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Tiivistelma

Vuoden 2023 alusta voimaan tulleen hyvinvointialueuudistuksen myota kuntien jarjestamisvastuu sosiaali-
ja terveydenhoitopalvelujen seka pelastustoimen osalta lakkasi. Toteutettu uudistus oli isoin kuntien toi-
mintaan ja talouteen vaikuttava muutos ldhihistoriassa.

Tutkimuksen tarkoituksena ja tutkimustehtdvana oli selvittaa kuntien muuttunut toiminta- ja taloustilanne
hyvinvointialueuudistuksen seurauksena. Tavoitteena oli tuottaa uutta tietoa seka lisatd ymmarrysta kun-
tien muuttuneesta tilanteesta osana laajaa julkisen hallinnon uudistamista. Tyon teoreettinen viitekehys
muodostui kuntien toimintaa ja taloutta saatelevien tekijoiden, sekd hyvinvointialueuudistuksen kuvauk-
sesta.

Tutkimus toteutettiin menetelmallisesti laadullisena tarkastelemalla Manner-Suomen kuntien lakisdateisia,
uudistuksen voimaantulon hetkelle sijoittuvia tilinpdaatds- seka talousarviodokumentteja. Keratty aineisto
analysoitiin teemoittelun ja abduktiivisen paattelyn kautta.

Tutkimuksen tuloksissa ja johtopaatoksissa ilmeni, etta hyvinvointialueuudistus vaikutti kuntien organisaa-
tiorakenteeseen muuttamalla sita jaljelle jadneitd tehtavia ja toimintaymparistoa vastaavaksi seka vaikutti
myos kuntakonsernin tasolla tehtaviin omistuksen uudelleenjarjestelyihin. Uudistuksen my6ta muuttuva
rahoitus aiheuttaa kunnille tarpeen tasapainottaa talouttaan, mutta samanaikaisesti sopeuttamiseen kay-
tettavat keinovalikoimat vdahentyvat ja haastavat kuntia [6ytdmaan uusia keinoja talouden ohjaukseen ja
tasapainon yllapitamiseen. Kuntien tydpanos uudistuksen valmistelussa koettiin merkittavaksi ja uudistuk-
sen myo6ta kuntien tuli muodostaa uusia yhteistyorajapintoja hyvinvointialueiden kanssa. Uudistuksen
myo6tad kunnat kokivat tilanteensa helpottuvan nopeimmin kasvavien sosiaali- ja terveydenhoitokulujen siir-
tyessa pois kunnilta, mutta samanaikaisesti uudistuksen my6ta muuttuvan rahoituksen kohtelevan kuntia
epareilulla tavalla ja vaikeuttavan tulevan toiminnan ja talouden suunnittelua.
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Abstract

As a result of the wellbeing services county reform that entered into force at the beginning of 2023, munici-
palities” responsibility for organizing health and social services as well as the rescue services ceased. The
implemented reform was the biggest change in the recent history affecting the operations and finances of
municipalities.

The purpose and research task of the study was to investigate the changed operating and financial situation
of municipalities as a result of the wellbeing services county reform. The goal was to produce new infor-
mation and increase understanding of the changed situation in municipalities as part of an extensive public
administration reform. The theoretical framework of the work consisted of the factors regulating the oper-
ations and finances of municipalities and the description of wellbeing services county reform.

The study was carried out through a qualitative method by examining the statutory financial statements
and budget documents of municipalities in Mainland Finland at the time the reform entered into force. The
collected data was analyzed through theming and abductive reasoning.

The results and conclusions of the study revealed that the wellbeing services county reform affected the
organizational structure of municipalities by changing it to correspond to the remaining tasks and operating
environment, and also affected the reorganization of ownership at the level of the municipal group. As a
result of the reform, the changing funding will cause the need for municipalities to balance their finances,
but at the same time, the selection of adjustment tools will decrease and challenge municipalities to find
new ways to steer their finances and maintain balance. The municipalities’ contribution to the preparation
of the reform was considered significant, and as a result of the reform, municipalities had to form new co-
operation interfaces with the wellbeing services counties. As a result of the reform, municipalities experi-
enced that their situation would ease as the fastest-growing social and healthcare costs would be trans-
ferred away from municipalities, but at the same time, the changing funding resulting from the reform
would treat municipalities unfairly and complicate the planning of future operations and finances.
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1 Johdanto

Kuntien tehtavana on tuottaa alueensa asukkaille palveluita seka luoda edellytyksia asukkaiden
itsehallinnon osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien toteutumiselle. Kunnat hoitavat perus-
tuslaissa sadadetyn itsehallinnon nojalla itselleen hoidettavaksi ottamansa tehtavat seka ovat jarjes-
tamisvastuussa muissa laissa saadettyjen tehtavien hoitamisesta. Kunnilla on itsehallinnon nojalla
myos verotusoikeus seka asukkaiden muodostamat paatoksentekoelimet, jotka kayttavat paatos-
valtaansa kunnan toiminnan ja talouden asioista vastaamiseen. Kuntien toiminnan periaatteet

ovat perustuneet kiteytetysti laajaan itsehallintoon seka toisaalta saddosten tuomiin velvoitteisiin.

Vuoden 2023 alusta voimaan tulleen hyvinvointialueuudistuksen myo6ta kuntien jarjestamisvastuu
sosiaali- ja terveydenhoitopalvelujen seka pelastustoimen osalta lakkasi. 1.1.2023 naiden palvelu-
jen jarjestamisvastuu siirtyi kuntia suuremmille uusille alueellisille itsehallinnoille eli hyvinvointi-
alueille. Hyvinvointialueuudistus vaikutti useisiin kuntien toimintaa saateleviin lakeihin ja koko-
naan uusia toimeenpanoa varmistavia lakeja saddettiin. Uudistuksen my6ta kuntien sosiaali- ja
terveydenhoidon seka pelastustoimen palvelujen jarjestamiseen liittyvat tuotot ja kustannukset

siirtyivat hyvinvointialueiden vastuulle.

Hyvinvointialueelle siirrettyjen kuntien yhteenlaskettujen kustannusten kattamiseksi kuntien ra-
hoitusta vahennettiin kustannuksia vastaavalla maaralla. Kuntien rahoituksesta leikattiin vuoden
2023 alusta pois kunnallisveron osalta tasasuuruisesti kaikilta kunnilta 12,64 %-yksikkda. Lisaksi
kuntien yhteisdveron jako-osuudesta leikattiin pois noin kolmannes ja peruspalvelujen valtion-
osuudesta poistetiin sosiaali- ja terveydenhoitoon liittyvat osat. Uudistuksen yhteydessa siirretyt
kustannukset ja sitd vastaava rahoitus vastasivat karkeasti noin puolta kuntien yhteenlasketuista

kuluista ja tuotoista.

Hyvinvointialueuudistus on isoin kuntien toimintaan ldhihistoriassa vaikuttanut uudistus. Hyvin-
vointialueuudistuksen taustoja voidaan kuvata aiempien hallinnonuudistusten kautta, ja se voi-
daan nahda jatkumona julkisen talouden ohjausjarjestelmien uudistamispyrkimyksille. Julkisen
sektorin hallinnonuudistusten keskeisimpia tavoitteita on ollut muuttaa aiempia toimintatapoja ja

vaikuttaa olemassa oleviin rakenteisiin seka pyrkimys julkisen hallinnon tehostamiseen.
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Tutkimuksessa selvitetdaan kuntien nakdkulmasta katsottuna hyvinvointialueuudistuksen vaikutuk-
sia kuntien toimintaan ja talouteen. Vaikutuksia kartoittamalla ja kuvaamalla tuotetaan tietoa siita,
miten uudistus ja sddadosten muutokset nakyivat kuntien toiminnan ja talouden suunnittelussa uu-
distuksen voimaantulon hetkelld. Tyon teoreettinen tausta koostuu kuntien toimintaa ja taloutta
saatelevien tekijoiden seka hyvinvointialueuudistuksen kuvauksesta. Tutkimustehtdavaan haetaan
vastausta uudistuksen voimaantulon kannalta kuntien lakisdateisten julkaisujen, eli vuoden 2022

tilinpaatoksen seka vuosien 2023 — 2025 talousarvion ja -suunnitelman kautta.

2 Hyvinvointialueuudistus muuttamassa kuntien toimintaa ja taloutta

Uudistus vaikuttaa kuntiin laajasti (Sosiaali- ja terveydenhuollon uudistus n.d.).

Sote-uudistus vaikuttaa merkittévdsti kuntien toimintaan ja talouteen (Sosiaali- ja
terveydenhuollon uudistus n.d.).

Nadin kuvaillaan ensimmaisilla sanoilla hyvinvointialueuudistuksen vaikutuksia kuntiin valtion yllapi-
tamalla sote-uudistus.fi -sivustolla. Vuoden 2023 alusta voimaan tullut hyvinvointialueuudistus
koskettaa jokaista Manner-Suomen kuntaa, joita vuoden 2022 lopussa oli yhteensa 293 kappaletta
seka niiden asukkaita. Muutos on yhteiskunnallisesti merkittava, silld vastaavaa uudistusta ei ndin
suurella mittakaavalla ole aiemmin Suomessa julkisessa hallinnossa tehty. Talouden ja kustannus-
ten nakokulmasta katsottuna uudistuksessa kunnilta hyvinvointialueille siirtyi yhteensa noin 21
miljardia euroa sosiaali- ja terveydenhuollon ja pelastustoimen kustannuksia. Kuntien toiminta
muodostuu uudistuksen voimaantulon jdlkeen sivistystoimen tehtavista seka elinvoimaa ja alueen

infraa yllapitavista tehtavista. (Sosiaali- ja terveydenhuollon uudistus n.d.)

Kunnat maariteltiin hyvinvointialueuudistukseen ja sen toimeenpanoon liittyvaksi sidosryhmaksi
hyvinvointialueuudistuksen tilanne- ja ajankohtaisinformaation kanavana toimineella, sosiaali- ja
terveysministerion yllapitamalla soteuudistus.fi -sivustolla. Uudistuksen vaikutuksia kuntien osalta
kuvattiin sivuston yllapitdjan sosiaali- ja terveysministerion nakékulmasta ja kuntiin kohdistuvien
vaikutusten arvioitiin nakyvan merkittavasti kuntien toiminnassa ja taloudessa. Sosiaali- ja terveys-
ministerion mukaan uudistuksen tehtavamuutokset vaikuttavat kuntien rahoitukseen, verotusoi-
keuteen, valtionosuusjarjestelmaan, omaisuuteen, velkoihin ja sopimuksiin seka henkil6st6on. So-

siaali- ja terveysministerid on arvioinut, ettd pitkalla aikavalilld uudistuksen oleellisin



kuntavaikutus nakyy vaeston ikdantymiseen ja sairastavuuteen liittyvien kustannusten ja niista
kuntataloteen kohdistuvien riskien siirtymiselld pois yksittaisen kunnan vastuulta. (Uudistus vai-

kuttaa kuntiin laajasti n.d.)

2.1 Tutkimustehtava

Tutkimuksen tarkoitusta, tutkimustehtdvan- ja ongelmanasettelua ohjasi hypoteesi, jonka mukaan
uudistus Suomen lahihistorian suurimpana hallinnonuudistuksena vaikutti eri tavoin kuntien toi-
mintaan ja talouteen. Tutkimuksen tavoitteena on tuottaa uutta tietoa, lisatd ymmarrysta seka
kartoittaa ja kuvailla hyvinvointialueuudistusta kuntien ndakékulmasta katsottuna uudistuksen toi-
meenpanon hetkelld. Tutkimuksen tulosten ja johtopaatdsten avulla voidaan muodostaa kuvaus
siitd, minkalaisia muutoksia hyvinvointialueuudistus kuntien toiminnassa ja taloudessa aiheutti ja

kuinka samankaltaisia muutokset ovat esimerkiksi olleet.

Tutkimustehtavana on selvittdaa kuntien muuttunut toiminta- ja taloustilanne hyvinvointialueuu-

distuksen seurauksena. Tutkimustehtavaa selvitetaan seuraavien tutkimuskysymysten avulla:

e Miten kunnat kuvaavat toiminnallisia ja taloudellisia muutoksia julkisissa talousdoku-
menteissaan?

e Minkalainen kuva uudistuksesta valittyy kuntien nakdkulmasta katsottuna naiden
dokumenttien pohjalta?

Tutkimuksen aihe liittyy julkisen hallinnon uudistuksia tutkivaan perinteeseen. Julkisen hallinnon
tutkimus alkoi yleistyd Suomessa 1970-luvulla tarkoituksenaan tutkia julkisen hallinnon nykytilan-
netta ja tulevia kehityssuuntia. Julkisen hallinnon tutkimuksen tavoitteena on ollut tutkimuksen
avulla edistaa hyvaa hallintoa, julkisen hallinnon tehokkuutta, tutkia saddosten ja periaatteiden
noudattamista seka pyrkia edistamaan lainsaddannon kehitysta jo tapahtunutta kehitysta vastaa-
vaksi. (Vartola 2011, 30, 58.) Taman kuntien toimintaa ja taloutta tutkivan opinnaytetyon tulokset
voivat toimia jatkotutkimuksen pohjana tulevissa hallinnontutkimuksissa tai muissa erityisesti kun-
tataloutta tutkivissa tutkimuksissa, silld julkisen hallinnon hallinnonuudistusten voidaan arvioida

suomalaisen yhteiskunnan muuttuessa myos tulevaisuudessa jatkuvan.



Tama tutkimus toteutetaan ilman toimeksiantajaa. Tutkimuksen tarkoituksena on ensisijaisesti ku-
vailla uutta kasilla olevaa ilmi6ta, joten tyon tarkoituksena ei ole esimerkiksi tuottaa kehitysehdo-
tuksia tutkimuksen tulosten pohjalta. Tutkimus kokonaisuudessaan ja tutkimustehtavan selvittami-
nen edellyttdaa kuvauksen muodostamista julkisen hallinnon uudistuksista Suomessa tehtavan
uudistuksen nakdkulmasta. Tama tutkimus rajataan koskemaan vain Suomessa vuoden 2023
alussa voimaan tullutta hyvinvointialueuudistusta, eika tutkimuksen tarkoituksena ole tehda esi-
merkiksi vertailevaa tutkimusta muissa pohjoismaissa tehtyjen sosiaali- ja terveydenhuoltoa kos-

kevien uudistusten osalta.

Hallinnonuudistusten, kuten tassa tutkimuksessa kasitellyn hyvinvointialueuudistuksen, taustana
voivat toimia poliittiset tilanteet ja vaatimukset, yhteiskunnan rakenteiden ja voimasuhteiden
muutokset sekd uudet arvot ja asenteet (Vartola 2011, 115). Suomessa vuoden 2023 alussa toteu-
tettu sosiaali- ja terveydenhuollon seka pelastustoimen uudistus toimeenpantiin muuttamalla
useita olemassa olleita kuntien toimintaa saatelevia lakeja. Uusia lakeja, kuten itse uudistuksen
toimeenpanoa koskien saddettiin ja lainsaddannén muutoksilla voidaan katsoa olevan suora yh-
teys ja vaikutus kuntien toiminnan ja talouden muuttumiseen. Saantelykokonaisuuksien muutok-
silla pyritdan vaikuttamaan julkisen hallinnon jarjestamistapaan, eika niinkdan kuntien keskeiseen
olemukseen, ominaisuuksiin tai toiminnan perustekijadan substanssiin, jolloin tutkimustehtavaan ei
voida vastata suoraan lakimuutoksia luettelemalla. Lainsaadannén muutokset muodostavat tutki-
muksen tekemiselle tarkedn ja kokoavan taustan, mutta olettamuksena on, ettad yksinomaan nii-
den avulla ei voida perustella kuntien muuttunutta toimintaa ja taloutta uudistuksen toimeenpa-

non hetkella.

Uudistuksen valmistelusta ja toimeenpanosta ovat vastanneet valtion eri ministeriot, kuten jul-
kishallinnon uudistuksissa tapana on, ja uudistuksen keskitssa ovat valmistelun ja toimeenpanon
aikana olleet kuntia isommat itsehallinnolliset alueet, joille kuntien tehtavia ja rahoitusta siirre-
taan. Kuntien sidosryhmaasemasta huolimatta uudistus kiistatta kuitenkin koskettaa kuntia laa-
jasti, ja taman tutkimuksen avulla annetaan myds kuntien nakékulmalle ja kokemuksille uudistuk-

seen liittyen tilaa.



Hyvinvointialueuudistuksen vaikutuksien arviointi vaikuttaa olleen valtiolle ja sen ministeridille
hankalaa uudistuksen valmistelun aikana. Kuntien toiminnallista ja taloudellista tilannekuvaa kar-
toitettiin valtiovarainministerion vuonna 2020 julkaistussa raportissa. Raportissa todetaan valtion
toimenpiteiden, kuten julkisen hallinnon tuottavuutta parantavien hankkeiden ja rakenneuudistus-
ten, jollaiseksi hyvinvointialueuudistus voidaan laskea kuuluvaksi, vaikuttavan kuntien toimintaan
valillisemmin ja vaikeasti havaittavimmin kuin verrattuna kuntien omassa paatdsvallassa oleviin
asioihin. Uudistuksen todetaan toteutuessaan vaikuttavan suuresti kuntien toimintaan ja talou-
teen, vaikka vaikutuksia ei ole kyetty kuvaamaan tai mittaamaan vield vuonna 2020, jolloin uudis-
tuksen valmistelu on ollut kuitenkin jo pitkalla. (Kunnat kddnnekohdassa? Kuntien tilannekuva

2020, 13.)

Kuntien toiminnan roolia ja osallisuutta osana hyvinvointialuevalmistelua on vaikea maarittaa, silla
yksittdisten kuntien kannanotot ja osallisuus hyvinvointialuevalmisteluun voivat vaihdella. Kuntien
rooli aktiivisena tai passiivisena toimijana sote-uudistuksen valmistelussa jaa tassa tutkimuksessa
aiheen rajauksen ulkopuolelle, silla se vaatisi laajuudessaan oman tutkimuksensa. Tutkimuksen ai-
heen kannalta on kuitenkin tarkeaa kuvata teoreettisessa osuudessa uudistuksen vaiheita, siihen
vaikuttavia tekijoita, taustoja ja muutostekijoita seka sivuta tassa kontekstissa kuntien roolia osana

valmistelua.

Tutkimuksen aihe on ajankohtainen hyvinvointialueuudistuksen tultua voimaan vuoden 2023
alusta ja mahdollistaa tutkimuksen tekemisen uudistuksen voimaanpanon hetkelld. Hyvinvointi-
alueuudistus itsessdaan on ollut esilla kuntien toiminnan ja talouden suunnittelussa jo 2010-luvulta
asti, kun valtio otti ensimmaisia askeleita uudistuksen tekemiseksi. Suomen Kuntaliitto totesi
vuonna 2022 julkaistun Isot reformit ja kuntatalous -kirjan esipuheessa, etta vaikka kuntakentalla
vuoden 2023 alussa tapahtuva muutos on todellinen, sen vaikutuksia kuntiin ja kuntatalouteen ei
pystytd arvioimaan, kunnes muutoksen todelliset vaikutukset reaalimaailmaan nahdaan. Tama en-
nakoimattomuus edellyttda reagointia ja tarvittavia korjausliikkeita, joilla voidaan korjata uudis-

tuksen vaikutuksia. (Isot reformit ja kuntatalous 2022, esipuhe.)

Kuntien tulee osana lakisdateista taloussuunnitelmaansa ottaa kantaa tulevien kolmen toiminta-
vuoden talouteen ja toimintaan, pyrkid varmistamaan talouden tasapaino seka varmistaa ettei

kunnan tehtavien hoito ei vaarannu. Tassa tutkimuksessa ndakokulmana on uudistuksen muutosten



kartoittaminen kuntien itsensa kannalta kuvattuna kirjallisten raporttien perusteella, joissa kun-
tien on tullut suunnitella toimintaansa ja talouttaan uudistuksen valittdoman voimaantulon jalkei-

selle ajalle vield epavarmassa ja sumean nakyvyyden tilanteessa.

Jantin vuonna 2016 valmistunut vaitoskirja tutki kuntaa ja siihen kohdistuvaa muutosta hallinnon-
uudistamisen kontekstissa ja roolissa osana yhteiskuntaa. Jantin tutkimuksen tavoitteena on ollut
lisatda ymmarrysta siitd, miten moniulotteisesta ja laajavaikutteisesta muutoksesta on kyse, kun
hallinnonuudistuksia tehdaan. Tutkimuksessa kuvattiin tapausesimerkin kautta muutoksia, joita
Kainuussa vuosina 2005-2012 toteutetussa sosiaali- ja terveystoimen hallinnonuudistuskokeilussa
havaittiin. Jantin tutkimuksen tuloksista kay ilmi, etta hallinnonuudistukseen kytkeytyvien vaiku-
tusten arviointi oli vaikeaa tehda kohdentamalla niita suoraan hallinnonuudistuksista johtuviksi.
Tutkimuksen tuloksissa todetaan kuitenkin, ettd hallinnonuudistusten vaikutukset nakyvat eri ta-
voin eri kunnissa ja ne voitiin jaotella tutkimuksen viitekehyksen mukaisesti organisatorisiin ja toi-
minnallisiin muutoksiin, johtamiseen liittyviin muutoksiin seka kuntakasityksen muutoksiin. (Jantti
2016, 9-10.) Tamantyyppisen tutkimuksen tulokset, erityisesti tutkimuksen organisatoristen ja toi-
minnallisten muutosten osalta sopivat tietolahteeksi tdman tutkimuksen aiheeseen ja tutkimus-

tehtavan selvittamiseen.

2.2 Tutkimuksen metodologia

Tutkimuksen nakokulma ja tavoitteet ohjaavat tutkimukselle asetettua tieteenfilosofiaa, ongel-
manasettelua, tyon teoreettisia lahtdkohtia seka valittuja menetelmia (Hirsjarvi, Remes & Saja-
vaara 2009, 124). Metodologiaan perehtymalld ymmartaa tutkimusasetelmaan sisaltyvat mahdolli-
suudet, mutta myo0s rajoitteet suhteessa todellisuuteen ja aiemmin tehtyihin tutkimuksiin
Yleisimmat tutkimustyypit, empiirinen ja teoreettinen tutkimus voivat tutkia samaa ilmiota, mutta
tutkimustyyppien valinen ero on havaittavissa siind, miten tutkittavaa ilmiota tutkitaan. Empiiri-
sessa tutkimuksessa aineiston kerdamis- ja analyysimetodit ovat keskeisessa asemassa. (Tuomi &

Sarajarvi 2018, 17, 25-26.)

Fenomenologis-hermeneuttinen tutkimusperinne korostaa tiedon ymmartamista ja tulkintaa. llmi-
oiden merkityksen ymmartaminen, oivaltaminen ja tulkinnan tekeminen ldhtee siitd, etta tutkit-
tava ilmio ymmarretdan entuudestaan ja tutkimuksen aikana ymmartaminen etenee kehamaisend

liikkeend. Fenomenologis-hermeneuttisen tutkimuksen tavoitteena on kohottaa ilmioita tietoiseksi



ja nakyvaksi ja tehda jo tunnettu tiedetyksi. (Tuomi & Sarajarvi 2018, 39-41.) Taman tutkimuksen
tavoitteena on tehda kuntien kokemus tapahtuneesta hyvinvointialueuudistuksesta nakyvaksi kun-
tien nakokulmasta katsottuna, jolloin tutkimuksen tieteenfilosofia pohjautuu fenomenologisher-

meneuttiseen perinteeseen.

Tieteenfilosofiaa voidaan tarkastella myos tutkimusta ohjaavan kiinnostuksen mukaisesti. Hirsjar-
ven ja muiden (2009) mukaan laadullisessa tutkimuksessa ollaan kiinnostuneita kielen piirteista,
saannonmukaisuuksien keksimisesta, tekstin tai toiminnan merkityksen ymmartamisesta tai reflek-
tiosta. Tekstin ja toiminnan merkitysten I6ytamisessa tutkimuskohteesta haetaan joko yhtaldisyyk-
sia tai erityisyyksia teemoittelun tai tulkitsemisen kautta. Naissa tilanteissa korostuu ymmartami-
sen seka tulkinnan teoria ja kokemuksen tutkiminen. (Hirsjarvi ym. 2009, 165.) Taman tutkimuksen
tarkoituksena on 16ytaa tutkimukseen sopivia viitteita tekstin ja toiminnan merkitysten l6ytamisen
alta, jotta tutkimustehtavaan saadaan vastauksia. Laadullisena tehtavaa tutkimusta voi kuitenkin
olla mahdotonta kategorisoida vain yhden metodologian alle, silla liian rajaava valinta voi vaikeut-

taa tutkimuksen tekemista (Tuomi & Sarajarvi 2018, 4041, 55, 81).

Tutkimuksen nakokulma voi olla selittava, ennustava, kartoittava tai kuvaileva sen mukaisesti, min-
kalainen tutkimusongelma on muodoltaan. Kartoittavassa tarkoituksessa pyritdan selvittamaan ja
|6ytamaan uusia nakokulmia sekda vahemman tunnettuja ilmiditd. Kuvailevassa tarkoituksessa pyri-
tdan dokumentoimaan ilmién keskeisia piirteita ja kuvaamaan kokemuksia, tapahtumia ja tilan-
teita. (Hirsjarvi ym. 2009, 138-139.) Hyvinvointialueuudistuksen vaikutuksia tutkivassa tutkimuk-
sessa kartoitetaan ja kuvaillaan kuntien toimintaan ja talouteen vaikuttavaa ilmi6ta ja sita, miten

se uudistuksen hetkelld nayttaytyy kirjallisten dokumenttien pohjalta katsottuna.

Tutkimuksen tietoperustan avulla tutkimuksen tekemiselle muodostuu sopiva tausta ja toisaalta
rajattu raami, jonka kautta tutkittavaa aihetta tarkastellaan valitulla tutkimusmenetelmalla. Viite-
kehyksen muodostuessa tutkittava asia sijoittuu omaan kontekstiinsa, ja viitekehys maarittelee
tutkittavan asian niin, etta tutkittava asia on hahmotettavissa ja selkea. Vilkan (2021) mukaan tie-
teellisen tutkimuksen tavoitteena on vertailuperusta, joka muodostuu tutkimuskohteen tasmalli-
sesta maarittelystd, tutkimuksen tarkoituksesta tuottaa uutta tietoa, tutkimuksen hyodyllisyydesta
sekd tutkimuksen kayttokelpoisuudesta julkisessa keskustelussa. Uuden tiedon tuottaminen ta-

pahtuu teorian avulla. (Vilkka 2021, 30-31, 34.)
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Tuomi ja Sarajarvi (2018) pohtivat kirjassaan teorian merkitysta laadullisessa tutkimuksessa. Tutki-
muksessa tarvitaan teoriaa seka tyon metodologian, luotettavuuden ja patevyyden arvioinnissa,
etta myos tutkimuskokonaisuuden mieltamiseen. Tutkimuksen viitekehyksen avulla muodostetaan
kasitys siita tiedosta, mita tutkittavasta aiheesta on jo olemassa seka tutkimusta ohjaavan meto-
dologian valinnoista. Viitekehyksessa muodostetaan tutkijan lisaksi tutkimuksen lukijalle kuva
niista tutkimuksen kannalta keskeisista kasitteista seka niiden valisista suhteista, jotka tutkimuk-

sen kannalta ovat valttamattomia. (Tuomi & Sarajarvi 2018, 23-24.)

Vilkan (2023, 84) mukaan teoreettisen viitekehyksen tydstamisessa olennaista on tunnistaa tutkit-
tavaan ilmioon kohdistuvat ajattelu- ja toimintatapojen muutokset ja rakenteelliset kdanteet, jotka
ovat tutkimuksen aiheen kannalta olennaisia. Tassa opinnaytetydssa tyon teoreettisessa osuu-
dessa kuvataan niita tekijoita, jotka ovat olennaisessa asemassa tutkittavan ilmidon muutosten ja
kaanteiden osalta sen lisdksi, etta tutkimuksen teoriaosuudessa luodaan kuva kuntien olemassa

olevasta toimintaymparistosta.

Kuntien itsehallinto, kuntien toimintaa koskettava lainsdaadanto ja hallinnonuudistukset kietoutu-
vat toisiinsa. Tyon kasitteelliset Iahtokohdat muodostuvat kuntien toiminnan ja talouden taustate-
kijoiden kuvaamisesta. Tyon teoreettisen osuuden, ja siitda muodostuvan viitekehyksen avulla muo-
dostetaan tutkimuksen onnistumiseksi kuvaus eli synteesi siitd, minkalaisessa
toimintaymparistdssa kunnan toimivat ja miten toimintaympariston muutokset voivat vaikuttaa

kuntien toimintaan ja talouteen.

2.3 Kuvaus tiedonhankinnasta

Teoreettisen osuuden laatimiseksi ja viitekehyksen muodostamiseksi tulee tunnistaa tutkimuk-
sessa kaytettavat kasitteet. Tutkimuksen kannalta olennaiset kasitteet, ja termit kuten kunnallista-
lous, hallinnonuudistus, tilinpddtés, kunnan talousarvio, julkinen talous, kuntalaki, reformit, hyvin-
vointialueuudistus, sote-uudistus, kuntien toiminta, kuntien talous, kuntien rahoitus, uudistus,
kunnallistalous, tilinpddtos, talousarvio, siirtolaskelmat, kuntien tehtdvdt, local democracy, loca-
lism, local government, new public management, toimivat hakutermeina teoreettiseen tietopoh-
jaan hankittavan materiaalin etsinndssa. Etsintdja tehtiin suoraan julkisesta tietoverkosta seka Jy-

vaskylan ammattikorkeakoulun opiskelijoille rajatun ja julkisten Finna-tietokantojen kautta.
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Aiempaa aiheeseen liittyvaa tutkimusta haettiin eri yliopistojen tutkielmia sisaltavista tietokan-
noista kuten Heldasta, Treposta ja Jyxista ja korkeakoulujen opinnaytetdita sisaltavasta tietokan-
nasta Theseuksesta. Tutkimuksen aiheeseen liittyvaa materiaalia haettiin lisdksi suoraan uudistuk-
sen valmistelussa vastuutahoina olevien ministerididen sivuilta sekda muiden valtion julkisten
sivustojen hakutoimintojen kautta. Aineistoa I6ytyi kaytetyilla hakusanoilla hyvin ja sivustojen

kautta 16ytyvilla aiheeseen liittyvilld linkeilld aineistonhakua saatiin entisestaan laajennettua.

Aihealueen vaitoskirjojen, pro gradu -tutkielmien ja opinnaytteiden |ahdeluetteloita selaamalla oli
mahdollista |0ytaa aiheeseen liittyvaa lahdemateriaalia lapikaytavaksi. Léhdeaineiston lapikayn-
nissa fokus oli l0ytaa tutkimuksen aiheeseen ja maariteltyyn viitekehykseen sopivaa aineistoa ja
nostaa teoreettiseen osuuteen vain sellaista materiaalia, joka lisaa tutkittavan ilmion kuvaamiseksi
aiheen ymmarrysta ja sopii tyon kontekstiin. Saman kasitteen kuvaamisessa pyrittiin kdyttamaan
sopivaa lahdeaineistoa useita eri lahteista ja eri nakdkannoista katsottuna, jotta tyon viitekehys

muodostuu objektiiviseksi kokonaisuudeksi.

Tutkimuksen ajankohtaisuuden ja ajalliseen hetkeen kohdistumisen my6ta ldhdeaineistona kaytet-
tiin materiaalia, joka vastaa tutkimuksen tekemisen hetkella parhaiten sita yleista kasitysta, joka
asiasta vallitsee. Ajankohtaisuutta ja yleista kasitysta pyrittiin varmistamaan lahdemateriaalin han-
kinnassa arvioimalla tietoldhteen julkaisijan tai kirjoittajan asiantuntijuutta ja julkaisuajankohtaa.
Tyon ldahdemateriaalina on kaytetty vain julkisesti saatavilla olevaa materiaalia ja tietolahteet on

merkitty tekstiviitteiksi seka tyon loppuun lahdeluetteloon.

Tyon teoreettisessa osuudessa muodostetaan tutkimuksen suorittamiseksi tutkimustehtavaan ja
tyon metodologiaan sopiva kuvaus uudistukseen vaikuttavista tekijoista ja kasitteistd, joista muo-
dostuu tyon viitekehys. Hyvinvointialueuudistus ei ole syntynyt tyhjiossd, vaan uudistuksen taus-
talla on siihen vaikuttavia tekijoita. Osana tutkimuksen tekemista on tarkeda kuvata uudistuksen
taustalla olevia tekijoita seka kuntien toiminnan ja talouden toimintaymparistod. Tyon teoreetti-
sessa osuudessa keskeisena asiana on lainsdadanto, joka ohjaa kuntien toimintaa ja taloutta. Val-
tio ohjailee kuntien toimintaa lainsaadannon kautta ja valtion ja kunnan keskindinen suhde muo-

dostuu lainsaatdjan tahtotilan kautta.
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Tyon viitekehys kuvaa hyvinvointialueuudistuksen taustoja ja uudistusta jatkumona julkisen hallin-
non tehostamisyrityksille seka hallinnonuudistamishankkeille. Tama tutkimus rajautuu uudistuk-
sen toteutumisajankohtaan, voimaanpanon hetkeen, jolloin tutkimuksen tulosten avulla saadaan
kuvattua uudistusta siltd kannalta, kuinka se nayttaytyy kyseiselld hetkella kuntien toiminnassa.
Ty6n viitekehys voidaan muodostaa kuvioksi 1, jossa eri teoriaosioiden valiset suhteet voidaan

hahmottaa.

Tyon teoreettinen
viitekehys

| Lainsiidints |

‘ Kuntien toiminta } | Itsehallinto ‘ L Kuntien talous
— — | | - | Rahoitusperiaate ‘
Kuntien tehtavit Ft Kunta-valtiosuhde X > :
¥ - | Kuntien rahoitus ‘
J ulklsep talouden I ‘ Talouden ohjaus ‘
uudistukset R -

.| Uudistukseen liittyvit

Sosiaali- ja | rahoituksen
terveydenhuollon seki siirtolaskelmat

pelastustoimen uudistus . : 3
Kuntatalouden julkinen
talousdokumentaatio

Kuvio 1. Tyon teoreettinen viitekehys

Kuntien ja valtion valista suhdetta kuvataan kappaleessa kolme, jotta voidaan ymmartaa kuntien
rooli osana julkista taloutta. Lainsdadanto kulkee taustatekijana ja osana kaikkia tyon teoreettisen
viitekehyksen aihealueita. Uudistuksen tarpeellisuutta valtion toimesta on perusteltu kuntien teh-
tavakentan laajentumisella. Teoreettisessa osuudessa on siis tarpeen myos kuvata kuntien ole-
massa ollutta tehtdavakenttaa ja valtion roolia tassa tehtavakentdan muodostumisessa. Julkisen ta-
louden hallinnonuudistusten taustoja ja historiallista jatkumoa kuvataan, jotta paastaan

muodostamaan kuva tdman tyon fokuksesta eli hyvinvointialueuudistuksesta.

Hyvinvointialueuudistuksen ohjauksesta, suunnittelusta ja kehittamisesta vastasi sosiaali- ja ter-

veyspalvelujen osalta sosiaali- ja terveysministerio. Pelastustoimen johtaminen, ohjaus ja valvonta
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kuuluivat sisaministeridlle ja uudistukseen liittyvasta rahoituksen asioista on vastannut valtiova-
rainministerid. Hyvinvointialueuudistuksen taustoja ja vaiheita lopulliseen eduskunnan paatéksen
ja uudistuksen voimaantuloon asti kuvataan, jotta muodostetaan tutkimuksen tekemiseksi kuva

siitd, miten uudistuksen toimeenpano, ohjaustoimet ja uudistuksen informaatio toimivat.

Kuntien talouden nakdékulmasta tydn teoreettisessa osuudessa kuvataan kuntien rahoituksen
muodostumista. Kuntien rahoitus luo lainsdadannon kanssa kuntien toiminnalle reunaehtoja ja
kuntien rahoitus kiertyy tiukasti kulloisenkin lainsdaadannén ymparille. Uudistukseen ja kuntien ra-
hoitukseen liittyvat olennaisesti siirtolaskelmat, joiden kautta uudistuksessa siirtyvia kuluja vastaa-
maan siirrettiin kunnilta myo6s tuottopuolelta pois vastaava maara tuloja. Sote-uudistuksen valmis-
telun aikana valtiovarainministerio julkaisi uudistuksen rahoituksen muutoksia kuvaavia
siirtolaskelmia. Ensimmaiset siirtolaskelmat valtiovarainministerio julkaisi soteuudistus.fi-sivustolla
kuntien kayttoon kesalla 2020, ja monet kunnat esittivat jo tuolloin suosituksen mukaisesti omissa
talousarvioissaan varjolaskelmia uudistuksen vaikutuksista tuloihin ja menoihin. Ty0ssa haetaan
tutkimustehtavan selvittamiseksi vastauksia kuntien kirjoitetuista tilinpaatds- seka talousarviodo-
kumenteista, joten teoreettisessa osuudessa on tarpeen luoda kuvaus siitd, mita tekijoita naiden

dokumenttien taustalla on ja mita tietoja ndaiden dokumenttien on sisallettava.

3 Kuntien toiminta ja talous

3.1 Kunta kasitteena

Kuntaa kasitteena on pyritty maarittelemaan monesta eri nakékannasta katsottuna. Terminologi-
sesti tarkasteltuna kunta maaritetdaan osaksi julkishallintoa. Suomessa kunta termin rinnalla kadyte-
tadn usein myos sanaa paikallishallinto tai kunnallishallinto kunnista puhuttaessa. Paikallishallin-
nolla voidaan tarkoittaa kuitenkin mita tahansa julkisen hallinnon kokonaisuuteen sisaltyvaa tasoa
tai yksikkoa, ja tassa tutkimuksessa luontevaa on kadyttaa termia kunta paikallishallinto termin si-

jaan. (Paikallishallinto n.d.)

Kuntalaissa (2015) kuvataan kuntien tarkoitukseksi edistda toiminnallaan asukkaidensa hyvinvoin-
tia ja alueensa elinvoimaa seka jarjestdaa alueensa asukkaille palveluja taloudellisesti, sosiaalisesti
ja kestavalla tavalla (Kuntalaki 410/2015, 1 §). Peruslaissa kuntiin viitataan asukkaiden itsehallin-

non seka verotusoikeiden merkitysten kautta (Suomen perustuslaki 731/1999, 121 §).
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Suomen allekirjoittaman Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan sopimuksen (66/1991) joh-
dannossa kuvataan paikallisviranomaisten olevan demokraattisten jarjestelmien tarkeimpia perus-
toja, joilla turvataan valittdmimmin ja tehokkaimmin kansalaisten oikeudet osallistumiseen ja siten
kansalaista Iahelld olevaan hallintoon. Paikallisen itsehallinnon kadsite maaritetaan kahden kohdan

kautta. Silla tarkoitetaan:

Ensimmaiseksi “paikallisviranomaisten oikeutta ja kelpoisuutta sédnnelld ja hoitaa
lain nojalla huomattavaa osaa julkisista asioista omalla vastuullaan ja paikallisten
vdestén etujen mukaisesti”, ja toiseksi “yhtdldisen ja yleisen ddnioikeuden mukaisesti
salaisessa ddnestyksessd vapailla vdlittémilld vaaleilla valittujen valtuustojen tai ko-
kousten oikeutta kéyttdd itsehallinto-oikeutta”. (Euroopan paikallisen itsehallinnon
peruskirja 66/1991, johdanto.)

John (2001) maarittelee kuntien roolia maantieteellisten alueiden ja poliittisen toiminnan kautta.
Kunnat muodostuvat maantieteellisesti maaritellyista alueista, joille keskushallinto antaa valtuuk-
sia, tehtavia seka rahoitusta tehtavien suorittamiseksi. Kuntien alueilla toimivien poliittisten puolu-
eiden tarkoituksena on maarittaa kuntien johtamisen ja toiminnan poliittiset suuntaviivat. (John

2001, 20.)

Shah (2006) kasittaa paikallishallinnon olevan kollektiivista toimintaa, jota muotoillaan ja toteute-
taan julkishallinnon paikallisella tasolla. Kollektiiviseen toimintaan osallistuvat viralliset paikalliset
hallintoelimet seka epaviralliset verkostot, yhteistaho-organisaatiot ja asukkaat. Yhteistoiminta

madrittaa puitteet kollektiiviselle toiminnalle ja kuntien palvelujen tarjoamiselle. (Shah 2006, 2.)

Ryynédsen (2012) mukaan kuntien olemassaoloa on aiemmin perusteltu valtion jatkeena olemisella,
valtion kunnille siirtamalla vallalla ja valtion etujen toteuttamisella. Ryynasen mukaan kuntien toi-
minnassa on kuitenkin kyse myds paikallisuudesta eli yhteisen elamapiirin jarjestamisesta ja olojen
kehittamisesta paikallisten voimavarojen ja aktiivisuuden avulla. Kuntien merkitys osana valtiora-
kennetta sitoutuukin vahvasti demokratiaan ja kansalaisten aktivointiin omissa asioissaan. (Ryyna-

nen 2012, 62-68.)

Heuru (2002) ndkee kuntien merkityksen niiden yhteiskunnallisen aseman kautta. Kunnallishallin-

non yhtaaikainen kehittyminen osana yhteiskunnan kehittymistad on vaikuttanut esimerkiksi Suo-



15

men asemaan hyvinvointivaltiona. Vaikka kunnallishallinto ei ole ollut tassa kehittymisessa ja muu-
toksessa yksin myotavaikuttajana, on kunnallishallinto kuitenkin ollut tehokas yhteiskunnallisten

muutosten toteuttaja. (Heuru 2002, 208.)

3.2 Kunnat osana julkista taloutta

Suomen julkinen talous muodostuu julkisyhteisoistd, joihin kuuluvat valtion lisdksi kunnat, kun-
tayhtymat, lakisaateiset tydelakeyhtiot- ja laitokset ja sosiaaliturvarahastot ja lisaksi vuoden 2023
alusta hyvinvointialueet (Julkinen talous n.d.). Kuntien ja kuntayhtymien merkitysta osana julkista
taloutta voidaan pitda suurena ja se on kehittynyt yhteiskunnan kehityksen rinnalla. Suomessa jul-
kisen talouden valtaa ja vastuuta on siirretty kuntien eli paikallishallintojen hoidettavaksi merkitta-
vissd maarin, ja kuntien paatosvaltaa omissa asioissaan on lisatty. (Kuntatalous — monen muuttu-

jan summa 2021, 10.)

Kivela (2010) kayttda Suomen julkisen talouden kokonaisuudesta puhuttaessa kasitetta valtioyh-
teiso. Valtioyhteiso voidaan maarittaa kansallisella tasolla hanen mukaansa kolmeen osaan, joista
ydinosa muodostuu valtion budjettirahoitteisista toiminnoista, toiseksi autonomisista toimijoista,
kunnista, Kansaneldkelaitoksesta ja yliopistoista ja kolmanneksi julkisen talouden markkinaehtoi-
sesti toimivista yksikoista, kuten yksityisoikeudellisista osakeyhtidista. Valtionyhteis6ad ohjataan
ohjausjarjestelmalla, joista kuntia ohjataan lainsdaadanndlla ja valtion rahoitusosuuksilla. (Kivela

2010, 19.)

Taloudellisesta ndkdkulmasta kuntien ja kuntayhtymien osuutta julkisesta hallinnosta voidaan hy-
vin havainnollistaa kulutusmenojen maaralla. Vuonna 2021 kuntien ja kuntayhtymien osuus kai-
kista julkisista kulutusmenoista oli noin kaksi kolmasosaa (Kansantalouden vuositilinpito / 11t4 -
julkinen kulutus, vuosittain 1975-2021 n.d.). Terveydenhuollon ja sosiaaliturvan tehtdvdmenojen
osuus julkisista kulutusmenoista oli vuonna 2021 yhteensa 38 %, josta edelleen kuntien ja kun-

tayhtymien osuus oli noin 83 prosenttia (Julkiset menot tehtavittdin 2021 n.d.).

Kuntien roolia osana yhteiskuntaa voidaan tarkastella taloudellisen informaation nakékulmasta,
mutta kuntien rooli yhteiskunnassa on kuitenkin monitahoisempi. Kuntamuutosta tutkineen Jantin
(2016) mukaan kunnilla on vahva asema osana suomalaista yhteiskuntaa nykypdivana, mutta myos

historiallisesti osana yhteiskunnan rakentumista ja rakentamista. Hinen mukaansa kunnan rooli
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kuntalaisen arkielamassa ja jokapaivaisessa eldmassa voi olla monitahoista ja lisaksi kunta voi

osallistua kuntalaisen identiteetin muodostumiseen. (Jantti 2016, 17-18.)

Julkisen talouden kokonaisuuden ohjauksesta ja hallintopolitiikan valmistelusta ovat vastuussa
maan hallitus ja valtionhallinto. Valtion hallintopolitiikassa sovitetaan yhteen eri nakdkantoja seka
hallinnon uudistamisen linjaukset, jotta julkisen hallinnon toimintakyky on turvattu. (Hallintopoli-
tiikan lIahtokohdat ja tulevaisuus. n.d.) Suomen ollessa Euroopan unionin jasenvaltio julkista ta-
loutta ohjataan Euroopan unionin jasenvaltioiden valisiin sopimuksiin perustuen ja kansantalou-
den tilastoihin tukeutumalla velkaantumisen hillitsemiseksi. EU:n jasenvaltioiden yhteisten
tavoitteiden toteuttamisessa ja kansallisen julkisen talouden velkaantumisen estamisessa kuntien
toiminnalla ja taloudella on oma merkityksensa. (Kuntatalous — monen muuttujan summa 2021,

11.)

Suomen valtion julkisen talouden ohjaukseen vaikuttaa Suomen jasenyys Euroopan unionissa. Eu-
roopan unionin neuvosto antaa vuosittain poliittista ohjausta jasenmaillensa. Neuvoston antamat
suositukset ja lausunnot pyrkivat lissamaan jasenmaiden talouskasvua ja resilienssia. Neuvoston
vuonna 2019 antamassa suosituksessa todetaan, ettd Suomen tulee parantaa sosiaali- ja terveys-
palvelujen kustannustehokkuutta ja yhdenvertaista saatavuutta. (Suositus NEUVOSTON
SUOSITUKSEKSI Suomen vuoden 2019 kansallisesta uudistusohjelmasta seka samassa yhteydessa

annettu Suomen vuoden 2019 vakausohjelmaa koskeva neuvoston lausunto 2019, 9.)

Valtiovarainministerion valmistelemassa julkisen talouden suunnitelmassa ja siihen liittyvassa val-
tion talousarvioehdotuksessa muodostetaan ndkemys valtion harjoittamaan finanssipolitiikkaan,
seka julkisen talouden alasektoreiden toiminnan ohjaukseen (Julkinen talous n.d.). Julkisen talou-
den suunnitelma laaditaan yhdeksi vaalikaudeksi kerrallaan ja suunnitelmaa paivitetaan kerran
vuodessa valtiovarainministerion ennusteiden pohjalta. Julkisen talouden suunnitelma tukee jul-
kista taloutta koskevaa paatoksentekoa seka julkisen talouden rahoitusaseman keskipitkdn aikava-
lin tavoitteen toteutumista. Vuosien 2023-2026 julkisen talouden haasteeksi kuvataan kestavyys-
vaje eli tulojen riittdmattomyys kattamaan menoja myos paikallishallintojen osalta. (Julkisen

talouden suunnitelma vuosille 2023-2026 2022.)
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Valtiontalouden tarkastusviraston kuntatalouden ohjausta tarkastelevassa tarkastuskertomuk-
sessa vuodelta 2018 kuvataan valtiovarainministerion vastuulla olevan kuntatalouden ohjauksen
olevan jakaantunut makro- sekd mikro-ohjaukseen. VTV:n mukaisesti kuntatalouden makro- ja
mikro-ohjausjarjestelmilla tarkoitetaan kokonaisuutta, joka muodostuu johtamista tukevien me-
nettelyjen, jarjestelmien, toimintatapojen seka niihin liittyvien asiakirjojen kokonaisuutta. Kuntata-
louden ohjausjarjestelma voidaan kuvata Valtiontalouden tarkastusviraston mukaisesti kuviona

(kuvio 2). (Finanssipolitiikan tarkastuskertomus, kuntatalouden ohjaus. 2018, 11, 16.)

Hallituksen linjaukset
- rahoitusasematavoite

- menorajoite
- tehtdvien ja velvoitteiden saately

Julkisen talouden suunnitelma Makro-ohjaus

(JTS)
¢ ja -hallinnon

Kuntatalous- neuvottelukunta

ohjelma . (Kuthanek)
= ra}ln,ﬂitUS_ Peruspalveluiden

periaatteen valtionosuudet
arviointi

Kuntatalouden

Mikro-ohjaus

Kuntalaki

LA Mikro-ohjaus
- arviointimenettely #
- alijg@mien kattamisvelvoite

Kuvio 2. Kuntatalouden ohjausjarjestelma

(Finanssipolitiikan tarkastuskertomus, kuntatalouden ohjaus 2018, 16, muokattu.)

Kuntatalousohjelma syventaa julkisen talouden suunnitelmaa, erityisesti kuntataloutta koskevaa
arviointitietoa. Kuntien kehitysnakymien ja valtiontalouden paatdsten vaikutusten tarkastelun ja
arvioinnin lisaksi kuntatalousohjelmassa tarkastellaan kuntatalouden tilannekuvaa ja rahoitusta.

(Kuntatalousohjelma n.d.)
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Kuntalain mukaisesti kuntatalouden ja valtion yhteensovittamista edistetdan ja kasitellaan valtion
ja kuntien valisessa neuvottelumenettelyssa. Neuvottelumenettelyn tarkoituksena on varmistaa
valtion ja kuntien yhteistyd ja kunnallisen itsehallinnon toteutuminen, kun valtio valmistelee kun-
tia koskevia laajempia toimenpiteita. Neuvottelumenettely pitaa sisallaan kuntien toimintaa ja ta-
loutta ja hallintoa ja lainsaadantda koskevia kuntien toimintaan vaikuttavia asioita. (Kuntalaki

410/2015, 11 8.)

3.3 Kuntien toimintaa ohjaavat lait ja kuntien itsehallinto

Lainsaadantd muodostaa taustan kuntien toiminnalle ja taloudelle. Lainsddadanto termina tarkoit-

taa useimmiten saantelykokonaisuuksia, jotka voivat olla joko suppeampia tai laajempia, kuten

yleislait tai erillislait (Lainsdadadanto n.d.). Kunnallishallinto on osa julkishallintoa, joten kuntien itse
hallintoon liittyvat oikeudet ja perusteet maaritelladn eduskunnan saatamalla lainsaadannolla.
Kuntien itsehallinto muodostuu kansanvaltaisille perusteille ja kunnilla on lisaksi oikeus tiettyyn
taloudelliseen itsenadisyyteen verotusoikeuden muodossa. (Kunnallishallinto n.d.) Kuntien paatok-
sentekomenettelyn sdddospohja muodostuu kuntalain ja kunnan hallintosdannén maaraysten pe-
rusteella. Kunnallislainsadadanto kasittaa kunnallishallintoa koskevat sdaaddkset mutta myds kun-
tien itsensa paattamat saadokset kuten hallintosaannon. (Paatoksentekomenettelyn saadospohja

n.d.)

Suomessa kunnilla on laaja palvelujen jarjestamis- ja tuottamisvastuu erityisesti lainsdaadannossa
saadettyjen peruspalvelujen osalta. Valtio sdataa kuntien toimintaa koskevat sdddokset ja vastaa
lainsdadannon puitteissa kunnille lakisdateisten toiminnan jarjestamis- ja tuottamisvastuuta ra-
hoittavien tulosiirtojen jakamisesta. Valtio ohjailee kunnille kohdistuvia tulosiirtoja veroperus-
teista ja valtionosuuksista paattamalld, ja mikali eduskunta saataa lailla kuntien vastuulle uusia
tehtavia hoidettavaksi, tulee tehtdvien hoitoon osoittaa vastaava ja riittava rahoitus (Kuntatalous,

monen muuttujan summa 2021, 7, 9.)

Kuntalaki on keskeisin kuntien toimintaa ohjaava laki. Lain tarkoituksen on luoda edellytykset kun-
nan asukkaille itsehallinnon seka osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien toteutumiselle
osana kuntien toimintaa. Kuntien tehtavana on edistda asukkaidensa hyvinvointia seka alueensa
elinvoimaa kestavalla tavalla. Lain sdannodsten tarkoituksen on edistda kuntien toiminnan suunni-

telmallisuutta, mutta myos taloudellista kestavyytta. Lakisaateisten tehtavien osalta kunnilla on
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mahdollisuus jarjestaa tehtavat itse tai sopia ja siirtaa jarjestamisvastuusta toisten kuntien ja kun-
tien yhteenliittymien kanssa. Julkisia hallintotehtadvia kunnat voivat antaa kuitenkin muille kuin vi-

ranomaisille vain, jos siita lailla erikseen saadetdan. (Kuntalaki 410/2015, 2 luku.)

Kuntia koskeva lainsaadanto ja sen tarkemmat asetukset ovat hajautuneet eri hallinnonaloille, eika
kuntien tehtavista ole ollut olemassa keskitettya tietovarantoa (Kuntien tehtavien kartoitus ra-
portti 2012, 14). Valtiovarainministerion mukaan kuntia koskevan saantelyn periaatteet voidaan
kuitenkin kuvata periaatteiden tasolla, jotka lainsaatdjan tulee ottaa huomioon. Kuntien hallinnon
tulee perustua asukkaidensa itsehallintoon mutta kuntien toiminnan tarkoitus, tavoitteet, tulokset
ja oikeudellisesti velvoittavat sisallot maaritelldan lainsaadannon kautta. Lainsdadannon sisaltojen
ja tavoitteiden toteuttamisen toimintatavat ja keinot jaavat kuntien paatettaviksi. Kuntien hoidet-
tavaksi osoitettuja tehtavia voidaan antaa vain lailla ja lain tasolla tulisi ottaa kantaa tehtavia vas-
taaviin taloudellisiin velvoitteisiin. Uusia ja laajentuvia tehtavia ja velvoitteita sdddettdaessa on kui-
tenkin huolehdittava, etta kunnilla on edellytykset suoriutua naista velvoitteista, jotta kuntien
oikeus paattaa omasta taloudestaan toteutuu. Saadoksia valmisteltaessa valtion tulee tehda tarvit-
tavat kustannusvaikutusarviot seka koko maan etta yksittdisen kunnan tasolla. Kuntien tehtavien
subjektiivisista oikeuksista sdataminen tehdaan erityisen arvioinnin kautta ja toisaalta kuntien teh-
tavia ja velvoitteita voidaan vahentaa, mikali yksilon perusoikeuksien turva ei vaarannu. Kuntia
koskevassa lainsdadanndssa kunta nahdaan yhtena oikeussubjektina ja kuntien hallinnon yleiset
periaatteet ja kunnan talouden jarjestamisen sadnnokset sisaltyvat ensisijaisesti kuntalakiin, eika
erityislaeissa tulisi taman lisdksi erikseen antaa sdanndksia kunnan hallinnon ja talouden jarjesta-
misesta. Lisaksi lainvalmistelun yhteydessa tulee tehda arvio sdantelysta aiheutuvista kustannuk-
sista kokonaisvaltaisesti ja kattavasti seka arvioida sdaddksen hallinnolliset vaikutukset seka vaiku-
tukset kuntalaisiin ja muihin asiakkaisiin. Kaikki kuntia koskevat sdddokset, joilla arvioidaan olevan
kuntien hallintoon tai talouteen vaikutuksia, kasitelldan kuntatalouden ja hallinnon neuvottelukun-

nissa ja vaikutukset huomioidaan kuntatalousohjelmassa. (Kuntien tehtadvat ja toiminta. n.d.)

Kuntakasitteeseen kuuluu keskeisend elementtina itsehallinto. Termeja itsehallinto ja autonomia
voidaan kdyttdaa samaa tarkoittavina rinnakkaiskasitteina. Perustuslaissa seka Euroopan paikallisen
itsehallinnon peruskirjassa kansallisen demokratian turvaavana tekijana nahdaan kuntien itsehal-
linto, joka suo kunnille oikeuksia. (Suomen perustuslaki 731/1999, 121 §; Euroopan paikallisen it-

sehallinnonperuskirja 66/1991, | osa.)
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Kuntien itsehallinnolla on Suomessa pitkat perinteet ja kuntien itsehallinto maaritetdan perustus-
laissa. Perustuslain mukaisesti kuntien itsehallinto perustuu kunnan asukkaiden itsehallintoon ja
kunnilla on verotusoikeus. Julkisen vallan tehtavana on edistaa kunkin yksilon osallistumis- ja vai-
kuttamismahdollisuuksia osallistua yhteiskuntaa koskevaan toimintaan. (Suomen perustuslaki
731/1999, 121 §.) Valtiovarainministerio osana valtiontaloutta toimii kuntien toimintaa ja taloutta
valvovana elimena ja huolehtii kuntien toimintaa koskevan itsehallinnon toteutumisesta (Kuntalaki

410/2015, 10 §).

Harjula ja Prattdla (2019) kuvaavat kuntien itsehallinnon kehityksen olleen historialtaan valtiokes-
keista. He siteeraavat itsehallinnon kehityskaarta kuvatessaan K. J. Stahlbergia, joka katsoi kunnan
olevan julkinen yhdyskunta, jolle valtio on jattanyt osan julkisesta hallinnosta itsenadisesti hoidetta-
vaksi, mutta valtion sddtamien lakien ja valvonnan puitteissa. Kunnallisen itsehallinnon suoja muo-
dostuu Harjulan ja Prattdlan (2019) mukaan keskeisistd ominaispiirteistd, joita ovat kuntalaisten
oikeus valita itse kunnan ylin paattava elin eli valtuusto, kunnan yleisen toimivallan nojaaminen
valtuuston paatoksiin, kunnan taloudellisen pdatosvallan perustuminen verotusoikeuteen seka

kunnan riippumattomuus ja erillisyys valtionhallinnosta. (Harjula & Prattdla 2019, 6.4.)

Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan yhdeksannen artiklan kohdassa kasitelldan itsehal-
lintoa taloudellisten voimavarojen nakdkulmasta. Paikallishallintojen taloudellisten voimavarojen
tulee olla kansallisen talouspolitiikan suhteessa riittavat perustuslaissa ja muissa laeissa maaritel-
tyihin velvoitteisiin, ja taloudellisten voimavarojen tulee muodostua paikallisista veroista ja mak-

suista, joihin paikallishallinnoilla on oikeus lain asettamissa rajoissa. (Euroopan paikallisen itsehal-

linnon peruskirja 66/1991, 9 artikla.)

Kuntien itsehallinnon varmistumista on tutkittu myos taloudellisten voimavarojen eli rahoitusperi-
aatteen nakokulmasta. Valtioneuvoston 2020 julkaisemassa tutkimuksessa tarkastellaan kuntien
rahoitusperiaatteen toteutumista. Valtioneuvoston tutkimuksen mukaan rahoitusperiaatteen yti-
meksi taloudellisesta nakokulmasta katsottuna todetaan se, ettd valtio vastaa kunnille saatamis-
tadn palveluista aiheutuvista kustannuksista. Valtioneuvosto on tutkimuksessaan kuitenkin toden-
nut rahoitusperiaatteen tarkastelun ja arvioinnin yhteydessa, etta rahoitusperiaate toteutui osin,

mutta ei tdydellisesti vuosina 2002-2018. (llmakunnas, Malmi, Riipinen & Vainio 2020, 11, 109.)
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Matikainen (2014) tutki vuonna 2014 valmistuneessa vaitoskirjassaan kunnan itsehallinnon toteu-
tumista rahoitusperiaatteen nakdkulmasta. Tutkimuksessa tutkittiin kunnallisen itsehallinnon yhta
osaa eli kuntien perustuslakiin perustuvan verotusoikeuden, talousautonomian, toteutumista
kunta-valtio-suhteessa. Hinen mukaansa rahoitusperiaate on itsehallinnon nakékulmasta perus-
teltu, mutta sen toteutumisessa on voitu todeta olevan ongelmia. Tutkimuksen tuloksista ilmenee
lisdksi, etta kuntien lakisdateiset velvoitteet ovat Suomessa olleet poikkeuksellisen laajoja verrat-
tuna muihin Euroopan maihin, ja samanaikaisesti Suomen kuntien rahoituksen ja tehtavienjaon

valilla on ollut epdsuhtaa. (Matikainen 2014, 333, 349.)

Suomen Kuntaliiton ndakemyksen mukaan kuntien itsehallinto vahvistaa kuntalaisuutta, kuntien
asukkaiden, yritysten ja yhdistysten identiteettia ja paikallisuutta seka eri toimijoiden valista yh-
teistyotd. Kuntien toimintaa uudistavat lakimuutokset vaikuttavat kuntien tulevaisuuden toimin-
taan. Tulevaisuudessa kuntien itsehallinnollisen roolin arvioidaan muuttuvan ja nakyvan asukkai-
den osallistumis- ja paatoksentekoa edistavien oikeuksien lisdksi kuntien alueellisen hyvinvoinnin

ja elinvoiman edistdjan roolina. (Uusien kestadvien kuntien roolit ja toimintatavat. n.d.)

3.4 Kuntien tehtavat

Perustuslain mukaisesti jokaisella on oikeus peruspalveluihin. Peruspalveluja osana julkisia palve-
luja ei ole tarkasti maaritelty, mutta peruspalvelujen jarjestamista voidaan katsoa ohjaavan perus-
lain tasolla yleisesti maaritellyt perusoikeudet. Heuru, Mennola ja Ryynanen (2011, 53) toteavat
peruspalvelujen yleisimmin tarkoittavan palveluja, jotka koskevat suurta ihmismaaraa ja niiden
voidaan ajatella vaikuttavan kansalaisten jokapaivaiseen elamaan. Heuru (2002, 42—-43) luokittelee
perusoikeudet kategorisesti vapausoikeuksiin ja oikeusturvaan, tasa-arvo-oikeuksiin, osallistumis-
oikeuksiin seka taloudellisiin, sosiaalisiin ja sivistyksellisiin oikeuksiin. Digi- ja vaestovirasto (2022)
mainitsee peruspalveluista tarkeimmiksi opetus- ja kulttuuripalvelut ja tekniset palvelut seka sosi-

aali- ja terveyspalvelut. (Kunnat ja kunnallishallinto 2022.)

Suomen perustuslaissa todetaan, ettd kunnille annettavista tehtavistd sdadetdan lailla (Suomen
perustuslaki 11.6.1999/731, 121 §). Suomen valtion allekirjoittaman, Euroopan paikallisen itsehal-
linnon peruskirja -sopimuksen neljannessa artiklassa todetaan, etta julkiset tehtavat tulee ensisi-
jaisesti antaa hoidettavaksi kansalaista Idhinna olevassa viranomaisessa (Euroopan paikallisen itse-

hallinnon peruskirja, 3 artikla).
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Kuntalain 7 §:n mukaisesti kunta hoitaa itsehallinnon nojalla itselleen ottamat tehtavat ja jarjestaa
sille laissa erikseen saadetyt tehtavat ja ottaa lisdksi sopimuksen nojalla hoidettavakseen muitakin
kuin itsehallintoon kuuluvia julkisia tehtavia. Kuntien jarjestamisvastuulle sdaadetyt tehtavat kunta
voi hoitaa itse tai sopia jarjestamisvastuun siirtdmisesta toiselle kunnalle tai kuntayhtymalle. Jar-
jestamisvastuussa oleva kunta vastaa kuntalain 8 §:n mukaisesti jarjestettavien palvelujen ja mui-
den toimenpiteiden yhdenvertaisesta saatavuudesta, tarpeen, maaran ja laadun maarittelemi-
sestad, tuottamistavasta, tuottamisen valvonnasta ja viranomaiselle kuuluvan toimivallan
kdyttamisesta. Kunnan jarjestamisvastuulle kuuluvien palvelujen tuottamisesta sdadetaan erik-
seen. Jarjestamisvastuulle kuuluvia palvelujen kunta voi tuottaa itse tai hankkia ne sopimusperus-
teisesti muualta lukuun ottamatta julkisia hallintotehtavia, joista sdddetdan erikseen. (Kuntalaki

410/2015,7-9 §.)

Haverin (2014) mukaan paikallishallintojen aseman ja tehtavien historiallisessa kehittymisessa on
ollut nahtavissa erityisesti hyvinvointiin liittyvien tehtavien korostuminen, jonka seurauksena val-
tio on siirtanyt uusia tehtavia ja vastuita kunnille, jotka puolestaan ovat tehtavia ottaessaan lisan-
neet omaa painoarvoaan ja vaikutusvaltaansa yhteiskunnassa. Paikallishallintojen tehtavien lisdaan-
tyessa valtion maardysvalta paikallishallintoja kohtaan kuitenkin kasvoi, ja lisdsi siten valtion
saantelya, valvontaa, mutta myos uudistustarvetta paikallishallintoja kohtaan. Tehtavien lisdanty-
essa esille nousi kuitenkin samanaikaisesti huoli kuntien kantokyvysta hyvinvointitehtavien hoita-
misessa ja paikallishallintojen talouden tasapainosta. Ratkaisuna paikallishallintojen tasapainon
saavuttamiseksi on nahty tuottavuuden lisdédminen ja samanaikainen kustannusten vahentaminen.

(Haveri 2014, 140-144.)

Kuntien tehtavien ja siten kustannusten vahentamista aloitettiin tavoitella hallituskaudella 2015—
2019 (Kuntien tehtavat ja toiminta n.d.). Tuolloin aloitetun toimenpideohjelman taustalla oli val-
tiovarainministerion tilaama kuntien tehtavia ja velvoitteita kartoitettava selvitys vuodelta 2012.
Kuntien tehtavia ja velvoitteita pyrittiin ensimmaista kertaa maarittdmaan eri perustein kattavan
kuvan muodostamiseksi ja kehittamisehdotusten muodostamiseksi (Kuntien tehtavien kartoitus
2012, 13, 29). Kuntien tehtavien ja velvoitteiden kartoituksessa kuntien tehtaviksi tunnistettiin 535

erilaista tehtdvaa ja tehtdvien ja velvoitteiden maaran todettiin jatkavan kasvuaan. Kuntien tehta-
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vien maaran kasvuun vuosien aikana ovat vaikuttaneet osin erilliset toisistaan riippumattomat te-
kijat mutta myds Suomen liittyminen Euroopan unioniin ja perustuslakiuudistus. (Kuntien tehta-

vien kartoitus 2012, 17, 27.)

Kuntien tehtavien ja velvoitteiden uudistamisen edellytyksien katsottiin vuonna 2012 liittyvan kun-
tien tuottavuus-, tuloksellisuus- ja vaikuttavuus- seka kustannusten ja laadun vertailun nakékul-
miin. Kuntien tehtadvien keventamisen kriteereiksi nahtiin tehtavan tai tehtavakokonaisuuden ja-
sentelyssa sen merkitys kuntalaisille, tehtavan jarjestamistapa, kuntien rooli palvelujen
jarjestdjana ja tuottajana, tehtdvan taloudellinen merkitys kunnalle, julkisen talouden kokonaista-
loudellisuus, tehtdvien ja palveluiden vastuiden selkeys ja organisoitu tyénjako. Raportin johtopaa-
toksena oli, etta parhaita tuloksia julkisen talouden tehtavien toteuttamiseen ja keventamiseen
saadaan, kun tehtavien organisointi tehdaan poikkihallinnollisesti ja koko julkisen talouden koko-
naisuutta hallitusohjelman kautta katsoen seka kustannusneutraalilla tavalla. (Kuntien tehtavien

kartoitus 2012, esipuhe.)

Kuntien tehtavien ja velvoitteiden kartoittamisen arviointiraportin 2012 jalkeen valtiovarainminis-
terio kokosi tyoryhman selvittamaan kuntien tehtavien ja velvoitteiden vahentamista vastatakseen
julkisen talouden kestavyysvajeen umpeen kuromiseen ja tasapainovaateeseen seka paaministeri
Sipilan hallitusohjelman tavoitteeseen kuntien kustannusten vahentamiseksi miljardilla eurolla.
Toimenpideohjelman loppuraportissa todetaan, etta kuntien lakisdateisten tehtavien ja velvoittei-
den lisdamisen taustalla on ennen kaikkea ollut halu varmistaa riittava palvelujen saatavuus ja
laatu yhdenvertaisella tavalla, mutta julkinen talous ei kestd enaa kuntien tehtavien jatkuvaa lisaa-
mistd. Kuntien tehtavien ja velvoitteiden vahentdaminen nahdaan kuitenkin haasteena esimerkiksi
palvelujen yhdenvertaisuuden ja riittavyyden toteutumisen kannalta. (Kuntien tehtévien ja velvoit-

teiden vahentaminen -toimenpideohjelman seurannan loppuraportti 2019, 3, 9.)

Vilikangas (2021) toteaa kuntien lakisdateisten tehtadvien ja velvoitteiden karsimisen olevan vai-
keaa kertaalleen aikanaan lakisdaateiseksi maariteltyjen tehtdavien muuttamisen ja poistamisen
osalta. Julkisen talouden tasapainoa lisdavien uudistustavoitteiden toteuttaminen kunta-valtiosuh-
teessa on vaikea tehtava, kun kyseessa on keskeinen kansalaisille tarjottava palvelu. (Valikangas

2021, 5,110-112.)
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Sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestamisvastuu oli kunnilla hyvinvointialueuudistuksen voimaantu-
loon 31.12.2022 asti. Kuntaliiton tekeman selvityksen mukaan Manner-Suomen 293 kunnasta 75
kuntaa jarjesti perusterveydenhuollon ja sosiaalipalvelujen tehtavat itse vuonna 2022 kattaen kun-
tien yhteenlasketusta vaestopohjasta nain 48 %. Loppuosa kunnista, 218 kuntaa, jarjesti sosiaali- ja
terveydenhuollon palvelut yhteistoimintana toisten kuntien kanssa muodostaen yhteensa 56 yh-
teistoiminta-aluetta. Yhteistoiminta-alueilla toiminta oli vaihtoehtoisesti voitu organisoida edel-
leen kuntayhtymien tai vastuukuntamallien kautta. Kuntien perustamassa kuntayhtymassa, juridi-
sesti erillisessa elimessa, yhteenliittyma hoiti kuntien vastuulla olevat sosiaali- ja terveydenhoidon
tehtavat. Vastuukuntamallissa sen sijaan yksi kunta hoiti sopimukseen perustuen sosiaali- ja ter-
veydenhoidon palvelujen tuottamisen yhden toisen tai useamman kunnan puolesta. (Kuntien sosi-

aali- ja terveystoimen hallinto n.d.)

3.5 Hyvinvointialueuudistuksen tausta

Hyvinvointialueuudistus oli laajuudeltaan poikkeuksellisen iso kuntien tehtaviin ja velvoitteisiin
kohdistuva toimenpide. Uudistuksella ja sen toimeenpanolla tavoiteltiin toiminnan ja hallinnon
kustannussaastoja julkisen hallinnon sosiaali- ja terveydenhoitokulujen osalta, mutta myos ikdaan-
tyvan vaestorakenteen ja huoltosuhteen muuttuessa sosiaali- ja terveydenhuollon rakenteiden uu-
distamista kuntia isompien alueellisten toimijoiden voimin. (Sosiaali- ja terveydenhuollon uudistus

(sote-uudistus) n.d.)

Termeja hyvinvointialueuudistus, sote-uudistus ja sosiaali- ja terveydenhuollon ja pelastustoimen
uudistus kdytetaan usein rinnakkain ja samaa asiaa tarkoittavasti. Sosiaali- ja terveydenhuollon ja
pelastustoimen uudistus on termi, jota kdytetdadan eduskunnan sadtamissa keskeisissa uudistukseen
liittyvissa laeissa ja se on uudistuksen virallisin nimitys, mutta tassa tutkimuksessa kdytetaan eni-

ten termia hyvinvointialueuudistus, joka vastaa tutkimukselle annettua otsikointia parhaiten.

Uudistuksilla kasitteena tarkoitetaan yhteiskunnallisia tapahtumia, joiden tarkoituksena on tuottaa
innovaatioita, kehittad, muuttaa jotakin (Uudistukset n.d.). Uudistuksella voidaan my6s tarkoittaa
uutta toimintatapaa. SGadoksia, lakeja ja ohjeita voidaan uudistaa, muokata ja tarkistaa vastaa-

maan muuttunutta yhteiskunnallista tilannetta tai tarvetta vastaavaksi. (Uudistus. n.d.)
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Shahin (2006) mukaan globalisaatio ja tiedonkulun vallankumous ovat omalta osaltaan olleet teki-
j6ina eri valtioiden julkisen hallinnon uudistuksissa. Tama on aiemmin nakynyt erityisesti tehtavien
siirtona paikallisesti toimiville hallinnoille. (Shah 2006, 17.) Tehtavien siirron kunnille seka kuntien
laajan autonomian kdantopuolena Haveri (2014) ndkee sen, etta kunnat ovat herkkia julkisen ta-
louden ohjauksen muutostilanteille ja hyvinvointipolitiikalle, jolloin valtion paattamat toimet hy-
vinvointiin liittyvien toimintojen hajauttamisessa haastavat paikallishallintojen legitimiteettia. (Ha-

veri 2014, 146.)

Pollit ja Bouckaert (2011) maarittelevat julkisen hallinnon uudistusten olevan tarkoituksellisia julki-
sen sektorin organisaatioiden seka rakenteiden ja prosessien muutoksia, joiden tavoitteena on
saada ne toimimaan paremmin. Paremmin toimimisella voidaan tarkoittaa tehokkuuden paranta-
mista, vaikuttavuuden lisdamista tai julkisten varojen parempaa kayttoa. (Pollit & Bouckaert 2011,

2)

Temmeksen (2003) mukaan hallinnonuudistuksia tarvitaan aika ajoin, jotta olemassa olevien hal-
lintokoneiston rakenteiden ja jarjestelmien kayttokelpoisuutta, ajantasaisuutta seka muutostar-
peita voidaan arvioida. Hanen mukaansa julkisten organisaatioiden toimintaymparistdsta puuttu-
vat usein mekanismit, jotka laukaisivat automaattisesti hallinnonrakenteiden ja jarjestelmien
muutokset. Hallintouudistusten toteuttamiseen voi liittya ristiriitaisuuksia ja uudistuksen vaikutus-
ten arvioinnissa joudutaan usein tasapainottelemaan useiden erilaisten nakdkulmien ja pyrkimys-

ten valilla. (Temmes 2003, 228, 231.)

Hallinnonuudistamisten taustoja ja pyrkimyksia julkisen talouden uudistamiseen voidaan kuvailla
aiempien julkisen talouden johtamisoppien ja linjausten kautta. Hallinnonuudistuksiin liittyva
termi New Public Management (NPM), uusi julkisjohtaminen, kuvaa julkisen sektorin suuntausta ja
muutosta julkisen talouden johtamisessa. New Public Management suuntauksessa julkisen talou-
den ohjauksessa sovelletaan liikkeenjohdon oppeja, tehokkuuden ja taloudellisuuden ajattelua.
(Hallinnonuudistus n.d.; Lihdesmaki 2003, 283-284.) Lane (2000) on tutkinut julkisen talouden
johtamista ja johtamistekniikoiden soveltamista julkisen talouden ohjauksessa ja osana hallinnon-
uudistamisia. Lanen mukaan uusi julkisjohtaminen voidaan ensisijaisesti nahda valtionhallinnon
edistdmana julkisen talouden johtamisen tydkaluna tavoitteenaan parantaa ja tehostaa julkisia

palveluja. (Lane 2000, 3, 225.)
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Julkisen talouden tehottomuus ja kasvu pakottivat Lihdesmden (2003) mukaan uudistamaan jul-
kista hallintoa ja omaksumaan johtamisessa uusia periaatteita liittyen tehokkuuteen, tulosvastuu-
seen ja soveltamaan markkinamekanismeja julkisen hallinnon toiminnassa. (Lahdesmaki 2003,

283.)

Anttiroiko ja Valkama (2017) ovat tutkineet paikallishallintojen roolia alueellisten rakenteiden ke-
hittdmisen yhteydessa. Suomessa paikallishallintojen asema on ollut perinteisesti vahva, mutta
Anttiroiko ja Valkama havaitsivat, etta julkisen hallinnon tehokkuuden tavoittelu ja pyrkimykset
kilpailukyvyn parantamiseen ovat osaltaan vaikuttaneet ja edistdneet alueellistumista. Tama yh-
teiskunnallisen ajattelutavan muutos haastaa heidan mukaansa tulevaisuudessa paikallishallinto-

jen roolia ja heikentaa niiden uskottavuutta. (Anttiroiko & Valkama 2017, 152-172.)

Haverin (2014) mukaan paikallishallintojen vahva taso on ollut keskeinen menestystekija Euroopan
pohjoisten hyvinvointivaltioiden kehittymisessa. Paikallishallintojen legitimiteetti, eli oikeutus olla
olemassa ja tuottaa palveluja, on muodostunut yhteiskunnallisten ja taloudellisten muutosten
myo6ta. Paikallishallintojen legitiimiyden arviointiin kohdistuu kuitenkin enenevissa maarin tulok-
sen ja tuotosten tarkastelun nakokulma, joka haastaa paikallishallintojen asemaa nyt ja tulevaisuu-

dessa. (Haveri 2014, 137-138.)

Suomen EU-jasenyyden vaikutus julkiseen talouteen nakyy julkisen hallinnon uudistamistarpeissa
ja julkisen talouden ohjauksessa. Suomen julkisen talouden ohjausjarjestelmaa uudistettiin vuonna
2015, jolloin kdyttoon otettiin julkisen talouden ohjelma ja osana sitd kuntatalousohjelma. Suunni-
telma toimi ohjauksen paatosasiakirjana ja se kokosi julkisen talouden kokonaisuuden yhteen ta-
voitteiden ja toimenpiteiden maarittamiseksi. Julkisen talouden suunnitelman tavoitteena oli ku-
vata Suomen hallituksen julkista sektoria koskevat tavoitteet ja toimet, joilla tavoitteisiin paastaan.

(Julkisen talouden uusi ohjausjarjestelma 2016, 6-7.)

Globalisaation lisddntyminen, EU:n vaikutukset ja NPM -ajatteluun liittyva suorituskyvyn mittaami-
nen, tehokkuuden ja tuottavuuden lisdédaminen ovat olleet kiistatta ajureina eri maiden julkisen hal-
linnon uudistamispyrkimyksissa, mutta Goldsmith ja Page (2010) ndkevat kuitenkin valtioiden roo-
lin eri kansallisten hallintotasojen muokkautumisessa maaraavana. Heidan mukaansa valtiot

paattavat esimerkiksi hyvinvointipolitiikasta ja paikallishallintojen tehtavaksi jaa toteuttaa valtion
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hyvinvointipolitiikkaa. Valtioiden ajamat kansalliset muutostarpeet ja paikallishallintojen laajentu-
neet tehtdvat ja valta ovat lisdnneet valtion kiinnostusta paikallishallintojen valvontaa kohtaan.
Hallintotasojen laajentuneet riippuvuussuhteet ja lisdantynyt saately ovat edesauttaneet moni-
muotoisempien hallintotasojen ja rakenteiden muodostumista viimeisina vuosikymmenina eri Eu-

roopan maissa. (Goldsmith & Page 2010, 258-260.)

Hallintotasojen ja rakenteiden kehittymista voidaan tarkastella myds vertailemalla Suomessa kay-
tossa ollutta hallintomallia verrattuna muihin pohjoismaihin. Ennen hyvinvointialueuudistusta Suo-
messa kdytodssa ollut kaksitasoinen hallintorakennemalli on ollut poikkeava esimerkiksi verrattuna
Tanskassa, Ruotsissa ja Norjassa kdytdssa oleviin hallintomalleihin, joissa julkinen talous on muo-

dostunut paikallisesta, alueellisesta ja kansallisesta tasosta. (Haveri 2014, 137-138.)

Hallinnonuudistusten keskeisena tavoitteena on muutos ja yhteiskunnallisella tasolla toteutettuna
ne koskettavat laajasti eri jarjestelmatasoja yhteiskunnassa. Hyvinvointialueuudistukseen kehitys-
suunnat ovat olleet ndhtavissa palvelujarjestelman, organisaatioiden ja johtamisen selkiyttamisen
tarpeiden takia. Sosiaali- ja terveydenhuollon kasvavien tarpeiden, suomalaisten ikaantymisen ja
huoltosuhteen heikkenemisen kehitys on kdantanyt huomiota naiden palvelujen rahoituksen kat-

tamiseen. (Rautiainen, Taskinen & Rissanen 2020, 30-34.)

Julkisen talouden ohjausjarjestelman muutoksen kanssa yhtadaikainen tapahtuma oli vuonna 2015
paaministeri Sipilan hallituksen paatos edistda sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestamisratkaisua
kuntia suurempien alueellisten itsehallintojen pohjalta. Sipposen (2016, 178) mukaan Sipilan halli-
tuksen esitys tarkoittaisi Suomen siirtymista kohti eurooppalaisempaa kolmiportaista mallia, jossa
aiemman kunta- ja valtiotason lisdksi rakennetaan kokonaan uusi kansanvaltainen aluehallinto-

malli osaksi julkista taloutta.

Euroopan unionin ohjaus jasenmaitaan kohtaan on vaikuttanut muun julkisen talouden ohjauksen
ohella hyvinvointialueuudistuksen toimeenpanoon. Valtiovarainministerion Suomen kansallinen
uudistusohjelma 2022 -julkaisussa kuvataan Euroopan unionin jasenvaltioilleen antamia suosituk-
sia kilpailukykyisen kestdvyyden, tuottavuuden ja talouden vakautumisen ndkdokulmasta. Vuosina

2019 ja 2020 Suomelle annetut suositukset ovat liittyneet mm. julkisen talouden kestavyyteen
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seka sosiaali- ja terveyspalveluihin. Julkisen talouden pitkan aikavalin tavoitteeksi kuvataan sosi-
aali- ja terveyspalvelujen kustannustehokkuuden parantaminen. Uudistusohjelman raportissa
2022 kuvataan sosiaali- ja terveydenhuoltopalvelujen palvelurakenneuudistuksen sisaltavan EU:n

suosituksen mukaisia toimenpiteita. (Suomen kansallinen uudistusohjelma 2022.)

Hyvinvointialueuudistuksen taustat sijoittuvat 2000-luvulle, vaikka aiemmilla julkisen hallinnon uu-
distuksilla ja Suomen EU-jasenyydelld on ollut omat vaikutuksensa kehittymiseen ja uudistuksen
taustoihin. Vuonna 2012 julkaistussa valtiovarainministeridon asettamassa kuntien tehtavia arvioi-
vassa tyoryhmassa kuntauudistuksen nahtiin olevan kokonaisuus, johon keskeisesti kuuluivat kun-
tarakennelain seka kuntien valtionosuus- ja rahoitusjarjestelman uudistukset, kuntalain kokonais-
uudistus, sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamislain ja kuntien tehtavien arviointi. Kuntien
tehtdvien priorisointi, keventaminen ja tehtavien siirto kunta-valtiosuhteessa nahtiin kuitenkin
tuolloin vield erittdin vaikeana toteuttaa. (Kuntien tehtadvien kartoitus 2012, esipuhe, 105, 110-

112.)

Julkisen hallinnon uudistusten jatkumona ja osana kuntauudistusta toteutetun hyvinvointialueuu-
distuksen ensimmaiset Iahtékohdat ajoittuvat jo Vanhasen kahden eri hallitusten (2003-2010)
ajoille, jolloin kdaynnistettiin kunta- ja palvelurakenneuudistus, PARAS-hanke, tavoitteena tuottaa
taloudellisesti ja yksittaisia kuntia isompina yksikkdina kuntapalveluja asukkaille. Uudistuksen val-
mistelua jatkettiin Kataisen (2011-2014) ja Stubin (2014—2015) hallitusten aikana. Tall6in hallitus-
ohjelmatavoitteissa seka kunta- ja palvelurakenneselvityksessa keskityttiin erityisesti sosiaali- ja
terveydenhuollon palvelurakenteisiin. Tavoitteena oli turvata yhdenvertaiset sote-palvelut kuntien
omaa vaestopohjaa laajemmille alueille ja uudistaa sote-palvelujen toimintatapoja. Sipilan hallituk-
sen (2015-2019) aikana sote-uudistuksella tahdattiin kuntien velvoitteiden vdhentamiseen seka
julkisen talouden vahvistamiseen. (Sote-sopan keittokirja — sote-uudistuksen taustatekijat ja kdan-

nekohdat 2021, 2-18.)

Rinteen hallituksen (2019) aloittamassa ja Marinin hallituksen jatkamassa (2019-2023) ohjelmassa
sosiaali- ja terveydenhuollon palvelut sekd myos pelastustoimen palvelut esitettiin jarjestettavan
kuntia suuremmilla itsehallinnollisilla hyvinvointialueilla. Nykymuodon uudistus sai kesalla 2021,
kun uudistukseen liittyvat lait hyvaksyttiin 23.6.2021 eduskunnassa. Voimaan saatettujen lakien

mukaisesti sosiaali- ja terveydenhuollon ja pelastustoimen jarjestamisvastuu siirtyy pois kunnilta
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vuoden 2023 alusta lukien 21 uudelle perustettavalle hyvinvointialueelle. (Sote-sopan keittokirja —

sote-uudistuksen taustatekijat ja kdannekohdat 2021, 2-18.)

Paaministeri Sanna Marinin hallitusohjelmassa 10.12.2019 kuvataan sosiaali- ja terveydenhuollon
rakenteita ja rahoitusta kestamattomaksi yhdenvertaisuuden nakokulmasta kaikille suomalaisille.
Sote-uudistuksen valttamattomyytta perustellaan hallitusohjelmassa myos kuntien sote -kustan-
nusten kasvulla ja kuntien taloudellisen kantokyvyn heikkenemisella. Rakenteiden uudistamisen
onnistumista pyritdaan edistamaan uudistukseen liittyvalla vuoropuhelulla valtion seka alueellisten
ja paikallisten toimijoiden kesken. (Osallistava ja osaava Suomi — sosiaalisesti, taloudellisesti ja

ekologisesti kestava yhteiskunta. 2019, 144.)

Hyvinvointialueuudistuksen lapimenon yhteydessa eduskunta hyvaksyi sote-uudistukseen liittyvat
keskeiset lait. Keskeisemmat uudet saddokset koskivat hyvinvointialuejakoa, uudistuksen voimaan-
tuloa ja toimeenpanoa, sosiaali- ja terveydenhuollon ja pelastustoimen jarjestamista seka hallin-
non ja talouden jarjestamista etta hyvinvointialueiden rahoitusta. Kuntien ndakékulmasta katsot-
tuna uudistuksen sdaaddkset vaikuttavat tuloverolain seka kunnan peruspalvelujen
valtionosuuksien lakeihin. (Sosiaali- ja terveydenhuollon ja pelastustoimen uudistuksen keskeiset

lait 2022.)

Hyvinvointialueuudistus oli isoin Suomessa toteutettu hallinnonuudistus, jonka tavoitteena on
tuottaa kansalaisille yhdenvertaiset ja laadukkaat sosiaali- ja terveydenhuollon seka pelastustoi-
men palvelut. Uudistuksella tavoitellaan parempaa palvelujen saatavuutta ja saavutettavuutta, hy-
vinvointi- ja terveyserojen kaventamista seka kustannusten kasvun hillintaa. (Mika sote-uudistus?

n.d.).

Hyvinvointialueuudistuksen valmistelusta vastasivat valtio ja sen ministeriét. Vastuuministerididen
lisdksi on valmisteluun osallistunut komiteoita, toimikuntia eri hallinnonalojen ja sidosryhmien
kautta, mutta kuntien ndkyvin vaikuttamiskeino julkisen hallinnon uudistuksiin ja hyvinvointi-
alueuudistuksen valmisteluun ovat olleet lakimuutosten valmisteluun liittyvat kuulemistilaisuudet

sekd esitysluonnosten lausuntokierrokset. (Lakien sdataminen n.d.).
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Uudistusten ja muutosten vaikutuksia voi olla vaikea ennakoida kuntien toiminnan ja taloudellis-
ten vaikutusten osalta. Isojen uudistusten vaikutusten kokonaiskuvan muodostaminen voi olla
hankalaa uudistusten suunnittelun ja toimeenpanon nakdkulmasta. Julkisen sektorin ja sen talou-
den osalta uudistuksia tarkastellaan kokonaisuutena, mutta paikallishallintojen tasolla uudistukset
voivat vaikuttaa eri kuntien talouteen ja toimintaan eri tavoilla. Uudistus vaikuttaa kuntien tulevai-
suuden identiteetteihin, rooleihin ja strategioihin ja sen myo6ta operatiiviseen toimintaan. (lsot re-

formit ja kuntatalous 2022, 4-5.)

Hyvinvointialueuudistus muuttaa kuntien roolia tulevaisuudessa ja haastaa kuntia tarkastelemaan
roolin perimmaista merkitysta. Hallinnonuudistusten ja reformien merkitys on toiminnan ja tehok-
kuuden parantamisessa seka ongelmien ratkaisussa. Kainuussa vuosina 2005-2012 tehtya hallinto-
kokeilua, jossa hyvinvointialueuudistus toteutettiin pienoiskoossa, tutkinut Jantti (2017) toteaa,
etta hallinnonuudistukset ovat usein monimutkaisia ja hankalia prosesseja ja uudistuksille asetet-
tuja tavoitteita ei saada useinkaan tdysimaaraisesti toteutettua. Uudistusten myo6ta paikallishallin-
tojen toiminnassa voi aiheutua muutoksia, joita ei ole osattu ennakkoon huomioida. Jantin teke-
man tutkimuksen tuloksissa todettiin, etta hallinnonuudistus aiheuttaa muutoksia kuntien
organisaatioiden ohella kuntien toimintaan, kuntajohtamiseen ja kuntakasityksiin. Tutkimuksen
tuloksia voidaan tarkastella laajemmassa mittakaavassa ja todeta, ettd vastaavan uudistuksen to-
teuttaminen koko kuntakentdn osalta aiheuttaisi muutoksia kunta-valtiosuhteeseen seka kuntaka-

sitykseen. (Jantti 2017, 141.)

3.6 Kuntien talous ja rahoitus

Kuntien talous ja rahoitus muodostavat puitteet ja rajat sille toiminnalle, jota kuntien asukkaille
tuotetaan. Kuntatalouden kokonaisuus kytkeytyy kunta-valtiosuhteeseen, jota edellisissa luvuissa
kuvattiin kuntien toiminnan nakoékulmasta. Seuraavissa kappaleissa kasitelldan kuntien taloutta
rahoituksen ja hyvinvointialueuudistuksen nakokulmasta seka kuntien julkisen talousinformaation
merkitystd. Kuntien toiminnan rahoittaminen tapahtuu paaosin kunnilla olevan itsehallinnon no-
jalla olevan verotusoikeuden kautta ja valtion kunnille maksamien valtionosuuksien kautta. Kun-
nille osoitettujen tehtavien rahoituksen riittavyytta ja kuntien ja valtion valisten rahoituksen ja-
kaantumista arvioidaan vuosittain tehtavassa kuntatalousohjelmassa seka lopullisesti valtion

vuosittaisessa talousarvioesityksessa. (Kuntien tehtavat ja toiminta. n.d.)
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Kuntien tuloilla katetaan toiminnasta aiheutuneita menoja. Kuntien tulot koostuvat paaosin vero-
tuloista seka valtionosuusjarjestelman kautta saatavista tuotoista. Veronsaajiksi maaritellaan jul-
kisyhteisot, joille veroa tilitetaan ja kuntien lisaksi muita veronsaajia Suomessa ovat esimerkiksi
valtio ja seurakunnat (Veronsaajat n.d.). Valtionosuusjarjestelman kautta valtio osallistuu kuntien
lakisdateisten tehtdvien rahoittamiseen (Valtionosuudet n.d.). Ndiden lisaksi kunnat kerdavat toi-
mintatuloja, kuten myynti- ja maksutuloja, mutta ndiden tulojen merkitys on rahoituksen kokonai-

suuden kannalta vahdisempi (Elinvoima ja talous n.d.).

Kuntalaisille tuotettujen palvelujen jarjestamis- ja tuottamisvastuu on osoitettu valtion saatamilla
laeilla kuntien toteutettavaksi. Palvelujen jarjestamis- ja tuottamisvastuuta maarittelevien saan-
nosten asettamisen lisaksi valtiolla on vastuu siita, etta kunnilla on riittava rahoitus saadettyjen
tehtavien hoitamiseen. Taloudellisesta ndakdkulmasta vastuu palvelujen rahoittamisesta jakaantuu
siis valtion ja kuntien kesken. Vaikka rahoitusvastuun jakamiseen kuntien lisaksi osallistuu valtio,
on kunnilla oikeus oman harkintansa mukaan osoittaa palvelujen rahoittamiseen kaytetyt varat

sekda menojen maara. (Kuntatalous — monen muuttujan summa 2021, 7-9.)

Averion, Koskisen ja Laesteran (2019) mukaan kunta-valtiosuhde on aina sisaltdanyt paradokseja,
silla julkisen talouden kokonaisuus ja sen tilanne muodostuvat kuntien ja valtion kokonaisuudesta.
Molempien sektoreiden toimintaympariston muutokset seka taloudellinen tilanne vaikuttavat toi-
seen osapuoleen. Valtion talouspoliittiset linjaukset vaikuttavat kuntien talouteen ja kuntien pal-
veluntuotantokyky ja sen vaatima rahoitus vastaavasti valtion paatoksiin. Kuntien itsehallinnon ja
tehtdvien kasvu ajan saatossa on vahvistanut kuntien vastuuta omasta taloudestaan, vaikka kun-
tien mahdollisuudet vaikuttaa taloudelliseen toimintaymparist66nsa ovat finanssipolitiikan koko-

naisvastuuta kantavaa valtiota vahdisemmat. (Averio, Koskinen & Laestera 2019, 67.)

Valtion paatosten lisdksi kuntalain vaatimukset kuntien taloussuunnitelmien tasapainosta seka
tehtdvien ja toiminnan vaatimasta rahoitustarpeen kattamisesta ohjaavat kuntien taloutta ja toi-
mintaa. Nama tekijat ovat vaikuttaneet aikojen saatossa kuntien kykyyn sopeuttaa toimintaansa
taloudellisiin raameihin ja suhdanteisiin. (Kuntalaki 410/2015, 110 §; Kuntatalous — monen muut-
tujan summa 2021, 9.) Kuntien taloutta ohjaa tasapainotalouden lisdksi yhtendisen kokonaisuuden
periaate, jossa kaikkia kunnan tuloja ja menoja kasitelldan kokonaisuutena hallinnonalasta tai yksi-

kosta riippumatta (Heuru ym. 2011, 330).
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Kunta-valtiosuhteen paradoksaalisuudesta huolimatta kunnilla on siis itsehallinnon ja verotusoi-
keuden turvin osittainen mahdollisuus vaikuttaa verotulojensa maaraan ja verotusoikeutta pide-
taankin kunnallisen itsehallinnon yhtena ytimena. Vaikka kunnallistalous on osa julkistaloutta, on
kuntien valtuustojen tehtavana olla lopulta vastuussa kunnan taloudesta ja paattaa talousarviosta

ja taloussuunnitelmasta. (Heuru ym. 2011, 330; Kuntalaki 410/2015, 14 §.)

Myo6s Matikainen (2014) liittaa itsehallinnon ja verotusoikeuden toisiinsa. Hinen mukaansa kun-
tien nakokulmasta katsottuna kunnallisveroprosentin maarittamisella on erityinen merkitys, jotta
kunnallisen itsehallinnon voidaan katsoa toteutuvan. Toisaalta valtion tekemilla paatoksilla esi-
merkiksi ansiotulovahennysten muodossa voidaan katsoa olleen suuri vaikutus kuntien verotuloi-
hin, silla kunnallisverotuksessa verotettavasta tulosta tehtavat vahennykset pienentavat veropoh-
jaa ja suoraan veroista tehtavat vahennykset verotuloja. (Matikainen 2014, 192, 195.) Harjulan ja
Prattdlan (2019) mukaan kuntien talouden tasapainotuksessa verotuloilla ei ole kuitenkaan enaa
erityista tehtavas, silla mekaanisen verojen kerdamisen sijaan kuntien verotulojen merkitys osana
kokonaistuloja ja toiminnan rahoitusta muodostuu nykyisin kunnallispoliittisten linjausten kautta.

(Harjula & Prattala 2019, 13 luku.)

Kuntien verotulot muodostuvat kunnallisveron, yhteisdveron seka kiinteistéveron tuotoista. Kun-
tien verotulokertymiin vaikuttavat useat lait, kuten verontilityslaki, verotusmenettelylaki ja tulove-
rolaki (Verontilityslaki 532/1998; Verotusmenettelylaki 1558/1995; Tuloverolaki 1535/1992). Kun-
tien verotuloja seurataan, arvioidaan ja ennustetaan Kuntaliiton, valtiovarainministerion ja
Verohallinnon yhteistyossa laatimien, tilastoihin pohjautuvien kehitysarvioiden pohjalta. (Verotus

n.d.)

Tuloverolain ja kuntalain mukaisesti kunnilla on oikeus verottaa alueensa asukkaita (Tuloverolaki
1535/1992, 130 §; Kuntalaki 410/2015, 111 §; Kiinteistoverolaki 654/1992, 11 §). Kuntien tulovero-
prosentteja, kiinteistoveroprosentteja sekd muista veroja koskevista perusteista tulee paattaa
vuosittain talousarvion hyvaksymisen yhteydessa valtuustossa tai viimeistaan marraskuun 17. pai-

vaan mennessa (Kuntalaki 410/2015, 111 §; Laki verotusmenettelystd 1558/1995, 91 a §).
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Kuntien verotuloista merkittavin osuus on muodostunut kunnallisverosta, joka muodostuu kunnan
alueella asuvan luonnollisen henkilén ja kuolinpesan ansiotulosta. Kuntien valtuustojen on viimeis-
tdaan talousarvion hyvaksymisen yhteydessa paatettava myos kunnan tuloveroprosentista. (Kunta-

talous — monen muuttujan summa 2021, 20-21; Kuntalaki 410/2015, 111 §.)

Kiinteistdvero muodostaa toisen puolen kuntien valtuustojen paatantavaltaan kuuluvista veroista
ja kiinteistovero on ainoa vero, joka tilitetdan veronsaajista vain kunnille. Kiinteistén omistaja mak-
saa kiinteistdveroa kiinteiston sijaintikunnan mukaisesti perustuen kiinteiston verotusarvoon ja
kiinteistotyyppiin. Kiinteistoveroprosenttien madrittelyyn liittyy kuitenkin rajoite, sillda kunnan val-
tuusto voi paattaa kiinteistoveroprosenteista kiinteistoverolaissa olevien vaihteluvalien mukai-

sesti. (Kuntatalous — monen muuttujan summa 2021, 24.)

Elinkeinoverotuksen piiriin kuuluva yhteisdvero on osakeyhtididen ja muiden yhteis6jen maksama
vero, joka on 20 % yhteison verotettavasta tulosta. Yhteiséveron osalta veronsaajina toimivat val-
tio ja kunnat. (Elinkeinoverotus. n.d.) Kunnille tilitettdava yhteiséveron tuotto muodostuu kuntaryh-
man jako-osuuden ja edelleen kuntakohtaisten jako-osuuksien perusteella (Verotus n.d.). Kunnilla
ei ole suoraa mahdollisuutta vaikuttaa yhteisdveroprosenttiin, mutta alueensa elinvoiman ja liike-
toiminnalle suotuisan ympariston kautta luodaan edellytyksia, joilla voi olla vaikutusta yhteisove-

ron tuottoon ja tilityksiin (Kuntatalous — monen muuttujan summa 2021, 24).

Verotuksen toimittavana veroviranomaisena toimii Verohallinto. Keratyt verot tilitetdaan veronsaa-
jille verovuosittain kunkin verovuoden verokertyman mukaisesti. Veronsaajille tilitettavat verot
muodostuvat veronsaajaryhmien maksuunpanosuhteiden mukaisesti eli veronsaajaryhmien jako-
osuuksien suhteessa seka edelleen Valtiovarainministerion asetuksen mukaisesti kuntien keski-
naisten jako-osuuksien suhteessa. (Laki verotusmenettelysta 1558/1995, 6 §; Verontilityslaki

532/1998, 5 §.)

Kuntien paaasiallisen rahoituksen toisena osuutena olevat valtionavut koostuvat yleiskatteisista
valtionosuuksista ja erikseen kohdennettavista valtionavustuksista, joista valtionosuudet jakautu-
vat edelleen kahteen osaan. Valtiovarainministerio hallinnoi kuntien peruspalvelujen valtion-
osuutta ja opetus- ja kulttuuriministerio vastaa opetus- ja kulttuuritoimen valtionosuudesta. (Valti-

onosuudet n.d.) Valtaosin laskennallisten tekijoiden perusteella kunnille maaritellyt
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valtionosuudet muodostavat pdaosan valtionapujen kokonaismaarasta (Kuntien valtionavut ja val-

tionosuusjarjestelma 2022).

Kuntalaissa kuvatun kuntien ja valtion lainsaadannon ja kuntien toimintaa ja taloutta yhteensovit-
tavan neuvottelumenettelyn lisdksi kuntien ja valtion tulee kdyda valtionosuuslain mukaisesti neu-
vottelut valtionosuuden kustannustenjakoa koskevista tarkistuksista. Neuvottelujen tehtdavana on
tarkistaa valtionosuustehtaviin liittyvien kustannusten kehitysta ja valtionosuustehtdvien muutos-
ten vaikutuksia maaraytymisperusteisiin ja edelleen kunnille mydnnettaviin valtionosuuksiin ja -
avustuksiin. (Kuntalaki 410/2015, 11 §; Laki kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta 618/2021,
44 8.)

Suomen Kuntaliiton mukaisesti kuntien vaikutusmahdollisuudet valtionapujen maariin ovat kuiten-
kin suppeat. Valtionapujarjestelman kautta valtio kohdentaa valtionavustuksia suoraan kuntien
toimintaan seka pyrkii erityisesti tasaamaan valtionosuuksilla kuntien julkisten peruspalvelujen yh-
denmukaisuutta ja samantasoisuutta ja varmistamaan kuntalaisten yhdenmukaiset oikeudet pe-
ruspalveluihin. Valtionapujarjestelman avulla palveluntarpeiltaan, tulopohjaltaan ja muilta ominai-
suuksiltaan erilaisille kunnille taataan mahdollisuus jarjestdaa samantasoiset palvelut asukkaillensa
kohtuullisella veroasteella. (Valtionosuudet n.d.; Kuntien valtionavut ja valtionosuusjarjestelma

2022.)

Kustannustasauksen nakdkulman lisaksi valtio tasaa valtionosuuksien rahavirroilla kuntien tulo-
pohjia. Kunnan laskennallisiin verotuloihin perustuva valtionosuuden tasauslisa tai -vahennys sisal-
tyy kunnalle maariteltyyn valtionosuuteen. Kunnilta, joilla verotulojen maara ylittaa laskennallisten
verotulojen maaran, valtionosuuksien maara pienenee tasausvahennyksen maaran verran ja vas-
taavasti toisinpdin. (Laki kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta 618/2021). Valtionapujarjestel-
man tarkoitusta voidaankin Matikaisen (2014, 23) mukaan kiteyttaa kuntien rahoitusperiaatteen
ndkokulmasta niin, etta valtionosuuslainsddadannolla kdytannossa toteutetaan valtion ja kuntien

valista kustannustenjakoa.

Julkisen talouden suunnitelmassa vuosille 2023-2026 (2022) tarkastellaan julkisen talouden kas-

vun ja kestavyyden nakymia seka kuntatalouden tilannetta. Julkisen talouden haasteiksi tulevai-
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suudessa mainitaan vaeston ikaantymisesta johtuvat menojen maarat, mutta myos tyodikaisen va-
eston maaran vahentyminen, joka heikentaa julkisen talouden rahoituspohjaa. Sosiaali- ja tervey-
denhuollon ja pelastustoimen jarjestamisvastuun siirron kunnilta hyvinvointialueille nahdaan hel-
pottavan tulevaisuudessa kuntien rakenteellisia ja vdeston ikddntymisesta johtuvia menopaineita,
vaikka paikallishallinnon odotetaan jaavan edelleen alijaamaiseksi julkisen talouden painelaskel-
massa. Kuntatalouden tulojen ja menojen rakenteellisen epatasapainon arvioidaan kuitenkin jat-
kuvan, eika valtio katso pelkastaan omilla toimillaan pystyvansa vaikuttamaan kuntien talouden
tasapainon saavuttamiseen. Kuntien laajan itsehallinnon nojalla kuntien omien tuottavuutta lisaa-
villa uudistuksilla seka elinvoimaa vahvistavilla toimilla katsotaan olevan suurta merkitysta. (Julki-

sen talouden suunnitelma vuosille 2023-2026 2022, 10, 22, 91-92.)

3.7 Hyvinvointialueuudistuksen vaikutukset kuntien rahoitukseen

Hyvinvointialueuudistuksen vaikutuksia kuntien rahoitukseen kuvattiin julkisen talouden suunni-
telmassa vuosille 2023—-2026 seka kuntatalousohjelmassa vuodelle 2023. Kunnille kohdennetut
valtionavut vahenevat hyvinvointialueuudistuksen myo6ta, kun peruspalvelujen valtionosuutta ja
verotulomenetysten korvauksia vahennetaan kunnille hyvinvointialueille siirtyvia tehtavia vastaa-
vasti. Lisdksi osa kunnille kohdennetuista valtionavustuksista kohdennetaan jatkossa hyvinvointi-
alueille. Kunnille kohdennettua jako-osuutta kunnallis- ja yhteis6tuloverosta alennetaan siten, etta
siirrettavien tulojen yhteismaara vastaa hyvinvointialueille siirtyvien tehtavien kustannusten yh-
teismdaraa koko maan tasolla. Valtion ja kuntien valistd kustannustenjaon tarkistamista ei oteta
huomioon vuonna 2023-2024. Siirtyvan rahoituksen summat perustuvat valtiovarainministerion
ennakollisiin laskelmiin vuoden 2022 tasossa. Kunnilta hyvinvointialueille siirtyvan rahoituksen
maara vahvistuu lopulliseen muotoonsa kuntien tilinpaatostietojen 2021 seka 2022 keskiarvona,
vuoden 2023 toisen vuosipuoliskon aikana. (Julkisen talouden suunnitelma vuosille 2023-2026

2022, 92: Kuntatalousohjelma vuodelle 2023 2022, 34.)

Siirtyvia sosiaali- ja terveydenhuollon seka pelastustoimen tehtdvien kustannuksia vastaavasti kun-
tien kunnallisveroprosenttia leikattiin kaikilta kunnilta tasasuuruisesti 12,64 prosenttiyksikkda seka
kuntien yhteisdvero-osuudesta noin kolmannes. Valtionosuuksista hyvinvointialueiden rahoituk-

seen siirrettiin peruspalvelujen tuottamiseen liittyvat sote-osat. (Isot reformit ja kuntatalous 2022,

20-21.)
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Koko maan tasolla hyvinvointialueuudistuksessa kunnilta siirtyi kustannuksia ja tuloja tehtavien
siirtoa vastaavasti pois samansuuruinen maara. Kuntakohtaisia eroja kuitenkin ilmenee menojen ja
tulojen siirron valilla, silla tulojen siirto tehdaan kaikilta kunnilta tasasuuruisesti, mutta sosiaali- ja
terveydenhoidon ja pelastustoimen kustannuksissa on voinut olla merkittavia eroja kuntien valilla.
Kuntakohtaisia eroja tasataan vuodesta 2023 alkaen valtionosuuksiin sisaltyvilla tasauselemen-
teilla. Muutosrajoittimella tasataan kuntakohtaisesti siirtyvien tulojen ja menojen erotusta 60 %:n
maaralla seka lisaksi toisella tasauselementilla, jarjestelmamuutoksen tasauksella, rajataan uudis-
tuksen muutosta asukaskohtaisesti +/- 60 euroa viiden vuoden siirtymakauden ajan. (Kuntatalous-

ohjelma vuodelle 2023 2022, 37.)

Kuntatalousohjelmassa vuodelle 2023 kohdistuvat kuntataloutta koskevat valtion toimenpiteet ku-
vataan neutraaleiksi sote-uudistuksen voimaantulosta huolimatta, silla hallitusohjelmien mukaiset
tehtavamuutokset ja velvoitteiden lisdykset on toteutettu jo aiempina vuosina. Kuntien vuotta
2023 koskevissa kehitysarvioissa kuntien toiminta nayttaytyy kuntatalousohjelmassa vahvana, silla
kuntien vastuulla olleet kasvavat sosiaali- ja terveydenhuollon menot siirtyvat pois kunnilta.
Vuonna 2023 kunnille tilitetdan viela aiemmilta verovuosilta verotuloja aiemmin voimassa olleiden
korkeampien veroprosenttien mukaisesti. Kuntatalouden tulojen ja menojen valinen rakenteelli-
nen epatasapaino jaa kuitenkin uudistuksen jalkeen voimaan ja kuntatalouden tasapainottamis-
mahdollisuudet kaventuvat tulevaisuudessa toiminnan lahes puolittuessa. Kuntatalouden raken-
teellisen uudistustarpeen arvioidaan siten sailyvan jatkossakin kuntien toimintaa ohjaavana

tekijana. (Kuntatalousohjelma vuodelle 2023, 8, 11.)

Hyvinvointialueuudistukseen julkisen talouden uudistuksena liittyy muutoskustannuksia. Kannan-
ottona hyvinvointialueuudistukseen valtiovarainvaliokunta on lausunnossaan 1/2021 todennut,
ettd uudistusta ei voida toteuttaa ilman, ettd muutoskustannuksia syntyy, ja ettd ne heikentavat
julkisen talouden keskipitkaa kestavyytta ja lisdavat siten sopeutustarvetta. Muutoskustannusten
arvioidaan paaosin syntyvan ICT-jarjestelmien, tiedonhallintatoiminnan seka palkkaharmonisoin-
nin vaikutuksista, ja olevan koko julkisen talouden osalta noin 1,2—1,7 miljardia euroa 2020-luvulla.
Muutoskustannuksista erityisesti kuntien taloutta rasittavat ICT-kustannukset ja mahdollisesti sosi-
aali- ja terveydenhoidon seka pelastustoimen tyhjenevista kiinteistdista aiheutuvat kustannukset.

Muutoskustannusten maaraa ei ole otettu huomioon kunnilta siirtyvan rahoituksen maarassa, silla
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muutoskustannusten maarista ei ole ollut mahdollista esittdd euromaaraisia arvioita. (Valiokunnan

lausunto VaVL 1/2021 vp - HE 241/2020 vp 2021.)

Valtiovarainministerio yllapitaa laskelmia kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta. Ensimmaiset
kuntakohtaiset muutoslaskelmat kuntien muuttuvasta rahoituksesta hyvinvointialueuudistukseen
liittyen julkaistiin kesdakuussa 2020. Taman jalkeen kuntien rahoituslaskelmia on valtiovarainminis-
terio paivittanyt muutamia kertoja vuodessa ja kuntien tehtavana on ollut huomioida paivitettyjen
laskelmien mukaiset tiedot osana talouden suunnittelua. (Kuntien ja hyvinvointialueiden rahoitus-

laskelmat n.d.)

3.8 Kuntien julkinen talous- ja tilinpaatosinformaatio

Kunnat laativat vuosittain talousarvion ja -suunnitelman vahintaan kolmeksi vuodeksi. Talousarvi-
ossa tulee ottaa huomioon kuntakonsernin taloutta koskevat vastuut ja velvoitteet ja turvata edel-
lytykset kunnan tehtavien hoitamiseen. Talousarviossa ja -suunnitelmassa on huomioitava kunnan
strategiset tavoitteet seka seuraavaa kalenterivuotta koskevat kuntaa ja kuntakonsernia koskevat
toiminnan ja talouden tavoitteet. Kuntien tulee noudattaa toiminnassa ja taloudenhoidossaan ta-
lousarviota. Kunnan ylinta paatosvaltaa kayttava elin valtuusto hyvaksyy talousarvion ja -suunnitel-

man viimeistaan laadintavuoden loppuun mennessa. (Kuntalaki 410/2015, 110 §.)

Taloussuunnitelmaa laadittaessa tulee ottaa huomioon suunnittelukautta koskeva kuntalain mu-
kainen talouden tasapainoa koskeva vaade taloudellisesta nollatuloksesta tai ylijadmasta. Talou-
den tasapainoa arvioitaessa voidaan huomioida laadintavuoden taseeseen kertyvaksi arvioitu yli-
jaama. Talousarviossa ja -suunnitelmassa tulee huomioida toiminnan ja kunnan tehtavien

mukaiset maéararahat ja tuloarviot ja rahoitustarve. (Kuntalaki 410/2015, 110 §.)

Kuntien julkiset talousdokumentit ja erityisesti talousarvio ja taloussuunnitelma toimivat toimin-
nan tarkeimpina johtamisvalineina kunnissa. Harjula ja Prattala (2019, 2.1., 2.2.) korostavat kun-
tien taloussuunnitelman merkitysta toiminnan ja talouden kiintealla yhteydella. Taloussuunnitel-
mien on oltava realistisia ja kuntastrategian ja talousarviossa esitettyjen tavoitteiden tulee olla
kunnan voimavarojen kanssa yhtenevaisia. Rajala ja Tammi (2014) kuvaavat talousarvion merkityk-
sen olevan julkisen talouden legimiteetin ja toiminnan lapindakyvyyden takaaja. Kunnan talousin-

formaation tehtava on eritelld toimintaan liittyvat tulot ja menot, mutta myos perustella julkisten
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verovarojen tehokasta kayttoa ja osoittaa kunnan toimivan sadadettyjen lakien puitteissa. Talousar-
vion merkitys ja sen tuottama informaatio on keskeisessa asemassa poliittisessa paatoksenteossa.
Rajala ja Tammi (2014) kuvaavat kunnan toimintaa kompleksiseksi kokonaisuudeksi, joka tulisi

saada talousarviossa ja -suunnitelmassa avattua poliittisille paattdjille, kuntalaisille ja muille sidos-

ryhmille. (Rajala & Tammi 2014, 18. 23.)

Talousarvion ja -suunnitelman laatimisesta sdddetdan kuntalaissa, mutta muutoin kuntien omassa
paatosvallassa on paattaa, kuinka talousarvio ja -suunnitelma laaditaan. Suomen Kuntaliitto on
laatinut suosituksen kunnan ja kuntayhtyman talousarvion laadinnan tueksi. Talousarvio ja -suun-
nitelma on kunnan keskeinen ja tarkein toiminnan ja talouden ohjauksen valine. Talousarvio ja -
suunnitelma suositellaan laadittavan siten, etta se antaa julkisena dokumenttina selkeaa ja oikeaa
tietoa kunnan toiminnasta, tuotoista ja kuluista seka toiminnan rahoituksesta. (Kunnan ja kuntayh-

tyman talousarvio ja -suunnitelma 2022, 6.)

Kunnat ovat kirjanpitovelvollisia ja laativat vuosittain kuntalain seka kirjanpitolain mukaisesti tilin-
paadtdksen (Kirjanpito ja tilinpaatos n.d.). Kuntien tilikausi on kalenterivuosi, ja kunnanhallituksen
on laadittava jokaiselta tilikaudelta tilinpaatos tilikautta seuraavaan vuoden maaliskuun loppuun
mennessa ja valtuuston tulee kasitella tilinpaatos edelleen kesdakuun loppuun mennessa. Tilinpaa-
tos antaa taloudesta oikean ja riittdvan kuvan tuloksen, taloudellisen aseman ja rahoituksen nako-
kulmasta katsottuna. Tilinpaatokseen liittyva olennaisuusperiaate tarkoittaa sita, etta tilinpaatok-
seen tulee ottaa mukaan sellaiset asiat, joiden jattamatta esittamisella voisi olla merkitys

paatoksentekoon (Harjula & Prattala 2019, Luku 113 §.)

Kuntien tilinpaatokseen sisaltyva toimintakertomus on selvitys talousarviossa toimintavuodelle
asetettujen tavoitteiden toteutumisesta kunnan toiminnassa seka kuvaus toiminnan kehittymi-
sestd. Toimintakertomuksessa esitetdan tietoja sellaisista olennaisista asioista kunnan ja kunta-
konsernin toimintaan liittyen, jotka eivat kdy ilmi suoraan tilinpaatoksen laskelmista. Tilinpaatok-
sen toimintakertomuksessa arvioidaan talouden ja toiminnan tulevaa kehitysta seka

riskienhallinnan jarjestamistd sekd epavarmuustekijoita. (Harjula & Prattala 2019, Luku 115 §.)
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3.9 Kunta julkisen hallinnon kokonaisuudistuksessa

Kunnat ovat monitahoisia ja laajasti itsehallinnon nojalla alueensa toimintaan ja kuntalaisiin vai-
kuttavia tekijoita, jotka toimivat isona osana julkisena hallinnon olemassa olevaa rakennetta.
Kunta-valtiosuhteen kehittyminen kytkeytyy vahvasti Suomen hyvinvointivaltion kehitykseen,

jossa paikallishallintojen rooli hyvinvointipalvelujen tuottajana on ollut merkittava.

Kunnallistalouteen osana julkista taloutta liittyy ongelmallisuutta, ja kuntien suhde valtioon on ol-
lut aina herkka muutoksille. Kunta-valtiosuhteen muutokset ja paradoksaalisuus ovat osaltaan ol-
leet edistamassa ja laukaisemassa julkisen hallinnon uudistamispyrkimyksid. Kunnat noudattavat
toiminnassaan ja taloudenpidossaan saadoksia, jotka valtio eli lainsaataja on saatanyt ja kunnilla
on vastuu omasta toiminnastaan ja taloudestaan. Mydskaan valtion rooliksi ei jaa vain saataa la-
keja, vaan valtion vastuu kattaa koko julkisen talouden ohjaus- ja valvontavastuun seka siten lo-

pulta my0ds koko julkisen hallinnon taloudellisen vastuun.

Kuntien toiminta ja talous liittyvat vahvasti toisiinsa, silla kuntien tulee osoittaa tehtavien ja toi-
minnan vaatimien maararahojen tarve talousarviossa tuloarvioin seka arvioida toiminnan rahoitus-
tarvetta. Toiminnan laajuus on sidoksissa kuntien itsehallinnon nojalla itselleen ottamiin tehtaviin
seka laissa erikseen jarjestettaviin tehtdviin, mutta vastaavasti tehtdvien hoitamiseen kaytetta-
vissa olevaan rahoitukseen. Toiminnan ja talouden ohjaaminen edellyttda suunnitelmallisuutta ja

taloudellisen kestavyyden edistamista.

Kuntien perustehtava ja rooli kuntalain mukaisena asukkaidensa hyvinvoinnista ja alueensa elin-
voimasta huolehtivana toimijana ei uudistuksessa muutu ja kuntien tehtaviksi jaavat aiemman kal-
taisena muut kuin siltd uudistuksessa siirtyvat sosiaali- ja terveystoimen seka pelastustoimen teh-
tavat. Hyvinvointialueuudistus ei muuta myodskdan kuntataloutta ohjaavaa julkisen talouden
jarjestelmaa, joten kuntien tehtavien ja rahoituksen suhdetta arvioidaan jatkossakin osana valtion
kuntatalousohjelmaa. Kuntien verotusoikeus ja olemassa olevat tulolajit sailyvat kunnissa uudis-
tuksen jalkeenkin, mutta vdahenevat kunnilta uudistuksessa poistuvien menojen maaria vastaa-

vasti.

Hyvinvointialueuudistus nayttaytyy viitekehyksen pohjalta muodostetun kuvan perusteella kuntien

toiminnan ja talouden kannalta ristiriitaisena ja yhta monitahoisena, vastaavalla tavalla kuin
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kunta-valtiosuhde piirtyy esiin teoreettisessa katsauksessa paradoksisena. Kuntien perusolemus,
itsehallinto, toiminnan tulolajit seka osallisuus julkisen talouden suunnitelmassa sailyvat ennal-
laan, mutta toisaalta hyvinvointialueuudistus on julkisen hallinnon I3hihistorian suurin kokonaisuu-
distus, joka vaikuttaa lainsdadannon muutosten kautta julkisen hallinnon rakenteisiin ja siten kun-
tien toimintaan. Muutoksen yhteiskunnallisia ja kuntiin kohdistuvia vaikutuksia on pyritty
ennakoimaan valmistelutydn aikana, mutta muutosvaikutusten havaitseminen voi jaada monelta

osin nahtavaksi vasta uudistuksen voimaantulon jalkeiselle ajalle.

4 Tutkimusmenetelma ja aineisto

Tutkimuksen aineiston avulla selvitetdan tutkittavan ilmién todellista luonnetta ja tutkimuksen tu-
losten ja sen pohjalta tehdyn tulkinnan avulla ilmidsta muodostetaan syvempi puolueeton kuvaus
(Strauss & Corbin 1991, 22). Tutkimuksen tutkimustehtava ja tutkimuskysymys ratkaistaan tutki-

musmenetelman ja tutkimusaineiston avulla. Taman kappaleen alaluku 4.1 tarkastelee tutkittavan
ilmion kannalta tutkimuksen tekemiseksi valittua menetelmaa. Kohdassa 4.2 fokus on tutkimusai-

neiston valinnassa ja sen keraamisessa. Lopuksi kappaleessa 4.3 kuvataan keratyn aineiston ana-

lyysi.

4.1 Tutkimuksen luonne

Tutkimusasetelmassa luodaan tutkimukselle strategia eli suunnitelma, jolla tutkimuksen paamaara
pyritdan saavuttamaan. Tutkimuksen strategia ohjaa tutkimuksen suuntaa ja toimintaa. Taktisella
tasolla tehdaan tutkimuksen ratkaisemiseksi valintoja suunnitelmaan sopivasta tutkimusmenetel-

masta. (Patton 2002, 39.)

Tutkimusta tehdessa tehddan valinta siita, minkalaisella metodilla saadaan kerattya parhaiten tut-
kimuksen tavoitteita palvelevaa aineistoa. Metodin valintaan vaikuttavat tyén ongelmanasettelu ja
tutkimusstrategia seka se, sisaltyyko tyon tekemiseen perusolettamuksia. Tutkimuksen onnistumi-
sen kannalta keskeista on, ettd ennen aineiston keruuta tehdyt valinnat ovat yhteensopivia. (Hirs-

jarvi, ym. 2009, 123-124.)

Laadullisen tutkimuksen avulla saadaan paljastettua ja tuotua ymmarrettavaksi tutkittavan ilmién

taustalla olevia asioita, joista ei ole olemassa paljoa tietoa (Strauss & Corbin 1991, 19). Laadullinen



41

tutkimus tarkastelee merkitysten vilisia suhteita ja nilden muodostamia merkityskokonaisuuksia.
Laadullisen tutkimuksen tavoitteena on tulkita naitd merkityksia eika varsinaisesti |0ytaa totuuksia.
Laadulliselle tutkimukselle tyypillisia piirteita ovat se, etta tutkimuksessa pyritaan kokoamaan ko-
konaisvaltaista tietoa luonnollisissa todellisissa tilanteissa ja kohdejoukko on valittu tarkoituksen-
mukaisesti. Laadullisessa tutkimuksessa aineisto voidaan hankkia dokumentteja analysoimalla ja
aineiston paattelyssa voidaan hyddyntaa esimerkiksi analyysikeinoja, joiden avulla aineistosta voi-

daan paljastaa monitahoisia ja yksityiskohtaisia asioita. (Tuomi & Sarajarvi 2018, 75-77.)

Myds Patton (2002, 1, 47) kuvaa laadullisen tutkimuksen tarkeimmaksi tehtavaksi 16ytaa ilmididen
merkityksid. Laadullisena tehtavan tutkimuksen tunnusmerkkeja on todellisen elaman ilmididen
kuvaaminen sellaisina kuin ne ovat. Laadullisessa tutkimuksessa ollaan lahelld tutkimuskohdetta ja
pyritdan tavoittamaan ilmién olemus sekd annetaan ilmion eri ilmenemismuotojen tulla esille.

(Judén-Tupakka 2007, 87.)

Laadullisen tutkimuksen maarittely on menetelmakirjallisuudessa koettu vaikeammaksi kuin esi-
merkiksi maarallisen tutkimuksen maarittely. Teorian suhde tutkittavaan ilmiéon ja analyysiin voi
olla laadullisessa tutkimuksessa epaselvempi kuin maarallisena tehtavassa tutkimuksessa. Laadul-
lisen tutkimuksen yhtena tunnusmerkkina voidaan kuitenkin pitaa erityisesti kielen analysointia
numeroiden sijaan seka sitd, ettd teoria muodostuu laadullisessa tutkimuksessa tutkimuksen ana-

lyysin, tulosten ja johtopaatosten pohjalta. (Bryman 2008, 366—370.)

Laadullisena tehtavan tutkimuksen luonteeseen kuuluu tutkimusprosessin muotoutuminen koko
tutkimuksen tekemisen ajan. Laadullisena tehtavaa tutkimusta voi olla mahdotonta kategorisoida
vain yhden metodologian alle, silla liian rajaava valinta voi vaikeuttaa tutkimuksen tekemista

(Tuomi & Sarajarvi 2018, 81.)

Laadullisen tutkimuksen tekemiseen voi liittya ongelmia. Laadullista tutkimusta kohtaan esitetyssa
kritiikissa on todettu, etta laadullisena tehtédva tutkimus voi olla liian subjektiivista ja tuloksissa ja
johtopaatoksissa voi nousta esiin painotuksia tutkijan omien ajatusten ja kasitysten pohjalta (Bry-

man 2008, 391). Laadullisena tehtavassa tutkimuksessa tutkimusmenetelman kehys muodostaa
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valjemman ja joustavamman kehyksen tutkimuksen tekemiselle kuin esimerkiksi maarallisena teh-
tavassa tutkimuksessa, josta voi olla seka hyotya ettd haittaa tutkimuksen kokonaisuuden ja joh-

donmukaisuuden kannalta. (Bryman 2008, 392-393.)

Toisaalta laadullisen tutkimuksen soveltuvuutta tiedon ja teorioiden keraamiseksi seka kuvausten
muodostamiseksi tutkimuksen kohteena olevista ilmidista pidetaan hyvana. Mita vahemman tut-
kittavasta ilmiosta on olemassa tietoa tai jos ilmid on tuntemattomampi, pidetdan laadullista tutki-
musta maaralliseen tutkimukseen verrattuna keinona ilmion kuvaamisessa. (Kananen 2015, 70—

73.)

Laadullisen tutkimuksen tiedonintressi korostaa tutkimuksen koherenttiuden kannalta kolmea na-
kokulmaa: kontekstia, tutkittavan ilmion intentiota seka prosessia. Kontekstilla taustoitetaan tut-

kittava ilmio ja asemoidaan siihen liittyvat teoriassa olevat merkityskokonaisuudet, mutta silla tar-
koitetaan myos tutkimustilanteen huolellista kuvausta. Intentio liittyy motiivien ja tarkoitusperien
havainnointiin seka siihen, miten tutkittava asia nayttaytyy tutkimustilanteessa. Prosessilla tarkoi-
tetaan ymmarryksen lisdantymista tutkimuksen edetessa, merkityssuhteiden havainnointia ja ym-

martamista. (Vilkka 2021, 120-121.)

Laadullista tutkimusta voidaan kuvata prosessiksi, jossa tutkimusongelma ja ymmarrys tasmenty-
vat koko tutkimuksen ajan. Tutkimus etenee johtoajatuksen varassa ja tutkimusprosessissa teh-
daan valintoja, jotka vaikuttavat tutkimuksen kokonaisuuteen. (Aaltola 2010, 71.) Hirsjarven ja
muiden (2009) mukaan laadullisessa tutkimuksessa ollaan kiinnostuneita kielen piirteista, saan-
nonmukaisuuksien keksimisesta, tekstin tai toiminnan merkityksen ymmartamisesta tai reflekti-
osta. Tekstin ja toiminnan merkitysten [6ytamisessa tutkimuskohteesta haetaan joko yhtaldisyyk-
sia tai erityisyyksia teemoittelun tai tulkitsemisen kautta. Naissa tilanteissa korostuu

ymmartamisen seka tulkinnan teoria ja kokemuksen tutkiminen. (Hirsjarvi ym. 2009, 165.)

Kappaleessa kaksi taman tutkimuksen metodologia linkitettiin osaksi tekstin tai toiminnan merki-
tyksen ymmartamista, ja siten tavoitteena on |6ytaa ja paljastaa uusia asioita tutkittavana olevasta
ilmiosta. Tyon tarkoituksena ei ole testata olemassa olevia hypoteeseja tai teoriaa, joka voi olla

lahtokohtana maarallisessa tutkimuksessa tai vahvasti teoriaohjaavassa analyysissa. Laadullisen
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tutkimuksen Iahtokohtana voidaan pitaa todellisuuden kuvaamista ja talla tavoin saadaan parhai-
ten vastauksia tdman tutkimuksen kysymyksiin, joiden tarkoituksena on vastata miten ja minkalai-
nen alkaviin kysymyksiin. Tyon tarkoitus, metodologia seka tutkimustehtavien asettelu tukevat tut-

kimusotteen valintaa laadullisena tehtavaksi.

4.2 Tutkimuskohde ja aineisto

Tutkimuksen kohteena tassa tutkimuksessa olivat Manner-Suomen kunnat. Tutkimuksen rajaus ja
ajallinen kohdistuminen sijoittuvat hyvinvointialueuudistuksen toimeenpanon ja voimaantulon
hetkille vuodenvaihteen 2023 ymparille. Tutkimusasetelman maarittelyn ja menetelman jalkeen

tuli tutkimuksen edetessa valittavaksi tutkimukseen sopivan aineiston keruutapa.

Tutkimustehtavan ratkaisemiseksi on kerattava aineistoa, jolla tutkimuksen tuloksia saadaan ai-
kaiseksi ja tutkimuksen tavoitteeseen vastatuksi. Laadullisen tutkimuksen aineiston kerdaamisen
menetelmat perustuvat usein joko haastatteluihin, havainnointiin tai tekstin tai erilaisten doku-
menttien kayttéon. Laadullinen tutkimus voidaan suorittaa valmiin aineiston pohjalta, jolloin me-
netelmasta voidaan kdyttaa nimitysta materiaalin- tai sisallonanalyysi. (Tuomi & Sarajarvi 2018,

84-96.)

Tutkimuksen aihe ja asetelma mahdollistivat tutkimusaineiston kerdamisen valmiista dokumen-
teista. Tutkittavaan ilmioon liittyvat kiinteasti kuntien kalenterivuosittain laadittavat talousar-
viokirjat, tilinpaatdosdokumentit seka niihin liittyvat paatospykalat, joissa kuvataan ja perustellaan
toimintaan ja talouteen liittyvia tekijoitd. Aineiston valintaa ja keruuta ndiden dokumenttien valit-
semiseksi tuki se, ettd kuntien tilinpaatdosdokumentit tulee laatia siten, ettd ne antavat oikean ja
riittdvan kuvan kunnan toiminnasta ja taloudesta. Talousarvioiden laadintaa ohjaavat ylatasolla
kuntalain maaritykset, mutta muutoin kunnat saavat itsendisesti paattaa talousarvion ja -suunni-

telman sisallosta. Kuntaliiton laatima yleisohje antaa suosituksia talousarvion laatimiseksi.

Bryman (2008) madrittelee olemassa olevat kirjalliset dokumentit melko samankaltaisiksi tutki-
musléhteiksi, jotka ovat valmiina odottamassa tiedonkeruuta ja analysointia, ja joiden muodostu-
miseen tehtdva tutkimus tai tutkija ei ole vaikuttanut. Olemassa olevan materiaalin maara ja val-

miina olevasta materiaalista tutkimuksen kannalta oikeiden merkitysten I6ytaminen voi olla
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haasteena tutkimuksen tekemiselle. Valmiina olevien dokumenttien laatua voidaan arvioida nii-
den aitouden, alkuperan, edustavuuden, merkityksen ja uskottavuuden kautta. (Bryman 2008,

515-516.)

Boréus (2015) pitaa kirjoitettujen tekstien etuna sita, ettd ne eivat koostu mielivaltaisesti yhdiste-
tyista sanoista, vaan kirjoitettujen tekstien tarkoituksena on yleensa olla mahdollisimman kommu-
nikatiivisia ja yhtendisia. Tekstit valittavat viesteja, joille kirjoittaja on antanut sisallon ja merkityk-

set. (Boréus 2015, 158.)

Ohjeistuksien ja suosituksien mukaisesti kuntien talousarvio- ja tilinpaatésdokumenteissa tulee ku-
vata toimintaan kohdistuvia muutoksia, toiminnan kehittymista, rahoituksen tilannetta seka toi-
mintaan liittyvia riskeja ja epavarmuustekijoita, jotka osuivat aihepiireina taman tutkimuksen ai-
heeseen ja tutkittavaan ilmioon. Kuntien lakisaateiset tilinpaatos- ja talousarviodokumentit seka
niihin liittyvat paatospykalat |6ytyvat saatavilla kuntien avoimista julkisista tietoverkoista eika nii-

den keradamiseksi tarvita erillistd lupaa tai aineistonhallintasuunnitelmaa.

Bryman (2008) nakee eri organisaatioiden tuottamien kirjallisten lahteiden etuna niiden aitouden,
selkeyden ja merkityksellisyyden. Organisaatioiden asiakirjoja tuottavilla tahoilla voi kuitenkin olla
omia nakokulmia ja tarkoitusperid, jotka voivat vaikuttaa asiakirjojen objektiivisuuteen. (Bryman

2008, 515-516.)

Kirjallisista dokumenteista voitiin odottaa saatavan tutkimustehtavan ratkaisemiseksi olennaista

tietoa, jolla tutkittava ilmid voidaan paremmin kuvata ja tietdmysta aiheesta lisata. Kirjallisten do-
kumenttien odotettiin tuottavan tdssa tutkimuksessa niiden julkisen, paatoksentekoon pohjaavan
seka kuntien toimintaa ohjaavan luonteensa takia, samantasoista, objektiivista ja huolellisesti val-

mistelua materiaalia, jonka pohjalta tutkimuksen tuloksia on mahdollista muodostaa.

Vilkan (2021) mukaan ihmisen tuottama tekstimateriaali laadullisen tutkimuksen aineistona sisal-
taa merkityksia, kuten kasityksid, kokemuksia, uskomuksia ja arvoja. Tekstimateriaalin tulkinta
edellyttaa kuitenkin keratyn aineiston jatkuvaa peilaamista tutkimuskohteena olevan ilmién asia-

vhteyteen, aikaan, paikkaan. (Vilkka 2021, 146-147.)
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Kirjoitettujen materiaalien tekstilajit voivat vaihdella ja teksteihin liittyvat genret tulee myds
Boréuksen (2015) mukaan ottaa huomioon aineiston analysointivaiheessa. Kirjoitettuja materiaa-
leja seka tuotetaan etta kulutetaan eri yhteyksissa, mika ohjaa myds siten edelleen kirjoitettujen

dokumenttien suunnittelua ja niiden olemassaolon tarkoitusta. (Boréus 2015, 159.)

Kirjallisten dokumenttien kautta tutkimuksen otokseksi voitiin saada suurempi maara aineistoa,
kuin esimerkiksi haastatteluina tehtavan aineistonkeruun avulla olisi mahdollista tassa tutkimuk-
sessa kerata. Aineiston keruun kohteeksi rajattua kuntien tuottamaa aineistoa oli kuitenkin tar-
peen rajata Manner-Suomen kuntien lukumaaraa pienemmaksi, jottei kerattavan aineiston maara

olisi muodostunut hallitsemattoman suureksi.

Aineiston kappalemaaran rajausta voidaan perustella myds analyysin onnistumisen kannalta. Pie-
nempi otosmadra voi taata syvallisemman mahdollisuuden tarkastella kerattya aineistoa, eika laa-
dullisen tutkimuksen tunnusmerkkeihin kuulu pyrkia tekemaan tilastollisia yleistyksia, joihin taas

suuremman aineistomaadran kvantitatiivisissa tutkimuksissa pyritdan (Tuomi & Sarajarvi 2018, 97—

98).

Manner-Suomen kuntien maara vuodenvaihteessa 2022-2023 oli 293 kappaletta. Mikali otanta
kasittaisi kaikki nama kunnat, muodostuisi aineisto liian suureksi ja mahdottomaksi taman tutki-
muksen valmistumisen kannalta kasitella. Aineiston rajaaminen kappalemaaraisesti tukee tutki-
muksen aineistonkeruun onnistumista ja tutkimuksen valmistumista. Kuntia luokitellaan yleisim-
min kunnan asukasmaaran pohjalta, jossa alle 5 000 asukkaan, 5 000—20 000 asukkaan, 20 000—

100 000 asukkaan ja yli 100 000 asukkaan kunnat muodostavat omat kokoluokkansa.

Tilastokeskus (Tilastollinen kuntaryhmitys 2022 n.d.) kdyttaa tilastoinnissa kuntien luokittelua kau-
punkimaisiin, taajaan asuttuihin sekd maaseutumaisiin kuntiin. Tama luokittelu perustuu siihen,
kuinka paljon kunnan asukkaista on sijoittuneena taajamiin. Tutkimuksen ongelman selvittamisen
kannalta tdma demografiatieto vaeston sijoittumisesta kunnan sisalld on merkitykseton, joten

tama luokittelu hylattiin aineistonkeruuperiaatteena.

Kuntia voitaisiin taman tutkimuksen aiheen kannalta luokitella myos pelkdstadn sen mukaisesti

ovatko ne tuottaneet itsendisesti sosiaali- ja terveydenhoidon ja pelastustoimen palvelut vai onko
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palvelujen jarjestaminen hoidettu esimerkiksi kuntayhtyman tai yhteistoiminta-alueen kautta. Tut-
kimuksen aiheen kannalta ei ole kuitenkaan tarkoituksenmukaista tarkistella pelkdstaan vain sellai-
sia kuntia, jotka olisivat jarjestaneet perusterveydenhuollon, sosiaalipalvelut seka pelastustoimen

palvelut itse, silla hyvinvointialueuudistus vahintdan muuttuvan rahoituksen tasolla koskettaa vais-

tamatta kaikki Manner-Suomen kuntia.

Otantaa voidaan tutkimuksen yhteiskunnallisen merkityksen kannalta kohdentaa niin, etta mah-
dollisimman suuri kuntien asukaslukumaara saadaan mukaan otantaan. Yli 20 000 ja 100 000 asuk-
kaan kunnissa asui yhteensa noin 3,3 miljoonaa asukasta vuoden 2022 lopussa kasittden noin 61
prosenttia koko Manner-Suomen yhteenlasketusta asukasluvusta ilman Helsingin kaupunkia, jossa
toteutettiin oma erillisratkaisunsa hyvinvointialueuudistukseen liittyen. Yli 20 000 asukkaan kasit-
tavia Manner-Suomen kuntia oli vuoden 2022 lopussa kappalemaaraisesti mitattuna 52 kappaletta

ilman Helsinkia. (Kaupunkien ja kuntien lukumaarat ja vaestotiedot n.d.)

Patton (2002) kayttaa termia Intensity sampling kuvailemaan aineistonkeruuta, jossa aineistoa ke-
rataan sellaisista kohteista, joista odotetaan saatavan tutkimuksen kannalta rikasta ja erinomaista
informaatiota. Aineistonkeruun valinta ei kuitenkaan kohdistu otannassa erityisen poikkeaviin tai
darimmaisiin tapauksiin, vaan otannan fokuksessa on tutkittavan ilmion kannalta aineiston hyva
taso ja painokkuus eli intensiteetti, joka auttaa selvittdmaan ja kuvailemaa tutkimuksen kohteena

olevaa ilmiota. (Patton 2002, 234.)

Otannan kohdentaminen suurimpien asukasmaarien kuntiin valittiin tdman tutkimuksen aineiston-
keruun tavoitteeksi. Kohdentamista voidaan perustella my0s siten, etta isoimmissa kunnissa hyvin-
vointialueuudistuksen vaikutuksia on mahdollisesti kyetty isommilla resursseilla kartoittamaan ja
kuvailemaan pienempia kuntia tarkemmin. Muutoksen volyymin voidaan arvioida olevan suurempi
isommissa kunnissa, kun pois siirtyvien kustannusten ja tuottojen maara on suurempi. Yli 20 000
asukkaan ja siten 52 kunnan dokumenttien tutkiminen olisi edelleen liian suuri maara aineistoa,
joten rajausta oli edelleen tiukennettava. Yli 35 000 asukkaan kuntia oli vuoden 2022 lopussa 35
kappaletta pois lukien oman erillisratkaisunsa uudistuksessa saanut Helsinki. Tutkimusaineisto ke-
rattiin tasta rajatusta kuntajoukosta satunnaisotantana yksi kunta kerrallaan. Aineistonkeruun
edettya ja saturaation tullessa tdaydeksi, aineistonkeruu lopetettiin. Keratyn aineiston kappale-

maara ei ole tutkimuksen kannalta olennaista, vaan tarkoituksena oli aineistonkeruun aikana
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saada kerattya sopiva ja tarkoituksenmukainen maara ilmiota kuvailevaa aineistoa, joka pysyy ana-

lysoinnin kannalta kohtuullisena.

Tutkimukseen kerdtyn aineiston muoto julkisissa tietoldahteissa oli useimmiten pdf- muodossa
oleva julkaisu. Alkuperdinen aineisto tallennettiin muuttumattomana. Aineistosta etsittiin tutki-
muksen kysymyksenasetteluun vastaavia kohtia, joissa kasiteltiin tutkittavaa ilmi6ta. Aineistonke-
ruun kohteena olevissa dokumenteissa oli voitu kuvata samaa asiaa tai ilmiota sisallollisesti, mutta
eri termein ja tama seikka pyrittiin huomioimaan aineiston keruussa. Aineisto kerattiin sanallisessa
muodossa olevista kohteista, eikd esimerkiksi numeraalisessa muodossa olevaa tietoa huomioitu

aineistonkeruussa.

Aineiston keruun kohteeksi valikoitu kuntajoukko numeroitiin Excelissa kuntakoon mukaisessa jar-
jestyksessa numero yhdesta numeroon 35, niin etta jokainen kunta sai oman numeronsa. Nume-
roimisen jalkeen tasta numerojoukosta arvottiin yksi numero kerrallaan kunta, josta aineistonke-
ruu suoritettiin. Aineistoa kerattiin Lappeenrannan kaupungin, Rauman kaupungin, Espoon
kaupungin, Vantaan kaupungin, Kuopion kaupungin seka Salon kaupungin dokumenteista. Alkupe-
raisesta aineistosta kopioitiin dokumenttien sivukohtaisen lapikdaynnin yhteydessa sanatarkasti
erilliseen Word-dokumenttiin tutkimuksen kysymyksenasettelua vastaavat ja tutkittavaa ilmiota

kuvaavat kohdat analysoitavaksi.

Kerattya aineistoa muodostui yhteensa 60 sivua kuuden kunnan 24 erillisestd dokumentista. Ai-
neiston kerdaamisen yhteydessa tarkkailtiin aineistonkeruun saturaatiota. Otantaa tehdessa kuu-
dennen kunnan kohdalla aineistonkeruussa alkoi toistua yha vahvemmin aiemmin esille tulleet
asiat. Tassa vaiheessa todettiin, etta keratty aineisto oli hyva ensimmaisen kerran lukea kokonai-
suudessaan lapi ja tehda havainnoista alustavia muistiinpanoja. Aineistoon tutustumisen ja muis-
tiinpanojen lapikdaymisen jalkeen vahvistui kasitys keratyn aineiston saturaation tdydentymisesta
ja siten mahdollisuudesta muodostaa aineistosta tutkimukselle tuloksia. Aineistonkeruu lopetettiin

ja aineistoa paatettiin tdman jalkeen lahted analysoimaan tarkemmin.
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4.3 Aineiston analyysi

Laadullisen tutkimuksen analyysi muuttaa keratyn aineiston tutkimuksen selvittdmisen kannalta
tarkeiksi 10yddksiksi redusoimalla sen ja tunnistamalla aineistosta esiin nousevia tutkimuksen kan-
nalta merkityksellisia seikkoja (Patton 2002, 432). Aineiston analyysin voidaan katsoa olevan tutkit-
tavan ilmién merkityssuhteiden tunnistamista ja nakyvaksi tuomista. Tutkimuksen metodologia
siihen sisaltyvineen viitekehyksineen luo analyysin tekemiselle taustan, jota vastaan tutkija tutki-
muksen aineistoa kay lapi ja muodostaa tutkimuksen tuloksia. Fenomenologis- hermeneuttisen
tutkimusperinteen tiedon luonnetta, kokemusta ja merkityksia etsiva seka tulkintaa muodostava

metodologia korostaa ilmididen merkitysten oivaltamista (Tuomi & Sarajarvi 2018, 39—-40).

Aineiston analyysi, tulkinta ja johtopadatdsten teko ovat tutkimuksen olennaisinta ydinta, silla ana-
lyysissa tutkimuksen kysymyksiin tulee saada tavoitteen ja ongelmanasettelun mukaisia vastauksia
(Hirsjarvi ym. 2009, 221). Laadullisen tutkimuksen analyysin tarkoituksena on luoda selkeytta ke-
rattyyn aineistoon. Keratty aineisto muotoutuu analyysiprosessissa kokonaan uudeksi loogiseksi
kokonaisuudeksi ja usein aineiston keruu ja analyysi etenevat limittdin. (Tuomi & Sarajarvi 2018,

122.)

Kerattya aineistoa voidaan analysoida teoreettisen asemoinnin kautta, mutta myds valjemmin il-
man tiukkaa teoriaohjaavuutta. Sisalldnanalyysi tarkoittaa kirjoitettujen, kuultujen ja nahtyjen si-
saltojen analyysia ja se sopii metodiksi erilaisten analyysikokonaisuuksien kanssa ja erilaisiin tutki-
musasetelmiin. (Tuomi & Sarajarvi 2018, 39-40.) Tutkimuksen ongelman selvittamiseksi ollaan
kiinnostuneita siitd, miten uudistus on vaikuttanut kuntien toimintaan ja talouteen. Sisallénanalyy-
sin kautta tutkittavasta ilmiosta saadaan parhaiten tuotettua uutta tietoa ja siten lisdttyda ymmar-

rysta.

Aineisto voidaan sisdllonanalyysissa luokitella, tyypitelld, ja teemoitella. Luokittelu auttaa jasenta-
maan keratyn aineiston sisaltoa ja tyypittelyssa aineistosta erotetaan tiettyja nakemyksia yleistyk-
siksi. Teemoittelussa on yhtymakohtia luokitteluun, mutta analyysissa painottuu tehtavien yleis-
tysten sijaan kuitenkin ensisijaisesti se, mita tutkimuksen fokuksena olevista teemoista on sanottu.

(Tuomi & Sarajarvi 2018, 105.)
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Baileyn (2018) mukaan teemoittelu voidaan jakaa kahteen eri merkitykseen ja tarkoitukseen. Tee-
moittelussa korostuvat tutkittavan ilmion kannalta olennaiset toistuvat aiheet, jotka nousevat tut-
kimusaineistosta esiin analysoinnin tuloksena. Toiseksi teemoittelun avulla saadaan paljastettua

tutkittavan ilmion taustalla olevia asioita ja muodostaa niista toisiinsa suhteessa olevia oivalluksia.
Esiin nousseet teemat kuvataan ja niita perusteellaan tutkimusaineistosta esiin nostettujen sitaat-

tien avulla. (Bailey 2018, 188-189.)

Vaikka teemoittelussa korostuvat samankaltaiset toistuvat aiheet, tulee Alvehusin (2023, 144-146)
mukaan empiirisen tutkimuksen aineistossa olevat paradoksit, ristiriidat ja samankaltaisuudet
tuoda analyysin ja tulkinnan yhteydessa esille, vaikka ne poikkeaisivat teemoittelusta, silla myos

ristiriitaisuuksien avaaminen lisaa analyysin ja tulkinnan syvyytta.

Taman tutkimuksen tavoite, tehtava seka tutkimuskysymykset ohjasivat sisallonanalyysia teemoit-
telun suuntaan, silla tutkimuskysymyksiin vastaamiseksi tuli selvittaa esimerkiksi luokittelussa teh-

tavien yleistyksien sijaan tutkimuskohteiden erilliset yksilolliset kokemukset tutkittavasta ilmiosta.

Analyysin tekeminen aloitettiin aineiston redusoinnilla eli pelkistamisella, jossa aineistosta lahdet-
tiin poimimaan tutkimuskysymysten selvittamiseksi olennaisia asioita. Redusoinnin tarkoituksena
oli lisdksi hajottaa ja pirstaloida aineisto sen kasitteellistamista ja uudelleenjarjestamista varten.
Aineiston analysoinnissa lahtdkohtana oli tarve muodostaa tutkimustehtdavan mukaisesti tiivistetty
kuvaus tutkittavasta ilmiodsta ja saadaan aikaan uusi syvempi ymmarrys opinndytetyon tutkimuk-

sen kohteena olevasta ilmiosta.

Analyysin pohjalta tehtavan paattelyn logiikka voi olla deduktiivista, induktiivista tai abduktiivista.
Deduktiivinen teoriasidonnainen paattely pyrkii todistamaan teoriasta johdetun mallin tai teorian
todeksi analyysin ja paattelyn kautta. Induktiivisessa, aineistolahtdisessa analyysissa tutkimusai-
neisto muodostaa uutta teoriaa analyysin ja paattelyn kautta. Abduktiivinen paattelyssa alku-
asetelma on usein aluksi aineistoldhtdista, mutta mikali analyysissa ja paattelyssa nousee esiin teo-
riaan liittyvia yhtenevaisyyksid, teoriaohjaavia kytkent6ja, voidaan paattelysta puhua

teoriaohjaavana. (Tuomi & Sarajarvi 2018, 107-110.)
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Opinndytetyon tavoitteena oli tuottaa uutta tietoa tutkittavasta ilmiosta kuntien nakdkulmasta
katsottuna, jolloin analyysin ja sen pohjalta tehdyn tulkinnan lahtokohtana oli kuntien nakékannan
ymmartaminen hyvinvointialueuudistukseen liittyen. Keratysta aineistosta pelkistettiin ja listattiin
olennaisia ilmauksia tutkimuskysymyksia vastaavasti ja aineiston analysointi aloitettiin ndin taysin

induktiivisesti.

Seuraavassa vaiheessa aineiston analysointi eteni pelkistetyn aineiston ryhmittelyyn. Aineiston
pelkistamisen ja lapikdaynnin yhteydessa tutkimuskysymysten alle alkoi muodostua erillisia alatee-
moja, joiden alle kerattiin edelleen analyysin edetessd samoja teemoja kasittelevia aineistositaat-
teja. Teemoittelussa havainnointiin sitd, mita kunkin teeman sisalla oli aiheesta sanottu. Teemoit-
telussa nousi aluksi aineistolahtoisesti esille teemoja liittyen kuntatalouden yleiseen tilanteeseen,
kuntien toiminnan muutoksiin, kuntien talouden ohjaukseen ja rahoituksen muutoksiin, kuntien
tulevaisuuskuvaan, uudistuksen valmisteluun seka uudistuksen hyotyihin ja haittoihin liittyen. Ai-
neiston klusteroinnin edetessa teemoittelu syveni, muotoutui uudelleen ja alateemoista saatiin
lopulta muodostettua paateemoja. Paateemojen yhteys tutkimuskysymyksiin sopivaksi muodostui
neljan kattavan padteeman ja kasiteellisen ilmaisun kautta: organisaation toiminta, talouden oh-

jaus, uudistuksen valmistelu ja kuntien tulevaisuuskuva.

Teemojen esittelyn lisdksi tulkinnalla on suuri merkitys tulosten esittelyssa (Bailey 2018, 199-200).
Tulkinnassa teemoittelun kautta muodostuneet 6ydokset jarkeistetdaan, selitetdan. Tulosten pe-

rusteella tehty tulkinta toimii pohjana johtopdatosten tekemiselle. (Patton 2002, 480.)

Analyysin edetessa teemojen vilisid suhteita havainnoitiin, jotta tutkimuksen tuloksena saataisiin
aikaan kokonaisvaltainen ja taydellinen kuvaus tutkittavasta ilmiosta. Teemojen vilisia suhteita
havainnoidessa ilmeni, ettd eri alateemoja oli vield mahdollista yhdistaa niissa olevien samankal-
taisuuksien takia. Teemojen ja tyon teoreettisen viitekehyksen alle voitiin tdssa vaiheessa muodos-
taa yhtymakohtia, jolloin my06s paattely siirtyi induktiivisesta abduktiiviseen suuntaan. Abduktiivi-
sen paattelyn kautta aineistosta voitiin myos tunnistaa yhtenevaisyyksia tai ristiriitaisuuksia
kerdtyn aineiston ja tutkimuksen teoreettisessa viitekehyksessa muodostetun synteesin valilla.
Analyysin kdytannon eteneminen pelkistamisesta ryhmittelyyn ja ala- ja pdateemojen muodostu-
miseen, voidaan tehdyn analyysin havainnollistamisen lisaamiseksi esittda esimerkinomaisena tau-

lukkona 1.



Taulukko 1. Esimerkinomainen kuvaus tehdysta aineiston analyysista.
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Alkuperdinen sitaatti aineistossa

Pelkistys

Alateema

Paateema

Uusi organisaatio tulee tulevan vuoden aikana
rakentaa ennakkoluulottomasti kunnan entises-
tddn korostuva elinvoima- ja sivistystehtdvdé
edelld (Salon kaupunki vuoden 2023 talousarvio
taloussuunnitelma vuosille 2023-2025 inves-

tointisuunnitelma 2023-2027 2022, 5).

organisaation pai-

vittdminen

Organisaatio- ja
konserniraken-

teen muutokset

Organisaation

toiminta

Hyvinvointialueiden perustamista sekd sosiaali-
ja terveydenhuollon ja pelastustoimen jérjestd-
misen uudistamista koskeva valmistelutyé to-
teutettiin virkatyéné muun palvelutuotannon
ohessa (Lappeenrannan kaupunki tilinpédtds

2022 2023, 130).

valmistelun hen-

kiloresurssit

Henkilosto

Organisaation

toiminta

Talouden tasapainon ja investointikyvyn ylldpi-
toon on kunnilla jatkossa rajallisemmin keinoja
kdytettdvissd (Vantaan kaupunki taloussuunni-

telma 2023-2026 talousarvio 2023 2022, 22).

vaikutusmahdolli-
suudet talouden

ohjaukseen

Talouden tasa-

paino

Talouden oh-

jaus

Luvussa 5 esitellaan tutkimuksen tuloksista tiivis yhteenveto aineiston pohjalta tehdysta analyy-

sista. Tulosten yhteydessa esitetdaan aineistositaatteja, jotka perustelevat ja kuvaavat tuloksissa

tehtya tulkintaa ja havainnollistavat parhaiten tutkimuksen kohteena olevaa ilmi6ta. Aineistosi-

taattien kayton tarkoituksena oli lisatd myos tutkimuksen tulosten luotettavuuden arviointia. Lo-

puksi luvussa 6 tutkimuksen tulokset kootaan yhteen ja muodostetaan tuloksista johtopaatoksia

vertailemalla ja sitomalla niitd myds teoreettiseen viitekehykseen.
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5 Hyvinvointialueuudistuksen vaikutukset kunnissa

Tutkimuksen aineistoksi keratyissa kuntien talousarvio- ja tilinpaatésdokumenteissa hyvinvointi-
alueuudistuksen muutoksia taustoitettiin ja perusteltiin lukijalle yleisella tasolla ja suorina lainsda-
danndn muutoksen vaikutuksina. Dokumenttien tarkoituksena on ollut tuottaa sidosryhmille kun-
tien toiminnasta olennaista informaatiota seka toimia paatdksenteossa tietolahteena. Kuntien on
tdman takia ollut valttamatonta kuvata lukijalle hyvinvointialueuudistukseen liittyvat taustat. Ai-
neiston analyysissa ei huomioitu kuntien dokumenteissa olleita hyvinvointialueuudistukseen liitty-
vid ja yleisesti tiedossa olevia seikkoja, silla timankaltainen aineisto ei olisi tuottanut vastauksia
tutkimustehtavan selvittamiseksi. Yleisia uudistukseen liittyvia asioita on tuotu esiin ja kuvattu jo
kertaalleen tyon teoreettisessa viitekehyksessa. Tutkimuksen analyysissa keskityttiin havainnoi-
maan kuntien kuvaamia tarkemmalla tasolla esitettyja uudistuksen muutoksia ja vaikutuksia seka
sitd, minkalainen kuva uudistuksesta piirtyy aineiston perusteella kuntien nakdkulmasta katsot-

tuna.

Kuntien toiminta ja talous liittyvat kiinteasti toisiinsa ja nailla kasitteellisilla kokonaisuuksilla on
olemassa vahva toisiaan ohjaava yhteys, jota kuvattiin my0Os teoreettisessa viitekehyksessa. Tama
vahva yhteys hankaloitti osaltaan teemoittelun tekemista ja tulkintaa. Aineistosta esille nousseita
asioita olisi voinut teemoitella monin eri tavoin, mutta tutkimuskysymysten ohjaamana teemoitte-
lussa luotiin esille nousseista alateemoista nelja paatemaa, joiden mukaisesti tutkimuksen tulokset
esitetdan. Organisaation toiminta seka talouden ohjaus paateemojen kautta saadaan esille tulok-
sia, joilla voidaan vastata ensimmaiseen tutkimuskysymykseen siitd, miten kunnat kuvaavat toi-
minnallisia ja taloudellisia muutoksia. Uudistuksen valmistelu ja kuntien tulevaisuuskuva paatee-
mojen tulokset vastaavat toiseen tutkimuskysymykseen siitd, minkalainen kuva uudistuksesta

valittyy kuntien nakoékulmasta katsottuna.

Organisaation toiminta paateeman kautta luodaan aineistosta keratyn tiedon perusteella kuvaus
siitd, mita ja miten toiminnalliset ja tehtaviin liittyvat muutokset nakyivat kuntien toiminnassa. Ta-
louden ohjaus paateema kokoaa puolestaan allensa kuntien kuvauksia taloutta koskevista vaiku-

tuksista.
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Uudistuksen valmistelu paateeman kautta muodostuu kuvaus kunnissa olleesta tilanteesta juuri
uudistuksen hetkelld. Kuntien tulevaisuuskuva paateeman kautta saadaan tuotua julki kuntien na-

kokulmaa ja osallisuutta osana isossa julkisen hallinnon kokonaisuudistuksen toteutuksessa.

5.1 Organisaation toiminta

Organisaation toiminta paateeman alle yhdistettiin aineistosta esiin nousseita alateemoja erityi-
sesti kuntien kuvailemiin toiminnallisiin muutoksiin liittyen. Omina erillisind alateemoinaan analyy-
sin alkuvaiheessa toimivat kuvaukset kuntien organisaatiorakenteen seka konsernirakenteen muu-
toksista. Analyysin edetessa naissa alateemoissa havaittiin yhtenevaisyyksia toisiinsa, jolloin ne
yhdistettiin saman teeman alle. Kuntien tehtaviin liittyvissa kuvauksissa viitattiin usein organisaa-
tiorakenteen muutoksiin, jolloin oli loogista yhdistdaa kuvaukset tehtdvamuutoksista samaan ala-
teemaan organisaatio- ja konsernirakenteen muutosten kanssa. Aineistosta nousi esiin lisaksi ha-
vaintoja henkilostoon liittyvistd muutoksista. Henkilostoteeman alla tulkinta tehtiin

tarkastelemalla kertomusten henkilostoa koskevia vaikutuksia.

Alateema riskienhallinta yhdisti alleen kuntien toimintaan liittyvia riskitekijoita, joita oli tunnistettu
uudistuksen seurauksena toiminnassa. Riskienhallinnan teema haluttiin esittda teemoittelussa
omana alateemanaan juuri sen tarkeyden ja merkityksellisyyden takia, vaikka siind havaittiin yhty-

makohtia organisaatiomuutoksia kokoavaan alateemaan.

Organisaatio- ja konsernirakenteen muutokset

Aineistoissa nousi esiin kuntien tarve uudistaa kuntaan jaavaa organisaatiorakennetta hyvinvointi-
alueuudistuksessa muuttunutta toimintaymparistda vastaavaksi. Kuntaan jaljelle jaavien tehtavien
arvioitiin muodostavan hyvinvointialueuudistuksen jalkeen aiempaa suuremman painoarvon enti-
seen kokonaisuuteen verrattuna ja vaativan siten organisaation sisdlld uudelleenryhmittelya. Orga-
nisaatiorakenteen muutoksilla voitiin nahda tavoiteltavan jaljelle jadneessa kuntaorganisaatiossa
toiminnan aloittamista puhtaalta poydalta seka jaljelle jaavia kaytanteiden yhtendistamista ja

muotoilua.
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Uusi organisaatio tulee tulevan vuoden aikana rakentaa ennakkoluulottomasti kun-
nan entisestddn korostuva elinvoima- ja sivistystehtdvd edelld (Salon kaupunki vuo-
den 2023 talousarvio taloussuunnitelma vuosille 2023-2025 investointisuunnitelma
2023-2027 2022, 5).

Vuonna 2022 muutettiin myos kaupungin organisaatiorakennetta uuden — jdljelle
jédvdn kunnan osalta (Rauman kaupunki Rauman kaupunkikonserni tilinpddtds 2022
2023, 17).

Organisaatiorakenteen muutoksia oli joko jo ehditty toteuttamaan, tai ne olivat vasta suunnitteilla
ja muotoutumassa lopulliseen muotoonsa vuoden 2023 aikana. Organisaatiorakenteen uudistami-
nen koettiin valttamattomaksi mutta samanaikaisesti rakenteen muokkaus koettiin haasteelliseksi

ja vaativan aikaa. Organisaation uudistamisen takia myos kuntien hallintosaantoa tuli paivittaa.

Koska vield on epdselvéd, millaiseksi hyvinvointialueen ja kaupungin yhdyspinnat esi-
merkiksi hyvinvoinnin ja terveyden edistdmisessé muodostuvat, on vaikea tdysin en-
nustaa millaiset resurssit ja organisaation kaupunki téhdn toimintaan jatkossa tarvit-
see. Vuosi 2023 tulee olemaan uuden rakentamisen aikaa. (Salon kaupunki vuoden
2023 talousarvio taloussuunnitelma vuosille 2023-2025 investointisuunnitelma
2023-2027 2022, 4.)

Sosiaali- ja terveyspalvelujen seka pelastustoimen laajempien tehtdvakokonaisuuksien siirtymisen
lisdksi uudistuksen vaikutuksena kuvattujen yksittdisten ja pienten, mutta tarkeiden tehtavakoko-
naisuuksien organisointi korostui aineistossa. Pienet yksittdiset tehtdvamuutokset kuvattiin tar-

keiksi ja niiden organisoimiseen tuli kiinnittaa erityista huomiota, niiden pienuudesta huolimatta.

Hyvinvointialueiden aloittaessa pelastuslaitos ei voi endd tuottaa kunnille éljyvahin-
kojen jélkitorjunnan toimenpiteitd. Vuoden 2023 alusta kadut ja ympdristé vastuu-
alue vastaa kaupungin tehtdvistd 6ljyvahinkojen jélkitorjunnasta kaupungin alueella.
(Lappeenrannan kaupunki talousarvio 2023 taloussuunnitelma 2023-2025 2022, 90.)

Kuntaan kuuluvien ja jaljelle jadvien konserniyhtididen ja -yhteisdjen merkitys nousi esiin kuntien
kertomuksissa. Kuntien konsernirakenteeseen kuvattiin uudistuksen vaikutuksena kohdistuvan
joko jo tehtyja muutoksia tai suunnitteilla olevia muutoksia. Konsernirakenteeseen kohdistuvien
uudelleenjarjestelyjen ja muutosten taustalla vaikutti olevan tarve sopeuttaa koko kuntaorgani-

saation toiminta vastaamaan uudistuksen my6ta muuttunutta tehtavakenttda ja toimintaa.
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Hyvinvointialueuudistus vaikutti merkittdvdsti konserniomistusten kokonaisuuteen.
Kaupungin strategian mukaan omistusten kokonaisuutta arvioidaan jatkossa siten,
ettd se on kaupungin jéljellejédvdd palvelutuotantoa tukeva (Vantaan kaupungin ti-
linpddités 2022 2023, 71).

Hyvinvointialueuudistuksella on vaikutuksia konserniomistusten kokonaisuuteen.
Konsernirakenteen kehittdmisté toteutetaan konsernijaoston vuonna 2022 hyviéiksy-
mdn konserniomistusten kokonaissuunnitelman mukaisesti. Suunnitelmaan sisdltyy
konserniyhtibiden myyntejd sekd muita yhtidjéirjestelyitéd suunnitelman toteutta-
miseksi. (Vantaan kaupunki taloussuunnitelma 2023—-2026 talousarvio 2023 2022,
77.)

Osa konsernirakenteen muutoksista aiheutui valittémasti ja pakottavasti uudistuksen lakimuutos-
ten vaikutuksena. Nama muutokset liittyivat toimintaan, joka oli ollut ennen uudistusta hoidetta-

vana kunnallisella liikelaitoksella, kuntayhtymalla tai sairaanhoitopiirilla.

Hyvinvointialueuudistuksella tulee olemaan vaikutusta kaupungin konsernirakentee-
seen. Sosiaali- ja terveyspalveluja tuottavien kuntayhtymien HUS, Eteva, Karkulla ja
Uudenmaan pdihdehuollon kuntayhtymdn palvelut siirtyviit jatkossa hyvinvointialuei-
den jérjestettdviksi ja kuntayhtymdit tullaan purkamaan. (Espoon kaupunki talousar-
vio 2023 taloussuunnitelma 2023-2025 2022, 81.)

Konsernirakenteen muutoksiin vaikuttivat myos vapaaehtoiset jarjestelyt, joilla kuvailtiin tavoitel-
tavan sujuvaa kunnan ja hyvinvointialueiden yhteistyota esimerkiksi yhteisten tytdryhteisojen

kautta.

Pddtettiin myydd Lénsi-Uudenmaan hyvinvointialueelle vihemmistéosuus Espoo Ca-

tering Oy:n osakekannasta. Osakekaupan taustalla on ensisijainen tavoite varmistaa

Espoo Catering Oy:n ateriapalvelut Lédnsi-Uudenmaan hyvinvointialueen sovituille toi-
mipisteille Espoossa (Espoon kaupunki tilinpddtés 2022 2023, 49).

Kuntien omistamien sosiaali- ja terveystoimen seka pelastustoimen kayttamien kiinteistdjen vuok-
raus uusille alueille siirtymakauden ajaksi nousi esiin keratyssa aineistossa. Kiinteistdjen vuokraus-
sopimuksiin liittyvat jarjestelyt olivat lisanneet kunnissa tehtavaa selvitystyota. Naihin kiinteisto-
omistuksiin liittyen kunnissa oli lisdksi tehty tai suunnitteilla arviointityota koskien

omistusjdrjestelyja ja konsernirakennetta.
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Kaupunki selvittdd tarkoituksen mukaiset tavat luopua hyvinvointialueen sote-palve-
luissa kdytettdvien kiinteistéjen omistamisesta (Espoon kaupunki talousarvio 2023
taloussuunnitelma 2023-2025 2022, 5).

Sote- ja Pela -kiinteistdjen salkutus myyntid varten on tehty ja ensimmdinen salkku
myyty.. ..Hyvinvointialueen aloitukseen liittyviit epdvarmuudet saattavat heijastua
myds kiinteistéjen myynteihin. Erityisesti pitkdaikaisten vuokrasopimusten laatiminen
ennen myyntejd edellyttdd useita selvityksid ja neuvotteluita. (Vantaan kaupunki ta-
loussuunnitelma 2023-2026 talousarvio 2023 2022, 28.)

Lappeenrannan kaupunki on solminut Eteld-Karjalan hyvinvointialueen kanssa vuok-
rasopimukset sosiaali- ja terveydenhuollon ja pelastustoimen rakennuksista. Kolmen
vuoden sekd yhden optiovuoden kattavan siirtymékauden jélkeen ndiden toimitilojen
vuokraus on yhtibitettdvd. Viimeistddn téssd vaiheessa tulee tarkasteltavaksi, pide-
tddnko rakennusten omistus konsernissa. (Lappeenrannan kaupunki tilinpddtés 2022
2023, 54.)

Henkilosto

Hyvinvointialueuudistuksen ja siirtyvien tehtavien luonnollisena vaikutuksena aineistossa kuvattiin
kuntien henkil6stomaaran merkittavaa vahentymista, joka olikin odotettavissa oleva toiminnalli-
nen muutos. Henkildston siirtymisen takia kunnissa oli kdyty siirtoa edeltavina hetkina yhteistoi-
mintaneuvottelut ja huolehdittu siirtymiseen ja uudistukseen liittyvasta riittavasta tiedottamisesta

henkilostolle.

Vuoden 2023 alusta toteutuvat siirrot tarkoittavat Kuopion kaupungin henkilésto-
mddrdn Idhes puolittumisena 3400 henkilé6n (Kuopion kaupunki talousarvio 2023 toi-
minta- ja taloussuunnitelma 2023-2026 2022, 3).

Henkilostoon kohdistuvina vaikutuksina mainittiin uudistusta valmistelevan seka kuntiin jaavan
henkildston jaksamisesta huolehtiminen seka uudistuksen valmistelun tyollistava ja resursseja

vieva vaikutus.

Siirtymdn hetkellé on tdrked huolehtia myds kaupunkiin jadvén henkiléston jaksami-
sesta ja hyvinvoinnista. Muutos ndkyy eittdmdttd konkreettisena osana monen arki-
pdivdn tyétd. (Salon kaupunki vuoden 2023 talousarvio taloussuunnitelma vuosille
2023-2025 investointisuunnitelma 2023-2027 2022, 4.)
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Uudistuksen viema henkiloresurssien tarve vaikutti kunnassa muiden tehtavien hoitoon. Muita
kunnille kuuluvia tehtavia kuvattiin uudistuksen takia jdaneen kokonaan tekematta tai siirtyneen

my6hempaan ajankohtaan tehtavaksi.

Siirtymdvaiheen hallinta sitoi voimavaroja ja vastuunjaon sekd kdyténteiden yhteen-
sovittaminen vei aikaa (Kuopion kaupunki tilinpddtés 2022 2023, 25).

Hyvinvointialueiden perustamista sekd sosiaali- ja terveydenhuollon ja pelastustoi-
men jdrjestdmisen uudistamista koskeva valmistelutyé toteutettiin virkatyénéd muun
palvelutuotannon ohessa (Lappeenrannan kaupunki tilinpddtos 2022 2023, 130).

Uudistuksen henkildstoon kohdistuvat vaikutukset nakyivat tuloksissa erityisesti siirtymavaiheen
valmistelusta ja johtamisesta vastuussa olevien henkil6jen kasvaneena tyopanoksena seka hallin-
non ja tukipalvelujen osalta siirtymiseen liittyvana selvitystyona henkilostopalveluissa, talouspalve-

luissa, IT-palveluissa ja muussa hallinnossa.

Hyvinvointialueuudistuksen valmistelu sekd siité aiheutuvat muutokset teettivdt ta-
louspalveluissa vuoden aikana lisdtdéitd hyvin moninaisesti. Selvityksid tehtiin esimer-
kiksi siirtyvdn omaisuuden sekdi siirtyvien sopimusten osalta, lisdksi vaikutuksia ja
muutoksia aiheutui mm. tilikarttaan, laskutuksiin seké vuokrasopimuksiin liittyen.
Ndiihin lisdtéihin ei oltu erikseen mitoitettu liséihenkiléstéd. Hyvinvointialueuudistus
oli nimenomaan henkiléstéuudistus. (Salon kaupunki tilinpddtés 2022 2023, 88.)

Osassa kunnista henkilostoresurssien kohdentaminen uudistuksen valmisteluun vaikutti olemassa

olevien talousarviotavoitteiden toteutumatta jaamiseen.

Talousarviossa oli asetettu 1 miljoonan euron henkiléstékulujen sédstétavoite. Sitd
tavoiteltiin kolmen eri keinon avulla: lomapalkkavelan pienentdmiselld, palkattomien
vapaiden pitdmiselld ja lomarahan vaihtamisella vapaaksi. Hyvinvointialueen valmis-
telu ja sairaspoissaolojen raju lisGdntyminen kuitenkin johtivat siihen, ettd tavoitetta
ei saavutettu. (Salon kaupunki tilinpddtés 2022 2023, 28.)

Tyétehtdvid jouduttiin priorisoimaan erityisesti ndihin suuriin jédrjestelmdprojekteihin
ja HVA-uudistukseen liittyvédn valmisteluun. Ndmdé vaikuttivat osaltaan siihen, ettei
sddstévapaita ollut mahdollista purkaa kaikissa yksikdissé TakE-tavoitteen mukai-
sesti. (Espoon kaupunki tilinpddtds 2022 2023, 123.)
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Kuntiin jaljelle jadavan henkiloston kohdalla koettiin uudistuksen seurauksena tarpeelliseksi paivit-
taa ja kayda lapi tehtavankuvia, jotta ne vastaisivat kuntaan hoidettavaksi jadvia tehtavia ja palve-
luita. Kuntiin jaljelle jaaviin resurssitarpeisiin kuvattiin aineiston perusteella kohdistuvan jatkossa

tarkempaa arviointia.

Tulevien elékéitymisten yhteydessé on erityisen tarkkaan harkittava tehtdvdén tdyttd-
minen ja tarkasteltava henkiléresurssitarvetta kaupunkitasoisesti kokonaisuutena
etenkin tukipalvelutehtdvien osalta (Rauman kaupunki Rauman kaupunkikonserni ti-
linpddités 2022 2023, 15).

Riskienhallinta

Toimintaan liittyvia ja uudistuksen myo6ta tunnistettuja uusia riskitekijoita tuotiin esiin kuntien ker-
tomuksissa. Riskeja voitiin kertomusten perusteella jaotella toimintaan seka talouteen liittyviksi.
Toimintaan liittyvista riskitekijoista esiin nousivat siirtymavaiheeseen liittyvat toiminnalliset muu-
tokset organisaatiossa ja resurssien riittavyys. Toimintaympariston muutoksesta johtuva suunnitel-
mallisuuden puuttuminen voisi tulosten mukaan pahimmillaan johtaa useamman riskin samanai-
kaiseen konkretisoitumiseen. Tunnistettujen riskien konkretisoitumisen estamiseen pyrittiin
vaikuttamaan kunnan omalla toiminnalla, mutta yhtena riskind nahtiin myos se, etta uudistuksen

muuttamassa toiminnassa kaikkia olemassa olevia riskeja ei edes osata tunnistaa.

Merkittdvimmdksi strategiseksi riskiksi vuonna 2022 tunnistettiin vuodenvaihteeseen
ajoittuneeseen hyvinvointialueuudistukseen liittyviit epdvarmuudet. Erityisesti siirty-
mdvaiheeseen liittyi korkea riski useille ylléttdville ja samanaikaisille ongelmille. Siir-
tymdvaiheen hallinta sitoi merkittdvdsti kaupungin resursseja, ja vastuunjaon sekd
kédytdnteiden yhteensovittaminen vei aikaa, mutta suurimmilta ongelmilta vdltyttiin
riskien tehokkaan tunnistamisen ja oikein valittujen ja mitoitettujen hallintakeinojen
avulla. (Vantaan kaupungin tilinpddtés 2022 2023, 31.)

Talouteen kohdistuvia riskeja kuvattiin dokumenttien pohjalta kustannusten kasvuun, tuloraken-
teen muutokseen seka velkaantumiseen liittyen. Talouden riskeissa havaittiin myos kytkos talou-

den ohjauksen seka kuntien tulevaisuuskuvan teemoihin.

Merkittdvin yksittdinen taloudellinen riski kaupungille on vuoden 2023 alussa kdyn-
nistyvd hyvinvointialueuudistus, joka merkitsee kaupungille huomattavaa verotulojen
laskua, lisdédntynyttd riippuvuutta valtiosta valtionosuuksien kautta sekd kaupungin
suhteellisen velkaantuneisuuden merkittdvdd kasvua, kun uudistuksessa kaupungin
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omaisuutta siirtyy korvauksetta hyvinvointialueelle, mutta lainat jadvdét kunnille
(Vantaan kaupungin tilinpddtés 2022 2023, 33).

Hyvinvointialueille vuokrattujen kiinteistojen ja niiden vuokraukseen liittyvan epavarman tilanteen
koettiin dokumenttien pohjalta muodostavan ison riskitekijan tulevaisuudessa kunnille. Kiinteisto-
riskien realisoitumiseen ei koettu taysin voitavan vaikuttaa omilla toimilla, ja riskin realisoitumisen

kuvattiin olevan riippuvainen myds hyvinvointialueiden tekemista tulevaisuuden ratkaisuista.

Sosiaali- ja terveydenhuollon sekd pelastustoimen uudistus voi aiheuttaa erittdin suu-
ren kiinteistériskin. Kaupunkikonsernilla on maakunnallisille toiminnoille vuokrattuna
tasearvoltaan merkittdva kiinteistémassa. Riskin realisoitumisen todenndkdisyyteen
saadaan ainakin osittain selvyyttd sen jdlkeen, kun hyvinvointialue on julkaissut pal-
veluverkkostrategiansa. (Lappeenrannan kaupunki tilinpddtés 2022 2023, 29.)

Yhteenvetona voidaan todeta, etta hyvinvointialueuudistus on vaikuttanut suuresti kuntakonser-
nien toimintaan muuttamalla organisaatio- ja konsernirakennetta. Uudistus on toimeenpanon ai-
kana vaatinut kunnilta merkittdvaa henkildstoresursointia, panostusta valmistelukustannuksiin
seka riskienhallinnan uudelleenarviointia. Toimintaan liittyvat vaikutukset nakyvat henkiloston jak-

samisesta huolehtimisena seka tarpeena uudelleen muotoilla jaljelle jadvat tehtavat ja palvelut.

5.2 Talouden ohjaus

Kuntien tarve sopeuttaa talouttaan vastaamaan uudistuksen toiminnallisia muutoksia seka vahen-
tyvaa rahoitusta korostui aineistossa. Talouden tasapainon yllapitamisen ja sopeuttamisen kanssa
lahekkdinen teema kuntien tuottavuus ja tehokkuus nostivat esiin keskendan yhtenevaisia aiheita,

jolloin oli loogista yhdistaa kaikki nama aiheet yhden alateeman alle.

Kunnat kuvailivat investointeihin liittyvia talouden ohjaustarpeita merkittaviksi ja olennaisiksi uu-
distuksen jalkeisena aikana, jolloin oli loogista nostaa investoinnit omaksi alateemakseen. Inves-
tointitarpeiden kuvattiin sailyvan uudistuksen jalkeen edelleen korkealla tasolla ja aiheuttavan

kunnille uusia huolia niiden tulevaan rahoittamiseen liittyen.
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Talouden tasapaino

Kuntien vaikutusmahdollisuudet talouden ohjaukseen koettiin kaventuvan aineistossa esitettyjen
kertomusten perusteella. Talouden ohjauskeinojen kaventumisen koettiin liittyvan uudistuksen
myo6ta vahentyvaan toiminnan volyymiin ja verorahoituksen kasvun hidastumiseen. Kuntien lai-
nakantojen kuvattiin jadvan edelleen taysimaaradisesti kuntien vastuulle ja aiheuttavan haasteita

tasapainon yllapitamisessa.

Ldhivuosien hidas talouskasvu, sote-uudistuksen myétd hidastuva verorahoituksen
kasvu, koronan jdlkihoito, kasvavan vdeston palvelutarpeet, kasvava inflaatio ja kau-
pungin voimakkaasti kasvanut velkataakka pakottavat asettamaan kehityskohteita
tdrkeysjérjestykseen ja tekemddn valintoja (Espoon kaupunki talousarvio 2023 ta-
loussuunnitelma 2023-2025 2022, 25).

Talouden tasapainon ja investointikyvyn ylldpitoon on kunnilla jatkossa rajallisemmin
keinoja kdytettdvissd (Vantaan kaupunki taloussuunnitelma 2023-2026 talousarvio
2023 2022, 22).

Rahoitusmallista ja uudistuksen mittaluokasta johtuen tulevaan talouden tasapai-
noon liittyy merkittévid riskejd (Lappeenrannan kaupunki tilinpddtés 2022 2023, 27).

Koska kaupunki voi omalla toiminnallaan vaikuttaa tulopohjaansa vain rajallisesti,
taloudellisia riskejé voidaan jatkossa hallinnoida parhaiten hillitsemdilld sekd kdytté-
talouden menojen kasvua ettd kdyttdmdlld investoinneissa tiukkaa tarpeellisuushar-
kintaa ja hajauttamalla niitd ajallisesti (Vantaan kaupungin tilinpédtés 2022 2023,
33).

Uudistuksen taloudellisiin vaikutuksiin sopeutuminen koettiin kuitenkin tarkedksi ohjauskeinojen
ja omien vaikutusmahdollisuuksien vahentymisesta huolimatta. Sopeutumiskeinoina mainittiin
useimmiten kunnan tasapaino-ohjelman laatiminen ja toteuttaminen tai jo olemassa olevan tasa-
paino-ohjelman paivittdminen. Sopeutumisessa tasapaino-ohjelman rinnalla tarkeana nahtiin kun-
nissa tehtdvat priorisoinnit kohdistuen esimerkiksi investointeihin ja muihin kunnan kehityskohtei-
siin liittyen. Uudistuksen taloudellisten sopeutumiskeinojen vaihtoehtona teksteissa esiintyi

velkaantumisen ja asukkaiden verorasituksen lisdantyminen.

Vuoden 2023 painopisteind korostuu keskipitkén ja pitkédn aikavdlin talouden tasapai-
noon liittyvien selvitysten ja laskelmien tekeminen, tiedolla johtamista tukevan rapor-
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toinnin kehittdminen sekd sote-uudistuksen vaikutusten selvittdminen ja huomioimi-
nen pitkdn aikavdlin suunnitelmissa (Lappeenrannan kaupunki talousarvio 2023 ta-
loussuunnitelma 2023-2025 2022, 47).

Vuoden 2021 arviointikertomuksessa tarkastuslautakunnan suosituksena on, ettd ta-
louden tasapainotuksen ja tuottavuuden sopeuttamisohjelman toteuttaminen on
vdlttdmdatontd kaupungin ja konsernin talouden kestdvdén tasapainon saavutta-
miseksi ja sote-uudistuksen tuomiin muutoksiin sopeutumiseksi (Espoon kaupunki ta-
lousarvio 2023 taloussuunnitelma 2023-2025 2022, 28).

Muutokseen sopeutuminen edellyttdid, ettd Espoo hillitsee toimintakatteen alijddmdn
ja investointien kasvua, lisdd kuntalaisten verorasitusta tai jatkaa voimakasta vel-
kaantumista (Espoon kaupunki tilinpéétés 2022 2023, 45).

Uudistuksen vaikutuksia kunnan taloudelliseen tilanteeseen kuvailtiin teksteissa kunnan talouden
tunnuslukujen heikentymisena. Taloutta kuvaavien vertailu- ja tunnuslukujen merkitys talouden

ohjaamisen keinona kuvattiin heikentyvan uudistusta seuraavana toimintavuonna.

Espoo konsernin talouden tunnusluvut heikkeneviit (Espoon kaupunki tilinpddtds
2022 2023, 45).

Kuntatalouden historian suurin muutos astuu voimaan 1.1.2023, kun hyvinvointialu-
eet aloittavat toimintansa. Tdmdé vaikuttaa suuresti niin kaupungin menoihin kuin tu-
loihinkin vuodesta 2023 eteenpdin, jolloin luvut eivdt endié ole vertailukelpoisia edelli-
siin vuosiin verrattuna. (Vantaan kaupunki taloussuunnitelma 2023—-2026 talousarvio
2023 2022, 20.)

Kunnan tuottavuuden ja tehokkuuden koetiin heikentyvan erityisesti tuki- ja hallintopalveluissa
hyvinvointialueuudistuksen seurauksena jaljelle jadvan toiminnan taloudellisten synergia- ja mitta-
kaavaetujen vahentyessa. Jaljelle jadvien kustannusten sopeuttaminen jaljelle jadanytta volyymia
vastaavaksi koettiin haastavaksi. Uudistuksesta aiheutuvien ja kuntiin jaljelle jadvien muutoskus-

tannusten maariin koettiin voitavan vaikuttaa jonkin verran, mutta ei tdysimaaraisesti.

Sote-uudistuksen yhteydesséd menetetdiéin tuki- ja hallintopalveluissa mittakaavaetuja
ja palvelujen tehokkuus heikkenee. Espoolle jidd konsernihallintoon 15 milj. euroa so-
peutumattomia kustannuksia. Vuosien 2023-2024 aikana arvioidaan jdljelle jédvdille
Espoolle optimaalinen organisaatio- sekd tuki- ja hallintopalvelurakenne. (Espoon
kaupunki talousarvio 2023 taloussuunnitelma 2023—-2025 2022, 33.)



62
Investointien tasapaino

Aineistossa nousivat esiin kuntien olemassa olevat investointitarpeet, -kyky seka investointien ra-
hoitus hyvinvointialueuudistuksen jalkeen. Uudistuksen yhteydessa investointeja arvioitiin siirty-
van jonkin verran tulevaisuudessa hyvinvointialueiden harteille, mutta investointitarpeiden pysy-
van padosin siitd huolimatta kuntien vastuulla vaeston kasvuun, infraan seka rakennuskannan

korkeaan ikaan liittyen.

Samanaikaisesti investointitarpeet pysyvdt mittavina muun muassa rakennuskannan
idn, muuttoliikkeen ja toimintaympdiriston muutosten vuoksi (Lappeenrannan kau-
punki talousarvio 2023 taloussuunnitelma 2023-2025 2022, 4).

Hyvinvointialueuudistuksen koetiin heikentavan kuntien investointien toteutuskykya ja aiheutta-
van kunnissa investointikyvyn tason arviointia tulevaisuudessa seka investointien ajallisen hajaut-

tamisen tarvetta.

Kaupungin investointikyky ja -tarpeet on arvioitava ja on varauduttava sote-uudistuk-
sen seurauksena investointikaton laskemiseen (Espoon kaupunki talousarvio 2023 ta-
loussuunnitelma 2023-2025 2022, 66).

Kuntien investointien toteutuskyvyn heikkenemisen nahtiin olevan suhteessa uudistuksen vaiku-
tuksena pieneneviin toiminnan volyymeihin ja leikkautuvaan verorahoituksen, jonka myota inves-

tointeihin kaytettava tulorahoituksen maara vahenee.

Vaikka tuloja ja menoja poistuu kunnilta siirtymévuonna Idhtékohtaisesti saman ver-
ran, on volyymien pienentyessd talouden tasapainon ylldpitoon ja investointikyvyn
ylldpitoon jatkossa keinoja rajallisemmin kéytéssé (Vantaan kaupunki taloussuunni-
telma 2023-2026 talousarvio 2023 2022, 2).

Hyvinvointialueiden aloittaessa toimintansa kaupungin investoinnit ja velkaantumi-
nen sdilyvdt nykyisen kaltaisina, silld uudistuksessa kuntiin jédvdt omaisuus ja velat.
Muutos merkitsee sitd, ettd aikaisempaa merkittdvdsti pienemmilld kaupungin euro-
madidrdisilld volyymeilla on kyettdvd saamaan aikaan riittdvd tulorahoitus investoin-
neille, jotka pddsddntdisesti ovat kouluja, pdivikoteja ja kunnallistekniikkaa. (Kuo-
pion kaupunki talousarvio 2023 toiminta- ja taloussuunnitelma 2023-2026 2022,
118.)
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Investointitason muutokset koettiin dokumenteissa ongelmallisiksi talouden tasapainon ja ohjauk-
sen nakdkulmasta, mutta myds kunnan toimintaan liittyvien tavoitteiden takia. Investointitason

alentaminen kuvattiin keinoksi ja tyékaluksi sopeuttaa uudistuksen myo6ta taloutta, mutta toisaalta
teksteissa tunnistettiin investointitason alentamisen rajoittavan kunnan mahdollisuuksia tavoitella

kestavaa kasvua.

Espoon osalta on olemassa suuri riski sille, ettd kaupungin mahdollisuudet investoida
kestdvddn kasvuun vdhenevdt sote-uudistuksen rahoitusmallin vuoksi (Espoon kau-
punki tilinpddtds 2022 2023, 21).

Uudistuksen myo6ta kunnat nayttavat joutuvan kiinnittamaan talouden ohjaukseen erityista huo-
miota talouden tasapainotilan muuttuessa hyvinvointialueuudistuksen seurauksena. Muuttuva tu-
lorahoituksen maara haastaa kuntia etsimaan talouden sopeuttamiskeinoja uudella tavalla. Inves-
tointitarpeiden maaraan uudistus ei kovin paljoa suoraan aineistossa ilmenneiden seikkojen
pohjalta vaikuta, mutta uudistuksen my6ta muuttuva rahoitus ja sopeuttamistarpeet vaativat tar-

kastelemaan my®0s investointitarpeita kriittisesti.

5.3 Uudistuksen valmistelu

Hyvinvointialueuudistus itsessdan isona julkisena uudistuksena nakyi kuntien toimintaymparis-
tossa poikkeuksellisena toimintana, mutta sen lisdksi kuntien kertomuksissa voitiin havaita erityis-
piirteitd, joiden kuvattiin poikkeavan kuntien tavanmaisesta toiminnasta. Poikkeuksellisuuden li-
saksi toisena havaintona aineistossa olivat kuntien kuvaukset uudistuksen valmisteluun liittyen.
Uudistuksen valmistelu paateeman toinen alateema kokoaa allensa kuntien ndkékulmia hyvinvoin-

tialueiden kanssa tehtavaan yhteistyohon ja rajapintoihin liittyen.

Toiminnan poikkeuksellisuus

Hyvinvointialueuudistuksesta seurannutta tilannetta voimaanpanon hetkella ja sitd ymparoivilla
toimintavuosilla 2022 sekd 2023 kuvattiin kuntien kertomuksissa poikkeukselliseksi. Muutosta ku-
vattiin kokonaisuudessaan historialliseksi tapahtumaksi, jolloin kunnat valmistelivat hyvinvointi-
alueuudistuksen toimeenpanoa, mutta myos valmistautuivat sopeutumaan uudistuksen myota

muuttuvaan toimintaymparistoon.
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Ulkoisten tekijoiden liséiksi edessé on historiallinen muutos: Kuopion kaupunki siirtyy
yhdessd muun kuntakentén kanssa vuoden 2023 alusta uuteen aikaan (Kuopion kau-
punki talousarvio 2023 toiminta- ja taloussuunnitelma 2023-2026 2022, 3).

Vuosi 2022 oli historiallisesti viimeinen, kun kaupunki toimi vield entisessd laajuudes-
saan (Vantaan kaupungin tilinpddtés 2022 2023, 2).

Toiminnan ja talouden poikkeuksellisuutta havainnollistettiin teksteissa sosiaali- ja terveydenhoi-
don seka pelastustoimen kohonneilla kustannuksilla, jotka vaikuttivat voimakkaasti kuntien toi-

mintakuluihin vuonna 2022.

Odotettavissa on, ettd sote-menojen budjetoitua suuremman kasvun vuoksi siirtyvié
menoja on enemmdn kuin talousarviotietoihin perustuvassa laskelmassa (Lappeen-
rannan kaupunki tilinpddtos 2022 2023, 25).

Uudistuksen toimeenpanolain mukaisesti kuntien tuli kattaa uudistuksessa lakkaavien kuntayhty-
mien ja sairaanhoitopiirien alijaamat, joihin ei kaikilta osin ollut varauduttu taloudellisesti vuoden

2022 aikana.

Menoja kasvattaa muu muassa sote-uudistuksen voimaanpanoon liittyvd velvollisuus
kattaa kuntayhtymdin taseeseen kertynyt alijidmd ennen sen siirtymisté hyvinvointi-
alueelle ja HUS-yhtymddn (Lappeenrannan kaupunki tilinpddtos 2022 2023, 7).

Hyvinvointialuesiirtymdn vuoksi kuntien tuli kattaa sairaanhoitopiirin kaikki alijadmdt
tdssd tilinpddtoksessd. Kuopion kaupungille tdstd muodostui 4,8 milj. euron menoerd
(Kuopion kaupunki tilinpddtds 2022 2023, 6).

Kasvavien ja hyvinvointialueille siirtyvien menojen ja niitd vastaavien tulojen vaikutus kuntien tule-

vien vuosien rahoitukseen tunnistettiin tarkedksi ja huoltakin aiheuttavaksi seikaksi.

Mikdli sote-menot kasvavat talosarviota enemmdn vuonna 2022, se heikentdid Es-
poon tulorahoitusta téssé laskelmassa esitetystd vuosiksi eteenpdin (Espoon kau-
punki talousarvio 2023 taloussuunnitelma 2023-2025 2022, 27).

Mikdli kaikkien kuntien sote- ja pelastustoimen menot kasvavat nopeammin kuin
kunnilta siirrettévdt tulot, erotus katetaan leikkaamalla peruspalvelujen valtion-
osuutta kaikilta kunnilta eur/ asukas periaatteella. Mikdli yksittdisen kunnan sote- ja
pelastustoimen menot kasvavat talousarviossa arvioitua enemmdn, kunnan muu-
tosta rajaavia elementtejé pienennetddn ja péinvastoin. Korjaukset tehdddn vuosien
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2024-2025 valtionosuuteen. Siten talousarvion valtionosuusarviot taloussuunnitel-
mavuosille tulevat muuttumaan vielé kesdllé 2023. (Espoon kaupunki talousarvio
2023 taloussuunnitelma 2023—-2025 2022, 68.)

Uudistuksen toimeenpanon jalkeinen toimintavuosi 2023 on ollut kunnille poikkeuksellinen uu-
teen toimintaymparistodn sopeutumisen vuosi, mutta myos taloudellisesti vahva. Vuoden 2023
verotulokertymassa uudistuksen vaikutukset eivat nay viela kunnille lopullisina, silla uudistusta

edeltdvien verovuosien verotuloja tilitetaan kunnille viela taysimaaradisina vuonna 2023.

Vuosi 2023 tulee olemaan kuntataloudelle poikkeuksellisen vahva sote-uudistukseen
liittyvien verotulojen ajoitustekijéiden vuoksi (Lappeenrannan kaupunki talousarvio
2023 taloussuunnitelma 2023-2025 2022, 3).

Vuosi 2023 kuvattiin kertomuksissa kuntataloudessa viimeiseksi vahvaksi ja hyvaksi vuodeksi. Ta-
man jalkeen tulevien vuosien tilanteen arvioidaan heikentyvan, kun uudistuksen taloudelliset vai-
kutukset tulevat taysimaaraisesti voimaan. Vahvaksi kuvattu talousarviovuosi 2023 nahdaan kerto-
muksissa huojentavana tekijana, joka toimii kertyvien ylijaamien osalta puskurina odotettavissa

olevina heikompina vuosina.

Taloussuunnitelmavuosista vuosi 2023 ndyttdd muita vuosia paremmalta. Tdlléin kuntien ra-
hoituksen tasapainoa parantaa huomattavasti se, ettd sote-uudistuksen kuntien verotuloja
leikkaava vaikutus ei nédy vield téysimddrdisesti kunnallis- ja yhteiséverotuloissa. (Salon kau-
punki tilinpédtés 2022 2023, 41.)

Verotulot laskevat vield vuonna 2024, miké on seurausta siitd, ettd sote-uudistuksen téysi-
mdidirdinen vaikutus nékyy kuntien verotuloissa viiveelld verovuoden verojen kertyessé use-
amman kalenterivuoden aikana (Lappeenrannan kaupunki talousarvio 2023 taloussuunni-
telma 2023-2025 2022, 5).

Ylijéiéimdinen tulos antaa mahdollisuuksia mukautua turvallisesti hyvinvointialue-uudistuk-
seen ja sen tuomaan uudenlaiseen Rauman kaupungin talousrakenteeseen (Rauman kau-
punki Rauman kaupunkikonserni tilinpddtds 2022 2023, 3).

Yhteisty6 hyvinvointialueiden kanssa

Kuntien tyopanosta ja osallisuutta hyvinvointialuevalmistelussa kuvattiin dokumenteissa merkitta-

vaksi. Aineistosta ilmeni, etta sujuva osallisuus hyvinvointialueuudistuksen toimeenpanossa oli
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myos kuntien tavoitteena. Uudistuksen toimeenpanoa pyrittiin edistamaan kuntien ja hyvinvointi-
alueiden yhteisten ohjausryhmien seka valmisteluun tarjottujen henkilresurssien ja kuntien ole-

massa olevien tietojarjestelmien kautta.

Sosiaali- ja terveyspalvelujen siirtyminen pois kuntien jdrjestémisvastuulta hyvinvoin-
tialueille vuoden vaihteessa edellytti kunnilta seké mittavaa valmistelua, sopimusten
laatimista, ettd merkittévid pddtdksié (Rauman kaupunki Rauman kaupunkikonserni
tilinpddtés 2022 2023, 3).

Hyvinvointialuesiirtymdn hallinnon jérjestimisessé yhdeksi suurimmista haasteista
ovat osoittautuneet tietojéirjestelmdkysymykset. Lainsédidénndssd siirtymddn varattu
puolentoista vuoden siirtymdaika on hyvin lyhyt. Kdytdnndssé hyvinvointialueilla ei
ole ollut mahdollista kilpailuttaa useita omia tietojéirjestelmid, vaan ne joutuvat
aluksi tukeutumaan kaupunkeihin tai sidosyksikkéihin. (Vantaan kaupunki talous-
suunnitelma 2023-2026 talousarvio 2023 2022, 21.)

Uudistukseen liittyvaa viestintaa oli toteutettu eri sidosryhmille aktiivisesti hyvinvointialueiden

puolesta kunnan omien olemassa olevien viestintdkanavien kautta.

Kaupunki on osallistunut aktiivisesti Varsinais-Suomen sote-viestijéiden verkoston toi-
mintaan ja vilittdnyt edelleen sekd tuottanut kaupungin omiin viestintédkanaviin hy-
vinvointiuudistukseen liittyvdd sisdltéd. (Salon kaupunki tilinpddtés 2022 2023, 94.)

Hyvinvointialueet nahtiin kunnissa uusina tarkeina yhteistydkumppaneina, joiden kanssa pyritaan
edistamaan sujuvaa yhteistyota jatkossa. Hyvinvointialueista tulee kunnille uusi toimintaan liittyva

sidosryhma yhteisten tehtavien edistamisessa.

Kaupungin ja hyvinvointialueen yhteistyé sujuu saumattomasti (Espoon kaupunki ta-
lousarvio 2023 taloussuunnitelma 2023-2025 2022, 6).

Vuonna 2023 keskeisend toiminnan painopisteend onkin toimivan kumppanuuden
luominen hyvinvointialueen kanssa (Kuopion kaupunki talousarvio 2023 toiminta- ja
taloussuunnitelma 2023-2026 2022, 35).

Yhteistydkumppanuuden nahtiin edellyttavan kuntien ja hyvinvointialueiden valisien yhdyspinto-
jen selvitystyota sekd uusien yhteistydmallien rakentamista, jotta kumppanuus toimisi parhaalla
mahdollisella tavalla. Yhteistydkumppanuuteen koettiin liittyvan rajapintoja, joissa vastuiden ja-
kautuminen kuntien ja hyvinvointialueiden valilld ei nakynyt vield selvarajaisena. Ndita tehtavia

kuvatiin olevan tyéllisyyden hoidon seka hyvinvoinnin ja terveyden edistamisen tehtavat.
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Kaupunki jatkaa hyvinvointialueen merkittévin yhteistyékumppanina etenkin véestén
hyvinvoinnin ja terveyden edistdmisessé (Lappeenrannan kaupunki tilinpddtés 2022
2023, 125).

Hyvinvointialueen kanssa on edelleen kehitettivd ja ylldpidettévd tarvittavia yhteis-
tyorakenteita, joilla esimerkiksi varmistetaan toimintojen sujuva jatkuminen yhdyspin-
noilla (Vantaan kaupunki taloussuunnitelma 2023-2026 talousarvio 2023 2022, 82).

Keskeisend painopisteend on toimivan kumppanuuden luominen hyvinvointialueen
kanssa. Erityisen tdrkedid téimd on niissd palveluissa ja yhdyspinnoissa, joissa on yhtei-
sid asiakkuuksia kuten esimerkiksi tyéllisyyspalveluissa (Kuopion kaupunki talousarvio
2023 toiminta- ja taloussuunnitelma 2023-2026 2022, 48).

Uudistuksen valmistelu aiheutti kunnissa uutta eri sidosryhmiin kohdistuvaa edunvalvontatyo6ta,
jonka taustalla oli tarkoitus varmistaa kunnan etujen optimaalinen toteutuminen toimintaymparis-

ton muutostilanteessa.

Muutoksessa pitdd kaikin keinoin kiinnittéé huomiota Espoon edunvalvontaan kasva-
van kaupungin seké hyvinvointialueen tehtdvissd ja rahoituksessa (Espoon kaupunki
talousarvio 2023 taloussuunnitelma 2023-2025 2022, 5).

Yhteenvetona todetaan, ettda vuonna 2022 sosiaali- ja terveydenhoidon kustannukset, jotka toimi-
vat rahoituksen siirtolaskelmien pohjana, aiheuttivat kunnille ylimaaraisia kustannuksia, joihin
osattiin vain osittain kunnissa varautua. Uudistuksessa lakkaavien kuntayhtymien ja sairaanhoito-
piirien alijagamat lankesivat uudistuksen seurauksena kerralla kuntien katettavaksi. Kuntien tasei-
siin uudistusta aiemmilta tilikausilta kertyneet ylijaamat seka kertaluonteiset viiveella aiemmilta
tilikausilta tilittyvat verotulot nahtiin uudistuksen jalkeisen ensimmaisen toimintavuoden 2023 ti-
lannetta hetkellisesti helpottavana tekijana. Kuntien tydpanos nayttada aineiston perusteella olleen
uudistuksen valmistelussa keskeisessa merkityksessa ja edesauttaneen uudistuksen toteutumista
sujuvalla tavalla. Kuntien ja hyvinvointialueiden vilille rakennettavaa uutta yhteistyota oli aloitettu

kehittamaan.

5.4 Kuntien tulevaisuuskuva

Tulevaisuuskuvaan liittyy aina epavarmuutta, silla se perustuu arvioihin ja kasityksiin tulevista ta-

pahtumista. Kerdtyssa aineistossa kuntien pohdinnat tulevaisuuskuvaan liittyivat erityisesti uudis-
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tuksen jalkeisen ajan rahoituksen epavarmuuteen. Tutkittavan ilmion kuvaamiseksi teemassa nos-
tettiin esiin kuntien dokumenteissa pohtima ajatuksia kuntien tulevaisuudesta osana julkisen hal-

linnon kokonaisuutta ja tulevia uudistustarpeita.

Rahoituksen epavarmuus

Uudistuksen jalkeen kunnille jaava rahoitus ja siihen liittyva epavarmuus nousi esille kuntien kerto-
muksissa. Rahoitukseen liittyva epavarmuus nakyi erityisesti valtionosuuksiin kohdistuvana huo-
lena, mutta aineistossa ilmeni myds kuntien huolta kuntien verorahoituksen rakenteen muutoksiin

liittyen.

Valtionosuuksiin sisaltyvat uudistuksen tasausmekanismien vaikutukset kuntien talouteen kuvat-
tiin merkitykseltaan kunnissa isoiksi. Valtionosuuksien tasausmekanismien kautta kuntien rahoi-
tukseen kuvattiin jadavan pysyva jaanne sellaisesta uudistusta edeltavasta ajasta, joka ei vastaa uu-

distuksen jalkeisen kunnan vastuulla olevia tehtavia.

Kuntien valtionosuusrahoituksesta siirtyy merkittdvd osa hyvinvointialueille. Sosiaali-
ja terveystoimen palvelut siirtyvét pois kunnilta, mutta rahoitukseen nk. laahus jad.
Kuntien valtionosuusjdrjestelmddn jéd eridi, jotka eiviit perustu tulevaisuuden kunnan
tehtdviin, vaan menneisyyden kunnan sote-kustannuksiin. Némd ovat sote-muutosra-
joitin ja siirtymdtasaus, jotka ovat toistaiseksi pysyvé osa kuntien valtionosuuksia.
(Kuopion kaupunki talousarvio 2023 toiminta- ja taloussuunnitelma 2023-2026 2022
31.)

Kunnilta uudistuksessa siirtyvien tulojen ja menojen kuvattiin olevan epasuhtaisia. Yksittdisen kun-
nan jaljelle jddvaan rahoitukseen vaikuttivat sen oman tulo- ja kulurakenteen lisaksi koko maan so-
siaali- ja terveystoimen menojen kehitys. Uudistukseen rahoitukseen sisaltyvien tasauselement-

tien koettiin vaikuttavan yksittaisiin kuntiin epareilulla tavalla.

Sote- ja pelastustoimen uudistuksen rahoitusmallissa menojen ja tulojen siirto on
symmetrinen koko maan tasolla, mutta yksittdisten kuntien kohdalla on suuria eroja.
Espoon rahoituspohjaa uudistus kohtelee kestimdttémdlld tavalla, aivan kuten kau-
punginvaltuusto on useissa lausunnoissaan todennut. (Espoon kaupunki vuoden 2022
tilinpddtos ja tuloksen kdsittely 2023.)

Yksittdisen kunnan osalta siirrettévien tulojen ja menojen suhteet vaihtelevat merkit-
tdvdsti (Espoon kaupunki talousarvio 2023 taloussuunnitelma 2023-2025 2022, 68).
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Sote-uudistuksen tasauselementtien lopullinen suuruus lasketaan, kun vuoden 2022
tilinpddtokset ja tehtévikohtaiset kustannukset tilastoidaan. Laskelma tehddéin vuo-
sien 2021 ja 2022 keskiarvon perusteella. Kuntakohtaiseen lopputulokseen vaikuttaa
myéds koko maan sote-menojen kehitys. (Lappeenrannan kaupunki talousarvio 2023
taloussuunnitelma 2023-2025 2022, 7.)

Valtionosuuksiin sisallytetyt uudistukseen liittyvat rahoituksen tasausmekanismit ja siten kuntien
lopulliset valtionosuuslaskelmien maarat eivat ole olleet kuntien saatavilla viela dokumenttien laa-
timishetkilla ja tdama oli vaikeuttanut tulevan rahoituksen maaran arviointia ja tulevaisuuden suun-

nittelua.

Tilastotiedot kuntien vuoden 2022 kulukehityksestd ovat sen sijaan puhdasta jéinni-
tysndytelmdd paitsi kunnille niin myés vuoden 2023 alussa aloittaneille hyvinvointi-
alueille. Kesdn jélkeen lopullisesti selviéivd sote-kulujen taso suhteessa ministerién
sote-siirtolaskelmiin vaikuttaa nimittdin sekd kuntien ettd hyvinvointialueiden raha-
virtoihin tulevina vuosina. (Lappeenrannan kaupunki tilinpddtds 2022 2023, 7.)

Vuoden 2023 aikana kuntien vuoden 2022 tilinpddtdsten valmistuttua saadaan uudis-
tukseen liittyvidit siirtolaskelmat valmiiksi, jonka jélkeen lopulliset uudistuksen aiheut-
tamat muutokset kuntien valtionosuuksiin ja kuntien talouden tasapainoon vuodesta
2024 eteenpdin selvidvdt (Vantaan kaupungin tilinpddtés 2022 2023, 25).

Verotulojen maaran muuttuminen uudistuksen takia vaikuttaa jatkossa eri verotulolajien suhteelli-
seen osuuteen osana kuntien verorahoitusta. Verorahoituksen kasvun ennustaminen tuleville vuo-
sille kuvattiin vaikeutuvan. Kiinteistoveron merkitys osana verotuloja kuvattiin kasvavan, muiden

verotulojen vahentyessa uudistuksen vaikutuksesta.

Vuoden 2023 alusta toteutuva sosiaali- ja terveydenhuollon sekd pelastustoimen uu-
distus muuttaa kuntien verorahoituksen rakennetta huomattavasti (Lappeenrannan
kaupunki talousarvio 2023 taloussuunnitelma 2023—-2025 2022, 5).

Kiinteistéverotus pysyy siten ennallaan, miké muiden verolajien laskiessa yli kaksin-
kertaistaa sen suhteellisen merkityksen nykyisestd kuudesta prosentista vajaaseen 15
prosenttiin (Lappeenrannan kaupunki talousarvio 2023 taloussuunnitelma 2023—
2025 2022, 6).

Uudistuksen myétd kaupungin tulopohjassa verotulojen osuus laskee merkittévdsti ja
valtionosuuksien kasvaa 31 prosenttiin (Espoon kaupunki talousarvio 2023 talous-
suunnitelma 2023-2025 2022, 2).
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Verotulojen vahentymisen my6ta osa kunnista tunnisti tulevansa uudistukseen jalkeen aiempaa
riippuvaisemmaksi valtionosuuksien maarasta. Kunnat eivat kokeneet ettd voisivat omilla toimil-

lansa juurikaan vaikuttaa uudistuksen jalkeisiin valtionosuuksiin.

Sote- ja pelastustoimen uudistuksen jéilkeen Espoosta tulee riippuvainen valtion-
osuuksista, joilla rahoitetaan noin 30 prosenttia Espoon palveluista vuodesta 2023
alkaen (Espoon kaupunki talousarvio 2023 taloussuunnitelma 2023—-2026 2022, 32).

Julkisen hallinnon uudistukset

Uudistuksen hyotyja ja haittoja kuntataloudelle kuvattiin ristiriitaisesti. Osassa dokumentteja uu-
distusta kuvattiin valttamattomana kuntataloudelle, jotta kustannuksista nopeimmin kasvavat so-

siaali- ja terveydenhoidon kustannukset saatiin pois kuntien vastuulta.

Vaikka sote-uudistuksen yksityiskohdissa on kuntien kannalta epdedullisiakin teki-
joitd, on muutos kuntatalouden kestdvyyden vuoksi vélttdmdton ja toteutuu viime

hetkillé (Lappeenrannan kaupunki talousarvio 2023 taloussuunnitelma 2023-2025
2022, 3).

Kuntatalouden tilanteen tulisi osittain helpottua sote-uudistuksen myétd, kun no-

peimmin kasvavat menot siirtyvdét pois kuntien vastuulta (Espoon kaupunki tilinpdd-
tds 2022 2023, 7).

Aineistossa esiintyi eroavaisuutta kuntien arvioissa tulevan kuntatalouden ennustettavuuden ja
kehityksen osalta. Osa kunnista naki kuntatalouden ennustettavuuden selkeasti parantuvan sosi-
aali- ja terveydenhoitokustannusten pois siirtymisen seurauksena. Ennustettavuuden parantu-
mista ei perusteltu aineistossa muilta osin kuin sote-kulujen maaran pois jaamisella. Toisissa ai-

neistoissa kuvattiin toimintaympariston ja rahoituksen muuttumisen vaikuttavan kuntatalouden

ennustettavuuteen sita vaikeuttavasti.

Arviota todenndkdisestd tulevasta kehityksestd on edelleen vaikea tehdd (Espoon
kaupunki vuoden 2022 tilinpddtds ja tuloksen késittely 2023).

Tulevan sote-uudistuksen taloudelliset vaikutukset ovat vield hyvin epdiselviit ja uudis-
tuksen jélkeisiin vuosiin liittyy useita epdvarmuustekijéitd (Salon kaupunki vuoden
2023 talousarvio taloussuunnitelma vuosille 2023-2025 investointisuunnitelma
2023-2027 2022, 14).



71

Kunnat arvioivat yksimielisesti toiminnan ja talouden liikkumavaran pienenevan uudistuksen seu-

rauksena, ja edunvalvontatehtadvien kasvavan valtion suuntaan tulevaisuudessa.

Liséiksi aiemminkin on valtiontalouden kehysten tiukkuus johtanut tilanteisiin, joissa
kuntien tehtdvid lisdtddn tai laajennetaan alimitoitetulla rahoituksella. Selvéié on,
ettd sote-uudistuksen jélkeinen kuntasektori on velkaantuneempi ja liikkumavaral-
taan pienempi. (Espoon kaupunki tilinpddtds 2022 2023, 7.)

Kuntatalouden alijaamaisyyden arvioidaan julkisen hallinnon tehokkuuden parantamiseen tahtaa-
vasta uudistuksesta huolimatta jaavan tulevaisuudessa kuntien harteille. Julkisen hallinnon uudis-
tamistarpeiden koettiin jatkuvan edelleen tulevaisuudessa ja valtiontaloudessa olevan alijaamai-

syyden arvioidaan vaikuttavan myds kuntien tehtaviin ja rahoitukseen tulevaisuudessa.

Tuottavuutta ja tehokkuutta lisddvien rakenteellisten uudistusten tarve sdilyy siten
sote-uudistuksen jilkeenkin (Lappeenrannan kaupunki talousarvio 2023 taloussuun-
nitelma 2023-2025 2022 5).

Julkisen talouden huolestuttavalla tasolla oleva alijddmdisyys ei saa johtaa kuntien
valtionosuuksien leikkauksiin (Kuopion kaupunki talousarvio 2023 toiminta- ja talous-
suunnitelma 2023-2026 2022, 3).

Kunnat esittivat aineistossa korjausehdotuksia uudistuksen toteuttamistapaan rahoituksen osalta.
Ensimmaisena korjauskohteena aineistossa kuvattiin olevan valtionosuusjarjestelman uudistamis-
tarve. Valtionosuusjarjestelman uudistamisen jalkeen rahoitus vastaisi paremmin kuntiin jaljelle

jaaneita tehtavia ja toimintaa.

Valtionosuusjdrjestelmdicin jdi elementtejé hyvinvointialueelle siirtyneiden tehtdvien
rahoittamisesta (Kuopion kaupunki tilinpddtés 2022 2023, 23).

Sote-uudistuksen jélkeistd valtionosuusjdrjestelmdd tulee muuttaa siten, ettd se huo-
mioi kasvavien kaupunkien tarpeet nykyisté paremmin. Veromenetysten kompensaa-
tiot tulee sdilyttdd pysyvdnd eréind valtionosuusjdrjestelmdssd. Kasvavien kaupunkien
investointi- velanhoitokyky pitdd turvata. Soteuudistuksen jdlkeen on korjattava valti-
onosuusjérjestelmdd, jotta jdrjestelmd vastaisi paremmin perustehtdvdiéinsd eikd toi-
misi vain jdrjestelmdmuutosten tasausmekanismina. (Espoon kaupunki talousarvio
2023 taloussuunnitelma 2023-2025 2022, 32.)
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Valtionosuusjdrjestelmd kaipaa uudistamista hyvinvointialueuudistuksen jéilkeen,
jotta valtionosuudet perustuisivat paremmin kunnan nykyisiin tehtdviin ja rahoitus-
tarpeeseen (Kuopion kaupunki tilinpddtds 2022 2023, 23).

Kuntien haasteena tulevaisuudessa nahdaan kaupungistumisen ja kuntien eriytymistahdin kiihty-
minen, joka liittyy vdeston- ja ikdrakenteen muutokseen. Kuntien tehtavaksi sivistykseen liittyvien

tehtdvien ohella jaa elinvoiman ja siten kunnan verotulojen vahvistaminen.

Kaikkia Suomen ikdrakenteeseen liittyvid kuntatalouteen kohdistuvia taloudellisia haasteita
sote-uudistus ei suinkaan poista, sillé viestémuutoksen vaikutukset ulottuvat talouden raken-
teisiin useampaa kautta ja vaikuttavat myds esimerkiksi investointeihin ja kédyttéomaisuuteen
(Lappeenrannan kaupunki tilinpddtos 2022 2023, 24).

Kokonaisuuden kannalta hyvinvointialueuudistus toteutettiin kustannusneutraalilla tavalla, mutta
muuttuvan rahoituksen vaikutukset yksittaisten kuntien tasolla voivat olla suuria. Uudistuksen toi-
meenpanohetkelld kunnilta puuttui tieto lopullisesta kunnille jaavasta rahoituksen maarasta. Puut-
tuva tieto toiminnan rahoittamiseksi kaytettavasta olevasta maarasta on vaikeuttanut kuntien toi-
minnan ja talouden suunnittelua. Kuntien tulevaisuuskuvassa sosiaali- ja terveysmenojen
siirtyminen pois kunnilta koettiin kuntataloutta ja kulujen ennustamista helpottavaksi tekijaksi.
Seka julkisen talouden ja kuntatalouden alijaamaisyyden koettiin voivan aiheuttaa myos tulevai-

suudessa kuntiin kohdistuvia uudistamistarpeita.

6 Pohdinta

Tutkimuksen tarkoituksena oli tehda tiedetty tunnetuksi. Manner-Suomen eri kunnissa hyvinvoin-
tialueuudistuksen valmisteluun liittyvaa kokemuspohjaista tietoa voitaneen odottaa olevan kerty-
neend paljon taman tutkimuksen tuloksia laajemmin. Taman tutkimuksen tulokset tuovat tunne-
tuksi osan siita tiedosta, mita kuntiin on kertyneena hyvinvointialueuudistukseen liittyvasta
ilmiosta, mika lisdd ymmarrysta tutkittava olevasta aiheesta erityisesti kuntien nakékulmasta kat-

sottuna.

Ensimmaisen tutkimuskysymyksen oli tarkoitus selvittda, kuinka kunnat kuvaavat toiminnallisia ja
taloudellisia muutoksia uudistuksen seurauksena. Isoimpina muutoksina havaittiin tarve muuttaa

organisaation ja konsernin rakenteita vastaamaan paremmin uudistuksen jalkeen muuttunutta toi-
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mintaymparistda. Isompien rakennemuutosten lisaksi toimintaan kohdistui pienempia ja yksittai-
sempia tehtdvamuutoksia, jotka ovat kunnan toiminnan kannalta kuitenkin olennaisia, ja niiden

hoitoon uudistuksen jalkeen tuli kiinnittaa siksi erityista huomiota.

Uudistuksen myota muuttunut toimintaymparistoé on vaikuttanut kuntien tarpeeseen arvioida ris-
kejansa uudelleen ja muuttaa olemassa olevia riskienhallintasuunnitelmia vastaamaan koettua toi-
mintaympariston muutosta. Uudistuksen valmistelu ja toimeenpano on aiheuttanut kunnissa toi-
mintaan ylimaaraisia valmistelukustannuksia, mutta myos muutoskustannuksia, joiden arvioitiin

jaavan ainakin osittain pysyvasti kuntien vastuulle.

Uudistuksen valmisteluun kohdennettu henkiléresurssi on vienyt kunnissa pois aikaa muilta ty6-
tehtavilta ja vaikuttanut olemassa olevien toimintaa ja taloutta koskevien tavoitteiden saavuttami-
seen heikentdvasti. Uudistuksen valmistelu on kuormittanut kuntien henkildsta ja haastanut

tyossa jaksamista.

Hyvinvointialueelle vuokrattavien kiinteistdjen ja tilojen osalta on tullut tehda selvitystyota. Tilojen
kayttoon liittyvat muutokset ovat aiheuttaneet kunnissa nadiden kiinteistéjen omistamistarpeen

arviointia, kiinteistojen realisointeja seka kiinteistoihin liittyvida omistuksen uudelleenjarjestelyja.

Uudistus on tuonut kuntien talouden ohjaukseen uusia haasteita. Volyymeiltaan pienenevan kun-
nan tehokkuuden ja tuottavuuden yllapitaminen aiemmalla uudistusta vastaavalla tasolla koettiin
haasteelliseksi. Uudistus aiheuttaa kunnissa sopeutustarvetta toiminnassa ja taloudessa. Talouden
tasapainon yllapitaminen uudistuksen jalkeen koettiin tarkedksi, mutta volyymien ja kaytettavissa
olevan rahoituksen maaran vahentyminen kaventavaa talouden tasapainon yllapitamiseksi kaytet-
tavissa olevaa keinovalikoimaa. Kuntien investointitarpeet sailyvat uudistusta aiemmalla tasolla,
mutta investointien toteuttamista ei koettu voitavan jatkaa uudistusta edeltdvalla tasolla uudis-

tuksessa heikkenevan tulorahoituksen takia ja lainkannan kasvun estamiseksi.

Toinen tutkimuskysymys haki aineistosta vastauksia siihen, minkalainen kuva uudistuksesta valit-
tyy kuntien nakoékulmasta katsottuna. Uudistuksen valmistelu nakyi kunnissa poikkeuksellisena toi-
mintana, kustannusten kohoamisena ja uuteen muuttuvaan toimintaympaéristoon valmistautumi-

sena.
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Uudistuksessa siirtyvien tulojen, kulujen ja rahoitukseen kohdistuvien vaikutusten myo6ta kuntien
talouden koettiin heilahtelevan suuresti uudistusta ymparoivina vuosina ja vaikeuttavan muutok-
seen reagoimista. Uudistus on tuonut kuntien toimintaan kokonaan uuden sidosryhmatason, joka
tulee jatkossa huomioida osana toimintaa. Sujuvaan yhteistydhon hyvinvointialueiden kanssa ha-
lutaan panostaa mutta varmistaa samanaikaisesti kunnan oma edunvalvontatilanne uudistukseen

liittyvissa asioissa.

Uudistuksen tuottamaksi hyodyksi kuntataloudelle kuvattiin nopeimmin kasvavien sosiaali- ja ter-
veydenhoidon kustannusten siirtyminen pois kuntien vastuulta, jolloin kuntatalouden tilanne talta
osin helpottaa ja ennustettavuus paranee. Toisaalta uudistuksen haitaksi koettiin rahoitukseen liit-

tyvan arvioinnin vaikeutuvan.

Uudistus vaikutti heikentavasti kuntien tulevaisuuskuvaan. Uudistuksen rahoitusmallin koettiin
kohtelevan eri kuntia epatasaisesti ja vaikeuttavan tulevan toiminnan ja talouden suunnittelua.
Uudistuksen rahoitusmallin ei koettu vastaavan uudistuksen jalkeisen kunnan toimintaa, koska ra-
hoitusmalliin nahtiin pysyvasti jadvan tasausmekanismien kautta uudistusta edeltdvan ajan sosi-
aali- ja terveydenhoitoa koskevien kustannusten rahoittamista. Uudistuksessa muuttuneen rahoi-
tusmallin korjaustarpeen koettiin olevan valiton. Julkisen sektorin alijaamaisyys koettiin kuntien
asemaa heikentavana tekijana tulevaisuudessa ja vaikuttavan julkisen hallinnon uudistamistarpei-

siin my0s jatkossa.

Tutkimuskysymysten yhteytta teemoittelun kautta muodostuneisiin tuloksiin seka teoreettiseen
viitekehykseen voidaan havainnollistaa kuvion kolme avulla. Tutkimuksen johtopaatokset ja vas-
taus tutkimustehtavdaan muodostuvat tutkimuksen tulosten ja teoreettisen viitekehyksen perus-

teella.
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Tutkimustehtivi: Selvitid kuntien muuttunut toiminta- ja taloustilanne
hyvinvointialueuudistuksen seurauksena

Miten kunnat kuvaavat toiminnallisia ja taloudellisia Minkiilainen kuva uudistuksesta vilittyy kuntien
muutoksia julkisissa talousdokumenteissaan? niikokulmasta katsottuna niiiden dokumenttien pohjalta?
Pédteema: Yhteydet Pidteema: Yhteydet teoreettiseen
Ol:ga.msaahon . teoreettiseen U“dlft“kse“ Pailecion: viitekehykseen:
toiminta ;ﬁteeg]a. hi viitekehykseen: valmistelu Kuntien « Kuntien toimintaa
Alateemat:‘ o Al L err SRS + Kuntien tehtivit Alateel?lat': tulevaisuuskuva ohjaavat lait ja
+  Organisaatio- ja z}[t‘elem:ait. + Hyvinvointialue- +  Toiminnan Alateemat: kuntien itsehallinto
konsernirakenteen = I uudistuksen DOIH}GHESEHISWS o TRt + Hyvinvointialue-
muut&?ll(lse_t' 1I:as'apaulw_ tausta o Yht*_?lSt.“P . epiivarmuus uudistuksen tausta
c H?"!UIOS“)‘ * ;;:s:i};r;hen - Kuntien talous ja h.“"P“Oln_tl' «  Julkisen hallinnon - Kuntien talous ja
+  Riskienhallinta B R alueiden kanssa D rahoitus
B + Hyvinvointialue- -, _ + Hyvinvointialue-
uudistuksen uudistuksen
vaikutukset vaikutukset kuntien
kuntien rahoitukseen
rahoitukseen
Tulokset W Tulokset

Johtopiiiitékset = vastaukset tutkimustehtiiviiin

Kuvio 3. Tutkimustehtavan ja -kysymysten yhteydet tuloksiin ja viitekehykseen

6.1 Johtopaatokset

Uudistuksilla tavoitellaan toimintatapojen muutosta. Hyvinvointialueuudistus muutti julkisen sek-
torin rakennetta, mutta myos kuntien sisalla tapahtui samanaikaisesti omia kuntaorganisaation
rakenteita muokkaavia uudistuksia. Organisaatio- ja konsernirakenteen muutoksia perusteltiin tu-
loksissa jaljelle jadvien tehtavien painotuksien muuttumisella ja elinvoimatehtdvan korostumisella
tulevaisuudessa. Kuntien tehtdavien maara on vuosikymmenten saatossa lisdantynyt pikemminkin
kuin vahentynyt ja kuntien toiminta on aikaa mydéden muodostunut itsedan muokkaavaksi koko-
naisuudeksi. Organisaatio- ja konsernirakenteiden muutostarpeiden voidaan tulosten pohjalta tul-
kita olevan reaktio siihen, ettad tdstd olemassa olleesta aiemmasta kokonaisuudesta ei voida pois-

taa osa-alueita ilman, etta jaljelle jaava kunnan osa ei uudistuksen seurauksena muokkautuisi.

Tulosten pohjalta voidaan tulkita organisaatiorakenteiden jarjestelyilld kuntien tavoittelevan uu-
distuksenjalkeisen kunnan roolin ja tehtavien kirkastamista ja I0ytamaan jaljelle jaavalle toiminnal-
leen uusia merkityksida. Kunnan tarve roolin ja tehtavien kirkastamiseen voi liittyd myo6s Anttiroikon
ja Valkaman (2017) vaitteeseen siitd, julkisen hallinnon rakenteiden ja ajattelutavan muutos haas-
taa paikallishallintojen asemaa ja uskottavuutta osana julkista hallintoa seka Jantin (2017) tutki-

muksen tuloksiin hallinnonuudistusten vaikutuksista kuntien omiin kuntakasityksiin. (Anttiroiko &
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Valkama 2017, 152—-172; Jantti 2017, 141.) Suomen Kuntaliiton nakemyksen mukaisesti kuntien
tulevaisuuden rooli painottuu jatkossa vahvemmin alueellisen elinvoiman ja hyvinvoinnin edista-
miseen (Uusien kestdvien kuntien roolit ja toimintatavat n.d.). Tutkimuksen tulokset vahvistavat
tata Kuntaliiton ndkemystd, vaikka aineistossa kuntien pohdinnat tulevaisuuden roolista jaivat
melko vahaisiksi. Muutoksen jalkeisen kunnan toiminnan muotoutumisen ja tehtavien merkitysten
kirkastumisen ollessa vield kesken jaakin nahtavaksi, millaiseksi tulevaisuuden kunnan rooli muo-
toutuu. Kuntien uudelleenorganisoitumisessa voikin siten olla myds kysymys siita, etta kunnilta va-
hennettdvat tehtdvat vaativat kunnilta identiteetin tdsmentamista ja siten uskottavuuden vahvis-

tamista.

Kunta-valtiosuhteen monitahoisuutta ja sen mekanismeja kuvattiin tyon teoreettisessa viitekehyk-
sessa kompleksiseksi. Paikallishallinnoille aikaa mydden siirretty valta ja vastuu ovat lisdanneet kun-
tien merkitysta osana julkista hallintoa mutta myos riippuvuussuhdetta valtiosta, vaikka kunnalli-
sen itsehallinnon tunnusmerkistoon kuuluu toisaalta riippumattomuus ja erillisyys valtiosta.
(Haveri 2014, 140-144; Harju & Prattala 2019, 6.4.) Vaikka uudistus ei itsessdan muuttanut kun-
tien itsehallintoa, verotusoikeutta ja kuntatalouden ohjausjarjestelmaa, arvioivat kunnat oman
edunvalvontatehtdvansa korostuvan tulevaisuudessa. Julkisen hallinnon kokonaisrakenteen muut-
tuessa seka tehtdvien ja rahoituksen jakaantuessa jatkossa kuntien lisaksi hyvinvointialueille tulee
kuntien huoleksi pyrkia varmistamaan rahoituksen jakaantuminen oikeudenmukaisella tavalla kun-
tien tehtavia vastaavasti. Tutkimuksen tulosten valossa voidaan arvioida sitd, rajoittaako hyvin-
vointialueuudistus kuntien itsehallintoa ja lisda kuntien riippuvuussuhdetta valtiosta, vaikka toi-
saalta kunnilta pois siirrettyjen tehtavien yhteydessa kuntien merkitys osana julkista hallintoa
pienenee. TyOn teoreettisessa osuudessa kuntien verotusoikeutta ja kunnallispoliittisten linjausten
kautta muodostuvaa mahdollisuutta vaikuttaa verotulojensa maariin pidettiin kunnallisen itsehal-
linnon ytimend, vaikka kuntien verorahoituksen maaraa ohjataan vahvasti myos valtion finanssipo-
litiikan keinoin. (Harjula & Prattala 2019, 13 luku; Heuru ym. 2011, 330: Averio ym. 2019, 67). Tyon
tulosten pohjalta piirtyykin esiin ristiriitainen kunta- valtiosuhde, jossa kunnat tasapainottelevat

itsehallinnon, verotusoikeuden ja julkisen talouden tuottavuus- ja tehostamishaasteiden valissa.

Paikallishallinnot isona osana julkista taloutta ovat toimineet myotavaikuttajina Suomen hyvin-

vointivaltioksi kehittymisessa ja julkisen sektorin tehokkuuden ja taloudellisuuden edistamisessa
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(Heuru 2002, 208). Tulosten pohjalta voidaan todeta, ettd kunnat arvioivat tuottavuuden ja tehok-
kuutensa heikkenevan uudistuksen jalkeen kunnille jadvien muutoskustannusten takia, mittakaa-
vaetujen vahentyessa seka uudistuksessa siirrettavien tulojen ja kulujen epasuhdan seurauksena.
Kuntien vahva tahtotila ohjata talouttaan ja sopeuttaa sita uudistukseen jaljilta jaaviin volyymeihin
ja rahoitukseen oli tulosten pohjalta kuitenkin ilmeinen. Esimerkiksi muutoskustannusten osalta
Valtiovarainvaliokunta arvioi lausunnossaan uudistuksen seurauksena syntyvien muutoskustan-
nusten rasittavan kuntien taloutta ja lisdavan julkisen talouden sopeuttamistarvetta (Valiokunnan
lausunto VaVL 1/2021 vp - HE 241/2020 vp 2021). Tulosten perusteella tilanne nayttda olevan
muodostumassa juuri valiokunnan lausunnon mukaiseksi ja uudistuksesta aiheutuvien muutoskus-

tannusten jaamiseksi yksin kuntien katettavaksi.

Julkisen hallinnon uudistuspyrkimysten taustaksi kuvattiin tydn teoreettisessa osuudessa tavoite
julkisten varojen paremmasta kaytosta kustannuksia vahentamalla seka tuottavuutta ja tehok-
kuutta lisdédamalla (Haveri 2014, 140-144; Pollit & Bouckaert 2011, 2). Vaikka uudistuksen tavoit-
teena oli hillita kovimmin kasvavia sosiaali- ja terveydenhoidon kustannuksia siirtdmalla ne kuntia
isompien alueellisten toimijoiden vastuulle, ndyttaa uudistus vaikuttavan myos kuntien tehokkuu-
teen ja tuottavuuteen ja pakottavan kunnat sopeuttamaan toimintaansa vahvasti tulevaisuudessa,
kohdistuen kuntien jaljelle jadviin alueen elinvoimaa ja hyvinvointia tukeviin tehtaviin. Uudistuk-
sen jalkeiselle ajalle jaa nahtavaksi, ulottuuko ja toteutuuko julkisen hallinnon tuottavuutta ja te-
hokkuutta tavoitteleva vaikutus myds uusien alueellisesti toimivien hyvinvointialueiden toimin-
nassa vai jaavatko julkisen talouden tehostamisvaatimukset vain kuntakentan vastuulle

jatkossakin.

Kuntien talouden ohjauksessa tasapainoon vaikuttavat tekijat ovat monimutkaisia ja kytkeytyneita
toisiinsa. Toiminnan tarpeiden ja tehokkuuden yllapitdminen seka kestavan kasvun vaatimusten
valilla tasapainottelu muuttuneessa toimintaymparistdssa samaan aikaan vahentyvalla rahoituk-
sella vaikuttaa muodostavan kunnille haastavan tilanteen, jossa eri tasapainottamiskeinojen vaiku-
tukset on arvioitava huolellisesti. Kuntien tahtotilana on mukauttaa toiminta vastaamaan jaljelle
jadvia tehtavia ja rahoitusta, mutta sopeuttamiseen kaytettavan keinovalikoiman vahentyessa
kuntien on kyettava loytamaan uusia keinoja talouden ohjaukseen ja tasapainon yllapitamiseen.

Kuntatalouden tasapainottamismahdollisuuksien kaventuminen on huomioitu myds valtiovarain-
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ministerion vuoden 2023 kuntatalousohjelmassa (Kuntatalousohjelma vuodelle 2023, 11), ja ta-
man tutkimuksen tulokset vahvistavat siten havaintoja kuntatalouden tulevaisuuden sopeuttamis-

tarpeesta.

Kunnat kuvailivat tuloksissa uudistuksen jalkeisen rahoitusmallin kohtelevan kuntia epaoikeuden-
mukaisella tavalla. Valtionosuuksien merkitys osana kuntien verorahoitusta kasvaa rahoitukseen
sisaltyvien tasausmekanismien myo6ta ja uudistuksen jalkeiseen rahoitusmalliin koettiin sisaltyvan
ja jaavan epakohtia. Tulosten perusteella kuntien vastuulle jaa osana valtionosuuksia rahoittaa uu-
distuksen jalkeenkin hyvinvointialueille siirtyneita sosiaali- ja terveydenhoidon kustannuksia. Nai-
hin rahoitusmallin epakohtiin kunnat eivat tulosten perusteella kokeneet voivansa vaikuttaa uudis-
tuksen jalkeisena aikana omalla toiminnallansa ja uuden rahoitusmallin koettiin rajoittavan

kuntien vastuuta omasta taloudestaan.

Kuntaliitto on vuonna 2022 todennut julkisen talouden isojen uudistusten ja muutosten vaikutus-
ten arvioinnin olevan ylipdaatansa vaikeaa ja uudistusten vaikutusten pohjautuvan julkisen sektorin
ja talouden kokonaisuuksien tarkasteluun yksittaisten kuntien sijaan (Isot reformit ja kuntatalous
2022, 4-5). Taman tutkimuksen tulokset nayttavat vahvistavan samankaltaista johtopaatosta. Hy-
vinvointialueuudistuksen rahoitusmallissa kunnilta siirtyvia tuloja ja menoja on tarkasteltu koko
maan tasolla tarkoituksena kustannusneutraalius, mutta tuloksissa ilmeni rahoitusmallin aiheutta-
van yksittdisten kuntien vilille isoja eroja uudistuksen jaljelle jadvassa rahoituksessa. Kuntien ko-
kemus valtionosuusjarjestelmadn uudistamistarpeesta vastaamaan uudistuksen jalkeisen kunnan

tehtdvia ja toimintaa nousi tuloksissa voimakkaasti esille.

Kuntatalouden tulevaisuuskuvaan liittyi dokumenttien laatimisajankohdan aikaan epavarmuutta,
uudistuksen jalkeisen rahoituksen lopullisten ja vahvistettujen tietojen vield puuttuessa. Kuntien
nakemys uudistuksen jalkeisen ajan rahoituksen riittamattomyydesta vastaamaan kunnille jaa-
neita tehtavia ja alueen elinvoimasta ja infrastruktuurista huolehtimisesta tulee muodostumaan
kuntien kannalta tarkeaksi kysymykseksi tulevaisuudessa. Valtiovarainministerion laatimassa julki-
sen talouden suunnitelmassa otetaan jatkossa kantaa kuntatalouden tilanteen lisdksi toisen itse-
hallinnollisen sektorin toimintaympariston ja talouden nakymiin. Vuoden 2023 suunnitelmassa jul-
kisen talouden yleinen kestavyysvaje ja alijddma muodostavat merkittavan haasteen myos

paikallishallintojen tulevaisuuden kannalta (Julkisen talouden suunnitelma vuosille 2023-2026
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2022, 10, 22, 91-92.) Aineistossa esiin nousseita kuntien tuntoja uudistuksen kuntataloutta hei-
kentdvasta ja vaikeuttavasta vaikutuksesta vahvistaa julkisen talouden suunnitelmassa oleva lau-
sunto siita, etta valtio ei katso omilla toimillaan voivan vaikuttavan kuntien rakenteellisten meno-
jen ja tulojen epatasapainoon ja vetoaa kuntien laajaan itsehallintoon korjaustoimenpiteiden

tekemisessa.

Kuntatalous koki poikkeuksellisen muutoksen vuodenvaihteessa 2023, kun aiempien tehtdvien
vastaanottamisen ja lisdantymisen sijaan kuntien tehtavat vahenivat merkittavasti. Muutos on
vaatinut kunnilta valmisteluaikataulun puitteissa nopeaa sopeutumista ja reagointikykya toimin-
taympariston muutokseen. Kuntatalouden ohjausjarjestelman sadilyessa aiemman kaltaisena,
mutta julkisen hallinnon koettua samalla historiansa isoimman muutoksen, jaakin nahtavaksi, mi-
ten kuntatalouden, hyvinvointialueiden ja valtion yhteensovittaminen toimintaa ja taloutta kos-

kien tulevaisuudessa muotoutuu.

6.2 Luotettavuus ja eettisyys

Tutkimuksen tavoitteena oli tuottaa uutta tietoa, lisdata ymmarrysta seka kartoittaa ja kuvailla hy-
vinvointialueuudistusta kuntien nakokulmasta katsottuna. Tutkimuksen johtopadatoksissa saatiin

vastattua tyolle asetettuihin tavoitteisiin ja tutkimustehtdavaan, muodostamalla kuvaus hyvinvoin-
tialueuudistuksen vaikutuksista kuntien toimintaan ja talouteen. Tyon tuloksia voitiin verrata teo-
reettisen viitekehyksen kautta luotuun kuvaan. Tutkimusta voidaan nailla mittareilla mitattuna pi-

taa onnistuneena, mutta tyon luotettavuutta tulee arvioida lisaksi yksityiskohtaisemmin.

Laadullisena tehdyn tutkimuksen onnistumista voidaan arvioida sen muodostaman kokonaisuuden
kautta. Tutkimusprosessin ja -raportin selkeydella voidaan osoittaa tutkimuksen eteneminen au-
kottomasti ja luotettavasti. Tutkimuksen onnistumista voidaan arvioida myds sen mukaisesti,
osoittautuiko tutkimuksen tekemiselle valittu metodologia oikeaksi tutkimuksen tavoitteiden saa-

vuttamisen nakokulmasta. (Tuomi & Sarajarvi 2018, 183-186.)

Opinnaytetyon tavoite ja ndkdkulma ohjasivat tyon aikana tehtyja valintoja ja opinnaytetyon ra-
portoinnissa on avattu lukijalle tydon tekemisen etenemisessa tehtyja valintoja, joita on perusteltu
sopivan lahdekirjallisuuden kautta. Tutkimuksen metodologian sopivuutta voidaan arvioida tyén

kokonaisuuden eheyden ja koherenttiuden kautta.



80

Opinndytetyon teoreettisessa osuudessa tunnistettiin tutkimuksen tekemisen kannalta olennaiset
kasitteet, joiden kautta tyon taustalla oleva viitekehys muodostettiin. Lahdemateriaalin valinnassa
kiinnitettiin huomiota sen soveltuvuuteen tutkittavan ilmién kannalta. Tutkimuksen aiheena oli
tutkia Suomessa tapahtunutta hallinnon uudistamista kuntien nakékulmasta. Aiheen kannalta so-
veltuvaa [ahdemateriaalia oli runsaasti saatavilla kotimaisista tietoldahteista. Kansainvalista ldhde-
materiaalia muun kuin menetelmakirjallisuuden osalta kdytettiin tukemaan ja perustelemaan tut-
kimuksen kohteena olevaa ilmi6ta silta osin kuin siita tutkimuksen vahvasti kotimaiselle aiheelle oli

hyotya.

Tutkimuseettisen neuvottelukunnan laatiman hyvan tieteellisen kdaytannon -ohjeen mukaisesti tut-
kimuksen tekemisessa noudatetaan rehellisyytta, tarkkuutta seka huolellisuutta. Naiden peruspe-
riaatteiden toteutuminen varmistetaan tutkimusta tehdessa noudattamalla hyvia tieteellisia me-
nettelytapoja ja tutkimusetiikkaa. (Hyva tieteellinen kdytanto 2023.) Tama opinnadytetyo on tehty
huolellisesti, avoimuuteen ja vastuullisuuteen nojaten seka asianmukaiset kirjallisuuslahdemerkin-
nat huomioiden. Tyon tekemisessa on noudatettu suunnitelmavaiheessa tehtya aineistonhallinta-

suunnitelmaa.

Tutkimuksen lahtokohtana on pyrkimys objektiivisuuteen, mutta opinnaytetyon tekijan tausta,
omat kasitykset ja kokemukset ja intressit vaikuttavat aina kaytannossa vaistamatta tutkimuksen
toteutukseen ja tulkintaan. Objektiivisuuteen vaikuttavia tekijéita avataan tutkimuksen tuloksissa.

(Tuomi & Sarajérvi 2018, 158—160.)

Tutkimuksen aineisto kerattiin olemassa olevasta valmiista materiaalista, jota ei ole tuotettu tata
tutkimusta varten, eika siten tutkimuksen aineistoon ole vaikutettu. Opinnaytetyon tekijan asian-
tuntijuus ja rooli kuntataloudessa voi vaikuttaa tyon taustalla, mutta niiden mahdollinen vaikutus
tutkimusprosessiin on pyritty tunnistamaan tyon jokaisessa vaiheessa. Opinnaytetyon tekijan oma

kuntatyonantaja ei ole mukana otannassa, josta aineisto kerattiin.

Brymanin (2008) mukaan tutkimuksen arvioimisen kaksi merkittavinta kriteeri ovat luotettavuus,
validiteetti. Reliabiliteetti eli luotettavuus mittaa sitd, ovatko tutkimuksen tulokset toistettavissa
ja johdonmukaisia. Validiteetti mittaa sitd, onko tutkimus tuottanut sellaista tietoa, mita on ha-

luttu ja ollut tarkoitus. Validiteettiin voidaan liittda tutkimuksen tulosten yleistettdvyys, joka kuvaa
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sitd, ovatko tutkimuksen tulokset yleistettavissa koskemaan laajempaa joukkoa. (Bryman 2008,

31-32.)

Tutkimuksessa kaytettiin kerattavan aineiston lahteena julkisia kuntien talousarvio- ja tilinpaatos-
dokumentteja. Dokumenttien luonnetta ja soveltuvuutta pohdittiin tarkemmin tutkimuksen ai-
neistoa kasittelevassa kohdassa. Dokumenttien julkisen ja kuntien paatéksentekoon luodun luon-
teen vuoksi dokumenttien soveltuvuutta pidettiin tutkimuksen kannalta hyvana ja objektiivisena.
Toisaalta julkisten dokumenttien rajoitteena voi olla kdytettyjen ilmaisujen neutraalius ja viralli-
suus. Aineistolahteen soveltuvuutta voidaankin tdssa opinndytetyossa arvioida sen kautta, saa-
tiinko aineiston avulla vastattua tutkimukselle asetettuihin kysymyksiin ja muodostettua niista ko-

konaisuuden kannalta koherentteja johtopaatoksia.

Aineisto sisdlsi otoksen Suomen isoimmista kunnista, joten voi olla, etta esimerkiksi konserniyhti-
oiden lukumaara, koko ja painoarvo kuntakonsernin kokonaisuudessa saattavat korostua tutki-

muksen tuloksissa, kuin jos otoksessa olisi ollut mukana pienempia kuntia.

Kuntien toimintaan vaikuttavat alueelliset erot ja sosiaali- ja terveyspalvelujen tuottamistavat en-
nen hyvinvointialueuudistuksen voimaantuloa voivat vaikuttaa siihen, minkalaisia tuloksia tutki-
muksen aineiston pohjalta saatiin kerattya. Kuntien toiminnan ja talouden tilanne ennen uudis-
tusta on voinut poiketa toisistaan ja vaikuttaa tutkimuksen tuloksiin. Toisaalta esimerkiksi vakavaa
olemassa ollutta toiminnan tai talouden kriisiytymista tai erityislaatuista poikkeamaa ei otannan

kohteena olevien kuntien dokumenteissa kuvattu.

Ty6hon kerattiin aineisto yhteensa kuuden kunnan toimintaa ja taloutta kuvaavien dokumenttien
pohjalta. Kerattavassa aineistossa olevien samankaltaisuuksien takia saturaation todettiin tulleen
taydeksi kuudennen kerattavan aineistokokonaisuuden kohdalla. Lopullisen otannan maaraksi ar-
vioitiin aineiston keruuta aloitettaessa tarvittavan lahemmas kymmenen kunnan aineistoja, joten
lopputulos otannan osalta poikkeaa tehdystd ennakkoarviosta. Mikéli otantaa olisi jatkettu kuu-
dennen aineiston jalkeen, olisi sen jalkeen tulevissa aineistoissa voinut mahdollisesti tulla esille yk-

sittaisia tutkimuksen tuloksiin vaikuttavia seikkoja.
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Aineiston analyysikeinona toimi aluksi induktiivinen sisallénanalyysi tutkimuksen ilmiéta kuvaile-
van luonteen mukaisesti. Tutkimuksen analyysin yhteydessa voitiin havaita tuloksissa yhteyksia
tyon teoriaan, jolloin analyysimuoto muuttui tassa vaiheessa abduktiiviseen suuntaa. Naiden ha-
vaintojen pohjalta loogista tehda tulosten ja tyon viitekehyksen pohjalta vertailua, jolloin tutki-
muksen tuloksia saatiin vahvistettua olemassa olevan tiedon perusteella ja tuotettua tyon tuloksiin

uusia tutkittavaa ilmiota kuvaavia johtopaatoksia.

Opinndytetyon johtopaatosten tarkoituksena oli kayda keskustelua aineiston pohjalta nousseiden
tulosten ja tyon teoreettisen viitekehyksen vililla. Tyon teoreettinen viitekehys toimi siten tulos-
ten kanssa johtopdatdsten muodostamisessa olennaisessa asemassa. Aineiston pohjalta kerattyja
tuloksia voitiin tyon johtopaatdksissa verrata teoreettisessa viitekehyksessa esiin tuotuihin kasi-
teellisiin kokonaisuuksiin ja niissa voitiin myds havaita yhtenevaisyyksia, joten viitekehyksen voi-
daan arvioida toimineen tyon kokonaisuuden ja koherenttiuden kannalta oikein. Tutkimuksen tu-
lokset noudattivat paaosin samankaltaista narratiivia ja vaikka tutkimuksen tarkoituksena ei ole
tehda kaikkia kuntia koskevia yleistyksia, toimii tulosten samankaltaisuus ja vertailtavuus esimer-

kiksi viitekehyksessa esiin tulleissa asioissa tulosten luotettavuuden arvioinnin mittarina.

Tyon tulokset tuottivat tietoa sosiaali- ja terveydenhoidon seka pelastustoimen toteutetusta uu-
distuksesta kuntien ndakokulmasta katsottuna. Tutkimuksen tuloksia voidaan hyédyntdaa muissa jul-
kisen hallinnon uudistuksia tutkivissa tutkimuksissa ja ne voivat tuoda lisatietoa uudistuksien suun-
nittelua varten. Tutkimuksen tulokset voivat olla kdytettavissd myos kuntiin liittyvissd muissa

tutkimusaiheissa ilman uudistusndkokulmaa.

Hyvinvointialueuudistuksessa muodostettiin Suomeen uusi kolmas itsendinen alueellinen julkisen
hallinnon taso, joten mielekasta voisi olla tutkia, miten uuden kolmannen tason syntyminen vai-
kutti julkisen talouden tasapainoon. Vaihtoehtoisena tutkimusaiheena voisi toimia kuntien ja hy-

vinvointialueiden vililla oleva yhteistyon ja rajapintojen muotojen tutkiminen.
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