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This article is concerned with the attitudes of Finnish citizens and municipal managers towards
extensive communal service responsibility. It reports the results of a quantitative questionnaire
study, conducted among municipal residents and managers in 2005. The results of this study in-
dicate that citizens support communal service responsibility more than municipal managers. Se-
lected independent variables — such as sex, party political preferences, and the perceived standard
of services — differentiate the attitudes of citizens to a greater extent than those of municipal

managers. It is also argued that the difference between the citizens’ and municipal managers’ at-
titudes cannot be explained by interests, ideology, perceived standard of services or structural

context factors.

Johdanto

Tutkimusten mukaan kansalaisten tulonsiirto- ja
palvelujérjestelmiid koskevat mielipiteet sekd to-
teutettu politiikka ovat kulkeneet viime vuosina eri
suuntiin. Julkisten palvelujen ja uudelleenjakavan
politiikan kannatus on lisddntynyt samaan aikaan
kun viestoryhmien viliset tuloerot sekd markki-
noilla tuotettujen sosiaali- ja terveyspalvelujen
méadrd ovat kasvaneet. (Kallio 2007, 250; Stakes
2007, 5; Kautto ym. 2006, 236-259; Forma 2006,
180) Tutkimusten mukaan myo6s kuntalaisten ja
kuntapdittdjien' julkista palvelujirjestelméi kos-
keva asennekuilu on kasvanut 1990-luvun laman
jilkeen. Kuntalaisten halukkuus panostaa palvelui-
hin on lisdintynyt, kun taas kuntajohtajien ja kun-
nanhallituksen puheenjohtajien suhtautuminen re-
surssien lisddmiseen on muuttunut yhi kielteisem-
miksi. (Blomberg & Kroll 2003, 237)

Vieston ikddntyminen, palvelutarpeen kasvu
sekd valtion kunnille suuntaaman rahoitusosuuden
supistuminen asettavat haasteita paikalliselle pal-
velujdrjestelmille (esim. Pierson 2001; Lehto &
Blomster 2000). Tarpeen kasvua ja resurssien
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niukkuutta on seurannut vaatimus tehostaa kunnal-
lista palvelutuotantoa. Tilanne on luonut paineita
lisdtd kansalaisten omaa vastuuta hyvinvoinnis-
taan. Viimeistddn Suomen 1990-luvun talouskriisi
muutti politiikan suuntaa ja tavoitteeksi tuli pikem-
minkin palvelujen kdyton hillitseminen kuin jér-
jestelmin laajentaminen. Jilkiekspansiivisessa hy-
vinvointivaltiossa jirjestdjen, markkinoiden ja per-
heen hyvinvointi- sekd hoivavastuu ovat kasvaneet.
Kunnan vastuuta on pienennetty esimerkiksi asia-
kasmaksuilla, palveluseteleilld ja ostopalveluilla.
(Julkunen 2006; 2001) Toisaalta kansalaisten tuki
julkisesti tuotetuille ja universaaleille hyvinvointi-
palveluille on laajaa ja jirjestelmdn muutosehdo-
tuksiin suhtaudutaan epdillen (Forma 2006, 173—
177; Ervasti 1996, 43-45). Nykyisen asiantilan
kannatus, sddstotoimenpiteiden vastustus sekd kun-
tien rajalliset resurssit asettavat kunnan johtavat
virkamiehet ja poliitikot tilanteeseen, jossa joudu-
taan tekeméidn episuosittuja ratkaisuja (Pierson
2001, 410-413; 1996, 143-144).

Kuntapéittdjien ja kansalaisten asennoitumista
kunnalliseen palvelujérjestelméén on tutkittu pal-
jon, mutta tarkastelut ovat ajoittuneet ldhinni vii-
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me vuosikymmenelle. Liséksi useissa tutkimuksis-
sa asenteita on tarkasteltu vain yksilollisten teki-
joiden mukaan ja pyrkimykset ymmairtdd kansa-
laisten ja paittdjien vilisid asenne-eroja ovat jii-
neet véhille (ks. kuitenkin Forma 2000; Blomberg,
Kroll 1999a; Blomberg 1999). Harvoissa sosiaali-
turvaa koskevissa mielipidetutkimuksissa on ana-
lysoitu rakenteellisten tekijoiden yhteyksid kansa-
laisten asenteisiin (ks. kuitenkin Blekesaunen &
Quadagnon 2003; Gelissen 2001; Blomberg &
Kroll 1999b). Tutkimuksia, joissa sekd kuntalais-
ten ettd kuntapdittdjien asenteita selitettdisiin ra-
kenteellisilla tekijoilld, ei ole saatavilla.

Téassd artikkelissa tutkin, miten kansalaiset ja
kuntajohtajat asennoituvat laajaan kunnalliseen
palveluvastuuseen ja keskityn ndiden ryhmien vi-
lisiin asenne-eroihin ja niitd selittdviin tekijoihin.
Lisdksi tarkastelen, ovatko intressit, ideologia,
koettu palvelujen taso sekd kunnan rakenteelliset
tekijdt yhteydessd kuntajohtajien ja kansalaisten
asenteisiin. Kuntajohtajien mielipiteiden tarkastelu
on tirkedd, koska heilld on strategista suunnitte-
luun ja kehittdmiseen liittyviid valtaa. Kuntajohta-
jien asenteiden perusteella on mahdollista ennustaa
heidén tulevia toimiaan ja sitd, miten hyvin ne vas-
taavat kansalaisten toiveisiin, vaikkakin tutkimus-
ten mukaan kuntapéittdjien mielipiteet eivit aina
ole yhteydessid heidédn todellisiin toimiinsa (Lam-
mintakanen & Kinnunen 2004).

Artikkelin aihe sivuaa keskustelua kunnallisen
pédtoksenteon kansanvaltaisuudesta. Vuoden 1976
kuntalain muutoksen jilkeen kunnallinen demo-
kratia oli laajimmillaan, koska kuntajohtajien valta
pieneni ja luottamushenkilohallinnon merkitys
kasvoi. Vuoden 1995 lakimuutoksella kuntalaisten
ja pditoksentekijoiden vilistd etdisyyttd saatiin
edelleen pienennettyd. Lakiin jopa kirjattiin, etti
valtuuston on pidettdvd huolta siitd, ettd kunnan
asukkailla ja palvelujen kiyttijilld on oltava edel-
Iytykset osallistua ja vaikuttaa kunnan toimintaan.
Myos vapaakuntakokeilu enteili vield poliittisen
demokratian edistystd, mutta tosiasiassa se lisdsi
hallinnon ja ldhinnd ylimmén toimivan kuntajoh-
don asemaa. Lama yhdistyneeni uusien julkisjoh-
tamisen oppien (New Public Management) ka-
peaan tulkintaan supisti kansalaisten kontaktipin-
nan piitoksenteossa ja lisdsi virkavaltaisuutta.
Jilkiekspansiivisen kunnan esityslistan asioiden
ollessa epdsuosittuja asiantuntijavaltainen ja talou-
dellisia ndkokulmia painottava hallinto on yleisty-
nyt tyontden kansanvaltaisuutta taka-alalle. (Ma-

joinen 2001; Sinisalmi 1999) Kehityksen uhkaku-
vana on kuntahallinnon vihittdinen irtaantuminen
kansanvaltaisten elinten poliittisesta ohjauksesta,
sekd tiaten my0s kansalaisten eli palvelujen kdytta-
jien toiveista ja tarpeista.

Kansalaisten ja kuntapéittijien viliset
mielipide-erot

Suomessa erilaisten vaikuttajaryhmien ja kansa-
laisten hyvinvointivaltiomielipiteitd on tutkittu
runsaasti. Tarkastelun kohteena on ollut kansan-
edustajien, virkamiesten, elinkeinoeldmaén ja tiedo-
tusvilineiden edustajien sekid kansalaisten suhtau-
tuminen tuloeroihin, niiden tasoittamiseen seki
erilaisiin eldkeratkaisuihin (esim. Forma 2000;
1999a). Lisdksi on tutkittu kansalaisten ja kunta-
paittdjien kunnallisia palveluja koskevia mielipi-
teitd (esim. Blomberg & Kroll 2003; 1999a; Blom-
berg 1999). Niiden tutkimusten mukaan kansalais-
ten ja eri vaikuttajaryhmien nikemykset tulonsiir-
roista, eldkkeistd sekéd palveluista eroavat toisis-
taan. Kansalaisten tuki kunnallisille palveluille on
laajaa, kun taas kuntajohtajien ja kunnanhallituk-
sen puheenjohtajien asennoituminen niihin on
kriittisempdd. He suhtautuvat kuntalaisia myontei-
semmin palveluista sddstamiseen sekd tuotantovas-
tuun siirtdmiseen kunnan ulkopuolisille toimijoille.
Kansalaiset asennoituvat myonteisemmin palvelu-
tarjonnan laajentamiseen ja vaativat useammin li-
sdd resursseja niiden jdrjestimiseen kuin kunta-
paittdjat. Asenne-ero on tutkimusten mukaan sel-
ked, ja se on kasvanut 1990-luvun laman jilkeen.
(Esim. Blomberg & Kroll 2003; 1999a; Blomberg
1999) Toisaalta Pohjoismaissa on raportoitu myos
tuloksia, joissa kunnallispoliitikkojen ja kuntalais-
ten mielipiteet palveluiden rahoituksesta menevit
ldhes yksiin (Sorensen & Hagen 1995, 68).
Henkilon asema kuntaorganisaatiossa vaikuttaa
mielipiteisiin. Kunnallispoliitikkojen ja toimiala-
johtajien on todettu olevan mielipiteiltddn ldhem-
pind kansalaisia kuin kuntajohtajien (Blomberg &
Kroll 2003; Oulasvirta 1992). Poliittinen vastuu ja
uudelleen valinnan tavoittelu velvoittavat poliitik-
koja huomioimaan kansalaisten preferenssejd. Tél-
laista porkkanaa ei sen sijaan ole virkamiehilla,
vaikkakin Suomessa valtuutetut voivat erottaa kun-
tajohtajan tyostddn luottamuspulan vuoksi. Virka-
miehet poikkeavat poliitikoista my0s siind, ettd
heiddn on todettu kannattavan vdhemmén kansa-
laisosallistumista (Aberbach ym. 1981). Kuntajoh-
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tajat asennoituvat kunnanhallituksen puheenjohta-
jia? myonteisemmin palveluista sédistimiseen ja
tuotannon siirtdmiseen muille toimijoille (Blom-
berg & Kroll 2003, 234-236). Kuntajohtajien on
havaittu olevan sosiaalijohtajia ja kunnanhallituk-
sen puheenjohtajia kriittisempid menopaineille ja
kuntalaisten tarpeiden tyydyttamiselle. He ovat toi-
mialajohtajia sitoutuneempia taloudellisiin rajoit-
teisiin ja vaihtoehtoisiin palvelujen tuotantotapoi-
hin. (Oulasvirta 1992, 15-17, 62) Vaikka kuntajoh-
tajien on todettu kannattavan eniten ostopalvelujen
lisddmistd ja palvelumaksujen korottamista, suh-
tautuvat he kansalaisten tavoin kielteisesti palvelu-
jen supistamiseen, radikaaleihin karsintakeinoihin
sekd palvelutason heikentdmiseen (ks. Perttula
1994; Oulasvirta 1992). Kuntajohtajat asennoituvat
muita myonteisemmin palvelujdrjestelmééd koske-
viin pieniin muutoksiin, mutta suuriin reformeihin
he suhtautuvat muiden viestoryhmien tavoin kriit-
tisesti.

Pelkéstddn kansalaisiin keskittyvistd mielipide-
tutkimuksista selvidi, ettd Suomessa kunnallisella
palvelujdrjestelmilld on vahva tuki takanaan.
Enemmistdn mielestd valtion ja kuntien tulisi tuot-
taa vastaisuudessakin pddosa sosiaali- ja terveys-
palveluista (Forma & Saarinen 2008, 171-174;
Forma 2006, 178, 177). Kunnallisen palvelujirjes-
telmin suosioon liittyy epdileméttd se, ettd Suo-
messa kaikki vdestoryhmit ovat hyotyneet siitd.
Jarjestelmin universaalin luonteen vuoksi kaikilla
suomalaisilla on ollut intressejd palvelujen kiytté-
jind, minka takia myos véestoryhmien viliset asen-
ne-erot ovat olleet pienet. (Haikonen & Kiljunen
2003, 21; Pontinen & Uusitalo 1988, 22; Korpi
1980, 304-306) Mielipiteiden pysyvyytti eli tissd
tapauksessa kunnallisen palveluvastuun suosiota
ylldpitdd puolestaan se, ettd nykyiset instituutiot
saavat osakseen enemméin kannatusta kuin esimer-
kiksi uudet ideat sosiaali- ja terveyspalvelujen jar-
jestamisestd (ks. lisdd Ervasti 1996). Toisaalta yk-
sityinen palvelutuotanto ja markkinoille ominaiset
toimintatavat ovat lisddntyneet kunnissa 1990-lu-
vun laman jilkeen, miki voi ndkyd seké kansalais-
ten ettd kuntajohtajien mielipiteissd (Stakes 2007;
Julkunen 2006).

Kansalaisten ja kuntajohtajien asenne-eroa
selittavit tekijat

Kuntajohtajien ja kuntalaisten toisistaan poikkea-
ville mielipiteille voidaan etsid syitd virkamiesten

omaksumista erilaisista asemista, jotka maarittavit
heiddn suhdettaan kuntalaisiin. Weberin (1947)
mukaan byrokraattisessa organisaatiossa paatokset
tehdddn sddntdjen perusteella persoonattomasti.
Virkamiehen tulee toimia rationaalisesti noudatta-
malla tarkkaan sddntoja ja ohjeita. Téllaisen “kas-
vottoman” byrokratian oikeutuksena on kansalais-
ten tasavertainen kohtelu ja yksiloiden turvaami-
nen mielivallalta. Virkamiehen valta perustuu hi-
nen ammattitaitoonsa ja asemaansa organisaatios-
sa. (Weber 1947, 328-333) Tillaisen klassisen
virkamiehen aseman omaksuneella kuntajohtajalla
ei ole omia tavoitteita tai preferenssejd, vaan hin
keskittyy piitettyjen asioiden tdytdntodnpanoon.
Hén ei ota osaa politiikkaan ja hdnen toiminnas-
saan kuntalaisten tarpeet eivit ole etusijalla. Ky-
seisen aseman omaksunut kuntajohtaja pyrkii va-
linnoissaan puolueettomuuteen ja objektiivisuu-
teen. (Jacobsen 1996, 46-50, 5660, Aberbach ym.
1981, 4-16)

Kunnallishallinnon laajeneminen on johtanut
sithen, ettd pédtettivit asiat ovat monimutkaistu-
neet ja virkamiehistid on tullut korkeasti koulutet-
tuja alansa asiantuntijoita. Kehitys on merkinnyt
autonomisen byrokraatin syntyi, jonka vaikutus-
mahdollisuudet ovat kasvaneet, koska poliitikkojen
ja kansalaisten on yhi vaikeampi seurata hallinnon
monimutkaistuvaa asialistaa. Autonomisen kunta-
johtajan suhde kansalaisiin on skeptinen. Hin us-
koo, etteivit kansalaiset tiedd, mikéd on heille pa-
rasta ja tekee niin ollen epdsuositut paatokset kan-
salaisten valtuuttamana eksperttind. (Jacobsen
1996, 46-50, 56-60, Aberbach ym. 1981, 4-16)
Michelsin (1911 / 1986) teoria oligarkian rautai-
sesta laista viittaa edelld kuvatuun tilanteeseen,
jossa johtajien tyOméérdn kasvaessa ammattimai-
suus lisddntyy ja organisaation laajetessa kansan-
valta eli demokraattinen valvonta pienenee. Oli-
garkian rautasella lailla Michels tarkoittaa suoran
itsehallinon mahdottomuutta ja poliittisen oligar-
kian historiallista vélttimattomyyttd. Ammattimai-
sen johtajuuden synty tuo mukanaan johtajien ja
johdettujen asiantuntijuus- ja sivistyseron kirjisty-
misen, miké vieroittaa johtajat joukoista eli kansa-
laisista ja heidén preferensseistddn. Michels nikee-
kin, ettd johtajien ja johdettujen etujen yhteensopi-
vuuden saavuttaminen on kidytdnnossd mahdoton-
ta.

Kansalaisen advokaatin aseman omaksunut
kuntajohtaja painottaa toimissaan kansalaisten toi-
veita ja preferenssejd sekd huomioi ratkaisuissaan
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yleisen mielipiteen. On todettu, mitd l&dhempéand
virkamies toimii palvelujen tuotantotasoa, sitd
enemmén hin huomioi kansalaisten tarpeita. Kun-
tajohtaja voi puolestaan johtavana virkamiehena
olla kaukana palvelujen tuotantotasosta ja kunta-
laisten arjesta. Toisaalta pienissd kunnissa kunta-
paittdjilla on laheisempi kontakti palvelujen kéyt-
tdjiin kuin suurissa kaupungeissa. (Jacobsen 1996,
46-50, 5660 ks. myos Oulasvirta 1992) Uusien
julkisjohtamisen oppien laaja tulkinta ldhtee aja-
tuksesta, ettd julkisen sektorin tulee olla vastaisuu-
dessa herkempi kansalaisten tarpeille ja toiveille.
Myos kansalaisia koskeva padtoksenteko halutaan
hajauttaa keskushallinnolta paikallisille elimille eli
ldhelle palvelujen kiyttdjida. (Christensen & Lae-
greid 2002) Niiden uusien oppien mukaan kuntien
virkamiesten suhteen kansalaisiin tulisi muuttua
kansalaisen advokaatin periaatteiden suuntaan.
Tami on ristiriidassa kyseisten oppien kapean tul-
kinnan kanssa, jossa etusijalla on hallinnon tehok-
kuus jopa kansanvaltaisuuden kustannuksella.

Uudet julkisjohtamisen opit korostavat julkisesti
tuotettujen palvelujen vdhentdmisti ja niin sanot-
tujen palvelumarkkinoiden luomista (Hiikio 2007,
148). Yksityiselld sektorilla tuotettujen sosiaali- ja
terveyspalvelujen miirdn kasvu ja markkinoille
ominaisten toimintatapojen kidyttéonotto kunnissa
viittaavat ideologisiin ja institutionaalisiin muutok-
siin, jotka voivat vaikuttaa kuntajohtajien ja kunta-
laisten ndakemyksiin kunnallisesta palveluvastuus-
ta. Tutkimusten mukaan kansalaisten asennoitumi-
nen yksityisiin palveluihin on kriittistd, kun taas
julkiseen palvelutuotantoon suhtaudutaan myontei-
sesti (Kallio 2007, 250; Forma 2006, 178; Haiko-
nen & Kiljunen 2003, 118-122). Toisaalta uusim-
pien tulosten mukaan kansalaisten suhtautuminen
markkinoilla tuotettuihin palveluihin on muuttunut
myonteisemmaéksi. Julkisen sektorin vahvaa roolia
ja yksityisen palvelutuotannon lisddmistd kannate-
taan itse asiassa samaan aikaan. (Forma & Saari-
nen 2008)

Sosiaaliturvaan liittyviin mielipiteisiin vaikuttaa
yksildiden jakautuminen intressiaseman mukaan
hyvinvointivaltion kayttdjiin, rahoittajiin sekd
kokulmasta katsottuna kuntajohtajan ja kansalaisen
asemat suhteessa kunnallisiin palveluihin ovat eri-
laiset. Kuntalaisen asema mielletddn ldhinnd pal-
velujen kayttdjiaksi ja hinen voidaan olettaa muo-
dostavan mielipiteensd arjen sujumisen nikokul-
masta. Kérjistden voidaan todeta, ettd jokainen

kuntalainen keskittyy vain omiin intresseihinsi ja
arvioi palveluita omasta nidkokulmastaan. Kunta-
johtajien ja muiden virkamiesten on hyvinvointi-
valtion tyontekijoind vietdvd poliittiset padtokset
kdytantoon ja laadittava rajattu esityslista poliittis-
ta paatoksentekoa varten. He ovat vastuussa palve-
lujen organisoimisesta, arvioinnista sekd toimivuu-
desta. Virkamiehet kantavat myds institutionaalista
taakkaa eli he joutuvat huomioimaan mielipidettd
muodostaessaan oman organisaationsa reunaehdot
jaresurssit. (Forma 2000, 34; 1999b, 25-26; Ruos-
tetsaari 1992, 39)

Kuntapiittdjat muodostavat mielipiteensd aja-
tellen kunnan taloudellista tilannetta ja kokevat
olevansa vastuussa palvelujirjestelmén toimivuu-
desta myos tulevaisuudessa. Perttulan (1994, 37—
38) kuntapdittdjid koskevassa tutkimuksessa eri-
tyisesti kuntajohtajat perustelivat mielipiteitdin
palvelumaksujen korotuksista kunnan taloudelli-
sella tilanteella ja kokonaiskustannuksilla. Tulos ei
ole yllattivd, koska kuntajohtajat johtavat kunnan
taloushallintoa ja joutuvat nidin ollen toimimaan
budjetin tasapainottajina ja yhteensovittajina eri
toimialojen kesken. Blombergin ja Krollin (1999a,
71-80) mukaan kuntajohtajien ja kansalaisten
poikkeavien asenteiden taustalla vaikuttavat puo-
lestaan erilaiset nakemykset kunnan talouden tilas-
ta. Kuntalaisten on todettu arvioivan taloudelliset
nikymit paremmiksi kuin vastaavasti kuntajohtaji-
en. Lisédksi Blombergin (1999) mukaan kuntapit-
tdjat arvioivat palveluita erilaisesta ndkokulmasta
kuin kuntalaiset. Kuntajohtajat arvioivat 1ihinna
tuotantoprosessien tehokkuutta ja taloudellisuutta,
kun taas kuntalaiset pitivét tirkednid lopputuotetta
eli kulloinkin kyseessd olevaa palvelua.

Vaikka nimenomaan kuntapéittijien on ajateltu
muodostavan mielipiteensd ottamalla huomioon
kunnan toiminnan edellytykset, on tutkimuksissa
havaittu, ettd myos kansalaiset ovat vastuullisia
miettiessddn hyvinvointivaltiota koskevia asentei-
taan. Esimerkiksi kunnissa, joissa taloudellinen ti-
lanne on heikko, ollaan useammin palveluista
sadstamisen ja niiden yksityisen tuotannon kannal-
la kuin muualla. Myos kunnissa, joissa veropro-
sentti on nostettu hiljattain, suhtaudutaan keskiver-
toa myoOnteisemmin sddstostrategioihin. (Kallio
2007, 248-249; Blomberg & Kroll 1999b, 327-
332) Lisdksi valtion taloudellinen tilanne on yhtey-
dessd hyvinvointivaltion kannatukseen. Taloudelli-
sesti hyvind aikoina ollaan valmiita panostamaan
sosiaalipolitiikkaan, kun taas taloudellisesti huo-
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noina aikoina kansalaisten halukkuus rahoittaa hy-
vinvointivaltion toimintaa on vihdisempii. (Sihvo
& Uusitalo 1995, 260-261)

Kuntajohtajien ja kuntalaisten asenne-eron taus-
talla voi olla eriasteinen tietoisuus julkisen sekto-
rin tilanteesta. Kuntajohtajilla on ensikéden tietoa
kiytettdvissddn, kun taas kuntalaiset joutuvat tur-
vautumaan ldhinnéd joukkoviestimien vilittimiin
informaatioon. (Forma 2000, 35; 1999b, 25) Kan-
salaisten arvioiden ja valtion todellista taloustilan-
netta kuvaavien lukujen on todettu poikkeavan toi-
sistaan (Forma ym. 2007b, 44). Toisaalta asenne-
kuilu voi olla seurausta myos kuntapéittéjien tie-
don puutteesta. Heidédn epitietoisuutensa kansa-
laisten preferensseisti voi johtaa poikkeaviin mie-
lipiteisiin. Paattdjat voivat myos uskoa kansalaisten
toiveiden perustuvan virheelliseen tai puutteelli-
seen tietoon, jolloin he tekevit ratkaisunsa oikeak-
si kokemansa informaation pohjalta. (Sorensen &
Hagen 1995, 56)

Intressit ja ideologia voivat selittdd kansalaisten
ja kuntajohtajien toisistaan poikkeavia mielipiteitd
(Blomberg & Kroll 2003; 1999a). Kuntapaittdjat
eroavat kansalaisista siind, ettd heilld on enemmaén
erilaisia yhteiskunnassa tarvittavia resursseja kuin
kansalaisilla keskiméarin. Kuntajohtajat ovat taus-
taltaan hyvin yhtendinen ryhma4, koska heistéd suu-
rin osa on korkeasti koulutettuja, hyvituloisia, 50
vuotta tiyttineitd sekd vakinaisessa virkasuhteessa
tyoskentelevid miehid. (esim. Forma ym. 2007a;
Pikkala 1996, ks. myos liite 1) Hyvinvointivaltion
ja palvelujirjestelmén rahoituksen osalta voidaan
todeta, ettd kuntajohtajat ovat hyvéituloisena ryh-
mind enemmin maksava osapuoli kuin keskiverto
kansalainen, joka profiloituu puolestaan vastaanot-
tavaksi tahoksi. (Forma 2000, 35) Giljamin ja Nils-
sonin (1985) teoriaan nojaten voidaan siis ajatella,
ettd kuntajohtajat kuuluvat palvelujérjestelmin
tyontekijoiden lisdksi sen rahoittajiin.

Voi olla, ettd kuntajohtajat korkeasti koulutettu-
na ja suurituloisena ryhméni tarvitsevat keskimai-
rdistd vihemmin kunnan jédrjestdamid palveluja,
minkd takia he suhtautuvat epdillen resurssien li-
sdamiseen ja arvioivat palvelujen tason paremmak-
si kuin kuntalaiset (Blomberg 1999). Tukea ajatuk-
selle saadaan Muurin (2007, 27) tutkimuksesta,
jonka mukaan nimenomaan sosiaalipalvelujen
kayttdjat suhtautuvat kriittisemmin niiden toimi-
vuuteen kuin ne, joilla kyseisistd palveluista ei ole
henkilokohtaisia kokemuksia. Julkista jarjestelmaa
puolustavatkin eniten ne, jotka ovat kokeneet pal-

velujen laadun ja saatavuuden heikenneen viime
vuosina (Blomberg 1999). Empiiriset analyysit ei-
vit ole kuitenkaan tukeneet teoriaa siitd, ettd kun-
seurausta ndiden ryhmien erilaisesta sosiaalisesta
asemasta. Tutkimuksissa on pdddytty olettamuk-
seen, ettd kunnan virkamiesten ja poliitikkojen
kansalaisista poikkeavat mielipiteet johtuvat ni-
menomaan heiddn kuulumisestaan vaikutusvaltai-
seen ryhméén. (esim. Blomberg & Kroll 2003) On
ajateltu, ettd heidén ja kansalaisten vililld olisi pe-
rustavaa laatua olevia ideologisia ja arvomaailman
eroja, kuten erilainen kisitys kunnan palveluvas-
tuun laajuudesta (Blomberg & Kroll 1999a, 71—
80). Lisdksi iso osa kuntajohtajista on keskustalai-
sia (ks. liite 1), ja he sijoittuvat néin ollen ldhem-
mis poliittista oikeistoa kuin vasemmistoa. Oikeis-
ton kannattajien on taas havaittu suhtautuvan niin
kotimaisissa kuin ulkomaisissakin tutkimuksissa
kriittisimmin julkiseen palveluvastuuseen, tuloero-
jen tasoittamiseen sekd laajaan hyvinvointivaltioon
(ks. esim. Jaeger 2006; Ervasti 1994; Sihvo & Uusi-
talo 1993).

Tutkimuskysymys

Tarkastelen seuraavassa kansalaisten ja kuntajohta-
jien asennoitumista laajaan kunnalliseen palvelu-
vastuuseen. Lisdksi analysoin, mitké tekijit selittd-
vit mahdollista asenne-eroa kuntalaisten ja kunta-
johtajien vililld. Tutkimuskysymykset ovat:

1. Miten kuntalaiset ja kuntajohtajat asennoituvat
laajaan kunnalliseen palveluvastuuseen?

2. Erottelevatko intressit, ideologia, koettu palve-
lujen taso sekd kunnan rakenteelliset tekijét
kuntajohtajien ja kansalaisten mielipiteitd?

3. Voidaanko kuntalaisten ja kuntajohtajien mieli-
pide-eroa selittdd edelld mainituilla tekijoilla?

Tutkimuksessa tarkastelen kuntajohtajia ja kunta-
laisia erillisind ryhmind, keskittyen ndiden ryh-
mien sisdisiin ja vilisiin asenne-eroihin sekd niité
ten mahdollista asenne-eroa pyrin selittimédin sekd
yksilollisilld ettéd rakenteellisilla tekijoilld. Yksilol-
lisid tekijoitd ovat tutkimuksessa intressiasema
sekd ideologia. Rakenteita mittaan kunnan asukas-
luvulla, suhteellisella velkaantuneisuudella, tulo-
veroprosentilla seki ostettujen asiakaspalvelujen
maddrdlld. Ndiden lisdksi tutkin, onko koetulla pal-
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velujen tasolla merkitystd tarkasteltavan asenne-
eron kannalta.

Aikaisempien tutkimusten mukaan naiset suh-
tautuvat miehid myonteisemmin julkiseen palvelu-
tuotantoon (ks. Svallfors 2003; Blomberg 1999;
Ervasti 1994; Sihvo & Uusitalo 1993). He vastus-
tavat enemmin sdédstojen kohdentamista sosiaali-
ja terveyspalveluihin ja vaativat useammin lisda
verorahoitusta niiden tuotantoon kuin miehet
(esim. Forma & Saarinen 2008; Forma 2006). Kos-
ka kuntajohtajista ldhes kaikki ovat miehiid, voi-
daan olettaa, ettd sukupuoli on yksi niistd tekijois-
td, jolla voidaan selittédd tarkasteltavaa asenne-eroa.
On todettu, ettd korkeassa sosiaalisessa asemassa
olevat suhtautuvat kriittisemmin hyvinvointivalti-
oon kuin matalissa asemissa olevat (Sihvo & Uusi-
talo 1993). Tyovidesto kannattaa eniten valtion in-
terventiota ja ylemmit toimihenkil6t suhtautuvat
sithen puolestaan skeptisesti (Svallfors 2006;
2004). Liséksi pienituloisten ja tyontekijoiden on
todettu kannattavan enemmén julkista sektoria pal-
velujen tuottajana kuin suurituloisten ja toimihen-
kildiden (Forma 2006; Ervasti 1994). Voidaan siis
olettaa, ettd sosiockonomisella asemalla on merki-
tystd mahdollisen asenne-eron kannalta, koska
kuntajohtajat ovat keskivertoa koulutetumpia ja
hyvituloisempia (ks. liite 1).

Joudun sulkemaan idn pois analyysistd, koska
kuntajohtajien aineistosta titi tietoa ei ole saatavil-
la. Tosin kuntajohtajien hyvinvointikyselyn 2007
mukaan he ovat keski-idltddan ldhes 50-vuotiaita
(ks. liite 1). Aikaisemmissa tutkimuksissa idn yh-
teys kunnallisia palveluja koskeviin mielipiteisiin
ei ole yksiselitteinen. Yksityisten palvelujen kan-
natuksen on todettu kasvavan ja julkisen vastuun
seki rahoituksen tukemisen puolestaan vihenevin
idn myotd (Sihvo & Uusitalo 1993, 100). Toisaalta
on raportoitu my0s tuloksia, joiden mukaan ni-
menomaan nuorimmat ikdluokat suhtautuvat
myonteisimmin markkinoilla tuotettuihin palvelui-
hin ja pitdvét niitd julkisia tehokkaampina (Forma
2006, 177; Ervasti 1994, 283).

Ideologiaa mittaan tutkimuksessa vastaajan puo-
luekannalla. Oikeistoa ja keskustaa ddnestidneiden
on todettu kannattavan muita enemmaén palvelujen
yksityistd tuotantoa ja suhtautuvan kriittisimmin
julkiseen hyvinvointivastuuseen (Ervasti 1998;
1994; Sihvo & Uusitalo 1993). Kuten aikaisemmin
todettiin, iso osa kuntajohtajista on keskustalaisia,
miké voi osoittautua merkitykselliseksi kuntajoh-
tajien ja kansalaisten mahdollisen asenne-eron

kannalta. My6s kunnan rakenteelliset tekijit voivat
selittdd tarkasteltavaa mielipide-eroa. Teorioiden
perusteella kunnan taloudellinen tilanne vaikuttaa
nimenomaan kuntapaéttdjien mielipiteisiin (Blom-
berg & Kroll 1999a; Perttula 1994), mutta empiiri-
set analyysit ovat osoittaneet myos kuntalaisten
olevan tietoisia taloudesta muodostaessaan mieli-
pidettd kunnallisista palveluista (Kallio 2007;
Blomberg & Kroll 1999b). Lisidksi kunnan koon
voidaan ajatella vaikuttavan kansalaisten ja kunta-
johtajien mahdolliseen asenne-eroon. Pienissd
kunnissa on todennékdisesti helpompi saada tietoa
kuntalaisten preferensseistd kuin suurissa kaupun-
geissa (Jacobsen 1996). Tutkimusten mukaan ny-
kyiset jdrjestelmit saavat osakseen enemmén kan-
natusta kuin uudet ideat sosiaaliturvan jéarjestami-
sestd (esim. Gelissen 2001; Forma 1996; Ervasti
1996). Niin ollen paljon palveluja markkinoilta
ostavissa kunnissa niin kansalaiset kuin kuntajoh-
tajatkin voivat asennoitua kriittisimmin julkiseen
palveluvastuuseen.

Voidaan olettaa, ettd koetulla palvelujen tasolla
on merkitysti tarkasteltavan asenne-eron kannalta,
koska on havaittu, ettd kuntajohtajat arvioivat ta-
son selvisti paremmaksi kuin kuntalaiset (Blom-
berg 1999). Mielenkiintoista on myds tutkia, miten
koettu taso nidkyy molempien ryhmien mielipiteis-
sd. Hirschmanin (1970) teoriaa lainaten voidaan
sanoa, ettd yksilot reagoivat kolmella tavalla, kun
jarjestelmissd, josta he ovat riippuvaisia, tapahtuu
muutoksia: reaktiona palvelujen laadun ja saata-
vuuden heikentymiseen voi olla poistuminen eli
kriittinen suhtautuminen kunnalliseen palveluvas-
tuuseen, ddnenkdyttd eli protestointi kunnallisia
palveluja heikentédvid toimenpiteitd vastaan tai lo-
jaalisuus, jolloin kannatus pysyy vakaana muutok-
sista huolimatta.

Aineisto ja analyysimenetelmiit

Tutkimuksen aineistoina kdytin Kunnallisalan ke-
hittimissdition [Imapuntari-kyselyd kuntalaisille
(n = 1003) ja kuntajohtajille (n = 227). Molemmat
aineistot on kerdtty vuonna 2005 ja ne ovat saata-
villa Yhteiskuntatieteellisestd tietoarkistosta. Kun-
talaisten aineisto kerittiin kdyntikyselyll4 ja kunta-
johtajien vastaava postikyselynd. Otantamenetel-
méini kuntalaisten aineistossa sovellettiin monivai-
heista ositettua otantaa® ja kuntajohtajien kyselyssi
kokonaistutkimusta. Kuntalaisten aineiston perus-
joukkona on Suomen 15 vuotta tdyttinyt viestd
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pois lukien ahvenanmaalaiset. Kuntajohtajien ai-
neistossa perusjoukkona ovat Suomen kuntien
kuntajohtajat lukuun ottamatta Ahvenanmaata.
Vastausprosentti kuntajohtajien kyselyssd oli 55.
Yhdistin aineistot analyysejd varten. On huomatta-
va, ettd ndiden kahden ryhmén edustajat eivit kai-
kissa tapauksissa tule samoista kunnista. Aineis-
tossa voi siis olla kuntajohtajia kunnista, joista ei
yksikién kuntalainen ole vastannut kyselyyn ja toi-
sin péin.

Selitettdvind muuttujina kédytin kolmea kunnal-
lisia palveluja koskevaa asenneviittimaa: (1) Jos
on pakko, on parempi korottaa kunnallisveroa kuin
karsia kunnallisia palveluita. (2) Kuntien tulisi
vastaisuudessa mieluummin lisdtd kuin karsia kun-
nallisia palveluita. (3) Kansalaisilla tulee olla oi-
keus ilmaisiin tai ldhes ilmaisiin kunnallisiin pe-
ruspalveluihin riippumatta siitd, mitd palveluiden
tuottaminen tulee maksamaan. Vastausvaihtoehdot
viittdmiin olivat (1) tdysin samaa mieltd, (2) jok-
seenkin samaa mieltd, (3) jokseenkin eri mielti,
(4) tdysin eri mieltd ja (5) en osaa sanoa. Ei osaa
sanoa -vastaukset lisdsin puuttuviin tietoihin. Tu-
losten tulkinnan helpottamiseksi kédédnsin asteikon.
Tidten mitd suurempi on muuttujan arvo, sitd suu-
rempi on myods viitteen kannatus. Informaation
tiivistamiseksi muodostin néistd asenneviittamista
summamuuttujan (alpha = 0,658)*. Kyseinen muut-
tuja mittaa laajan kunnallisen palveluvastuun kan-
natusta. Yleisyystaso on korkea, mikd tulee ottaa
huomioon myos tuloksia tulkittaessa. Summa-
muuttuja viittaa kunnallisiin palveluihin yleisesti,
eikd esimerkiksi sosiaali- terveyspalveluihin.

Tutkimuksen yksilotason taustamuuttujina kiy-
tin sukupuolta, puoluekantaa’ ja jakoa kuntalaisiin
sekid kuntajohtajiin. Lisdksi kuvailevassa osuudes-
sa vertaan kuntajohtajien, kuntalaisten ja ylempien
toimihenkildiden asenteita keskendin. Multikolli-
neaarisuuden vuoksi jdtin sosioekonomisen ase-
man pois monimuuttuja-analyyseistd. Rakenteelli-
sid tekijoitd kuvaavina selittdvind muuttujina kiy-
tdn kunnan asukaslukua, suhteellista velkaantunei-
suusprosenttia’, tuloveroprosenttia sekd muilta os-
tettuihin asiakaspalveluihin kdytettyd euromé&érad
per asukas®. Nami tiedot kerésin Altika-tilastotie-
tokannasta vuodelta 2005 ja yhdistin ne aineistoon
kuntakoodin mukaan. Ndiden lisidksi taustamuuttu-
jina kidytdn kunnallisten palvelujen koettua laatua
ja saatavuutta’. Aineiston jakautuminen kiytettyjen
kategoristen taustamuuttujien mukaan on raportoi-
tu liitteissi (ks. liite 2).

Analyysimenetelmind kdytdn keskiarvotestauk-
sia, suoria jakaumia ja lineaarista regressioanalyy-
sid. Regressioanalyysiin p#dddyin, koska vaste-
muuttuja on jatkuva ja sen jakauma noudatti riitti-
visti normaalijakaumaa. Poikkeavia havaintoja
16ytyl muutamia, mutta ndmé olivat kuitenkin to-
dellisia arvoja, joten en poistanut niitd. Regressio-
analyysid varten muutin kategoriset taustamuuttu-
jat dikotomisiksi dummy-muuttujiksi'®. Alkuperéi-
sestd puoluekanta-muuttujasta muodostin neljd
dummy-muuttujaa: oikeistoa dinestdneet (kok.,
rkp), keskustaa dédnestidneet (kesk., kd), vasemmis-
toa ddnestdneet (sdp, vas.) sekd muita puolueita
ddnestédneet / poliittisesti passiiviset. Koetun palve-
lujen laadun ja saatavuuden luokittelin seuraavasti:
“parantunut” , "heikentynyt” sekd “ei muutoksia /
ei osaa sanoa”. Jotta taustamuuttujien viélilld ei oli-
si mallintamista estidvia riippuvuuksia, jdtin regres-
sioanalyysistd pois yhden kustakin alkuperiisesta
kategorisesta taustamuuttujasta tehdystd dummy-
muuttujasta. Rakenteita kuvaavat taustamuuttujat
ovat analyysissd jatkuvina. Taulukoissa 3 ja 4 ra-
portoin regressiokertoimet (beta-arvot) ja tilastolli-
set merkitsevyydet. Negatiiviset regressiokertoimet
taulukoissa ilmentédvit, ettd ryhmidn mielipiteet
ovat verrokkeja kielteisempid. Verrokkiluokkina
analyyseissd ovat ne muuttujien luokat, jotka olen
jittdnyt pois mallista. Ndméd ovat kuntalainen,
mies, vasemmistopuolueita ddnestinyt seké yksilo,
joka kokee palvelujen laadun ja saatavuuden pysy-
neen ennallaan.

Tulokset

Taulukossa 1 raportoin parittaisen t-testin tulokset.
T-testi on tehty ensin vertaamalla kuntalaisten
asenteita kuntajohtajien mielipiteisiin ja sen jal-
keen vertaamalla ylempien toimihenkiloiden asen-
teita kuntajohtajien vastaaviin. Kuntajohtajien ja
kuntalaisten asenteet laajasta kunnallisesta palve-
luvastuusta poikkeavat toisistaan. Kuntalaiset kan-
nattavat sitd selvdsti enemmén kuin kuntajohtajat.
Kuntajohtajien asenteet poikkeavat myds muiden
ylempien toimihenkildiden mielipiteistd ja ndin ol-
len heidén ja kuntalaisten poikkeavia mielipiteitd
ei voida selittdd sosioekonomisella asemalla. My6s
aikaisemmissa tutkimuksissa on havaittu, ettd kun-
tapaittdjat suhtautuvat kriittisemmin palveluihin
suuntautuvien resurssien lisddmiseen kuin muut
korkeasti koulutetut ylemmat toimihenkil6t (esim.
Blomberg & Kroll 2003).
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Taulukko 1. Asennoituminen laajaan kunnalliseen
palveluvastuuseen, keskiarvot (asteikko 3-12) ja ti-
lastolliset merkitsevyydet (parittainen t-testi), refe-
renssikategoriana ovat kuntajohtajat.

Laaja kunnallinen

palveluvastuu
Kuntalaiset 9,27
Ylemmiit toimihenkil6t 8,38:%k%
Kuntajohtajat (ref.) 5,69

Tilastollinen merkitsevyystaso: * p < 0,05; ** p < 0,01;
% p < 0,001

Taulukko 2. Kuntalaisten, ylempien toimihenkiloiden
ja kuntajohtajien kokemus palvelujen laadusta ja
saatavuudesta % ja N:t sulkeissa.

Laatu Saatavuus

heikentynyt heikentynyt

Kuntalaiset 37 % (369) 42 9% (424)
Ylemmit toimihenkil 6t 40 % (37) 46 % (42)
Kuntajohtajat 4 % (10) 13 % (29)

Taulukossa 2 raportoin suorat jakaumat kunta-
laisten, kuntajohtajien ja ylempien toimihenkil6i-

den arvioista laadun ja saatavuuden muutoksista
parin viimeisen vuoden aikana. Kuntajohtajat ar-
vioivat palvelujen tason selvisti paremmaksi kuin
muut. My6s Blombergin tutkimuksen (1999) mu-
kaan kuntajohtajat ja kunnanhallituksen puheen-
johtajat mieltdvat palvelujen tason paremmaksi
kuin vastaavasti kuntalaiset. Ylemmaét toimihenki-
16t suhtautuvat tulosten mukaan kriittisimmin pal-
velujen laatuun ja saatavuuteen.

Seuraavaksi tarkastelen asenne-eroja kuntalais-
ten ja kuntajohtajien keskuudessa erikseen. Taulu-
kossa 3 raportoin yksittédistarkastelut ja monimuut-
tujamallit. Huomio keskittyy ryhmien sisdisiin ja
niiden vilisiin eroihin. Tarkastelen, mitké tekijét
selittdvit parhaiten kuntalaisten ja kuntajohtajien
mielipiteitd. Téstd syystd raportoin taulukossa reg-
ressiokertoimen ja tilastollisen merkitsevyystason
lisiksi selitysasteen (R?).Yleisesti voidaan todeta,
ettd kuntajohtajien asennoituminen julkiseen pal-
veluvastuuseen on hyvin yhtendistd. Sukupuoli ei
erottele kuntajohtajien mielipiteitd, kun taas kunta-
laisten keskuudessa naiset suhtautuvat miehid
mydnteisemmin julkiseen palveluvastuuseen.
Myos puoluekannalla on enemmin merkitysté
kuntalaisten kuin kuntajohtajien mielipiteisiin nih-

Taulukko 3. Kuntajohtajien ja kuntalaisten asennoituminen laajaan kunnalliseen palveluvastuuseen. Regres-
sioanalyysi. Regressiokertoimet (beta-arvot), selitysasteet kursivoituna ja tilastolliset merkitsevyydet.

Kuntalaiset Kuntajohtajat

1 11 I I
Naiset ,079% 0,6 ,091%** —-,039 0,1 -012
Oikeisto —,193%*% 33 —, 165%%#:* -091 2,5 -,078
Keskusta —,092%* — 113%* - 136 - 169
Muut/passiiviset —,038 -,034 —,233* —,234%*
Palvelujen laatu
parantunut ,080%* 2,1 ,055 ,037 0,8 -,012
heikentynyt 1475 ,091* - 117 110
Palvelujen saatavuus
parantunut ,063 1,8 ,022 ,066 0,9 ,032
heikentynyt ,145%%:% ,085% —,047 -016
Suhteellinen velkaantuneisuus % —,008 0,0 —,005 ,056 0,3 ,098
Tuloveroprosentti J16%%F 3 ,048 —,142% 2,0 —,146*
Muilta ostettujen asiakaspalvelujen
médrd (€) per asukas —132%*% |7 —,088%* - 167% 2,8 —177*
Asukasluku —133%%% |8 -,063 ,011 0,0 -,074
R? 8,6 7,3

I yksittédistarkastelut, II monimuuttujamalli

Tilastollinen merkitsevyystaso: * p < 0,05; ** p < 0,01; *** p < 0,001
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den. Kuntajohtajien keskuudessa ainoastaan muita
puolueita ddnestidneet eroavat vasemmiston kan-
nattajista. Oikeistoa ja keskustaa didnestidneet kun-
talaiset suhtautuvat puolestaan kriittisemmin kun-
nalliseen palveluvastuuseen kuin vasemmistopuo-
lueiden tukijat, mikd on havaittu myos aikaisem-
missa kotimaisissa tutkimuksissa (Ervasti 1996;
1994).

Koettu kunnallisten palvelujen taso erottelee
vain kuntalaisten asenteita. Ne, jotka kokevat laa-
dun ja saatavuuden heikentyneen parin viimeisen
vuoden aikana suhtautuvat myonteisimmin laajaan
julkiseen sektoriin. Tdmi on ymmirrettiavissa Hir-
schmanin (1970) teorian valossa. Kansalaiset rea-
goivat heikentyneeseen tasoon tukemalla ajatusta
laajasta julkisesta palveluvastuusta. Tukeminen
voidaan ndhdd niin lojaalisuutena jdrjestelmaa
kohtaan kuin my0s protestina heikennyksid vas-
taan. Kédytetyn summamuuttujan alkuperdiset mit-
tarit viittasivat palveluvastuun laajentamiseen ja
kunnallisten palvelujen rahoitushalukkuuteen.
Mielenkiintoista on, ettd ne kuntalaiset, jotka ko-
kevat tason sdilyneen ennallaan suhtautuvat siihen
kriittisimmin. Edelld mainituille tuloksille saadaan
tukea Blombergin (1999) artikkelista, jossa koettu
palvelujen taso ei erotellut kuntapéittdjien kunnal-
lisia palveluja koskevia mielipiteitd. Kyseisen tut-
kimuksen mukaan taas kuntalaisista ne, jotka koki-
vat tason heikenneen, suhtautuivat kriittisimmin
sddstoihin ja vastuun siirtdimiseen kunnan ulkopuo-
lisille tahoille.

Rakenteelliset tekijit selittdvat sekd kuntalaisten
ettd kuntajohtajien mielipiteitd. Tulos on aikaisem-
man kirjallisuuden perusteella mielenkiintoinen,
koska erityisesti kuntapééttdjien asenteisiin on aja-
teltu vaikuttavan kunnan taloudellinen tilanne ja
kuntaorganisaation toiminnan reunachdot (ks.
Blomberg & Kroll 2003; Blomberg 1999; Perttula
1994) ja kuntalaisten on ajateltu arvioivan palve-
luja ldhinnd arjen sujumisen ndkokulmasta. Kunta-
laisten asenteita erottelevat tuloveroprosentti (vain
yksittdistarkasteluissa), ostettujen asiakaspalvelu-
jen miird ja kunnan asukasluku (vain yksittédistar-
kasteluissa). Mielenkiintoista on, ettd mitd kor-
keampi on kunnan tuloveroprosentti, sitd enemmin
kannatetaan laajaa kunnallista palveluvastuuta.
Toisaalta kunnan asukasluvun ja ostettujen asia-
kaspalvelujen médrin kasvaessa pienenee julkisen
palveluvastuun kannatus. Tulos on yhdenmukainen
Kallion (2007, 249) tutkimuksen kanssa. Sen mu-
kaan niissi kunnissa, joissa ostetaan paljon sosiaa-

li- ja terveyspalveluja ulkopuolelta, kannatetaan
eniten kunnallisten palvelujen yksityistéd tuotantoa.
Kuntajohtajien keskuudessa rakenteellisista teki-
joistd tuloveroprosentti ja ostetut asiakaspalvelut
erottelevat mielipiteitd. Yksittdistarkastelujen ja
monimuuttujamallin mukaan kunnan tuloveropro-
sentin noustessa vihenee kuntajohtajien tuki laa-
jalle kunnalliselle palveluvastuulle. Tulos on mie-
lenkiintoinen, koska kuntalaisten keskuudessa asia
on pidinvastoin — tuloveroprosentin noustessa kas-
vaa kunnallisen vastuun kannatus. Muilta ostettu-
jen asiakaspalvelujen lisdintyessd pienenee kunta-
johtajien tuki laajalle kunnalliselle palveluvastuul-
le. Suunta on sama kuntalaisten keskuudessa.

Regressiomallien selitysasteet jadvit alhaisiksi
ja valitut taustamuuttujat selittévit heikosti etenkin
kuntajohtajien mielipiteitd kunnallisesta palvelu-
vastuusta. Tarkasteltaessa yksittdistarkastelujen
selitysasteita havaitaan, ettd puoluekanta, palvelu-
jen koettu laatu ja saatavuus sekd kunnan asukas-
luku selittivat paremmin kuntalaisten kuin kunta-
johtajien asenteita. Toisaalta taas kunnan tulovero-
prosentti ja muilta ostettujen asiakaspalvelujen
miadrd selittdvit hieman paremmin kuntajohtajien
kuin kuntalaisten mielipiteita.

Taulukossa 4 tarkastelen eri tekijoitd vakioimal-
la, mikd selittdd kuntalaisten ja kuntajohtajien
asenne-eroa. Analyysi on tehty niin, ettd malliin on
lisdtty pakottaen (enter) kdytetyt taustamuuttujat
teorian kannalta relevanteissa ryhmissd. Mallissa I
mukana on vain kuntajohtaja-muuttuja ja vastaa-
vasti mallissa V ovat mukana kaikki kiytetyt taus-
tamuuttujat. Lisdsin taustamuuttujat malleihin seu-
raavasti: intressit, ideologia, palvelujen koettu taso
ja rakenteelliset tekijit. Intressejd mittaan tidsséd su-
kupuolella, koska voidaan ajatella, ettd naiset ovat
miehid useammin kunnallisten palvelujen kayttdjid
ja julkisen sektorin tyontekijoitd. Keskityn erityi-
sesti sithen, muuttaako eri tekijoiden tuominen
malliin kuntajohtajien regressiokerrointa ja miten
paljon mallin selitysaste kasvaa. Tulokset ovat sel-
kedt. Mikidn valituista taustamuuttujista ei selitd
kuntajohtajien ja kuntalaisten vélilld olevaa mieli-
pide-eroa. Sukupuolen, puoluekannan, koetun pal-
velutason sekd rakenteellisten tekijoiden vakioimi-
sella ei ole merkitystd kyseisen eron kannalta.
Mydskddan mallien selitysasteet eivit kasvaneet
oleellisesti kdytettyjd taustamuuttujia lisddmailld.
Oletukset, ettd intressit, ideologia, koettu palvelu-
jen taso tai kunnan rakenteelliset tekijdt voisivat
selittdd kuntajohtajien kriittisempédd asennoitumis-
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Taulukko 4. Kuntajohtajien ja kuntalaisten asennoituminen laajaan kunnalliseen palveluvastuuseen. Regres-
sioanalyysi. Regressiokertoimet (beta-arvot), selitysasteet ja tilastolliset merkitsevyydet.

Malli I Malli I Malli 11T Malli IV Malli V
Kuntajohtaja —,028%%% —,610%%* —,600%%* —,600%%* —,632%%%
Naiset ,056%* ,065%%* ,057% ,067%*
Oikeisto —, 144%#%% —,135%#% —, 12 %#%%
Keskusta —,075%% —071* —,086%*
Muut/passiiviset -,054 —,044 —,046
Palvelujen laatu
parantunut ,051 ,052
heikentynyt ,061%* ,069%*
Palvelujen saatavuus
parantunut ,033 ,022
heikentynyt ,054 ,057%
Suhteellinen velkaantuneisuus % ,017
Tuloveroprosentti ,006
Muilta ostettujen asiakaspalvelujen
maérd (€) per asukas —, 102%*%
Asukasluku —,055
R? 39,5 39,7 41,4 42,4 44,1

Tilastollinen merkitsevyystaso: * p < 0,05; ** p < 0,01; *** p < 0,001

ta kunnalliseen palveluvastuuseen, osoittautuivat
vidriksi. Myoskddn aikaisemmissa tutkimuksissa
kuntajohtajien ja kuntalaisten mielipide-eroa ei ole
kyetty selittdméén intresseilld eikéd koetulla palve-
lujen tasolla. Néiden tutkimusten johtopditds on
ollut, ettd kuntapdittdjien poikkeavat mielipiteet
ovat seurausta siitd, ettd he kuuluvat vaikutusval-
taiseen ryhmiin. (Esim. Blomberg, Kroll 2003)
On myo0s ajateltu, ettd ero olisi seurausta perus-
tavaa laatua olevista ideologisista eroista (Blom-
berg & Kroll 1999a, 71-80), joita ei kyetd tdmén
tutkimuksen perusteella tavoittamaan puoluekan-
nalla.

Kaikki taustamuuttujat sisdltavidssd mallissa
asennoitumista laajan kunnalliseen palveluvastuu-
seen erottelee selkeimmin kuntajohtaja-muuttujan
lisdksi sukupuoli, puoluekanta, koettu palvelun
laatu ja saatavuus sekd muilta ostettujen asiakas-
palvelujen méarid. Kuten jo edelld todettiin naiset
suhtautuvat miehid myonteisemmin julkiseen pal-
veluvastuuseen. Oikeistoa ja keskustaa ddnestdneet
kannattavat julkista vastuuta vihemmén kuin va-
semmistoa ddnestdneet. Yksilot, jotka kokevat pal-
velujen tason heikenneen, tukevat sitd eniten. Li-
siksi kunnan ostettujen asiakaspalvelujen lisddn-

tyessd kasvaa kriittisyys julkista palveluvastuuta
kohtaan.

Yhteenveto tuloksista ja pohdinta

Kuntalaiset tukevat laajaa kunnallista palveluvas-
tuuta enemmin kuin kuntajohtajat, mutta he arvioi-
vat palvelujen laadun ja saatavuuden heikommaksi
kuin vastaavasti kuntajohtajat. Ero voi olla seura-
usta siitd, ettd kuntajohtajat kdyttivat muita vi-
hemmin esimerkiksi kunnallisia sosiaali- ja ter-
veyspalveluja, koska heidédn sosiaalinen asemansa
on korkea. Onkin havaittu, ettd palvelujen kaytti-
jilld on erilainen nidkemys niiden tasosta kuin
muilla. Esimerkiksi sosiaalipalvelujen asiakkaiden
on todettu suhtautuvan kriittisemmin niiden toimi-
vuuteen kuin henkildiden, joilla ei ole sosiaali-
huollon palveluista henkilokohtaisia kokemuksia
(Muuri 2007). Toisaalta voidaan ajatella, ettd kun-
tajohtajat puolustavat kunnallisten palvelujen tasoa
oman virka-asemansa puolesta, koska he ovat vas-
tuussa palvelujen toimivuudesta (Forma 2000, 34;
1999b, 25-26).

Tarkasteltaessa kuntalaisten ja kuntajohtajien
sisdisid ja vilisid asenne-eroja havaitaan, ettd kun-



110 Johanna Kallio

tajohtajien mielipide laajasta julkisesta palveluvas-
tuusta on hyvin yhtendinen. Valitut taustamuuttujat
erottelivat vihidn kuntajohtajien mielipiteitd, kun
taas kuntalaisten asennoitumisessa kyseiset tekijét
olivat merkityksellisempid. Esimerkiksi puolue-
kanta midritti enemméin kuntalaisten kuin kunta-
johtajien mielipiteitd laajasta kunnallisesta palve-
luvastuusta. Kuntajohtajien asennoituminen oli
kriittistd vastaajan puoluekannasta riippumatta,
kun taas oikeistoa dédnestdneet kuntalaiset poikke-
sivat kriittisyydelldén selkeisti vasemmistoa tuke-
vista. Mielenkiintoista oli, ettd kunnan rakenteelli-
set tekijit erottelivat niin kuntajohtajien kuin kan-
salaistenkin mielipiteitd, vaikka aikaisemman kir-
jallisuuden mukaan kunnan taloudelliset lihtokoh-
dat ja reunaehdot vaikuttavat nimenomaan kunta-
paittdjien asenteisiin (Blomberg 1999; Perttula
1994). Toisaalta on myos tutkimuksia, joiden mu-
kaan kunnan taloustilanne ja ostopalvelujen méara
ovat merkityksellisid kuntalaisten mielipiteiden
kannalta (Kallio 2007; Blomberg & Kroll 1999b).
Yllattavad tassd tutkimuksessa oli se, ettd kunnan
suhteellinen velkaantuneisuus ei ollut yhteydessd
kummankaan ryhmén mielipiteisiin.

Kuntalaisten keskuudessa tuloveroprosentin
noustessa kasvoi tuki laajalle kunnalliselle palve-
luvastuulle. Rahallinen panostus palveluihin néyt-
tdd siis lisddvin kunnallisen jdrjestelmin legitimi-
teettid: mitd enemmaén sosiaali- ja terveydenhuol-
toon kidytetddn rahaa, sitd suurempi on kansalais-
ten tuki kyseisille palveluille (ks. myos Blomberg
& Kroll 1999b, 331). Ostettujen asiakaspalvelui-
den lisddntyessd sekd asukasluvun kasvaessa tuki
vastaavasti pieneni. Voi olla, etti ostopalvelujen
lisddntyminen vihentdd ennakkoluuloja kunnan ul-
kopuolisista palveluntuottajista ja ndin ollen kun-
taa ei endd ndhd4 ainoana toimijana. Asukasluvun
merkitys voi liittyd puolestaan siihen, ettd kaupun-
geissa on eniten tarjontaa kunnan ulkopuolisista
palveluista, kun taas maaseudulla kunnalla on mo-
nissa palveluissa monopoliasema. Tuloksia tulkit-
taessa on kuitenkin huomioitava, ettd tuloveropro-
sentin ja asukasluvun yhteys kuntalaisten mielipi-
teisiin oli heikko. Tilastolliset merkitsevyydet
poistuivat, kun kiytettyjen taustamuuttujien vaiku-
tukset vakioitiin toisillaan. Rakenteellisista teki-
joistd kuntajohtajien mielipiteitéd erotteli tulovero-
prosentti ja muilta ostettujen asiakaspalvelujen
maidrd. Veroprosentin noustessa viheni laajan kun-
nallisen palveluvastuun kannatus. Mielenkiintoista
on, ettd yhteys oli erisuuntainen kuntalaisten kes-

kuudessa. Tama voi johtua siitd, ettd kuntajohtaji-
en ja kuntalaisten asenteissa korostuvat eri tavoin
palvelujen rahoittajan ja kdyttdjan asemat (ks. Gil-
jam & Nilsson 1985). Ostettujen asiakaspalvelujen
lisddntyessd pieneni kuntajohtajien tuki laajalle
kunnalliselle vastuulle. Yhteyden suunta oli sama
kuntalaisten keskuudessa.

Koettu kunnallisten palvelujen taso erotteli tu-
losten mukaan vain kuntalaisten asenteita. Ne, jot-
ka kokivat palvelujen laadun ja saatavuuden hei-
kenneen parin viimeisen vuoden aikana, kannatti-
vat eniten laajaa kunnallista palveluvastuuta. Tdma
on ymmarrettivissd Hirschmanin (1970) teorian
valossa. Kansalaiset ovat reagoineet palvelujen ta-
son heikennyksiin protestoimalla eli vaatimalla ta-
kaisin laajaa kunnallista palveluvastuuta. Tutki-
muksen summamuuttuja mittasikin paikallisen
palvelujérjestelmin laajentamis- ja rahoitushaluk-
kuutta. Huoli palvelujen saatavuuden ja laadun
heikkenemisestd kanavoituu siis yksilon haluun ra-
hoittaa julkisia palveluja ja lisétd niihin kohdistu-
via resursseja. Toisaalta voidaan myos ajatella, ettd
osa vastanneista on sopeutunut muutoksiin ja py-
synyt palvelujirjestelmin lojaaleina tukijoina. Ai-
kaisemmat tutkimukset tyytymattomyyden yhtey-
destd esimerkiksi sosiaaliturvan kannatukseen ovat
olleet ristiriitaisia. Tyytyméttomyyden on todettu
kanavoituvan kansalaisten vaatimukseksi lisdre-
sursseista ja sddstdjen vastustamiseksi (Edlund
2006; Blomberg 1999). Toisaalta on myos havait-
tu, ettd tyytymdittomyys julkisiin palveluihin lisda
niistd tehtdvien sdédstojen hyviksyttavyyttd ja hei-
kentid julkisen sektorin kannatusta yleiselld tasolla
(Kumlin 2007, 110-111; Johanson & Mattila 1994,
269). Timin tutkimuksen tuloksista huolimatta
tyytymittomyys voi pitkdlld aikavililld heikentdd
paikallisen palvelujdrjestelmidn legitimiteettia.
Suomessa kuntien tiukka taloudellinen tilanne ja
palveluista sddstiminen alkoivat vasta 1990-luvun
alun laman jilkeen. Voi olla, ettd kyseinen ajanjak-
so on niin lyhyt, ettei se ole ehtinyt vaikuttaa pe-
rusteellisella tavalla kansalaisten mielipiteisiin.
Jarjestelmin legitimiteetti voi kuitenkin pitkélla
aikavililld rapautua, jos julkisiin palveluihin petty-
neet ja maksukykyiset kansalaiset siirtyvit mark-
kinoilla jirjestettyjen palvelujen piiriin.

Kuntajohtajista poiketen kuntalaisten asenteita
erotteli sukupuoli. Naiset suhtautuivat mydntei-
semmin laajaan kunnalliseen palveluvastuuseen
kuin miehet. My6s muissa ldhiaikoina tehdyissa
tutkimuksissa naiset ovat erottuneet asenteiltaan
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miehistd. Naisten on todettu suhtautuvat kriittisem-
min kunnallisten sosiaalipalvelujen toimivuuteen
ja vaativan miehid useammin lisdd resursseja so-
siaali- ja terveyspalvelujen jéirjestimiseen. Heiddn
on huomattu suhtautuvan miehid myonteisemmin
yksityiseen palvelutuotantoon. (Muuri 2007a;
2007b; Forma & Saarinen 2007; Forma 2006)
Asenne-eron on ajateltu johtuvan siité, ettd naiset
kiyttavit enemman kunnallisia palveluja kuin mie-
het ja tiedostavat tidten miehid paremmin palvelu-
jarjestelmiidn liittyvdt ongelmat (Forma 2006).
Myds tdmén tutkimuksen tulokset viittaavat siihen,
ettd naiset kannattavat laajaa kunnallista vastuuta
turvatakseen palvelujen tason, koska tutkimuksen
selitettdvd muuttuja viittasi rahoitushalukkuuteen
sekd palveluvastuun laajentamiseen. Toisaalta
Muurin (2007a) tutkimuksen mukaan palvelujen
kiytto ei selitd naisten miehid kriittisempid mieli-
piteitd kunnallisesta sosiaalipalvelujirjestelmésta.

Artikkelissa tarkasteltiin, mitkd tekijit selittavit
kuntajohtajien ja kansalaisten mielipide-eroa. Ai-
kaisemman kirjallisuuden perusteella oletettiin,
ettd intressit, ideologia, kunnan rakenteelliset teki-
jét sekd koettu kunnallisten palvelujen taso voivat
olla merkityksellisid. Empiirisen analyysin mu-
kaan edelld mainituilla tekijoilld ei voida selittda
ryhmien vilistd mielipide-eroa. Kyse on todenni-
koisesti perustavaa laatua olevista ideologisista
eroista, joita ei tdimén tutkimuksen perusteella ta-
voiteta puoluekannalla. Empiirisessé analyysissi ei
voitu ottaa huomioon kiyttdjdndkokulmaa, joka
voi olla ideologisten erojen ohella merkitykselli-
nen tekijd kuntalaisten ja kuntapdittdjien mielipi-
teissd. Kuntajohtajien kriittisyys voi johtua myos
heiddn asiantuntija-asemastaan, joka velvoittaa
ajattelemaan, ettei kuntien palvelujirjestelmén
haasteita voida ratkaista menoja ja julkista vastuu-
ta lisdamalla. Piersonin (1996) mukaan hyvinvoin-
tivaltiota koskeva uusi politiikka eroaakin vanhasta
siind, ettd piittdjien tavoitteet ovat muuttuneet.

VIITTEET

! Kiytin tutkimuksessa termid kuntapéittéjit, jolla viit-
taan kunnan johtaviin virkamiehiin ja poliitikkoihin. Kunta-
paittdjat on erddnlainen yldkisite, jonka alle kuntajohtajat
kuuluvat. Aikaisemmissa kuntapdittdjia koskevissa tutki-
muksissa on keskitytty 1dhinni kuntajohtajien ja kunnanhal-
lituksen puheenjohtajien mielipiteisiin (esim. Blomberg &
Kroll 2003; 1999a).

Jarjestelmin laajentamisen sijasta pyritddn sadstoi-
hin jatkuvan niukkuuden olosuhteissa.
Kuntajohtajien asenteiden perusteella voidaan
todeta, ettd he toimivat hyvin autonomisesti vélit-
tamattd kansalaismielipiteesti. Virkamiesten erilai-
siin asemiin peilaten voidaan todeta, ettd kuntajoh-
tajat ovat autonomisia byrokraatteja, jotka toimivat
kunnan linjan vetdjind ja strategisina johtajina vi-
littamittd kansalaisten preferensseistd (Jacobsen
1996; Aberbach ym. 1981). Tutkimuksen tulos on
huolestuttava kuntalaisten eli palvelujen kéyttdjien
kannalta, koska 1990-luvun laman jilkeinen kehi-
tys on kuntalain muutoksesta huolimatta lisdnnyt
asiantuntijavaltaisen ja taloudellisia nikokulmia
painottavan hallinnon roolia ja vihentinyt kansan-
valtaisuutta kunnallisessa paédtoksenteossa (Majoi-
nen 2001; Sinisalmi 1999). Kuntien tiukka talou-
dellinen tilanne on kasvattanut ylimmin toimivan
kuntajohdon asemaa, koska tarvittavat paidtokset
ovat usein kansalaisten ndkokulmasta episuosittuja
(Pierson 2001, 410-413). Jo Michels (1911/1986)
kirjoitti teoriassaan oligarkian rautaisesta laista,
viitaten ristiriitaan taloudellisen tehokkuuden ja
demokratian vaatimusten vililld. Hinen mukaansa
on viistimitonti, ettd tehokkuus voittaa ennen pit-
kdd demokratian kustannuksella, ja ettd ammatti-
maiset johtajat erkanevat vihitellen joukoista eli
kansalaisista ja heidin tarpeistaan. Kunnissa julkis-
hallinnon uusien oppien kapea tulkinta ja resurs-
sien niukkuus ovat merkinneet nimenomaan hallin-
non tehokkuuden painottamista kansanvaltaisuuden
jiddessi taka-alalle. Tutkimuksen tulokset tukevat
ajatusta, ettd ylimmén toimivan kuntajohdon vihit-
tdistd irtaantumista kansanvaltaisten elinten poliit-
tisesta ohjauksesta on seurannut heidin erkaantu-
misensa kuntalaisten toiveista ja tarpeista. Koska
keskityin tdssi artikkelissa vain vuoteen 2005, olisi
jatkon kannalta tiarkeda tutkia ilmioté ajallisesti ja
selvittdd, onko kuntapdittijien ja kuntalaisten véli-
nen asenne-ero kasvanut 2000-luvun kuluessa.

> Kunnanhallituksen puheenjohtajat ovat kunnallispolii-
tikkoja eli luottamushenkil6itd, mutta ldhenevit kuntajohtoa
toimiasemansa, tietomaérdansd ja vastuidensa takia. Heidén
asemansa on tavallaan johdon ja poliitikkojen vilissa.

? Otanta tehtiin kolmessa vaiheessa. Ensin tutkimuksen
edellyttimd méadrd kohdehenkilditd jaettiin alueellisesti
maakuntajaon pohjalta NUTS2 suuralueisiin. Toisessa vai-
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heessa kunkin suuralueen sisélld kohdehenkiloiden méard
jaettiin kuntatyyppeihin. Kunnat ryhmiteltiin kuntatyyppei-
hin siten, ettd kaupungit jaettiin asukasmaédran mukaan suu-
riin ja pieniin kaupunkeihin ja maaseutukunnat kolmeen
luokkaan vieston elinkeinojakauman mukaan. Tutkimus-
kunnat valittiin edustavasti em. ositteiden pohjalta. Otannan
kolmannessa vaiheessa jokaisesta tutkimuskunnasta poimit-
tiin ldhtoosoitteita vdestomiddrin edellyttimilld tavalla.
Haastattelut tehtiin ldhtopistejarjestelmidlla. Satunnaisesti
poimituista ldhtoosoitteista edeten tehtiin neljd haastattelua.
Jokaisesta haastattelun kohteena olleesta taloudesta valittiin
se henkild, joka tdytti valintakortin madraamait sukupuoli-
ja ikdehdot. (Ks. lisad www.fsd.uta.fi) Kyseiselld tavalla
tehdystéd haastateltavien valinnasta ei saa laskettua vastaus-
prosenttia, koska vastaajat poimitaan kiintidittdin idn, suku-
puolen ja asuinpaikan mukaan.

4 Artikkelissa kiytetyt asenneviittimét ovat osa monia
viittamia sisdltdvastd kuntapalveluja ja -hallintoa koskevas-
ta kysymyspatteristosta. Tehtdessd padkomponenttianalyysi,
artikkelissa kidytetyt asenneviittimit latautuivat samalle
ulottuvuudelle.

> Puoluekantaa mittaan edellisissd kunnallisvaaleissa
danestetylld puolueella.
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