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Suomalainen kuntakenttd on uuden edessa. Vuoden 2023
alussa toteutuva sote-uudistus on historiallisen suuri myds
pohjoismaisittain. Suuren tehtavamaaran siirtyminen uusille
hyvinvointialueille vaikuttaa merkittdvasti erityisesti kuntien
talouteen ja tehtévien painotuksiin. Samanaikaisesti jatkuvat
toimintaymparistot haastavat — ja myds erilaistavat kuntia.
Kuntien murrosvaiheeseen on haettu ratkaisuja valtiovarain-
ministerion johdolla tehdyn kuntapolitiikan tulevaisuustyon ja
erilaisten tulevaisuusskenaarioiden kautta. Kuntaliitossa kuntien
tulevaisuustydtd tehddan erityisesti Uudet kestidvat kunnat
-ohjelmatydn kautta.

Suomen kuntakentidn haasteissa ja muutosaalloissa on paljon
yhtymakohtia muihin Pohjoismaihin. Pohjoismaiden kuntajirjes-
telméat ovat sopivassa suhteessa sekd samanlaisia etté erilaisia.
Siksi on erittdin tirkeita seurata, vertailla, keskustella - ja
myd&s oppia pohjoismaisista jarjestelmista, kunta-valtiosuhtees-
ta seka kehitystrendeista. Vastaavaa vertailevaa keskustelua
kdydaan jatkuvasti myds Kuntaliiton pohjoismaisten sisarjarjes-
tojen kesken.

Tassa raportissa luodaan yleiskatsaus viime vuosien ajankohtai-
siin trendeihin valtion ja kuntien vilisessa suhteessa Pohjois-
maissa seka kuvataan joitakin ajankohtaisia kehityshankkeita
Tanskassa, Islannissa, Norjassa ja Ruotsissa. Kattavin kuvaus
koskee Tanskassa toteutettuja vapaakuntakokeiluja. Raportti on
toteutettu Kuntaliiton Erilaistuva KuntaSuomi 2025 -tutkimus-
ohjelman sekd Uudet kestadvat kunnat -ohjelman toimesta ja
sen on laatinut pohjoismaisia kuntajarjestelmia pitkdan tutkinut
Siv Sandberg Abo Akademilta. Raportti on julkaistu seki suo-
men- etta ruotsinkielisena.

Marianne Pekola-Sjéblom
tutkimuspaallikkd, Kuntaliitto
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1 Johdanto

1.1 Kuntien asema eri Pohjoismaissa

Pohjoismaille on tunnusomaista, ettd kunnat vastaavat suuresta
osasta niistd kansalaisille suunnatuista julkisista palveluista,
jotka rahoitetaan verovaroilla, ja toteuttavat ndin ollen monia
lakisdateisia tehtavia. Tasta johtuen kuntien ja valtion valinen
suhde on keskeisen tarkea ja siitd neuvotellaan ja kdydaan
poliittista keskustelua jatkuvasti.

Kansainvalisissa vertailuissa, joissa tarkastellaan kuntien roolia
julkishallinnossa, pohjoismaiset kuntajirjestelmit muodostavat
oman erityisen rynmansa. Sille on tunnusomaista, ettd kunnilla
on yhtaaltd huomattavia lakisaateisia tehtédvia mutta toisaalta
my0s laaja itsehallinto, esimerkiksi paikallinen verotusoikeus ja
suuri vapaus muodostaa oma organisaatio ja palveluiden tuo-
tanto (Ladner ym. 2019).

Tama kay ilmi esimerkiksi eurooppalaisen tutkimusryhman
laajasta ty6std, jonka tavoitteena on ollut laatia kunnallinen
itsehallintoindeksi (Local Autonomy Index, LAI-indeksi). Vii-
meksi julkaistussa vertailussa on mukana kaikkiaan 57 EU- ja
OECD-maata. LAl-indeksin ldht6kohtana on Euroopan paikal-
lisen itsehallinnon peruskirja. Indeksi perustuu kymmenille eri
indikaattoreille, jotka kuvaavat esim. kuntien verotusoikeutta ja
kuntien vastuulla olevien toimintojen maaraa.

Indikaattorit voidaan tiivistaa seitsemaksi pdaulottuvuudeksi:

1. Juridinen itsehallinto (legal autonomy) kuvaa muun muassa,
mita kuntien asemasta sdddetdan perustuslaissa.

2. Toiminnan laajuus (policy scope) kertoo kuntien vastuulla
olevien tehtdvien maaran.

1 Self-rule index for local authorities in the EU, Council of Europe and OECD
countries, 1990-2020 - Publications Office of the EU (europa.eu)
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3. Toimintavapaus (effective political discretion) kertoo, pal-
jonko kunnilla on liikkumavaraa ja mahdollisuuksia toteuttaa
omia tehtaviaan.

4. Taloudellinen itsehallinto (financial autonomy) mittaa muun
muassa kuntien verotusoikeutta ja lainanotto-oikeutta.

5. Hallinnollinen itsehallinto (organizational autonomy) kuvaa
kuntien vapautta muodostaa oma poliittinen ja hallinnollinen
organisaationsa.

6. Puuttumattomuus (non-interference) mittaa sité, kuinka laa-
jasti kunnat voivat kayttaa resursseja ja toteuttaa toimintaa
ilman valtion puuttumista.

7. Vaikutusmahdollisuus (access) kuvaa kuntien mahdollisuuk-
sia vaikuttaa paatoksentekoon valtakunnallisella ja alueelli-
sella tasolla.

Edelld kuvatussa vertailussa Suomi, Tanska, Islanti ja Ruotsi
sijoittuvat niiden maiden joukkoon, joissa kunnallinen itsehal-
linto on vahvinta LAI-indeksillda mitattuna (indeksiarvo yli 70
asteikolla 0-100). Norja sijoittuu seuraavaan kategoriaan indek-
siarvolla 69, mutta erot muihin Pohjoismaihin eivat ole suuria.

Indeksivertailu osoittaa monia yhtalaisyyksia tarkasteltaessa
kuntien asemaa eri Pohjoismaissa, mutta erojakin on nahtavis-
sd. Erot ovat merkityksellisid, kun halutaan ymmartaa kansalli-
sen kuntapolitiikan muodostumista.

Tanska ja Suomi erottuvat siind, ettd kunnilla on suurempi maa-
ré lakisdateisia tehtavia kuin monissa muissa maissa. Suomen
osalta tdma tilanne muuttuu vuonna 2023, kun sosiaali- ja
terveydenhuollon uudistus toteutuu. Norja erottuu muista
Pohjoismaista ennen kaikkea sen suhteen, etta kunnilla on vain
nimellinen verotusoikeus. Siitd seuraa, etta taloudellinen side
kuntien ja valtion valillA on Norjassa vahvempi kuin naapuri-
maissa. My0ds palveluiden tarjontaa ja henkilostda koskevat
normit ovat Norjassa muita Pohjoismaita hieman tiukempia.
Ruotsissa ja Suomessa kunnilla on laaja taloudellinen itsehallin-
to, joka kasittda vapaan verotusoikeuden, yleiset valtionosuudet
ja rajoittamattoman lainanotto-oikeuden. Tanskan ja Norjan
hallintomalleissa valtiolla on yleisesti suuremmat mahdolli-
suudet ohjata kuntien toimintaa kuin Suomessa ja Ruotsissa
sovellettavissa hallintomalleissa. Islannissa valtio ei juurikaan
puutu kuntien toimintaan, mutta sielld kuntien tehtavat ovat
suppeammat kuin muualla Pohjoismaissa.
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Taulukko 1. Kunnallinen itsehallinto Pohjoismaissa nk. itsehal-
lintoindeksin (Local Autonomy Index, LAI-indeksi) valossa vuo-
sina 2015-2022. Summaindikaattoreiden arvot asteikolla 0-100;
mita suurempi arvo, sitd suurempi kuntien itsehallinto kunkin
kriteerin mukaan. (Ldhde: Ladner ym. 2021: Self-rule index for
local authorities in the EU, Council of Europe and OECD coun-
tries 1990-2020)

Paaulottuvuudet Tanska 57 maan
keskiarvo

Juridinen itsehallinto 33,33 100,00 66,67 38,89 33,33 72,42
(Legal autonomy)

Toiminnan laajuus 76,47 76,47 55,39 58,82 67,65 48,28
(Policy scope)

Toimintavapaus 80,15 86,76 64,34 71,32 73,53 50,06
(Effective political

discretion)

Taloudellinen 79,76 89,29 84,52 63,10 89,29 53,48

itsehallinto
(Financial autonomy)

Hallinnollinen 100,00 87,50 100,00 96,88 100,00 70,96
itsehallinto

(Organizational

autonomy)

Puuttumattomuus 66,67 91,67 83,33 7917 66,67 56,93
(Non-interference)

Vaikutusmahdollisuus 50,00 66,67 85,33 66,67 66,67 64,63
(Access)

LAIl-indeksi (Local 75,59 85,73 76,21 69,18 76,19 57,16
Autonomy Index)
2015-2020

1.2 Pohjoismaiden kuntapolitiikan erot ja
yhteneviisyydet

Kansallisella kuntapolitiikalla tarkoitetaan kaikkia niitd toimen-
piteitd, joihin valtio ryhtyy suhteessa kuntiin. Kuntapolitiikka
kasittda sekd kuntien asemaan ja talouteen suoraan vaikuttavat
paatokset (esim. kuntajako, verotus ja ohjaus) ettd kuntien
tehtaviin ja toimintamahdollisuuksiin epdsuorasti vaikuttavat
paattkset (esim. muutokset palvelutuotantosektoreilla, kuten
peruskoulussa tai rakennusvalvonnassa).

Vaikka kuntien asemassa on suuria yhtenevaisyyksia Pohjois-
maissa, on kuntapolitiikan kansallisessa muotoutumisessa
my6s merkittdvia painopiste-eroja. Ne liittyvat maiden perus-
tuslaillisten paatoksentekojarjestelmien eroihin, eroavaisuuksiin
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poliittisessa perinteessa ja kuntakysymyksia koskevien poliit-
tisten jannitteiden voimakkuuteen. Taulukossa 2 on yhteenveto
painopiste-eroista.

Taulukko 2. Yhteenveto kansallisen kuntapolitiikan ominaispiir-
teistid Pohjoismaissa

Valtion ja kunnan vilinen suhde Kuvaus kansallisen kuntapolitiikan
vilisista eroista

Valtion mahdollisuudet ohjata Laajat mahdollisuudet: Norja, Islanti,
kuntien toimintaa Tanska
Rajoitetut mahdollisuudet: Suomi, Ruotsi

Kansallisen kuntapolitiikan suun- Hallitusohjelmassa: Suomi, Norja
taviivat laaditaan padasiassa Parlamentaarisilla sopimuksilla: Tanska,
Islanti, Ruotsi
Valtiollisten selvitysten pohjalta: Ruotsi

Valtakunnallisen kuntia koskevan  Suora kuntapolitiikka (keskitssa kunta-
keskustelun painopiste jako, itsehallinto, rahoitus): Norja, Suomi,
Islanti

Epéasuora kuntapolitiikka (keskiossa
kuntien palveluntuotanto): Tanska, Ruotsi

Valtakunnallisen kuntapolitiikan Vakaa, pitkdjanteinen: Tanska, Ruotsi,
luonne Islanti
Vaihteleva, hallituksen vaihdokset
vaikuttavat: Suomi, Norja

Tanskassa, Norjassa ja Islannissa hallituksella ja ministerigilla
on perustuslain nojalla suurempi valta ohjata suoraan viran-
omaisten ja kuntien toimintaa kuin Ruotsissa ja Suomessa
(Sandberg & Sjoblom 2022)2 Kuntia koskeviin poliittisiin rat-
kaisuihin vaikuttaa se, onko maan johdossa vihemmistd- vai
enemmistohallitus. Suomea johtaa yleensa enemmistdhallitus,
jolloin hallitusohjelman sisalt6 vaikuttaa huomattavasti valta-
kunnallisen kuntapolitiikan suuntaviivoihin. Tanskassa vastaa-
vista suuntaviivoista sovitaan usein poliittisilla sopimuksilla,
joissa osapuolina ovat hallituspuolueet ja yksi tai useampi
parlamentin muista puolueista. Ruotsissa valtiolliset selvitykset
ja mietinndt toimivat tarkeana alustana uusien suuntaviivojen
kehittamiseksi valtion ja kunnan vilille.

Maat eroavat toisistaan mydés siind, muodostaako suhtautumi-
nen kuntiin poliittisen jakolinjan vai ei. Norjassa ja Suomessa
kuntakysymykset ovat poliittisesti latautuneita ja luovat selkeita
jakolinjoja puolueiden ja/tai poliittisten blokkien valille. TAaman
vuoksi nditd kysymyksia otetaan esiin ennen vaaleja ja eri halli-

2 Forvaltning och rattssdakerhet i Norden | Svenska litteratursallskapet i Finland
(sls.fi)
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tukset tekevit erilaisia kuntapoliittisia linjanvetoja. Tanskassa ja
Ruotsissa suhtautuminen kuntiin ei ole samalla tavoin vedenja-
kaja puolueiden ja poliittisten blokkien valilla.

Tastad on seurauksena ensinnadkin se, ettd suora kuntapolitiikka
kuntajakoa, itsehallintoa ja rahoitusta koskevine kysymyksineen
on Norjassa ja Suomessa vahvemmin esilld kuin Ruotsissa ja
Tanskassa, missa kuntien asemasta keskustellaan osana sekto-
ripolitiikkaa. Toiseksi Tanskan ja Ruotsin vihdisemmmat kuntaky-
symyksiin liittyvat poliittiset jannitteet johtavat usein pitkajan-
teisempddn kuntapolitiikkaan, kun taas hallituksen vaihdoksilla
on suurempi rooli Norjan ja Suomen kuntapolitiikassa. Erityi-
sesti 2000-luvulla on Suomessa ja Norjassa ollut kuntapolitii-
kassa voimakkaita eroja eri hallitusten valilla (Sandberg 2018).3

3 Strukturella reformer riktade mot den kommunala nivan i Danmark, Finland
och Norge 2000-2018 (abo.fi)
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2 Vertaileva katsaus ajan-
kohtaisiin trendeihin ja
kehittamishankkeisiin

Koska pohjoismaisten kuntien tehtidvat ovat moninaiset, ei
valtion ja kuntien tamanhetkistd suhdetta pysty tiivistamaan
yksinkertaisesti. Kuntapolitiikka on kokonaisuudessaan usein
ristiriitaista. Suoraan kuntapolitiikkaan voi sisaltya toimia,
joilla pyritddan vadhentdmaan normien avulla tapahtuvaa valtion
ohjausta (esim. vapaakuntakokeilu), ja samanaikaisesti sekto-
rikohtaisen lainsdadanndn uudistukset lisddvat kuntia koske-
vien normien maaraa. Sen vuoksi on tarkeda ottaa huomioon,
ettd vertailuissa esiin nostetut toimet ovat osa suurempaa ja
kompleksista ilmi6ta.

Kun lahtokohdaksi otetaan kuntia koskevat kattavat ohjaus- ja
paitdsasiakirjat, esimerkiksi Norjan hallituksen vuosittainen esi-
tys kuntien kehityksesta ja Tanskan vuosittainen kuntasopimus
hallituksen ja kuntien keskusjarjeston (KL) valilla, pystytdan
tunnistamaan useita eri Pohjoismaissa toistuvia teemoja ja
toimenpidekokonaisuuksia.

Kuntapolitiikan haasteita kuvataan verrattain samalla tavoin
kaikissa Pohjoismaissa. Kuntien toimintaymparistédn vaikuttavat
tiukka valtiontalous, demografiset muutokset ja globalisaatio.
Kestavain kehitykseen liittyvat kysymykset ja digitalisaatio mai-
nitaan tulevaisuuden politiikan keskeisind alueina. Koronapan-
demia on viime vuosina vaikuttanut viranomaisten toimintaan,
ja silla perustellaan myd&s tarvetta muuttaa valtion ja kuntien
valisid ohjaussuhteita.

Suorassa kuntapolitiikassa pystytdan tunnistamaan toimenpi-
teitd, joilla pyritddan muuttamaan seka nykyisen kuntajarjestel-
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man kehyksia sekd myds toimenpiteita, joilla pyritdan kehitta-
maan valtion ja kuntien vilistd suhdetta. Muutostoimenpiteita
kuvataan tarkemmin eri maita koskevissa luvuissa.

Taulukko 3. Ajankohtaisia kehittimistoimia Pohjoismaissa 2022

Ajankohtaisia kehittamistoimia | Esimerkkeja eri Pohjoismaista

Toimenpiteet kuntien Islanti: Kuntarakenteen muutokset alle
toiminnallisten kehysten 250 asukkaan kunnissa
muuttamiseksi Norja: Jo toteutettujen kuntaliitosten

purkamisia, Kuntakomitea
(Generalistkommuneutvalget)

Sopimukset Islanti: Kansallisen kuntapolitiikan
pitkan aikavalin suunnitelma 2018—
Tanska: Vuosittaiset sopimukset valtion ja
kuntien valilla
Ruotsi: Sopimukset hallituksen ja SKR:n
valilla, selvitys dialogin ja yhteistyon
muodoista valtion ja kunnan valilla 2022—

Kokeilut Tanska: Vapaakuntakokeilu ja hyvinvointi-
sopimus 2021-
Norja: Luottamusuudistus 2021- (+ mah-
dollinen laajennus)
Ruotsi: Selvitys kokeilutoiminnasta
kunnissa ja alueilla 2021-23

2.1 Toimenpiteet kuntien toiminnallisten
kehysten muuttamiseksi

Suomessa, Islannissa ja Norjassa hallitukset ovat kdynnistianeet
toimia, jotka vaikuttavat kuntien rooliin ja tehtaviin.

Suomessa sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksen toteutus
muuttaa kuntien roolia radikaalisti vuonna 2023. Kuntien teh-
tavien laajuus kapenee (vrt. edellinen luku) ja samalla hallinto-
jarjestelma saa uuden, vaaleilla valitun tason, hyvinvointialueet.
Valtiovarainministerion nimittdma asiantuntijaryhma on hahmo-
tellut tulevaisuuden kuntapolitiikan vaihtoehtoisia skenaarioita
ja nostaa esiin muun muassa kuntien tehtavien erilaistumisen
yhtend mahdollisena skenaariona (Valtiovarainministerié 2022)%

Norjassa nykyinen hallitus (2021-) on mahdollistanut jo toteu-
tettujen alue- ja kuntaliitosten purkamisen® samalla kun kun-
takomitea selvittda vaihtoehtoja nykyiselle kuntamallille. Islan-
nissa kuntarakenteen muutostyo jatkuu, ja siind keskitytdan
kaikkein pienimpiin kuntiin (Government of Iceland 2022).

4 Kuntapolitiikka kdannekohdassa? : Kuntien toimintaedellytysten vahvistami-
nen ja kuntapolitiikan tulevaisuuden skenaariot - Valto (valtioneuvosto.fi)
5 Prop. 113 LS (2021-2022) - regjeringen.no
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2.2 Toimenpiteet kunta-valtiosuhteen
kehittamiseksi

Kun tarkastellaan toimia kunta-valtiosuhteen kehittamiseksi,
voidaan 2020-luvun kansallisessa kuntapolitiikassa tunnistaa
kaksi toistuvaa elementtia. Toinen koskee erilaisia valtion ja
kuntien vilisid sopimuksia ja toisessa edistetddn kokeilujen
aiempaa laajempaa kayttoa.

Seka sopimukset ettd kokeilut perustuvat ajatukseen, ettd on
tarkedd vahvistaa luottamusta seki valtion ja kuntien valilla ettd
kunnissa vaikuttavien eri toimijoiden valilld. Sana ’luottamus’
(tillit’) toistuu usein tanskalaisissa, norjalaisissa ja ruotsa-
laisissa strategia-asiakirjoissa, vaikka eri maat maarittelevat
kdsitteen ja soveltavat sitd eri tavoin (Tankesmien Agenda 2021,
Hjelmar & Jakobsen 2021).

Sopimusten osuus kasvaa, mutta muodot vaihtelevat

Islanti otti vuonna 2018 kansallisessa kuntapolitiikassa kaytt6on
lakisddteisen pitkdn aikavalin suunnitelman. Islannin parla-
mentin hyvaksyman pitkan aikavalin suunnitelman tavoitteet
sovitaan 15 vuodeksi eteenpdin ja niitd seurataan toimenpide-
suunnitelman avulla. Toimenpidesuunnitelma tehdaan viideksi
vuodeksi kerrallaan.

Tanskassa on pitkdan ollut kdaytanténa tehda vuosittain talous-
sopimus valtion ja kuntien keskusjarjeston (Kommunenes Land-
sforening, KL) valilla, ja se on tarkein valtion ja kuntien valinen
keskustelualusta.

Ruotsissa hallituksen ja kuntien ja alueiden keskusjarjeston
(Sveriges Kommuner och Regioner, SKR) vilisten sopimusten
merkitys on yha keskeisempi, ja ne tdydentavat sdaannoéllista,
lainsdadanndn ja valtionavun puitteissa tapahtuvaa ohjausta
(Statskontoret 2022:8). Ruotsin hallitus tilasi kesdkuussa 2022
selvityksen, jonka tarkoituksena on analysoida erilaisia dialogin
ja yhteistydn muotoja valtion ja kuntien vililla sekd ehdottaa
mahdollisia uusia yhteistyémuotoja (Dir 2022:89)°.

Kokeilut tehokkuuden ja paikallisen toimintavapauden
lisaiamiseksi

Kokeilujen kaytto on jarjestelmaillisintd Tanskassa, missa vapaa-
kuntakokeilut ovat vuodesta 2012 asti kuuluneet hallituksen

6 en-andamalsenlig-statlig-samverkan-med-kommuner-och-regioner.pdf
(regeringen.se)
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toimenpidevalikoimaan, jonka avulla kehitetdan ja tehostetaan
kuntien toimintaa (Hjelmar & Jakobsen 2021). Vuodesta 2023
alkaen vapaakuntakokeilujen/hyvinvointisopimusten kaytanto
laajenee kaikkiin kuntiin”. Varsinaisten vapaakuntakokeilujen
lisdksi Tanskassa on kokeiltu yleistd aloiteoikeutta ja toteutettu
kokeiluja sektorikohtaisen lainsdadannén pysyvien kokeilupyka-
lien perusteella.

Norjassa saddettiin vuonna 1992 pysyva laki kokeiluista kunnissa
(Sandberg 2014). Laki on edelleen voimassa, mutta arviointi
vuodelta 2020 osoittaa, ettd sitd ei tunneta kunnissa ja sita
hydédynnetaan darimmaisen harvoin (Oxford Research 2020)8.
Norjan nykyisen hallituksen syksylld 2021 lanseeraama luot-
tamusuudistus voi vuotta 2023 koskevan kuntaehdotuksen
mukaan sisaltda kokeiluja ja poikkeuksia voimassa olevasta
lainsdadannosta (Prop 110S 2021-2022)°.

Ruotsissa vuoteen 2023 jatkuvassa selvityksessa analysoidaan,
mité esteitd tai mahdollisuuksia on sille, etta kokeilujen kaytt6a
lisdtdan kunnissa ja alueilla™. Taustalla on se, ettd useat valti-
olliset selvitykset, muun muassa kuntaselvitys (Kommunutred-
ningen, SOU 2020:8), ovat tuoneet esiin paikallisten kokeilujen
lisidmisen yhteni keinona lisdtd kuntien kapasiteettia.

7 Aftale om kommunernes gkonomi for 2023 (fm.dk)

8 Evaluering og utredning av Forsgksloven (oxfordresearch.no)

9 Prop. 110 S (2021-2022) - regjeringen.no

10 forsoksverksamhet-i-kommuner-och-regioner-dir.-2021110.pdf (regeringen.se)
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3 Ajankohtaiset kehittamis-
hankkeet Tanskassa

3.1 Tanskan kuntajarjestelma ja kuntapolitiikka

Tanskan kuntajiarjestelma

Tanskan kuntasektori koostuu 98 kunnasta ja viidesta alueesta
(region). Vuonna 2007 toteutettiin laaja uudistus, joka koski
kuntajakoa, tehtivijakoa ja rahoitusta. Mainitun uudistuksen
jalkeen ei kuntien, alueiden ja valtion valiseen tehtavien jakoon
ole tehty merkittévia muutoksia. Kuntien taloussopimuksessa
vuodelle 2022 Tanskan hallitus, kuntia edustava Kommunenes
Landsforening (KL) ja alueita edustava Danske Regioner (DR)
sopivat kuntauudistusta koskevan arvioinnin kdaynnistamisesta.
Tarkoituksena on tarkastella erityisesti hyvinvointipalveluiden
kehitystd laadun, tehokkuuden ja talouden osalta (Aftale om
kommunernes gkonomi for 2022).

Kaikkiaan 57 maata kattavassa kunnallisen itsehallinnon vertai-
lussa (Ladner ym. 2021, 73) Tanska sijoittuu yhdessd Suomen,
Ruotsin ja Islannin kanssa niiden maiden joukkoon, joissa
kunnilla on vahva itsehallinnollinen asema. Tanska sai korkeat
pisteet erityisesti kunnallisen tehtavakentin lagjuudesta seka
sen perusteella, ettd kunnilla on runsaasti toiminnallista ja
hallinnollista vapautta toteuttaa lakisdateisia tehtavidan. Muihin
Pohjoismaihin verrattaessa on syytd huomata, ettd Tanskassa
kunnat hoitavat sellaisia sosiaalivakuutuksen tehtéavia (elékkeet,
toimeentulotuki, lapsilisét jne.), joista Suomessa, Norjassa ja
Ruotsissa huolehtii valtiollinen laitos (Kela, NAV ja Forsakrings-
kassan). Tanskassa ovat myds tydmarkkinapalvelut olleet kun-
tien vastuulla vuodesta 2007 ldhtien.

Kun vertaillaan kuntien ja valtion keskindistd suhdetta eri Poh-
joismaissa, on merkillepantavaa, ettd kuntien juridinen asema
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on Tanskassa, Ruotsissa ja Norjassa heikompi kuin Suomessa ja
Islannissa. Kunnallisella itsehallinnolla ei siis ndissa maissa ole
samaa perustuslaillista suojaa kuin Suomessa, ja valtiolla on
enemman mahdollisuuksia puuttua kuntien talouteen ja toimin-
taan (Ladner ym. 2021).

Sopimuksiin perustuvaa ohjausta

Tanskan kansallinen kuntapolitiikka on verrattain pitkdjanteista
eivatka hallituksen vaihdokset vaikuta siihen suurestikaan.
Koska Tanskassa on usein vallassa vahemmistdhallitus, halli-
tuksen ja sen tukipuolueiden viliset poliittiset sopimukset ovat
tarkedssd asemassa, kun paitetdan kuntia koskevan lainsda-
dannodn ja rahoitusjarjestelman uudistusten suuntaviivoista.
Kevailla 2022 hallitus ja parlamenttipuolueet solmivat laajan
sopimuksen terveydenhuollon uudistuksesta, joka on tarkoitus
toteuttaa vuosina 2023-29™.

Tanskassa tarkein valtion ja kuntasektorin vilistd suhdetta
ohjaava instrumentti on kuntien taloussopimus eli kuntasopi-
mus, jonka hallitus ja KL tekevit vuosittain. Sopimusmekanismi
vakiintui jo 1970-luvulla (Blom-Hansen 1999). Kuntasopimukses-
sa hallitus ja KL sopivat kuntasektorin tulo- ja menokehyksista
tulevalle vuodelle. Sopimus ei ole yksittédisia kuntia juridisesti
sitova, mutta kuntia kannustetaan vahvasti pitdmaan kiinni
sovituista kehyksistd ja merkittavia poikkeamia sopimuksesta
tapahtuukin harvoin.

Taloudellisten kehysten lisaksi kuntasopimuksessa sovitaan
painopistealueet eli mihin erityisiin toimintoihin tai toimintata-
pojen uudistuksiin rahoitusta halutaan ensisijaisesti kohdentaa.
Vuosien 2022 ja 2023 kuntasopimukset sisadltavat muun muassa
investointeja vihredan siirtymain ja digitalisaatioon seki yhteis-
ymmarryksen ulkoisten konsulttipalveluiden vihentamisesta.
Myds vapaakuntia (frikommun) koskevien ohjelmien lahtékohdat
on ly6ty lukkoon taloussopimuksessa.

3.2 Tanskan vapaakuntakokeiluohjelmat
2012-2022

Tanskan hallitukset ovat vuodesta 2012 alkaen kayttaneet
vapaakuntakokeiluja yhtend keinona kehittda ja tehostaa kun-
nallista palvelutuotantoa. Vapaakuntakokeilut sisaltyivat val-
tiontaloutta koskevaan sopimukseen, jonka poliittiset puolueet

11 aftale-mellem-regeringen-danske-regioner-og-kl-om-udmoentning-og-
implementering-af-en-sundhedsreform.pdf
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tekivat vuodelle 2011, ja ne ovat osa yleissuunnitelmaa, jonka
tavoitteena on vahentaa byrokratiaa yhteiskunnassa (Aftale om
finanslov for 2011, Rambgll & BDO 2016).

Byrokratian vihentidmiseen tidhtdavan politiikan yhteni osana
on yleinen haasteoikeus (tanskaksi udfordringsret, ruotsiksi
utmaningsrdatt). Se tarkoittaa sitd, ettd jokaisella julkisen sek-
torin tai yksityisen palveluntuottajan tyontekijalld on oikeus
kyseenalaistaa kunnan ja valtion sddntdja ja maarayksia seka
ehdottaa keinoja, joilla asiat voitaisiin tehdad paremmin ja tehok-
kaammin. Haasteoikeutta koskeva asetus on ollut voimassa
kahteen otteeseen, vuosina 2008-2015 ja 2017-2021", Lis&ksi
moniin sektorikohtaisiin lakeihin (esim. sosiaalialan toimintaa
saidteleva palvelulaki, Serviceloven) voi siséltya ns. kokeilupy-
kald, jonka mukaan kunnat voivat anoa asianomaiselta ministe-
rioltad lupaa kokeiluluonteisesti poiketa tietyistd maarayksista.”
(Vrt. myos Sandberg 2014, 12-14.)

Vapaakuntakokeiluohjelmilla viitataan poliittisten sopimusten
pohjalta tehtyja toimenpiteitd kuntien toimintamahdollisuuksien
lisddmiseksi; mahdollistava lainsdadanto, strategiset painopis-
tealueet ja paikalliset vapaakuntakokeilut. Vapaakuntakokeiluil-
la tarkoitetaan hankkeita, joita toteutetaan paikallisella tasolla
laajempien ohjelmien puitteissa.

Vapaakuntakokeiluissa on pohjimmiltaan kyse valtion ja kuntien
yhteistoiminnasta politiikan eri osa-alueiden kehittamiseksi.
Kokeiluissa pyritddn poistamaan sellaisia sdantoja, jotka ovat
esteena tehokkaiden ja paikallisesti sopivien ratkaisujen toteut-
tamiselle kuntien lakisdateisessa toiminnassa. Rajallinen joukko
kokeilukuntia saa mahdollisuuden hakea lupaa poiketa voimas-
sa olevasta lainsdadanndstd maaratyksi ajaksi. Valtio mahdollis-
taa lainsddadanndn keinoin paikalliset kokeilut.

Useimmat vapaakuntakokeilut ovat olleet mahdollisia erityisten
vapaakuntalakien (LOV 550/2012, LOV 658/2017) perusteella,
mutta kokeiluja on voitu toteuttaa myds normaaliin lainsdadan-
td6n (esim. LBK 170/2022) sisaltyvien kokeilupykalien nojalla.
Vapaakunnat velvoitetaan kokeilun seurantaan ja arviointiin.

Jos arvioinnit osoittavat, ettd kokeilut ovat olleet tuloksellisia,
voidaan toimivat kdytannot ottaa laajemmin kayttd6n muissakin
kunnissa ja/tai lainsdadantdon voidaan tehda pysyvid muutoksia
(Hjelmar & Jakobsen 2021).

12 Udvidet udfordringsret (2017-2021) (im.dk)
13 Forsggsgodkendelser efter servicelovens § 184 (sm.dk)
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Tanskan vapaakuntakokeilujen toteuttamismalli 2012-2020

1. Poliittinen sopimus vapaakuntakokeilun aloittamisesta
(hallitus + muut puolueet, hallitus ja KL).

2. Vapaakunnan/vapaakuntaverkoston statusta koskeva
hakemus + alustava suunnitelma kokeilua varten.

3. Hallitus valitsee vapaakunnat/vapaakuntaverkostot.

4. Kunnat hakevat konkreettisia kokeiluja (1-4 hakukierros-
ta).

5. Asianomaiset ministeridt hyvaksyvat tai hylkdavat
kokeiluhakemuksen.

6. Paatos kokeilun lakiperusteesta:
— Erityisen vapaakuntalainsdadannén mukainen kokeilu
(parlamentti hyvaksyy)
— Sektorilainsdadannon kokeilupykalien mukainen
kokeilu (ministerio hyvaksyy)

7. Kokeilujen arviointi (sisdinen/ulkoinen).

8. Kokeilujen mahdollinen kopiointi (muut vapaakunnat
toteuttavat saman kokeilun).

9. Mahdolliset lakimuutokset ja/tai hyvien kdytantdjen
laajentaminen muihin kuntiin.

Kaikissa kuluneen kymmenvuotiskauden 2012-2022 aikana
toteutetuissa vapaakuntakokeiluohjelmissa on noudatettu
samoja perusperiaatteita, mutta kokeilujen laajuus ja konkreet-
tinen sisaltdé ovat vaihdelleet. Koska kokeilut ovat ulottuneet yli
useamman hallituskauden, voidaan eri hallitusten valilla havaita
nyanssieroja kokeiluja koskevissa tavoitteissa ja painotuksissa,
esimerkiksi onko hallitus pyrkinyt sdant6ja yksinkertaistamalla
ensisijaisesti edistimiin tehokkuutta vai vahvistamaan amma-
tillista toimintavapautta (Hjelmar & Jakobsen 2021, 225-226).

Taulukossa 4 on yhteenveto toteutetuista ja kdynnissa olevista
seka lahivuosiksi suunnitelluista vapaakuntakokeiluohjelmista.
Kunkin vapaakuntakokeiluohjelmaan sisaltyvdn kokeilun sisalt6-
ja ja tuloksia kuvataan seuraavissa alaluvuissa.
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Taulukko 4. Yhteenveto Tanskan vapaakuntakokeiluohjelmista
2012-. (Lahteet: Hjelmar & Jakobsen 2021, s. 224-226, Aftale
om kommunernes gkonomi for 2023%)

Kokeilun nimi Kokeilujen | Kokeilu- | Tavoitteet
kuntien
maara
Vapaakuntakokeilu | 2012- 86 <) Vahentaa turhaa
2015 byrokratiaa, lisata

luottamusta ja vahvistaa
ammatillista vastuuta

Vapaakuntakokeilu Il 2016- 79 44 Tehostaa toimintaa,
2020 yksinkertaistaa
menettelyja ja kehittaa
kunnallista ohjausta

Vapaakuntakokeilu Ill 2021- 7 7 Vahentaa turhaa
(Hyvinvointisopimus) 2024 byrokratiaa
Vapaakuntakokeilu IV* 2023- 98 Lisata kunnan vapautta
(Hyvinvointisopimus) toteuttaa varhais-

kasvatuksen, koulun ja
vanhustenhuollon tehtavia

Vapaakuntakokeilu IV* 2023- 4 Vahentaa saantelya ja
(Tyo- ja monimutkaisia prosessi-
elinkeinopalvelut) sdantoja tyo- ja elinkeino-

elaméan palveluissa

Ensimmainen vapaakuntakokeilu toteutettiin vuosina 2012-
2015. Yleistavoitteena oli vahentada tarpeetonta byrokratiaa seka
lisdtad luottamusta ja ammatillista harkintavaltaa lakisdateisen
palvelun toteuttamisessa. Kaikkiaan 21 kuntaa haki vapaakun-
tastatusta. Hallitus valitsi niiden joukosta yhdeksan kuntaa,
joille mydnnettiin oikeus toteuttaa paikallisia kokeiluja lainsaa-
danndn mukaisesti. Ministeriot saivat kunnista kaikkiaan 599
kokeiluhakemusta, joista hyvaksyttiin 421 kokonaan tai osittain.
Kaikki kokeilut eivat kdaynnistyneet ja osa kokeiluista jaljitteli tai
muistutti lilkaa toisia kokeiluja, joten lopullinen kokeilujen luku-
maara oli 86 (Rambgll & BDO 2016, Hjelmar & Jakobsen 2021).

Toisessa vapaakuntakokeilussa (2016-2020) painotettiin ensim-
maistd kokeilua enemman sellaisten ratkaisujen l8ytymist3,
joilla voidaan tehostaa palvelutuotantoa. Kokeilussa muodostet-
tiin useammasta kunnasta koostuvia verkostoja, joissa kunnat
voisivat yhteisvoimin kehittda ratkaisuja tietyn teemakokonai-
suuden puitteissa. Kriteereina vapaakuntaverkoston statuksen
myontamiselle oli, ettd verkostossa taytyy olla vahintdan kuusi
taustoiltaan erityyppista kuntaa ja ettd kokeilun teemalla on
laajempaa yhteiskunnallista merkitystd. Hakemuksia vapaakun-
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taverkoston muodostamiseksi tuli kaikkiaan 43. Niiden joukosta
valittiin kahdeksan verkostoa, joissa oli mukana yhteensa 44
kuntaa. Ndin ollen 45 prosenttia kaikista Tanskan kunnista oli
tavalla tai toisella osallisena kokeiluverkostoissa™. Vapaakunta-
verkostot esittivit yhteensa 107 kokeilua, joista 79 hyvaksyttiin.

Kolmas vapaakuntakokeilu (2021-2024) liittyy poliittiseen ajat-
telumalliin, jota sosiaalidemokraattinen hallitus on kuvannut
lGhipalvelu-uudistukseksi (ndrhetsreform). Kokeilun puitteissa
seitsemalld kunnalla on mahdollisuus kehittda ensisijaisesti
vanhustenhuoltoon uusia toimintamuotoja, jotka ovat ldhella
kuntalaisia. Tavoitteena on vidhentaa palveluntuotannon byro-
kratiaa, jotta henkilostd saisi enemman aikaa ja tilaa toteuttaa
palvelun ydintoimintaa.™

Kesdkuussa 2022 hallitus ja KL solmivat vuoden 2023 kun-
tasopimuksen, jossa sovittiin laaja-alaisesta panostuksesta
valinnanvapauteen ja ldhipalveluihin palvelutuotannossa'™. Kay-
tdnndssa tdma merkitsee hyvinvointisopimusten jarjestelman
laajentamista niin, ettd se kattaa varhaiskasvatuksen, peruskou-
lun ja vanhustenhuollon kaikissa 98 kunnassa. Kunnat voivat
hakea vapautusta valtakunnallisista sdanndistd ja maarayksista,
mutta sen lisdksi kuntien edellytetdin myds itse tarkastelevan
kriittisesti omia strategioitaan ja prosessejaan yhdessa henki-
l6ston ja kuntalaisten kanssa.

Vaikka hyvinvointisopimusten jarjestelma nain tulee koskemaan
kaikkia kuntia, on edelleen kyse kokeilusta, jonka tavoitteena on
kerata kokemuksia erilaisista toimintatavoista ja luoda edelly-
tyksia arvioinnille ja oppimiselle.

Edelld kuvattu ohjelmakokonaisuus muotoutuu siten, ettd
kolmannes kunnista toteuttaa kokeiluja varhaiskasvatuksessa,
kolmannes peruskoulussa ja kolmannes vanhustenhuollossa.
Kuntaryhmat kootaan siten, ettd otetaan huomioon maantie-
teellinen edustavuus sekd kuntien koko ja sosioekonomiset
olosuhteet (Aftale om kommunernes gkonomi for 2023, s.
7-8). Kokeiluohjelman seurannasta ja tuesta huolehtivat KL ja
asianomaiset ministeridt yhteistyossa.

14 De otte frikommunenetvaerk (im.dk) Kommentti: Yhtad hyvaksytyista kokeiluis-
ta/verkostoista ei kdynnistetty, joten mydnnetyistd kahdeksasta kokeiluteemas-
ta toteutettiin seitseman.

15 https://sim.dk/media/40597/aftale_om_velfaerdsaftaler_paa_aeldreomraadet.
pdf

16 Aftale om kommunernes gkonomi for 2023 (fm.dk)
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Koko maan kattavan sivistys- ja sosiaalitoimen hyvinvointiso-
pimusten ohjelman lisdksi hallitus ja KL ovat sopineet ty6- ja
elinkeinopalveluita koskevista hyvinvointisopimuksista neljan
kunnan kanssa. Ty0- ja elinkeinopalvelut ovat politiikan osa-
alue, jolle on ominaista mittava sdantely ja monimutkaiset
prosessisddannot, mika on tullut esiin myds aiemmissa vapaa-
kuntakokeiluissa (Aftale om kommunenes gkonomi for 2023, 7;
Hjelmar & Ejersbo 2019).

3.3 Vapaakuntakokeilujen sisallot ja
tahanastisia tuloksia

Vapaakuntakokeilu 1 (2012-2016)

Ensimmaisessd vapaakuntakokeilussa (2012-2016) yhdeksalla
kunnalla oli mahdollisuus hakea erivapauksia voimassa olevasta
lainsdadanndstad. Muodollisesti kokeilut olivat kolmen tyyppisia:
1. varsinaiset vapaakuntakokeilut, joihin luotiin mahdollisuus
erillisella vapaakuntalailla, 2. kokeilut, jotka perustuivat yleiseen
aloiteoikeuteen ja/tai sektorikohtaisen lainsdadannén kokeilu-
pykaliin ja 3. kokeilut, jotka oli kopioitu toisten kuntien vapaa-
kuntakokeiluista (Sandberg 2014).

Uniikkeja kokeiluja (jotka eivat olleet kopioita toisista kokei-
luista) oli yhteensi 86 (Hjelmar & Jakobsen 2021), mutta kaiken
kaikkiaan kokeiluja oli yhteensd 260 (Rambgll & BDO 2016,

80). Toteutuneista kokeiluista keskimaarin 20 % johti siihen,
ettd lainsdddantda muutettiin kokonaan tai osittain. Joissain
tapauksissa, esimerkiksi koulujen osalta, yleista lainsdadantoa
muutettiin jo ennen kuin kokeilut oli saatu kokonaisuudessaan
paitdokseen.

Ensimmadisen ohjelman aikana vapaakuntakokeiluja haet-

tiin monella eri sektorilla ja niissd pureuduttiin erityyppisiin
ongelmakohtiin. Lukumaaraisesti eniten kokeiluja toteutettiin
tyollistimisen ja integraation osa-alueilla, missad kunnallisia
tydvoimatoimistoja koskeva sdiantely on hyvin yksityiskohtaista
ja sisaltada runsaasti erilaisia prosessivaatimuksia (Nielsen &
Bolvig 2016)". Suhteellisen paljon kokeiluja oli my&s sosiaali- ja
vanhuspalveluissa, terveydenhuollossa ja koulusektorilla seka
infraan, liilkkenteeseen ja ympdaristdon liittyvissd toiminnoissa
(taulukko 5).

17 Kvantitativ slutevaluering af frikommuneforsgget pa beskaeftigelsesomradet
(im.dk)
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Taulukko 5. Tanskan kokeilut 2012-2016 ja niistd seuranneet muutokset lainsdadanté6n. (Lahde:

Rambgll & BDO 2016, 80)

Kokeilun teema

Tyollistdminen ja integraatio
Koulut

Sosiaali- ja vanhustenhuolto
Paivahoito/varhaiskasvatus

Elinkeinopolitiikka, matkailu ja kulttuuri
Terveydenhoito ja mielenterveys

Infra, lilkkenne ja ymparisto

Oma tuotanto, ostopalvelut ja julkinen/
yksityinen

Muut (digitalisaatio, hallinto)

Yhteensa

Kokeilut, jotka eivat Kokeilut, jotka johtivat Kokeilut
johtaneet yleisen lain- lainsaadann6n muuttamiseen yhteensa
sdaadannon muutoksiin kokonaisuudessaan tai osittain (Lkm)
(lkm ja %) (lkm ja %)

81 78 % 22 22 % 103

15 50 % 15 50 % 30

28 88 % 4 12 % 32

2 100 % 0 0 % 2

6 100 % 0 0 % 6

25 93 % 2 3% 27

37 93 % 4 7% 41

5 56 % 4 44 % 9

9 90 % 1 1% 10

208 80 % 52 20 % 260

Suurin osa ensimmadisen vapaakuntaohjelman kokeiluista oli
luonteeltaan ns. pinsettikokeiluja, joissa haettiin vapautusta
yksittaisesta lainkohdasta. Toisaalta toteutettiin ns. sateenvar-
Jjokokeiluja, joissa lahtékohtana on laajempi, usein sektorirajat
ylittava teemakokonaisuus (Rambgll & BDO, 8). Kun keskidssa
olivat yksittdiset saannot, kokeilut nayttavat suhteellisen tekni-
siltd ja kulloiseenkin kontekstiin sidotuilta.

Kokeiluja koskevan arvioinnin mukaan vapaakuntakokeiluis-

sa on onnistuttu saavuttamaan toiminnan tehostamiseen ja
joustavuuteen liittyvia tavoitteita. Tulokset eivat kuitenkaan
ole ainoastaan sen ansiota, ettd kunnat ovat saaneet poiketa
lainsdadannostd, vaan osansa on myds silld, ettd kunnat ovat
kokeilujen myota tarkastelleet kriittisesti omia prosessejaan ja
toimintatapojaan (Rambgll & BDO 2016, 11).

Koska kokeilut ovat suurelta osin kohdistuneet sellaisiin pro-
sessisddntdihin ja lainsdadantdéon, jotka ohjaavat kansalaisten ja
viranomaisten kohtaamista, kokeilut ovat lisanneet henkilstdn
ja toiminnoista vastaavien paillikdiden toimintavapautta mutta
vaikuttaneet vihemman siihen, kuinka kunnan ylin poliittinen ja
hallinnollinen johto ovat kokeneet valtion ohjauksen (Rambgll &
BDO 2016, 14).

Arvioinnin perusteella ndyttaa siltd, ettd kunnianhimoisemmissa
ja kattavammissa kokeiluissa on enemman potentiaalia kuin
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yksittdisia sddntoja koskevissa kokeiluissa. Tulevissa vapaa-
kuntaohjelmissa on siis oltava kapea-alaisten kokeilujen lisdksi
myds riittdvd maara laajempialaisia ja innovatiivisia kokeiluja.
Arviointiraportissa todetaan myds, ettd kunnilla taytyy olla
selked ndkemys siitd, mitd ne haluavat ongelmallisina pitdmien-
sd sdantdjen tilalle voidakseen tehostaa toimintaa. Lisdksi on
oltava olemassa selvat suunnitelmat kokeilun toteuttamista
sekd arviointia ja tiedon jakamista varten (Rambgll & BDO 2016,
22-23).

Vapaakuntakokeilu Il (2016-2020)

Toisessa vapaakuntakokeilussa muodostettiin useammasta
kunnasta koostuvia verkostoja, jotka toteuttivat yhteistd teemaa
koskevia kokeiluja. Ensimmaisen vapaakuntakokeilun aikana
syntyneen terminologian mukaisesti nyt oli kyse sateenvar-
jokokeiluista eika pinsettikokeiluista (Rambgll & BDO 2016, 8).
Teemaverkostot koostuivat 3-11 kunnasta. Kunkin teeman puit-
teissa konkreettisia kokeiluja toteuttavien kuntien lukumaara
vaihteli. Esimerkiksi Pohjois-Jyllannissa 11 kuntaa muodosti
teemaverkoston, jonka kokeiluilla pyrittiin tehostamaan ja jous-
tavoittamaan tyollisyystoimia, mutta toteutetuista 20 kokeilusta
vain kahdessa oli kaikki kunnat mukana. Enemmistd6n kokei-
luista osallistui 3—4 kuntaa (Hjelmar & Ejersbo 2019).

Kokeilut olivat laaja-alaisimpia niissa verkostoissa, joissa
teemana oli tydmarkkinapolitiikka (11 kuntaa, 20 kokeilua) tai
asuntopolitiikka (6 kuntaa, 23 kokeilua). Vuodesta 2007 lahtien
Tanskassa ovat kunnat vastanneet tydmarkkinapolitiikasta ja
tyollisyystoimista paikallisten tydvoimatoimistojen kautta. Tyo-
markkinoita koskeva lainsdadantd on erittdin yksityiskohtaista ja
prosesseja koskevat vaatimukset ovat moninaisia.

Suurin osa yksittaisista kokeiluista koski vapautuksen hakemista
menettelyvaatimuksista tai joustavuuden lisdamistd viranomai-
sen ja tyénhakijoiden valisessd vuorovaikutuksessa esimerkiksi
lakisddteisten maariaikojen tai erityyppisten todistuksia koske-
vien vaatimusten osalta (KKR Nordjylland 2020).

Tyollisyyspalveluja koskevissa kokeiluissa ensisijaisena tee-
mana oli kuntalaisten ja viranomaisten kohtaaminen. Iso osa
kokeiluista kaikilla eri teema-alueilla kohdistui yksildihin ja
perheisiin, jotka ovat suuren yhteiskunnallisen tuen tarpeessa ja
tarvitsevat samanaikaisesti esimerkiksi tyottémyys- ja asumis-
tukea seki sosiaalipalveluita.
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Ké6penhaminan seudun kuntien asuntopoliittisissa vapaakunta-
kokeiluissa haettiin yhtdiltd enemman joustavuutta niihin sdan-
téihin, jotka liittyvat heikommassa asemassa olevien ryhmien
asumiseen, ja toisaalta mahdollisuutta poiketa voimassa olevis-
ta rakennusmaarayksista, esimerkiksi pysdkdintipaikkojen maa-
raa koskevista vaatimuksista. (Hjelmar & Ejersbo 2019, 44-51)

Teema-aluetta "Parempaa erikoissosiaalihuollon kustannusten
ohjausta” koskevissa projekteissa oli pddasiassa kyse oikeudes-
ta poiketa normeista, jotka kasvattavat vammaisten hoito- ja
asumisyksikdiden toiminnallisia kuluja. Kokeilut koskivat seka
terveysteknologian kaytt6d ettd yleisten asumissdanndsten

ja erityisryhmien asumissaanndsten parempaa koordinointia.
(Hjelmar & Ejersbo 2019, 52-56)

Teema-alueella "Lapset tarkeimpana voimavarana” painopiste
oli kokeiluissa, joissa haettiin muutoksia peruskoulun tuntija-
koon, luokkajakoihin ja koekaytantéihin (Hjelmar & Ejersbo 2019,
57-61).

”Uusia yhteistydmuotoja somaattiseen akuuttihoitoon” oli
kolmen kunnan yhteistyhanke, jonka tavoitteena oli perustaa
yhteinen, kuntarajat ylittdva sairaanhoidon vastaanotto (Hjelmar
& Ejersbo 2019, 62).

Kahdessa hankkeessa kohteena oli yksilékeskeisen toiminta-
mallin kehittdminen sosiaalipalveluiden osa-alueella. Kokei-
luissa kasiteltiin muun muassa sektorirajat ylittavan yhteistoi-
minnan tehostamista ja raskaista dokumentaatiovaatimuksista
luopumista (Hjelmar & Ejersbo 2019).

Taulukko 6. Yhteenveto temaattisista vapaakuntakokeiluista
2016-2020. (Lahde: Hjelmar & Ejersbo 2019, 6.)

Kokeilun teema Kokeilu- Kokeilujen
kuntien lkm | lkm

Joustavammat ja tehokkaammat tyo6llisyystoimet 1 20
Edullisempia asuntoja ja joustavia asumisratkaisuja 6 23
Erikoissosiaalihuollon kustannusten parempi 7 13
ohjaus

Lapset tarkeimpana voimavarana 3 10
Uusia yhteistydmuotoja somaattiseen 3 1

akuuttihoitoon
Sektorirajat ylittava yhteistoiminta 5 4

Suunnitelma toimenpiteiden koordinoimiseksi 9 8
yhdesséa kansalaisten kanssa
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Kokemuksia toisesta vapaakuntakokeilusta. Kaikki vapaakun-
taverkostoihin kuuluvat kunnat olivat velvollisia arvioimaan
toteutetut kokeilut. Kokeilujen arvioinneista osan teki kansalli-
nen hyvinvoinnin tutkimuskeskus VIVE (Viden till Velfeerd, tietoa
hyvinvoinnin vuoksi). Lisdksi VIVE tarjosi asiantuntijapalveluita ja
laadunvarmistusta kuntien itse toteuttamien arviointien tueksi.

Arvioinneista kay ilmi, ettd kokeiluihin osallistuneet kunnat ovat
olleet paiasiassa tyytyvaisid mahdollisuuteen poiketa voi-
massa olevasta lainsdadanndsta ja ovat kyenneet kehittdmaan
uusia, toimivia ja entistd tehokkaampia ratkaisuja. Esimerkiksi
Pohjois-Jyllannissa kuntien muodostama verkosto kokeili tiu-
koista tyollisyyspoliittisista kehyksista poikkeamista. Arvioinnin
tuloksena todettiin, ettd kokeilujen aikana kunnalliset tydvoima-
toimistot olivat kyenneet tarjoamaan vihintdan samantasoisia
tai parempia palveluita kuin aiemmin ja ettd joustavuudesta
olivat hydtyneet seka kuntalaiset ettd palveluista vastanneet
ammattilaiset (KKR Nordjylland 2020)%. Toinen kokeilu koski
somaattisen akuuttihoidon uusia yhteistydmuotoja. Kokeilusta
muodostui pysyva ratkaisu, koska silla koettiin olevan myén-
teisid vaikutuksia sekd kuntalaisten ettad kuntien nakdkulmasta
(Rudersdal kommune 2020)®.

Kaikissa arvioinneissa todetaan kuitenkin, ettei syy-seuraussuh-
detta kokeilujen ja tulosten vililla ole aina helppo osoittaa.

Vapaakuntaverkostot eroavat toisistaan sen suhteen, missa
maarin kuntien hakemia kokeiluja on voitu toteuttaa. Esimerkik-
si kokeilussa, jolla tavoiteltiin edullisempia asuntoja ja jousta-
vampia asumisratkaisuja, moni hanke jai suunnitteluvaiheeseen.
Syina olivat muun muassa kuntien riittamattémat resurssit
hankkeen toteuttamiseksi tai se ettei toivottua yhteisty6ta
yksityisten vuokranantajien kanssa saatu aikaan (Frikommu-
nenzetverk om billige boliger 2020)%.

Kokeilujen on toistuvasti havaittu osoittavan, ettd lainsdadanto
ei ole ainoa syypaa jarjestelmiin, joiden koetaan estavan tehok-
kaat ja joustavat toimet. Kyse on my&s suuressa maarin toimin-
takulttuurista ja organisoinnista. Hankkeessa, jossa tavoiteltiin
sektorirajat ylittavaa yhteistoimintaa yhdessa kuntalaisten
kanssa, havaittiin etta eri hallinnonalojen keskindista tiimity6ta
vaikeutti se tosiasia, ettd budjetointi tehddan joka tapauksessa

18 Evalueringsrapport (im.dk)

19 Evaluering af AkutTeamet i Gentofte, Gladsaxe og Rudersdal Kommuner
(im.dk)

20 Notat_Pressemeddelelse_eDoc (im.dk)
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sektorikohtaisesti. Vapaakuntaprojektit johtivat myds jonkinas-
teisiin jannitteisiin normaalin toiminnan ja sektorirajat ylittavien
kokeilujen valilla (Holm-Petersen ym. 2021)?.

Monessa kokeilussa ovat keskidssa olleet kansalaiset, jotka
tarvitsevat paljon yhteiskunnan tukea ja palveluita. Kokeilut
osoittivat ongelmien ja esteiden usein syntyvan siitd, etta
sdantely ja yksittidisten henkildiden tilanne tai motiivit eivat ole
yhteensopivia (Holm-Petersen ym. 2021, KKR Nordjylland 2020).

Ensimmadisen vapaakuntaohjelman tapaan myds toisen vapaa-
kuntaohjelman kokeilujen tavoitteita toteutettu tekemalla
uudistuksia lainsdadantdon. Tama koskee erityisesti kokeiluja
tydvoimapolitiikan osa-alueella, missa uusi laki aktiivisista
ty6llisyystoimista (Lov om en aktiv beskzeftigelseindsats) tuli
voimaan vuonna 2020 (KKR Nordjylland 2020).

3.4 Yhteenveto Tanskan vapaakuntakokeiluista

Vapaakuntakokeilujen perusajatus on, ettd kunnat voivat hakea
vapautusta voimassa olevasta lainsdadanndsta toimintansa
tehostamiseksi ja henkildstén toimintavapauden lisddmiseksi
kuntalaisten kohtaamisessa.

Vapaakuntakokeilut ovat vakiintuneet pitkaaikaiseksi kaytan-
noksi Tanskan kuntapolitiikassa, ja vuodesta 2021 lahtien ne
ovat jatkuneet hallituspohjasta riippumatta. Vapaakuntakokeilut
ovat yksi monista keinoista, joilla pyritdan yleisesti vihenta-
maan byrokratiaa. Muita vastaavia keinoja on muun muassa
yleinen haasteoikeus. Hyvinvointisopimukset lanseerattiin
pienimuotoisesti vuonna 2021 ja ne on tarkoitus laajentaa kos-
kemaan kaikkia 98 kuntaa vuodesta 2023 alkaen. Myds niiden
tavoitteena on lisdta paikallista toimintavapautta mahdollista-
malla tietyistad sdanndistd poikkeaminen.

Vaikka byrokratian vihentdminen on vuodesta 2008 saakka ollut
ensisijainen teema valtion ja kuntien vilisissad sopimuksissa,
ndhdaan lisddntyvan sdidntelyn edelleen olevan suuri ongelma.
Vapaakuntakokeilut kuvastavat siis valtion ja kuntien suhteesta
vain yhtd puolta. Kuntien lakisdateiset velvoitteet lisdantyvat
jatkuvasti uuden lainsdadanndn ja uusien poliittisten sopimus-
ten seurauksena.

21 En plan for en sammenhaengende indsats sammen med borgeren (vive.dk)
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Vapaakuntakokeiluissa on vahva oppimisen ja arvioinnin ele-
mentti. Aiemmista kokeiluista saadut kokemukset ovat vai-
kuttaneet seuraavien vapaakuntaohjelmien muotoutumiseen.
Ensimmaistd vapaakuntakokeilua 2012-2016 kritisoitiin siita,
ettd kokeilut olivat tiukkarajaisia ja keskittyivat yksittdisiin
sdantoihin. Toinen vapaakuntaohjelma rakentui laajemmista
teema-alueista ja taustalla oli ajatus useamman kunnan yhteis-
tydsta kokeilun toteuttamisessa.

Vapaakuntakokeilut 2012-2022 heijastavat Tanskan kuntien
tehtavia ja lainsdddanndn rakennetta. Seka ensimmaisen etta
toisen vapaakuntakokeilun aikaisista kokeiluista suuri osa on
koskenut ty6- ja elinkeinopalveluita, jotka ovat vuodesta 2007
alkaen olleet kuntien vastuulla. Moninaiset ja yksityiskohtaiset
prosessisddnnot leimaavat tata politiikan aluetta.

Vapaakuntakokeiluissa on ensi sijassa ollut kyse asukkaiden ja
kunnan viranomaisten valisia kohtaamisia ohjaavan lainsdadan-
non joustavuudesta, esimerkiksi erilaisista maariajoista. Kokei-
luilla on sen vuoksi ollut suurin merkitys kuntien henkiléstolle
ja toiminnoista vastaaville paallikoille, kun taas kuntien ylim-
malle poliittiselle ja hallinnolliselle johdolle niiden vaikutukset
eivit ole olleet yhtd merkittavia.

Kokemuksia ja oppeja vapaakuntakokeiluista:

®* Ensimmaisen vapaakuntakokeilun 2012-2016 kokeiluista kes-
kimaarin 20 prosenttia johti muutoksiin yleisessa lainsdadan-
ndssa ja osa kokeiluista vaikutti epadsuorasti kdynnissa oleviin
uudistuksiin.
® Arvioinneissa on noussut tdrkednd huomiona esiin se, etta
tehottomat ja kalliit prosessit eivat aina ole seurausta valta-
kunnallisesta lainsdddanndsta. Paljon riippuu myds kuntien
omista sdannoista ja yksikdiden toimintakulttuurista.
® Kuntien kokemukset vapaakuntakokeiluihin osallistumisesta
ovat olleet pddasiassa mydnteisid. Arviointiraporteissa nou-
see esiin kolme kokeiluja vastaan esitettya kritiikin aihetta:
raskas dokumentaatio, resurssipula seka kokeilujen ja nor-
maalin toiminnan valinen kilpailu.
® Vapaakuntakokeilut vaativat paljon niihin osallistuvilta
kunnilta, koska dokumentaatio ja arviointi edellyttavat
suuria panostuksia. Vapaakuntakokeilun onnistuminen
edellyttaa lisaksi, ettd kunnilla on selked nidkemys siita,
miten ne haluavat korvata huonosti toimivat sdaannoét.
® Osa toisen vapaakuntaohjelman kokeiluista (esim. huo-
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keita asuntoja koskeva kokeilu) ei ollut toteutettavissa
resurssipulan vuoksi tai koska ne edellyttiviat yhteisty6ta
kolmannen osapuolen kanssa.

* Kolmantena esille nousivat kokeilutoiminnan ja normaalin
toiminnan vilisia jannitteet. Tama koski erityisesti kokeilu-
ja, joissa haluttiin ylittda perinteiset sektorirajat.

®* Yhteiseni oppina seka kritiikistad ettd onnistumisista on, etta
vapaakuntakokeilut edellyttavat riittavia resursseja ja ankku-
rointia organisaatioon, jotta asetetut tavoitteet voidaan saa-

vuttaa.
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4 Ajankohtaiset kehittamis-
hankkeet Norjassa

4.1 Norjan kuntajarjestelma ja kuntapolitiikka

Norjan kuntajarjestelma

Norjan kuntasektori koostuu 356 kunnasta ja 11 alueesta eli
maakunnasta (fylke/fylkeskommun). Kunta- ja aluejaon uudistus
saatettiin paatdkseen vuonna 2020. Uudistuksen seurauksena
kuntien maara pieneni 428 kunnasta 356 kuntaan paiasiassa
vapaaehtoisten kuntaliitosten kautta. Vastaavasti valtakunnalli-
sessa aluejakouudistuksessa maakuntien maara vaheni 19 maa-
kunnasta 11 maakuntaan. Kuntien ja alueiden véalinen tehtavien
jako ei muuttunut. Kunta- ja maakuntajakoon tulee uusia muu-
toksia vuonna 2024, silld Norjan nykyinen hallitus (2021-) on
mahdollistanut joidenkin jo toteutettujen liitosten purkamisen
(tastd tarkemmin seuraavassa alaluvussa).

Kaikkiaan 57 maata kasittavassa kuntien itsehallinnon ver-
tailussa (Ladner ym. 2021, 73) Norja sijoittuu niiden maiden
joukkoon, joissa kuntien itsehallinto luokitellaan keskisuureksi.
On kuitenkin tarked3d huomata, ettd ero muihin Pohjoismaihin ei
ole merkittava. Norjan kuntien juridinen asema vahvistui vuonna
2016 tehdyssa lakimuutoksessa. Norjan kuntien itsehallinto
luokitellaan muita Pohjoismaita hieman heikommaksi pdaosin
siksi, ettd kunnilla on vain nimellinen verotusoikeus. Norjan
parlamentti (Stortinget), maarittaa kuntien veroasteen. Taman
lisdksi sekad kansalaisten oikeus saada palveluja ettd muun
muassa kuntien tuottamissa palveluissa vaadittavaa kelpoi-
suutta ja henkiléstdmitoitusta koskevat normit ovat vahvemmin
valtion sdadntelemia kuin monissa muissa maissa.

Tarkead mutta vaihteleva kuntapolitiikka
Kuntapolitiikka muodostaa selkedn itsendisen politiikan alueen
Norjan valtakunnallisessa politiikassa. Kuntakysymyksista on
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vuodesta 1948 alkaen huolehtinut oma ministerid, jonka nimena
on syksyn 2021 hallituksen vaihdoksesta alkaen ollut Kunta- ja
alueministerié (Kommunal- og distriktsdepartementet). Kun-
ta- ja aluekysymysten lisdksi ministerio vastaa kaavoitukseen,
asuntopolitiikkaan, tieto- ja viestintdtekniikkaan seka hallinto-
politiikkaan liittyvistd kysymyksista.

Kuntapolitiikan kysymykset ovat olennainen ja tirked osa val-
takunnan politiikkaa. Tama ilmenee muun muassa siina, etti
jokainen uusi hallitus paattaa hallitusohjelmassaan kuntapo-
litilkan linjoista. Lisdksi hallitus antaa vuosittain parlamentille
kuntaehdotuksen (kommuneproposisjonen) (ks. esim. Prop. 110
S (2021-2022))%2. Ehdotus maérittelee kehykset kuntien valtion-
rahoitukselle budjettivuoden aikana ja hahmottelee tarkeimpien
kuntia ja alueita koskevien lakimuutosten ja toimenpiteiden
suuntaviivat. Koska Norjaa luotsaa useimmiten vihemmistdhal-
litus, myds parlamentaaristen tukipuolueiden kanssa solmituilla
poliittisilla sopimuksilla on tietyissa tilanteissa suuri merkitys
lakipakettien ja uudistusten muodostamisessa.

Vaikka Norjassa on kuntien yhteiskunnallisesta roolista periaat-
teellinen yhteisymmarrys, on poliittisten puolueiden nakemyk-
sissd suuria eroja ennen kaikkea valtion, kuntien ja maakuntien
valista tehtdvanjakoa seka alue- ja kuntajakoa koskevissa
kysymyksissa. Kuntapolitiikan muotoutuminen on nain ollen
vaihdellut voimakkaasti 2000-luvulla kulloinkin vallassa olevan
hallituskoalition mukaan.

Selkein esimerkki tdstd on asennoituminen kuntien ja maa-
kuntien yhdistdmiseen. Vuosina 2013-2021 vallassa olleet Erna
Solbergin oikeistohallitukset toteuttivat kunta- ja aluejako-
uudistuksen, joka saatiin paatokseen vuonna 2020 (Prop. 84

S (2016-2017))%. Syksylld 2021 Jonas Gahr Stgren sosiaalide-
mokraateista ja keskustasta koostuva hallitus lupasi, ettd jo
toteutettuja alue- ja kuntaliitoksia voidaan perua. Lupauksen
lunastamiseksi hallitus antoi lakiehdotuksen kevaalla 2022.
Lakimuutoksen mukaan kolme alueliitosta ja yksi kuntaliitos
puretaan vuodesta 2024 alkaen (Prop. 113 LS (2021-2022))%.

Poliittinen eripuraisuus saa aikaan sen, ettad kuntien raken-
teeseen ja tehtadvien jakoon liittyvilld kysymyksilla on tarked
asema valtakunnallisessa kuntapolitiikassa, talla hetkelldA muun
muassa Norjan kuntamallia kasittelevdn komiteatydskentelyn

22 Prop. 110 S (2021-2022) - regjeringen.no
23 Prop. 84 S (2016-2017) - regjeringen.no
24  Prop. 113 LS (2021-2022) - regjeringen.no
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puitteissa (kuntakomitea, Generalistkommuneutvalget). Lisaksi
istuva hallitus on kaynnistinyt niin kutsutun luottamusuudis-
tuksen (tillitsreformen), jossa on kyse kuntien palvelutuotannon
kehittamista alhaalta ylospain.

4.2 Kuntakomitea 2020-2023

Kuntakomitea (Generalistkommuneutvalget) 2° nimitettiin syk-
sylld 2020 Solbergin hallituksen aikana osaksi vastareaktiona
sille, etta vuosien 2013-2020 kuntauudistuksen tulokset eivat
johtaneet niin suuriin kuntarakenteen muutoksiin kuin hallitus
alun perin oli toivonut. Uudistuksen jalkeenkin kuntien viliset
erot asukasluvuissa ja kapasiteetissa ovat Norjassa suuria.
Nimitys generalistkommune viittaa siihen, ettd Norjan kunnat
hoitavat monia erilaisia tehtavii ja ettd kaikilla kunnilla on
asukasluvusta riippumatta samat lakisdateiset tehtavat. Kunnat
ovat itsehallinnollisia yhteisdja, mutta samalla niiden pitéda toi-
minnassaan noudattaa valtakunnallista ohjausta ja lakisdateista
vaatimusta kansalaisille tarjottavien palveluiden yhdenvertai-
suudesta. Tallainen kuntamalli vastaa Suomessa ja Ruotsissa
nykyisin kdytdssa olevaa kuntamallia.

Kuntakomitean tehtdvdna on laatia Norjan nykyistd kuntamallia
koskeva tietopohja, analysoida mallin toimivuutta nykyisen
lainsdadanndn puitteissa ja muotoilla nykyiselle mallille mah-
dollisia vaihtoehtoja. Komitean on maara toimittaa loppuraportti
NOU-selvityksen muodossa maaliskuussa 2023. On vield epa-
selvad, missd maarin komitean tyo johtaa poliittisiin ehdotuksiin
tai lainsdadanndn muutoksiin.

Toukokuussa 2022 julkaistiin komitean tilaama selvitysraport-
ti (Pedersen ym. 2022)%, Raportissa analysoitiin sitd, miten
Norjan kunnat selvidvat lakisdateisista tehtavistiaan. Analyysi
osoittaa, ettd Norjan kunnat hoitavat tehtavansa paiasiassa
hyvin, vaikka yksikdan kunta — edes suurimmat kaupungit — ei
pysty tayttamaan kaikkia lainsdadanndn asettamia vaatimuksia.
Pienilla ja harvaan asutuilla kunnilla on eniten vaikeuksia selvita
tehtavistdan. Sitd pidetddn riskind Norjan kuntamallin kannalta
pidemmallad aikavalilla. Erot Norjan kuntien valilld suurenevat
erityisesti viestdn vihenemisen, viestérakenteen vinoutumisen
ja pienimpien kuntien heikentyvin talouden takia.

25 Generalistkommuneutvalget - Et offentlig utvalg nedsatt av Kongen i
statsréd for & vurdere dagens generalistkommunesystem. (regjeringen.no)
26 Menon-rapport-46-2022-Staa-i-norske-kommuner.pdf (regjeringen.no)
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Kuntia koskevista sdanndstoistd ymparistd- ja kaavoituslainsaa-
dantd sisidltda eniten sellaisia maardyksia, joita pienten kuntien
on vaikea toteuttaa, silld ne edellyttivat seki erityisosaamista
ettd moniammatillista yhteisty6ta. Lisaksi paihdehuollon, psyki-
atrian ja lastensuojelun lakisdateiset tehtavat vaikuttavat alueil-
ta, joilla useilla kunnilla on vaikeuksia tayttaa lakien vaatimuksia
(Pedersen ym. 2022).

Tehtdvatyypin mukaan tarkasteltuna ennen kaikkea suunnit-
telua ja valvontaa koskevat vaatimukset aiheuttavat ongelmia
kunnille. Analyysin mukaan keskimaarin 65 % kunnista tayttda
lakisdateiset suunnitteluvaatimukset ja 68 % tayttda valvon-
tavaatimukset. Vastaavasti 94 % kunnista tayttda lakisaateiset
osaamisvaatimukset ja 93 % lakisditeiset henkildstévaatimuk-
set palvelutuotannossa (Pedersen ym. 2022, 117).

Taustaselvityksen johtopaadtds on, etta lisdantyvat erot kuntien
kyvyssa tayttdd lakien vaatimukset muodostavat ongelman
kansalaisten yhdenvertaisuudelle lain edessi. Yhteenvetona
raportissa todetaan, ettd valtion pitdad suhtautua vakavasti teh-
tavaansi luoda kunnille yhtiladiset edellytykset ja ettd jossain
suhteessa on syyta nykyistd paremmin tukea kuntien kykya
selviytya tehtavistddn. Raportissa esitetdan myds nelji vaihto-
ehtoista keinoa parantaa kuntien kykya selviytya lakisdateisista
tehtavistdan ja siten vdhentaa kuntien vilisia eroja: 1) valtion
kustantama asiantuntijaosaaminen niille kunnille, joilla on
eniten vaikeuksia selvitd lain vaatimuksista, 2) vastuualueiden
eriyttdminen, ts. suuremmat kunnat velvoitetaan vastaamaan
tietyistd tehtdvista kaikkien tietyn maantieteellisen alueen
kuntien osalta, 3) lakisdateinen yhteistydvelvoite tai 4) tiettyjen
kunnille maarattyjen tehtavien siirto maakunnille tai valtiolle
(Pedersen ym. 2022, 121-123).

4.3 Luottamusuudistus 2021-

Luottamusuudistus (tillitsreformen)?” kdynnistettiin osana Gahr
Steren hallituksen ohjelmaa syksylla 2021. Sen taustalla on halu
l6ytdd uusia menetelmid, joilla voidaan vastata kuntien kohtaa-
miin haasteisiin. Niitd ovat muun muassa tiukempi valtionrahoi-
tus, henkildston rekrytointiongelmat, demografiset muutokset
ja uudet ymparistévaatimukset. Uudistus on tarkoitus rakentaa
alhaalta ylospain, tiiviissa yhteistyssa valtion, kuntien ja
ammattijarjestojen kesken. Yksi uudistuksen tavoitteista on
vahvistaa kunta-alan ammattilaisten toimintavapautta palve-

27 Informasjon om arbeidet med tillitsreformen - regjeringen.no
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lutuotannossa ja siten luoda parempia edellytyksiad resurssien
laadukkaampaan ja tehokkaampaan hyédyntiamiseen. Uudistus
muistuttaa perusajatukseltaan ja muodoltaan suuresti aiempia
ohjelmia, kuten Kvalitetskommuneprogrammet (2006-2009)
(Hovik ym. 2010)%® ja Sammen om en bedre kommune (2011-
2015) (Oslo Economics 2016)2°.

Uudistuksen kehyksid ei ole maaritelty etukadteen, vaan tyd ete-
nee kentaltd tulevien aloitteiden mukaan. Talvella 2022 kerattiin
ensimmaiset ajatukset ammattiyhdistyksilta ja kunnallisilta
keskusjarjestoiltd®®. Vuoden 2023 kuntaehdotuksessa (Prop.

110 S (2021-2022)) hallitus edistidi sita ajatusta, ettd yhteni
luottamusuudistuksen piirteena voisi olla mahdollisuus poiketa
voimassa olevasta lainsdaadanndsta. Inspiraation lahteend mai-
nitaan Tanskan vapaakuntaohjelma ja hyvinvointisopimus (katso
Tanskaa koskeva luku 3)°'.

4.4 Pysyva kokeilulaki vuodesta 1992 alkaen

Norjassa on vuodesta 1993 alkaen ollut voimassa pysyva kokei-
luja koskeva laki (Lov om forsgk i offentlig forvaltning 1992-06-
26-87). Kokeilulaki laadittiin ensimmaisen vapaakuntaohjelman
vanavedessa ja hyviaksyttiin kuntalain kokonaisuudistuksen
yhteydessa vuonna 1992. Lain valmisteluvaiheessa korostetiin
kokeilujen merkitystd osana mahdollistavaa hallintopolitiikkaa.
(Sandberg 2014, 7-11)

Norjan kokeilulaki koskee seka kuntia, maakuntia, etta val-
tionhallintoa. Lain p&datavoitteena on hallinnon kehittdminen

ja uusien toimintatapojen loytadminen. Kokeilut ovat koskeneet
lupa- ja valvonta-asioita, kuntien ja valtion vilista tydnjakoa,
kuntien vilistd yhteistoimintaa seka kunnallista demokratiaa.
Kokeilujen perusteella on muutettu lainsdadantda, erityisesti
kuntien vilisen yhteistydn osalta. Kokeilulain kayttd oli vilk-
kaimmillaan 2000-luvun alussa (10-15 uutta kokeilua vuodessa),
sen jalkeen kokeilujen suosio on hiipunut. (Sandberg 2014, 7-11)

Vuonna 2020 tehty arviointi osoittaa, etta kunnissa laki tun-
netaan huonosti ja ettd paikalliset kokeilut toteutuvat harvoin
tdman lain nojalla (Oxford Research 2020)%.

28 untitled (regjeringen.no)

29 sammen_om_evaluering.pdf (regjeringen.no)

30 Mottatte innspill - regjeringen.no

31 Prop. 110 S (2021-2022) - regjeringen.no6

32 Evaluering og utredning av Forsgksloven (oxfordresearch.no)
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5 Ajankohtaiset kehittamis-
hankkeet Ruotsissa

5.1 Ruotsin kuntajirjestelmai ja kuntapolitiikka

Ruotsin kuntajirjestelma

Ruotsissa on 290 kuntaa ja 21 aluetta (region). Ruotsin kunta-
jarjestelmalle on tunnusomaista vakaus. Viimeisten 20 vuoden
aikana ei ole tapahtunut mitdan isompia muutoksia kunta- tai
aluejaossa eikd myoskain kuntien ja alueiden tehtavakentassi,
vaikka useita selvityksia on tehty sekd uudesta vastuiden jaosta
ettd maantieteellisesta jaosta. Kuntien kykya ja mahdollisuuksia
hoitaa tehtédvidaan on viimeksi analysoitu kuntaselvityksessa
(SOU 2020:8), jossa todettiin tarpeesta vahvistaa kuntien kapa-
siteettia pitkallad aikavalilla esimerkiksi laajentamalla yhteisty6ta
tai vapaaehtoisten kuntaliitosten kautta®. Asia ei ole edennyt
poliittisesti.

Yhteensa 57 maan kunnallisen itsehallinnon vertailussa Ruotsi
sijoittuu yhdessa Tanskan, Suomen ja Islannin kanssa niiden
maiden joukkoon, joissa kunnallinen itsehallinto luokitellaan
erittdin vahvaksi. Ruotsissa kuntien taloudellinen ja hallinnol-
linen itsehallinto on vahva. Toisaalta kunnallisen itsehallinnon
juridinen perusta on aavistuksen heikompi kuin esimerkiksi
Suomessa (Lidstrom 2022).34

Nimenomaisesti kuntia ja alueita koskevat kysymykset eivat ole
Ruotsissa samalla tavoin tarkeilla sijalla valtakunnan politiikan
paivajarjestyksessd kuin Suomessa ja Norjassa. Kuntien ja aluei-
den asemasta keskustellaan usein epasuorasti, osana julkisesta
palvelutuotannosta kaytavaa keskustelua. Muun muassa kunti-
en vastuu koulusta ja alueiden vastuu terveydenhuollosta ovat
aiheita, jotka usein johtavat poliittiseen debattiin ja paljastavat

33 Starkare kommuner — med kapacitet att klara valfardsuppdraget (regerin-
gen.se)
34 Sjalvstyre - vard att varna? (diva-portal.org)
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joidenkin piirien kielteisen kannan kunnalliseen itsehallintoon
(Lidstrom 2022).

Ruotsin perustuslain laAhtékohtana on viranomaisten itsendinen
asema (autonomia). Myds valtion ja kuntien valisessa suhteessa
heijastuu se periaate, ettd poliitikot eivat saa puuttua viran-
omaisten ratkaisuihin. Periaatteellista keskustelua valtio-kunta-
suhteen muutoksista kdydaan jossain maarin irrallaan paivin-
politiikasta, lahinna valtiollisten selvitysten (Statens offentliga
utredningar, SOU) muodossa seki kuntia ja alueita edustavan
jarjeston Sveriges Kommuner och Regioner (SKR) puitteissa. Vii-
me vuosina, muun muassa koronapandemian aikana, on esitetty
kritiikkia siitd, ettd SKR on noussut dialogissa viranomaisrooliin.

Ruotsin kansallinen kuntapolitiikka

Lainsdadannodn ja valtionavustusten kautta tapahtuvan saan-
néllisen ohjauksen lisdksi valtiolla on kdytdssdin useita peh-
medmpid ohjauskeinoja, jotka tdydentavat lakisdateistad ohjausta
(Statskontoret 2022:8, Montin 2022). Valtion ja SKR:n valisilla
sopimuksilla ohjataan valtakunnallisesti priorisoituja toimia
niilld hallinnonaloilla, joista kunnat tai alueet ovat paavastuus-
sa. SKR teki vuonna 2021 yhteensa 23 sopimusta hallituksen tai
jonkin kansallisen viranomaisen kanssa (Statskontoret 2022)%.
Suurin osa sopimuksista koski terveydenhuoltoa. Kansallinen
koordinaattori voidaan nimittdd, kun jokin ajankohtainen kysy-
mys on hyvin monimutkainen ja vaatii monen toimijan yhteistoi-
mintaa. Esimerkiksi koronakriisin aikana nimitettiin kansallinen
rokotuskoordinaattori, ja aiemmin on muun muassa vakivallan
ehkaisyyn ja rikosten torjuntaan liittyvissd asioissa toiminut
kansallinen koordinaattori.

Statskontoret (valtiokonttori) on valtiollinen viranomainen, joka
seuraa kuntiin ja alueisiin kohdistuvaa valtion ohjausta koko-
naisuutena. Hallituksen toimeksiantona Statskontoret keraa ja
tilastoi tietoa kuntia koskevasta lainsddadannoésta, valtionavus-
tuksista, sopimuksista, selvityksistd ja viranomaistehtavista.
Vuosina 2020 ja 2021 uusia ohjaussignaaleja oli lukuma&araisesti
runsaat 200. Lisdksi koronapandemiasta johtuvia muutoksia oli
ldhes sata (Statskontoret 2022:8).

Statskontoret seuraa myds valtion ohjauksen hallinnollisia kus-
tannuksia. Viimeksi julkaistun raportin mukaan erityisesti kor-
vamerkityt valtionavut ja ylimitoitetut raportointi- ja dokumen-

35 Utveckling av den statliga styrningen av kommuner och regioner 2021
(statskontoret.se)
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tointivelvoitteet aiheuttavat kunnille lisatyo6ta ja -kustannuksia.
Statskontoret suosittelee, etta jarjestelmia tarkasteltaisiin
yleisesti hallinnollisen taakan keventiamiseksi (Statskontoret
2022:9)%.

Kesdkuussa 2022 hallitus kdynnisti selvityksen aiheesta "Tarkoi-
tuksenmukainen valtion yhteistyd kuntien ja alueiden kanssa”
Tehtdvani on selvittdd vuoteen 2024 mennessé nykyiset valtion
ja kuntien vilisen dialogin ja yhteistyén muodot, arvioida niiden
tarkoituksenmukaisuutta ja tarvittaessa ehdottaa uusia dialogin
ja yhteistydn muotoja (Dir 2022:89)%. Selvityksen taustalla ovat
muun muassa koronakriisin hoitamisen yhteydessa esiin tulleet
ongelmat.

5.2 Selvitys kokeilutoiminnasta 2021-2023

Useissa valtiollisissa selvityksissd, kuten luottamusvaltuuskun-
nan mietinndssa (Tillitsdelegationens betdnkande 2018:47) ja
kuntaselvityksessad (Kommunutredningen 2020:18), on nostettu
esiin paikalliset kokeilut yhtend keinona kehittda kuntien toi-
mintaa ja l6ytaa uusia malleja, joita voidaan mydhemmin ottaa
kayttéon lagjemmin muissakin kunnissa.

Hallitus kdynnisti syksylla 2021 erityisen selvityksen kuntien

ja alueiden kokeilutoiminnasta (Dir 2021:110).38 Selvitystyo
jatkuu vuoteen 2023 ja véliraportti julkaistaan syksylld 2022.
Selvityksessd on tarkoitus ottaa kantaa muun muassa siihen,
mita lainsdadannollisia ja hallinnollisia esteita valtion pitiisi
poistaa kokeilutoiminnan helpottamiseksi, sekad analysoida
milla tavalla ja minka toimintojen puitteissa kokeiluja voitaisiin
toteuttaa. Yksi selvityksen toimeksiannossa mainittu vaihtoehto
on kokeilu, jossa tehtdvien jako on epdsymmetrinen. Talldin
kokeilukunta tai -alue jarjestiisi lakisdateiset toiminnot tavalla,
joka poikkeaa valtakunnallisesti kdytdssa olevasta mallista (vrt.
Kainuun hallintokokeilu 2005-2012).

36 Administrativa kostnader i kommunsektorn. En analys av statens styrning av
kommuner och regioner (statskontoret.se)

37 en-andamalsenlig-statlig-samverkan-med-kommuner-och-regioner.pdf
(regeringen.se)

38 forsoksverksamhet-i-kommuner-och-regioner-dir.-2021110.pdf (regeringen.
se)
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6 Ajankohtaiset kehittamis-
hankkeet Islannissa

6.1 Islannin kuntajarjestelma

Islannin kuntasektori koostuu 64 kunnasta. Kuntien maara on
vahentynyt vapaaehtoisten kuntaliitosten seurauksena asteit-
tain 1990-luvulta alkaen. Vuoden 2022 alussa toteutettiin nelja
kuntaliitosta. Islannin kunnat ovat keskima&arin pienia, asukas-
luvun mediaani on 950 asukasta. Kymmenessa kunnassa on alle
250 asukasta.

Luvussa 1 kuvatussa kansainvilisessa kunnallisen itsehallinnon
vertailussa Islanti sijoittuu yhdessa Tanskan, Suomen ja Ruotsin
kanssa niiden maiden joukkoon, joissa kunnallinen itsehallinto
luokitellaan hyvin vahvaksi. Muihin Pohjoismaiden kuntiin ver-
rattuna Islannin kunnilla on vihemman lakisidateisia tehtavia,
silla ne eivat esimerkiksi ole vastuussa terveydenhuollosta. Kun
nykytilannetta verrataan 30 vuoden takaiseen, Islannin kuntien
tehtdvat ovat kuitenkin vahitellen lisddntyneet koulutussektoril-
la ja sosiaalialalla. Islannin kuntien hallinnollinen ja taloudelli-
nen itsehallinto on vahva muihin maihin verrattuna.

6.2 Lakisaateiset pitkan aikavilin suunnitelmat
kuntapolitiikassa

Islannin kuntalakia uudistettiin vuonna 2018 ja sen myo6ta
kansallisessa kuntapolitiikassa otettiin kayttoon lakisdateiset
pitkdn aikavilin suunnitelmat®. Islannin parlamentti, Alpingi,
vahvistaa kolmen vuoden vélein kansallista kuntapolitiikkaa
koskevan strategisen suunnitelman. Suunnitelma sisaltda
pitkdn aikavalin tavoitteet seuraaviksi 15 vuodeksi seka toimin-
tasuunnitelman viideksi vuodeksi eteenpdin. Ennen strategisen

39 Act amending various laws for the coordination of programmes in the fields
of transport, telecommunications, municipal and regional affairs. | The | Parlia-
ment Parliament (althingi.is)
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suunnitelman laatimista valtio kdy keskustelua kuntien ja niiden
kansallisen etujarjestén kanssa.

Suunnitelman tarkoituksena on koordinoida valtion kuntiin
kohdistamat toimet ja panostukset seka yhteistydssa vahvistaa
kuntien kapasiteettia. Vuonna 2019 hyvaksytty ensimmainen
strateginen suunnitelma sisélsi 11 kohtaa. Jokaisen kohdan alla
on mitattavia indikaattoreita, joita seurataan osittain tilastojen
ja osittain erilaisissa valtion ja kuntien vélisissd neuvotteluissa.
Vuosittain jarjestetddn neuvottelutapaaminen, johon osallistu-
vat maan hallituksen ja Islannin kuntaliiton (Sambands islensk-
ra sveitarfélaga) edustajat. Lisdksi erityinen yhteisty6valiokunta
kokoontuu kuukausittain ja seuraa strategian toteutumista
konkreettisesti (Government of Iceland 2019; 2022).

Strategisen suunnitelman sisaltamista 11 kohdasta seitseman
koskee kuntarakennetta, kuntien taloutta seka valtion ja kuntien
valistd tydnjakoa, kaksi tavoitetta kasittelee kuntademokratiaa,
yksi tavoite koskee digitalisaation mukanaan tuomien mahdol-
lisuuksien kayton lisddntymista ja yksi tavoite koskee julkisten
tydpaikkojen sijoittamista padkaupunkiseudun ulkopuolelle.

Vuonna 2019 hyvaksytyssd suunnitelmassa sovittiin kuntien
minimikoon asteittaisesta suurentamisesta niin, ettd se vuodes-
ta 2022 alkaen olisi 250 asukasta ja vuodesta 2026 alkaen 1 000
asukasta. Tata tavoitetta on muokattu kuntien kanssa kdydyn
keskustelun jalkeen. Nykyinen tavoite on, ettd ne kunnat, joissa
toimikaudella 2022-2026 on alle 250 asukasta, joko aloittaisivat
kuntaliitosneuvottelut tai vaihtoehtoisesti esittiisivat suunni-
telman siitd, miten kunta jatkossa uskoo selvidvansa lakisidatei-
sistd velvollisuuksistaan ja pystyy huolehtimaan siita, etta asuk-
kaiden oikeudet julkisiin palveluihin toteutuvat (Government of
Iceland 2022).
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Islannin kuntapolitiikan strateginen suunnitelma 2019-
(Lahde: Islannin hallitus)

Paatds kuntien minimiasukasmaarasta
Taloudellinen tuki kuntaliitoksille

Kuntien tulopohja

Velkaantumista koskeva taloudenpito ja sdantely
Ty6njako valtion ja kuntien valilla

Alueiden liitto kunnallista ja alueellista yhteisty6ta
varten

Valtion ja kuntien yhteydenpito

8. Luottamushenkiléiden tyéehdot

9. Demokraattinen foorumi

10. S&dhkdinen hallinto kunnissa

11. Lisaa julkisen alan tyopaikkoja paakaupunkiseudun
ulkopuolelle
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