia tehdéddn, jotta voitai-
siin 16ytda ratkaisuja ongelmiin ja parantaa or-
ganisaatioiden toimintaa. Hallinnonuudistukset
ovat kuitenkin niin hankalia ja monimutkaisia
prosesseja, ettd niilld ei useinkaan padstd asetet-
tuihin tavoitteisiin. Lisdksi hallinnonuudistuk-
sista voi aiheutua sellaisiakin muutoksia, joita
ei ole osattu ennakoida. (Ks. esim. Wright 1997,
8-9; Pollitt & Bouckaert 2000, 6-7.)

Vuosina 2005-2012 Kainuussa toteutettiin
hallintokokeilu, jossa sosiaali- ja terveyspalve-
lut siirrettiin kunnilta kokonaisuudessaan maa-
kunnan vastuulle, ja ylintd valtaa maakunnassa
kaytti suorilla vaaleilla valittu maakuntavaltuus-
to. Kainuun kokeilu oli siis logiikaltaan hyvin
samankaltainen, kuin nyt valmisteilla oleva
maakuntauudistus. Kainuun hallintokokeilulla
oli monenlaisia kuntiin liittyvia vaikutuksia.

Tutkimukseni mukaan kuntien tehtdvikent-
tad kaventava hallinnonuudistus aiheuttaa muu-
toksia kuntien organisaatioihin ja toimintaan,
kuntajohtamiseen ja kuntakasityksiin. Lisdksi
uudistusten koskettaessa laajemmin koko kun-
takenttdd, on oletettavissa, ettd vaikutukset ulot-
tuvat my6s kunta-valtio-suhteeseen, kuntalai-
suuteen ja kuntatutkimukseen. Kuntia kosketta-
va muutos on laaja-alainen ja sen keskiossd on
muuttuva kuntakasitys.
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KUNTA PALVELUJENJARJESTAJANA
JA PAIKALLISYHTEISONA

Suomalaisessa yhteiskunnassa kunnan merki-
tystd on voittopuolisesti tarkasteltu palveluteh-
tavan kautta. Niin kunnissa kuin valtion kunta-
politiikassa on keskitytty korostamaan kuntien
roolia hyvinvointiyhteiskunnan palvelujen te-
hokkaina jérjestdjind, mistd osoituksena ovat
esimerkiksi 2000-luvun hallinnonuudistukset
kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta alkaen,
sen jatko-osien kautta nyt valmisteilla olevaan
maakuntauudistukseen saakka.

Niissd uudistuksissa perimmdisend kysymyk-
send on ollut se, miten julkiset peruspalvelut ja
erityisesti sosiaali- ja terveyspalvelut pystytddn
turvaamaan mahdollisimman kustannustehok-
kaasti. Kunta on ndyttdytynyt ensisijaisesti val-
tion sille maaradmia tehtédvid hoitavana organi-
saationa, palvelukoneena, jonka suorituskykya
ja tehokkuutta uudistuksilla on pyritty paran-
tamaan. (Laamanen 2007, 254-255; Mottonen
2011, 74.)

Historia téllaisen valtion kuntapolitiikan
taustalla ulottuu kuitenkin 2000-luvun reformi-
aaltoa kauemmaksi. Kuntien rooli ensisijai-
sesti palvelutehtdvian kautta muotonsa saavina
organisaatioina on kulkenut kisi kddessd hy-
vinvointivaltion rakentamisen kanssa. Vuosi-
kymmenien ajan jatkunut kuntien lakiséditeisten
tehtévien lisddminen on tehnyt suomalaisista
kunnista maailmanlaajuisesti katsoen poik-
keuksellisia. Kunnat ovat vastanneet lahestul-
koon kaikista ihmisten jokapdivédiseen elimadn
liittyvistd julkisista palveluista. Tdméa on lisén-
nyt kuntien yhteiskunnallista merkitystd ja pai-
noarvoa julkisen vallan ja verorahoituksen kéyt-
tajina.

Suomalaista kuntajirjestelmdd luonnehdi-
taankin usein tutkimuskirjallisuudessa ja kan-
sainvilisessd vertailussa vahvaksi (ks. esim.
Stoker 2011, 29). Kuntien laaja tehtdvikentta
on muodostanut kunnan toiminnan perustan,
ja kuntien olemassaolon oikeutta on arvioitu
erityisesti siitd nakokulmasta, kuinka hyvin ne
pystyvit niille méaratyista tehtévista suoriutu-
maan. Vahvana on totuttu pitiméin sellaisia
kuntia, joilla on hyvi taloudellinen kantokyky ja
riittdvén suuri vdestopohja erilaisten palvelujen
jarjestdmiseksi.

Hyvinvointivaltiokehityksen tavoitteena on
ollut turvata julkiset peruspalvelut tasapuoli-
sesti asuinpaikasta riippumatta. Valtion tiukka
keskitetty ohjaus ja kuntien itsehallinnon ka-
ventaminen ovatkin niin tarkasteltuina olleet
tarpeellisia ja valttimattomidkin toimia. Perus-
koulu, terveydenhoito, kirjasto ja péivahoito
ovat hyvid esimerkkeja sellaisista peruspalve-
luista, joita piddmme itsestddn selvdnd osana
nykyaikaista hyvinvointiyhteiskuntaa, ja joiden
levidminen koko maahan olisi luultavasti ollut
vahintddnkin hyvin hidasta ilman valtion oh-
jausta. Hyvinvointivaltiokehitys on edellytté-
nyt kunnallisen itsehallinnon ja paikallisen va-
pauden viistymistd hyvinvointivaltion perus-
rakenteita valettaessa.

Samanaikaisesti vihemmille huomiolle on
jaanyt kunnan laajempi merkitys kuntayhtei-
solle. Olennainen osa kuntaa on kunnallinen
itsehallinto, jolla tarkoitetaan siis kunnan asuk-
kaiden itsehallintoa. Kunnat ovat alun perin
syntyneet paikallisyhteis6jen pohjalta korostaen
kansanvaltaisuutta ja paikallista yhteisten asioi-
den hoitamista. Suomalaista kunnallishallintoa
synnytettdessd 1860-luvulla padpaino kuntien
toiminnassa oli paikallisessa autonomiassa, va-
paudessa ja kansanvaltaisuudessa. Kuntien har-
vat laissa sdadetyt tehtdvit, kuten “rokonpano’,
“heikkomielisten hoito” ja “vaivaishoito” voitiin
jarjestaa paikallisesti parhaaksi katsotulla ta-
valla. Ndiden palvelujen nykyaikaiset vastineet
puolestaan ovat hyvin tarkoin saadeltyjd, mika
kuvastaa sitd kehitystd, joka suomalaisen kun-
nallishallinnon 150-vuotisen historian aikana
on kuntien nakokulmasta tapahtunut.

Hyvinvointivaltion kehityksen myota taka-
alalle ovat painuneet vapauden, paikallisuuden
ja kansanvaltaisuuden ihanteet, jotka olivat
vahvasti ldsnd suomalaista kunnallishallintoa
luotaessa, ja joita yleisesti pidetddn paikallis-
hallinnon perusarvoina. Keskeisesti titd hyvin-
vointivaltiokehitykseen liittyvdd arvoasetelmaa
on mddrittdnyt nojaaminen sellaiseen kunta-
kasitykseen, jossa kunta saa merkityksensd en-
nen muuta palvelutehtavinsi kautta.

Palvelukuntakisitykseen nojaaminen on hi-
martinyt ja kaventanut kuntakdsitystd. Kunnan
perimmadinen merkitys itsehallinnollisena pai-
kallisyhteisoné on hautautunut tehtavikuorman
alle, ja kunnat ovat néyttiytyneet etupddssa
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palveluja tarjoavina valtionjatkeina. (Ks. myds
Loughlin ym. 2011, 1-2; Haveri 2015, 146.)
Monilla palvelutehtavilla lastatut kunnat,
joita on totuttu pitdmidn vahvoina, ndyttayty-
vit kovin yksipuolisina, valtion tarkoitusperia
palvelevina paikallisyksikkoind. Idea kunnasta
on hautautunut palvelukuorman alle. Palvelu-
tehtavilla lastattu kunta on téytetty ontto.

KUNTA PAIKALLISUUDEN ILMENTYMANA
JA ILMENTAJANA

Kunnan olemassaolon oikeutus ja perustelut ei-
vt tutkimukseni mukaan nojaa kunnan tehté-
vikentdn laajuuteen, vaan kunnan kykyyn tehdé
paikallisesti pddtoksid kuntalaisten hyvinvoin-
nin edistdmiseksi kuntayhteison toiveisiin ja
tarpeisiin perustuen.

Tutkimuksessani olen médritellyt kunnalle
neljd perustehtdvai, jotka ovat yhteisétehtdva,
demokratiatehtdvd, hyvinvointitehtdvd ja ta-
loustehtava. Nama perustehtavit lomittuvat kes-
kenidn ja ovat tiiviisti kytkoksissé toisiinsa.

Yhteisotehtdvinsd perusteella kunta nayttay-
tyy paikallisena ihmisten yhteisoné ja kiinnit-
tymiskohtana. Kuntaorganisaatio on téstd nako-
kulmasta olemassa jasentddkseen institutionaa-
liset edellytykset kunnan asukkaiden muodos-
taman yhteison olemassaololle ja toiminnalle.
Kunnalla on aktivoijan, mahdollistajan ja suun-
nanndyttijan rooli.

Kunnan toisen tehtdvdn olen nimennyt de-
mokratiatehtavéiksi. Kunta on kansanvallan ja
paikallisen valinnan perusyksikko. Demokra-
tiaan liittyy kuntatasolla keskeisesti itsehallin-
to, kunnan asukkaiden oikeus paattad paikalli-
sista asioista omavastuisesti ja omavoimaisesti.
Kunnan tehtdvdnd on myds toimia kuntayhtei-
son edunvalvojana. Kunnan demokratiatehtava
nojaa paikallisasiantuntemukseen ja siitd kum-
puavaan kykyyn ja valtaan tehdé paikallisia va-
lintoja, siis suunnata paikallisia resursseja pai-
kallisen péitoksenteon ohjaamana paikallisten
asioiden hoitamiseksi paikallisten tarpeiden ja
arvostusten mukaisesti.

Kolmantena kunnan tehtéviné on hyvinvoin-
nin luominen. Suomalaisessa yhteiskuntajér-
jestelmdssd kunnat ovat olleet hyvinvointi-
yhteiskunnan peruskivi. Kuntien tehtdvina on
ollut paikallistasolla edistdd hyvinvointia huo-

lehtimalla asukkaidensa hyvinvoinnin edelly-
tyksistd jo kuntien perustamisesta ldhtien. Hy-
vinvointitehtdvd on perinteisesti kilpistynyt
etenkin kuntien palvelutehtavdan. Kuitenkin
hyvinvointitehtévé on paljon laajempi.

Siihen sisdltyvit paitsi perinteiset terveys-
ja sosiaalipolitiikan palvelutehtdvit, myos, ja
ennen kaikkea, muut hyvinvointiin liittyvat
nékokulmat, joissa kunta toimijana on osallise-
na. Nditd nakokulmia ovat elinoloihin liittyen
asuinympdristd, jossa erityisesti kunnan yhdys-
kuntasuunnittelulla on merkittdvd rooli sekd
tyollisyys ja toimeentulo, joihin kunta pyrkii
vaikuttamaan tyo6llisyydenhoidolla ja elinkeino-
politiikalla. Liséksi kuntien hyvinvointitehtdvan
voi katsoa kytkeytyvin hyvinvoinnin yhteisolli-
seen puoleen osallisuuden mahdollistamiseksi,
ihmisten yhteen saattamiseksi ja yhteisollisyy-
den vahvistamiseksi tdahtddvien toimenpiteiden
kautta. Luonnollisesti kunnan koulutus-, sivis-
tys-, kulttuuri-, liikunta- ja vapaa-ajanpalvelut
ovat merkittdvid kuntalaisten hyvinvoinnin
kannalta.

Neljantend kunnan tehtdvand on talousteh-
tavd. Kunta toimii taloudellisen uusintamisen
moottorina, elinkeinopolitiikan toteuttajana
ja talouden sopeuttajana pystydkseen huoleh-
timaan sille médritellyistd ja kunnan itselleen
ottamista tehtdvistd ja hyvinvoinnin luomisesta
kuntalaisille. Taloudellisella uusintamisella on
ennen kaikkea vilinearvoa; kunta pyrkii talou-
dellisesti turvaamaan toimintaansa tarvittavat
resurssit.

Perustehtdvit muodostavat kunnan olemas-
saolon ja toiminnan tukijalat ja ne painottuvat
eri tavoin eri kunnissa ja eri aikoina. Kunta to-
dellistuu monin eri tavoin. Kunta voi siis olla
kunta monella eri tavalla.

Kunta kokonaisuutena ei taivu tarkastelta-
vaksi vain yhdestd nidkokulmasta, vaan kunta
voi tarkoittaa eri ihmisille eri asioita. Erilaiset
ndkokulmat ilmentdvdt kunnan olemuksen
monipuolisuutta sekd sen erilaisia merkityksia.
Tam4 auttaa ymmaértamaan kuntien erilaisuutta
ja erilaisia muutoksen jdlkeisid kehityspolkuja.

Kuntien tehtaviakentdn kapeneminen vapaut-
taa resursseja, jolloin kunnat voivat keskittyé
paremmin paikallisesti tirkeiksi katsomiinsa
asioihin. Paikallisten erityispiirteiden korostu-
minen lisdd kuntien keskindistd erilaistumista.
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Kunta pakenee yhteen muottiin pakottavaa yh-
tendiskunta-ajattelua ja ndkyvaksi tulevat monet
rinnakkaiset kuntatodellisuudet.
Vuosikymmenen vaihteessa mieltdni alkoi
piinata kysymys siitd, mikd on kunta. Vuosien
mittaan olen hionut vastausta tuohon kysymyk-
seen. Muotoilemani madritelmd kunnasta luo
pohjan kaikelle kunnan toiminnalle, ja tiivistda
kunnan olemassaolon tarkoituksen. Siind kitey-
tyy kuntana olemisen ydin, johon suomalaisen
kunnan olemassaolon perusta voidaan palauttaa
riippumatta sen muuttuvista perustehtdvien
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