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Tutkimuksen tarkoituksena on selvittdd, milld tavoin Vantaan kaupunki suoritti henkildst6on koh-
distuneita sddstotoimenpiteitd vuosina 1991-1994. Tarkoituksena on paikallishistoriallisen tapaus-
tutkimuksen muodossa kuvata sddstotoimenpiteiden prosessia, jonka avulla Vantaan kaupunki koh-
tasi laman tuomat dkilliset rahoitusongelmat. Tutkimuksessa sdésttoimenpiteet jasennetdédn policy-
analyysin avulla neljddn vaiheeseen: ongelman méiérittelyyn, vaihtoehtojen identifiointiin ja valin-
taan, toimeenpanoon sekéd vaikutusten ja tulosten arviointiin.

Tutkimuksen aineiston muodostaa laaja kokoelma asiakirjoja Vantaan kaupungilta ja Akavan kes-
kustoimiston arkistosta Helsingistd. Se sisdltdd muun muassa kaupungin vuosikertomuksia, tilinpaa-
tostietoja, talousarvioita, henkildstolehtid, oikeusasiakirjoja sekd paikallisneuvotteluasiakirjoja.

Tutkimustuloksista kdy ilmi, ettd Vantaan kaupunki sai aikaan henkil6stosddstojd uuden virkojen
tayttamattd jattdmisen, sijaisuuksien vihenemisen ja lomauttamisen liséksi paikallisesti neuvotel-
luilla sddstosopimuksilla, joissa sovittiin lomarahojen vaihtamisesta palkallisiin vapaapiiviin. Tut-
kimusperiodin aikana Vantaan henkildstokulut laskivat 15 %. Henkiloston mééra ei kuitenkaan las-
kenut samassa suhteessa, eiki irtisanomisia tarvinnut tehda.

Sadstotoimenpiteitd leimasi yhteisistd sdédstotalkoista puhuminen ja nopeiden toimenpiteiden tarve.
Tehostamiset olivat suuria, mikd johti ajoittain henkildston uupumiseen, mutta auttoivat Vantaata
selviytymién lamasta. Kuntasektorilla yleistyneet paikallisesti sovitut sopimukset lisdsivét jousta-
vuutta ja ilmensivit tydmarkkinoiden deregulaatiokehitystd. Syytd myds vieritettiin valtion niskaan,
silld kuntien rahoitusta leikattiin laman aikana. Kasvava palvelutarve oli vaikea tyydyttdd, eivitka
sdastot olleet lopullinen ratkaisu kuntien jatkuviin rahoitusongelmiin.
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1. JOHDANTO

1990-luvulla Suomi syoksyi ennennidkeméittomain taloudelliseen lamaan, jolloin varsinkin
kuntasektori joutui suureen ahdinkoon. Verotulojen laskiessa ja tydttdmyyden noustessa
kuntien menot kasvoivat ja tulot pienentyivét. Kuntien tehtdvit eivit kuitenkaan vihenty-
neet ja uudistuksia toimeenpantiin julkisen sektorin hallinnossa. Laman aikana suomalai-
sissa kunnissa ja kaupungeissa jouduttiin tekemdén pikaisesti useita erilaisia henkilostoon
kohdistuneita séédstotoimenpiteitd, mika oli uutta sithen asti vuosikymmenid kasvaneella
kuntasektorilla. Tyonantajan ja henkiloston vilisissd sddstosopimuksissa pyrittiin eri toi-
menpitein saamaan aikaan sdist6ja henkilostokuluissa. Sopimuksia perusteltiin poikkeuk-
sellisilla taloudellisilla olosuhteilla ja syvdn laman aiheuttaman julkisen sektorin rahoitus-
vajeella. Tdménlaisten sopimusten solmiminen on ainutlaatuista kuntasektorin historiassa.
Sopimuksia solmittiin kiireessd ja sdédstdtoimenpiteet synnyttivit myos riitoja, jotka johti-

vat oikeuskasittelyihin asti. (ks. esim. KHO 15.4.1993/1471)

Téssé tutkimuksessa ensisijainen tutkimuskysymys etsii vastausta sithen, milla tavoin Van-
taan kaupunki suoritti sddstdtoimenpiteitd henkildstod kohtaan vuosina 1991-1994, jolloin
elettiin lama-aikaa kansantaloudessa. Taustoitan Vantaan kaupungin tapausta koko maan
kehityksen kuvauksella lamavuosina, jonka jdlkeen pyrin paikallishistoriallisen tapaustut-
kimuksen avulla muodostamaan kokonaiskuvan siitd henkilostoon kohdistuneiden séésto-
jen prosessista, joka Vantaan kaupungissa 1990-luvun alussa vietiin lépi. Toiseksi tarken-
tavaksi tutkimuskysymykseksi muotoutuu, millaisia vaikutuksia sddstotoimenpiteilld oli

Vantaan kaupungin henkildstoméairadn ja -kuluihin.

Tarkoitus on méérittdd policy-analyysin avulla, miten sddstdmisen tarve tuotiin esille, mita
toimenpidevaihtoehtoja esitettiin, missé mittakaavassa toimeenpano suoritettiin, ja pyrkid
arviomaan sddstotoimenpiteiden tuloksia ja vaikutuksia. Tutkimuksen kohteeksi olen va-
linnut Vantaan siitd syystd, ettd 1990-luvun alussa se oli yksi suurista kaupungeista, jossa

sadstotoimenpiteet olivat mittavia ja vaikeita.



Kuntahallinnon ja kuntien rahoituksen muutokset lisdttynd kasvavilla tehostuspaineilla
olivat omiaan myllertiméén kuntasektoria 1990-luvulla. Tamén lisdksi pyrin tuomaan esiin
laajempia 1lmio6itd, jotka pakottivat kunnat raskaisiin sddstopédétoksiin ja vaikuttivat niiden

perusteluihin, laajuuteen ja seurauksiin.

Kuntien sddstdtoimenpiteet tdhtisivat pddasiallisesti henkildston lomauttamiseen ja loma-
rahan vapaiksi vaihtamiseen ja ne toimeenpantiin padosin tyonantajan ja henkiloston vili-
sin paikallisin sopimuksin. Sen lisdksi yhdeksi mielenkiinnon kohteeksi téssd tutkimukses-
sa muodostuu, mitd muutoksia kunnallisen viranhaltijan virkasuhteen ehdot méérittelevis-
sd virkasddnndssé pyrittiin tekemdin 1990-luvun alun taloudellisessa ahdingossa henkilos-
ton joustavoittamispaineiden keskelld ja mitd vaikutuksia julkisen hallinnon muutoksella
on ollut henkildstorakenteeseen kunta-alalla. Tédten keskeisiksi kisitteiksi tutkimuksessa
muodostuvat tydmarkkinoiden deregulaatio, joustavuus tydvoiman kaytdssd ja tehokkuus

kuntataloudessa.

Vantaan kaupungin tekemid séddstotoimenpiteiden analyysid ldhestytddn policy-
analyyttisestd ndkokulmasta. Sanalle policy ei ole varsinaista vakiintunutta suomennosta,
mutta tdssd yhteydessd silld tarkoitetaan tietyn toimintatavan ja tavoitteen mukaisesti maa-
raytyvdd menettelyd ja toimenpidekokonaisuutta. Vantaan kaupungin suorittamat séésto-
toimenpiteet voidaan néhda tédllaisena toimenpidekokonaisuutena. Kyseessd on usean vuo-
den pituinen prosessi, jonka aikana Vantaan kaupunki pyrki ajamaan sdastot lapi. Téten
tdmén tutkimuksen policy on sddstotoimenpiteiden toteutus, joista erityisesti kdsitellddn

henkil6stoon kohdistuneita sddstoja.

Aineistona kdytetddn Vantaan kaupungin taloussuunnitelmia, -arvioita, kunnalliskertomuk-
sia sekd neljannesvuosi- ja vuosikertomuksia, joiden avulla hahmotan kaupungin sédésto-
toimenpiteiden etenemistd. Apuna tissd kiytetidn myos Vantaan kaupungin henkil6sto- ja
kaupunkilehtien materiaalia ja Vantaan vuositilinpddtoksen lukuja. Tdmin lisdksi kédyte-
tddn Akavan arkistosta Helsingistd saatuja asiakirjoja Vantaan akavalaisten ja Vantaan
kaupungin kanssakdymisestd sddstosopimusten suhteen. Aineisto sisdltdd sddstosopimuksia
ja niihin liittyvid erilaisia asiakirjoja, kuten kokouspdytékirjoja, oikeusasiakirjoja, valituk-

sia, lehtileikkeitd, sopimuksia ja epdmuodollisia fakseja.



1990-luvun lama tuli isona shokkina kunnille, miké on jattinyt jalkensd kunnan palveluk-
sessa olevien mieliin sekéd kuntatalouteen ndihin péiviin asti. 1990-luvun alku toimi erdan-
laisena kddnnekohtana kunnissa, minka jidlkeen kuntahallinnon uudistukset sekd leikkauk-
set ovat aiheuttaneet eridvid mielipiteitd. Julkisen sektorin laajentumisesta ja tyopaikkojen
lisdéntymisestidkédn ei voida endd puhua, eikd kunta tyOnantajana ole endd varmin, vaan
jatkuvat taloudelliset ongelmat ja esimerkiksi henkildstoon kohdistuneet sdéstdt ovat jat-
kuvasti esilld keskusteluissa. Tama tutkimus ja Vantaan tapaus valottavat taloudellisten ja

hallinnollisten paineiden tapahtumaymparistdd, jossa kunnat joutuivat tuolloin toimimaan.

Suomessa on tehty paljon lamaan liittyvdd tutkimusta, mutta Vantaan tapauksen kaltaista
yhteen kaupunkiin pureutuvaa tapaustutkimusta on tehty vihemmaén. Henkil6stoon kohdis-
tuneiden sadstojen tarpeellisuudesta kiisteleminen on ikuisuuskysymys, ja téssikin tapauk-
sessa niiden ldpivientid ja onnistumista on hyvi tutkia. Tandkin pdivind Vantaa tiyttaa
useat niin sanotun kriisikunnan kriteerit ja kérsii samankaltaisista talousongelmista ja sdds-
topaineista kuin 1990-luvulla, mika tekee tistd tutkimuksesta nykypédivan kannalta relevan-

tin.



2. JULKINEN SEKTORI TYONANTAJANA

2.1. Hyvinvointivaltion ja julkisen sektorin laajentumisen rajat

Lantisissd teollisuusmaissa hyvinvointivaltion syntyminen ja laajentuminen voidaan kasit-
tdd yli sadan vuoden kehityksen tulokseksi. Varsinkin toisen maailmansodan jéilkeen valti-
ot ovat eri tavoin muodostaneet yhteiskunnan, joka perustuu teollisuuden kilpailukyvylle,
kasvuorientoituneelle talouspolitiikalle, kasvavalle kulutuskysynnélle, tulonsiirtojérjestel-
mille ja laajeneville sosiaalipalveluille (Kasvio 1995, 14). Hyvinvointivaltion nopea laaje-
neminen Suomessa keskittyi 1950-luvun jilkeiseen kauteen, jonka voi ndhdd kestineen
1980-luvun loppuun asti. Suomi tuli kehityksessa ajallisesti jdljessd muita Pohjoismaita,
varsinkin Ruotsia, joka toimi esikuvana pohjoismaisen mallin mukaisen laajan hyvinvoin-

tivaltion kehityksessd. (Kosonen 1998, 105 -106.)

Hyvinvointivaltion laajentuminen tarkoittaa samalla julkisen sektorin laajentumista, ja jul-
kisella vallalla on ollut tdrked rooli hyvinvoinnin takaajana esimerkiksi sosiaalivakuutuk-
sen kautta sekd sosiaali- ja terveyspalveluiden kautta (Kosonen 1998, 105 -106). Ansiosi-
donnaiseksi painottuneella sosiaaliturvalla, etenkin eldkejarjestelmélld, sekd tyomarkkina-
litkkkuvuudella on ollut suuri merkitys palkkaty6td korostavan yhteiskunnan rakentamises-
sa. Julkisten palveluiden tukema éditiyden ja naisten ty0dssd kdymisen yhdistdminen ja tyo-
eldmin tasa-arvoa edistdvd tydeldmén neuvottelu- ja sopimisjdrjestelmi kuuluvat myos
palkkatyon ja sosiaalisen kansalaisuuden pohjoismaiseen yhteensovitukseen. (Kettunen

2009, 6.)

Hyvinvointivaltion periaatteiden, tasa-arvon ja oikeudenmukaisuuden, on nédhty edellytta-
vén keskitettyd ohjausta. Téstd esimerkkind on kuntien sisdinen talouden ohjaus osana yh-
teiskunnallista ja julkishallinnollista kokonaisohjausta, joka perusteiltaan ja ideologialtaan
oli 1970- ja 1980-luvuilla huomattavan valtiokeskeistd. 1970-luvulta ldhtien perinteiset
lantisen hyvinvointivaltion julkiset palvelut ovatkin kohdanneet arvostelua. Sitd ovat vauh-
dittaneet taloudellisen kasvun hidastuminen ja samanaikainen tyottomyys sekd inflaatio.
Téten julkisen sektorin kasvun rajoittaminen, tehostaminen ja taloudellisuus ovat nousseet

vaatimusten kohteeksi, ja alkujaan poliittisen oikeiston ndkemyksistd on muodostunut
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’yleisid totuuksia”, joiden mukaan hyvinvointivaltion julkisia palveluja on uudistettu. (Ka-

rila, 1998, 15.)

1980-luvulla Yhdysvalloissa ja Iso-Britanniassa valtaan nousseet liberaalia talouspolitiik-
kaa noudattavat hallitukset on ndhty yksityisen sektorin roolia painottavina ja valtio-
ohjausta vdhentdvind. Iso-Britannian pddministeri Margaret Thatcherin ja Yhdysvaltain
presidentin Ronald Reaganin politiikan johdattamana 1980- ja 1990-luvuilla kehitys on
johtanut kansainvilisesti julkisen sektorin kasvun pysdhdykseen. Vallalla ollut ideologia
johti yksityistdmiseen, ulkoistamiseen ja julkisen sektorin vastuun vidhentdmiseen. (Lee &
Strang 2006, 883.) Suomessa sosiaalipolititkan ja hyvinvointivaltion laajenemisen kauden
voidaan sanoa pysihtyneen vasta 1990-luvulla. Suomi kérsi vuosikymmenen alussa syvis-
td lamasta, jopa syvimmaistd koko Euroopassa silld hetkelld. Talous oli saatava kuntoon
kovalla velanotolla seki sdédstdjen hakemisella hyvinvointivaltion rakenteista. Sosiaalitur-
vaa pienennettiin, tarveharkintaa lisittiin, tukien sitomista indeksiin vdhennettiin ja palve-

luita karsittiin. (Julkunen 2001, 13 -14.)

Hyvinvointivaltion karsimista on perusteltu taloudellisen tilanteen tuottaman pakon lisdksi
my06s muilla seikoilla. Heikkildn (1997, 20-22) mukaan voidaan viitata kolmeen keskuste-
luaiheeseen sosiaalipolitiikan ja kansantalouden vilisestd suhteesta: késitykseen sosiaalipo-
lititkan alenevasta rajahyodysté, sosiaalipolititkan aitheuttamiin hairiovaikutuksiin markki-
noilla ja sen aiheuttamiin negatiivisiin kannustinvaikutuksiin. Alenevan rajahyddyn hypo-
teesi perustuu siihen, ettd hyvinvointia ei tietyn pisteen saavuttamisen jdlkeen voida enéa
lisdta taloudellisilla ja aineellisilla panostuksilla. Markkinoiden hiiridvaikutukset sen si-
jaan ndhdéén usein tehottoman sosiaalipolititkan markkinoilta resursseja vievina ja kilpai-
lua védristdvind vaikutuksena. Negatiivisilla kannustinvaikutuksilla argumentointi pohjau-
tuu taasen kiredn verotuksen ja korkean sosiaalitukien aiheuttamien tulo-, kdyhyys ja kan-

nustinloukkujen ongelmallisuudelle.

Edelld mainittua julkisen sektorin vastuun vihenemistd ja yksityisen sektorin roolin kasvat-
tamista on pidetty huolestuttavana kehityksend. Muutos ei ole tapahtunut pelkéstddn kéy-
tdnnon leikkausten kautta. Julkunen (2001, 291) puhuu 1990-luvulla tapahtuneesta syvasti

ja radikaalista suunnanmuutoksesta, jolloin julkisten menojen karsinnan kautta tapahtuneen



hyvinvointietuuksien tason laskun lisdksi muutoksia tapahtui myos toiminta- ja hallintata-
voissa. Sosiaaliturvaetuuksien leikkausta merkittdvidmpéda on “sellaisten hallinnan meka-
nismien ja mentaalisten mallien omaksuminen, jotka luovat pohjan jatkuvalle menokont-
rollille”. Jo 1980-luvulta aloitetut hallinnan rakenteiden muutokset ovat hinen mukaansa
tavoitteellisesti pyrkineet julkisten menojen rajoittamiseen, eivitkd endd hyvinvointivaltion

laajentamiseen ja sosiaalisten oikeuksien lisddmiseen.

Voidaan siis todeta, ettd hyvinvointivaltion varsinainen laajentuminen ja rakentaminen
ovat paittyneet sekd kansainvilisesti ettd Suomessa, ja ollaan tultu siithen pisteeseen, jossa
julkisen sektorin rajat ovat usean mielestd saavutettu. Téstd eteenpdin keskustelu on lisdén-
tyvissd midrin suuntautunut hyvinvointivaltion laajentamisen sijaan sen siilyttdmiseen ja
sen madrittimiseen, mitkd osat siitd ovat olennaisimpia ja mitd niistd ollaan pakotettuja

jopa heikentdméaéan.

2.2, Suomen talous ja kuntasektori ongelmissa 1990-luvulla

Suomen talous ylikuumeni 1980-luvun lopulla. Talouskasvu oli silloin nopeaa ja samaan
aikaan velkaantuminen ja ennen kaikkea varallisuushintojen, kuten asuntojen ja osakkeiden
arvon, nousu oli vauhdikasta. Olennaisesti tilannetta vauhditti ns. kasinotalous, jolla tarkoi-
tetaan rahoitusmarkkinoiden sdinndstelyn purun johtamista porssin elpymiseen ja kiivaa-
seen sijoitustoimintaan. Vuosina 1989-1990 Suomen talous kohtasi useita hiirioitd. Kan-
sainvilinen taantuma, Neuvostoliiton romahdus ja kansainvilisen korkotason nouseminen

syoksivit talouden huonoon kuntoon. (Kiander 2001, 16-24.)

Tyo6ttdmyysprosentti oli vuonna 1990 Suomessa historiallisen alhainen, noin kolme pro-
senttia. Vuonna 1991 se oli kuitenkin jo seitsemén ja seuraavana vuonna se oli noussut jo
16 prosenttiin. 400 000 ty6ttomén raja rikkoutui vuonna 1993. (KUVIO 1.) Tyottomyysas-
teen kehitys ndyttdd, kuinka huima kasvu tyottomyydesséd oli 1990-luvun alussa. Neljassa
vuodessa (vuodesta 1990 vuoteen 1994) ty6ttdmyys nousi 13,5 prosenttiyksikkod, mikéd on
poikkeuksellisen suuri nousu Suomen historiassa. Julkisen talouden sdéstopédétosten, kuten
tulonsiirtojen, investointien ja julkisen sektorin henkilostomenojen leikkausten takia julki-

nen kysyntd, eli palvelutuotanto ja perusrakenneinvestoinnit, supistuivat noin 10 prosentil-
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la, miké syvensi lamaa entisestddn. Vuosina 1992 — 1994 julkisen sektorin tydpaikkojen

madré supistui myds 10 prosentilla. (Kiander 2001, 31-33, §89.)

18 -

16 -

10 -
%

O T T T T T T T T T T 1
1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999

KUVIO 1. Suomen tydttomyysaste (16—64-vuotiaat) prosentteina vuosina 1989—-1999.
Lahde: Tilastokeskuksen tyovoimatutkimus

Lama kosketti yhteiskuntaa ja ihmisid syvisti. Jo laman aikaisessa ja sen jdlkeisessi julki-
sessa keskustelussa siitd tuli osa kansallisen selviytymisen kertomusta. Enimmilldén tyot-
tomid oli Suomessa vuoden 1994 alussa, yli 500 000 henkildd. Kansantalouden perusinsti-
tuutiot jarkkyivét ja julkinen talous rasittui verotulojen vdhenemisen, tydttdmyysmenojen
kasvun ja pankkien tukemisen myo6td. Erilaisia leikkauslistoja oli muodostettava, ja koko
julkinen sektori joutui budjettialijidgmineen vélittomadsti kiireellisten sddstotoimenpiteiden
kohteeksi. (Blomberg ym. 2002, 7, Karila 1998, 15-16.) Vuosien 1991-1995 vililla julki-
sen sektorin henkilostomaard viheni yli 100 000 hengelld, joka oli ldhes 15 % koko julki-

sen sektorin henkilostostd (Tilastokeskuksen tydssdkiyntitilasto).

Myo6s Suomen kuntasektori kohtasi historiansa suurimman kriisinsd 1990-luvun alun la-
man myo6td. Kunnissa laman tuomat ongelmat realisoituivat selkeimmin, silld suurin osa
Suomen hyvinvointipalveluista tuotetaan niissd. Kasvukaudella laaditut verotuloarviot ei-
vit kdyneetkddn toteen, mistd seurasi enndtyksellinen rahoitusvaje. Siihen asti jatkuvasti
kasvaneet verotulot laskivat historiallisen suuren ty6ttomyyden kasvun myo6té, vaikka ve-

roastetta nostettiinkin. Tdma4 toi kuntasektorin aivan uusien haasteiden eteen, mitd varten



kunnissa luotiin yksilollisid selviytymisstrategioita vaihtelevin tuloksin. (Karila 1998, 15-
16, Kidhkonen 1994, 3-5.) Kuntasektorilla timé tarkoitti sithen asti yhtdjaksoisesti kasva-

neen henkiloston madran laskua vuosina 1991-1993 noin 10 prosentilla (Tilastokeskus).

Valtionosuuksien leikkaukset pienensivit kuntien rahoitusta entisestdén ja asetti suurim-
man osan kunnista entistd kovemman paineen alle, kun otetaan huomioon, ettd kuntien
tehtavit eivit oleellisesti vdahentyneet. Kuntien taloudelliset erot kasvoivat voimakkaasti
1990-luvulla, vaikka uuden valtionosuusjérjestelmén tarkoituksena oli asettaa kunnat en-
tistd tasa-arvoisempaan asemaan palveluiden jéirjestimisessd ja kansalaisten oikeuksien
takaamisessa. Kehityseroihin vaikuttivat merkittdvisti my0s rakenteelliset tekijét, kuten
tyottdmyyden ja muuttoliikkeen aiheuttamat muutokset kuntien jédrjestdmien palveluiden

kysynnéssa ja tarjonnassa. (Karhu, Rentola & Soronen 1999, 1 -2.)

Lamasta toipuminen oli hidasta, eikd tyottomyys laskenut samalle tasolle kuin mité se oli
ennen lamaa. Vienti alkoi kasvaa 1992 ja kansantuote vuonna 1994, mutta ty6ttomyys rea-
goi tdhdn viiveelld eikd pienentynyt samaan tahtiin kuin talous kasvoi. 2000-luvun loppuun
mennessé julkinen talous oli tasapainottunut, mutta ty6ttdmyys ja toimeentulotuen varassa
eldvien madrd eivit palautuneet lamaa edeltdville tasolle missddn vaiheessa. Lama kesti
sosiaalisilta ulottuvuuksiltaan kauemmin kuin varsinainen talouskriisi. Lama oli ajallisesti
ja muutosrytmiltddn monitasoinen prosessi, eikd sen pddttymistd ole perusteltua ajatella
paluuna normaaliin tilanteeseen. Laman kanssa samaan aikaan tapahtuneet Euroopan integ-
raation syventyminen, kylméin sodan jinnitteiden laukeaminen, globalisaatio ja tietoyhteis-
kunnan rakentuminen toimivat kaikki kehyksend Suomen talouskriisille. Yhteiskunnalliset
muutokset yleisesti ja lama-ajan muutokset aiheuttivat peruuttamattomia vaikutuksia. On
kuitenkin syytd huomioida, ettei kaikkia ongelmia tule laittaa automaattisesti laman syyksi,
mitéd julkisessa keskustelussa varsinkin median osalta on tapahtunut. (Blomberg ym. 2002,

8-9.)

Kianderin (2002, 61) mukaan Suomessa harjoitettu finanssipolitiikka oli liian tiukkaa, mi-
ka oli haitallista verrattuna Ruotsissa harjoitettuun polititkkaan. Jélkikdteen arvioituna, kun
Suomen laman jilkeinen kasvuvauhti oli niin suuri, elvyttavampi finanssipolitiikka ja jopa

suuremmat toteutuneet alijadmaét olisivat hdnen mukaansa olleet jirkevampid. Ruotsissa



koettiin samaan aikaan myos kova talouskriisi, mutta sielld julkisen sektorin tasapainotus
aloitettiin myohemmin kuin Suomessa, vasta pahimpien lamavuosien jilkeen. Muun muas-
sa ndiden valintojen johdosta lama Suomessa oli Ruotsia syvempi. Koko 1990-lukua tar-
kastellessa Suomi kuitenkin ylsi talouskasvussa hieman naapuriaan korkeampiin lukuihin:
Suomessa bkt:n kasvu vuotta kohti oli keskimédirin 2,2 %, kun Ruotsissa se oli 1,8 %.
Vuonna 2000 Ruotsin tyottdmyys oli tosin laskenut jo neljdén prosenttiin, kun Suomessa
se oli vield yli yhdeksén prosenttia. Ruotsiin ei siis kehittynyt samanlaista 1980-luvun ti-
lastoja korkeampaa tyottomyyttd kuin Suomessa. Myos Suomen ja Ruotsin tydllisyysasteet
muuttuivat 1990-luvulla (KUVIO 2). Tyollisyysasteella tarkoitetaan tdissd olevia 15—64-

vuotiaita (Ruotsissa 16—64-vuotiaita) suhteessa tydikédiseen viestoon.
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KUVIO 2. Ty6llisyysaste (%) Suomessa ja Ruotsissa vuosina 1989—-1999.

Lihde: OECD, Employment Outlook (June 1999) & Paris: OECD 1999 Timosen (2002,
260) mukaan, Tilastokeskuksen tyovoimatutkimus & Statistiska Centralbyran (SCB)

Suomen tyollisyysaste laski vuodesta 1990 vuoteen 1994 dramaattisesti. Ennen lamaa se
oli 74,7 prosenttia, mutta neljassd vuodessa se laski huomattavat 14 prosenttia. Tdmaén jil-
keen, kun kansantalous alkoi tervehtyd, nousi tyollisyysaste vuosi vuodelta, mutta hitaasti.
Ruotsissa kehitys oli samansuuntainen. 1990-luvun alussa tydllisyysaste laski yli 80 pro-
sentista hieman yli 70 prosenttiin, mutta seuraavien vuosien kehitys tydllisyysasteessa oli
kuitenkin paikoillaan junnaavaa. Molempien maiden luvuista voidaan piitelld, kuinka

merkittdvad ajanjakso 1990-luvun alku oli molempien maiden taloushistoriassa.



Suurty6ttomyys aiheutti Suomessa kriittistd keskustelua rakenteellisten tekijoiden, kuten
tyomarkkinoiden jaykkyyksien, vaikutuksista hyvinvointivaltioon. Liiallisesta holhoukses-
ta eli tydmarkkinoiden yleissitovuudesta ja epésolidaariseksi luonnehditusta ansiosidonnai-
sesta sosiaaliturvasta oli kriittisissd arvioissa pddstdvd eroon. Néin vapautettaisiin tyotto-
myyden passivoimat resurssit hyddyntiméén taloutta. (Kiander 2002, 61.) Timosen mu-
kaan korkealla tyottomyydelld ja tyottomyystuen leikkauksilla on kuitenkin yleisesti kiel-
teinen vaikutus tyontekijoiden asemaan tyomarkkinoilla. Tyottomistd tulee halukkaampia
tyoskentelemdidn matalammalla palkalla ja heikoimmilla tydehdoilla, kun tyottomid on
enemman ja tuen taso on pienempi. Tdma johtaa paineisiin alentaa myods muiden tyonteki-

joiden palkkoja, etuuksia ja tydehtoja. (Timonen 2002, 276.)

1990-luvun lama voitiin nihdi jopa oikeutettuna “rangaistuksena” 1980-luvun nousukau-
della tehdyistd ylilyonneistd ja yksityisen kulutuksen kovasta kasvusta. Terveen talouden-
pidon periaatteita oli loukattu, joten lamasta selvidminen edellytti ankaraa sopeutumista.
Kriisin rakenteellista luonnetta ja pakkoa sopeutua tuotiin painokkaasti esiin. (Kiander

2002, 67.)

1990-luvun talouden romahtaminen tuli siis suomalaisille shokkina 1980-luvun “’kultaisten
vuosien” jilkeen. Nopeasti muuttuneen tilanteen voidaan sanoa havahduttaneen jokaisen,
joka ajatteli nousukauden ja nopean rikastumisen jatkuvan loputtomiin. Paluuta entiseen ei
ollut, eikd samankaltaista kuritonta polititkkaa voitu endé harjoittaa. Lama muutti suoma-
laista yhteiskuntaa eri tavoin, joiden muodoista kiistellddn yhi. Ainakin pitkdaikaistyotto-
mat ja lamaa edeltidvaa aikaa korkeampi tyottomyysaste ovat ndhtivésti tulleet pysydkseen.
Dramaattisen nopeasti syoksyneet tyollisyys ja talous pakottivat julkisen sektorin nopeaan
reagoimiseen ja tiukkaan menokuriin. Erilaiset leikkaukset olivat edessd, eikd se ollut

helppo paikka varsinkaan laajenemiseen tottuneelle julkiselle sektorille.

2.3. Kuntahallinnon tehostaminen julkisen sektorin uudistuksilla

Monissa maissa 1980-luvulla nousi pinnalle ajatus julkisten palvelujen uudistamisesta,
jossa painotettiin entistd enemmédn “markkinamaisten” ohjausvilineiden kayttdonottoa

(Karila 1998, 13). Niin kutsutun New Public Managementin (NPM) oppien mukaan
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ylisuurta, tehotonta ja jdykkdd julkista sektoria piti kehittdd joustavammaksi ja tehok-
kaammaksi. 1990- luvun alussa my0s Suomen ja Ruotsin julkisen sektorin ’bisnesmiisyy-

den” vaatimukset kasvoivat. (Aho & Arnkil 2008, 47—48.)

Kansainvilisesti katsoen julkisen sektorin koon muutokset eri maissa ovat noudattaneet
toisistaan mallia ottavaa kaavaa. Yhteiskunnat ovat suorasti matkineet tai epésuorasti
omaksuneet kdytintdjé ja diskursseja toisiltaan. Tahdn kuuluu esimerkiksi yritysmaailmas-
ta omaksuttu henkildston vahentdmisen tapa. Kun julkisen sektorin koon pienennykset ovat
tuottaneet joissakin maissa taloudellisia etuja, on usko niiden hyodyllisyyteen jatkossa
kasvanut muissa maissa. Téll4 tavalla henkildstévdhennykset ovat tulleet aiempaa hel-
pommin hyviksytyiksi julkisella sektorilla. Vastaavaa kehitystd ei kuitenkaan ole todettu
toiseen suuntaan eli julkisen sektorin henkildstolisdykset tietyissd maissa eivit ole aiheut-
taneet matkimisen ilmiGtd muissa maissa. Mitd 1dhempdnid maat ovat maantieteellisesti
toisiaan, sitd tiivilmmat sidokset niilld on kulttuurisesti ja kaupallisesti keskendin, ja siten
niilld on suurempi todennédkoisyys jéljitelld toistensa toimenpiteitd julkisen sektorin henki-
16stopolititkassa. Néin kehitys lopulta johtaa toimintatapojen homogeenisuuteen. (Lee &

Strang 2006, 883-907.)

Verrattuna angloamerikkalaisiin maihin, kuten Uuteen Seelantiin tai Iso-Britanniaan Suo-
men julkishallinnon reformien prosessit ja laajuus ovat olleet hitaampia ja rajoitetumpia.
Niissé erityispiirteind on ollut my6s laaja poliittinen konsensus vailla eri intressiryhmien

vilisid konflikteja. (Pollit ym. 1997, 64—66.)

Erddand uudempana NPM:n ndkdkulmana voidaan ndhdi niin sanottu tyontekijoiden véhen-
tdmisen ja hajauttamisen (Downsizing and Decentralization) malli, jolle ominaista ovat
yliméérdisen tyovoiman karsiminen ja hallinnon osien eriyttiminen. Downsizing voidaan
madritelld “organisaation tietoisesti kdyttdmiksi pysyviksi henkildstonvihennystoimenpi-
teiksi, joilla pyritdén lisddmaén organisaation tehokkuutta” (Budros 1999, 70). Decentrali-
zation-termiin kuuluvia elementtejd ovat strategisen vastuun ettd budjettivastuun hajautta-
minen ja organisatorisen joustavuuden lisdidminen. Huomioitava on, ettd yksityisen ja jul-
kisen sektorin kehitys télld saralla on ollut samankaltaista. Hierarkkisten organisaatioker-

rosten poistaminen, palkkakustannusten merkittdva lasku ja tydvoiman védhentdminen
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myo0s hallinnon korkeammilla tasoilla voidaan ndhdé olevan julkisella sektorilla yhd mer-
kittdvampid piirteitd suuntauksesta, joka haastaa aiempia teoreettisia ndkemyksia NPM:sta.

(Ferlie ym. 1996, 12 -13.)

Pohjoismaille yhteistd ovat samanlaiset poliittiset toimintatavat ja yhteiskuntarakenne. Yh-
tend erityispiirteend niiden julkisilla sektoreilla on valtion ja kuntien vélinen erityinen
tyonjako. Siind valtion tehtdvani ovat isot resurssien allokaatiot ja redistributiiviset eli uu-
delleenjakoon perustuvat toimet, jolloin kunnille jda iso osa hyvinvointipalvelujen jérjes-
tamisestd. Taten paikallishallinnon koko ja merkitys ovat kansainvilisesti verrattain suuria.
(Lane 1997, 188.) Vaikka paikallisen itsehallinnon periaate edellyttdd valtion ohjauksen ja
valvonnan pitdmistd minimaalisena, ei kdytdntd Suomessa ole aina vastannut titi. Valtio

on aina pyrkinyt tavalla tai toisella vaikuttamaan kuntien toimintaan. (Kroger 2000, 69.)

Kuntahallinnon iso koko suhteessa valtionhallintoon voi synnyttdd ongelmia. Paikallishal-
linto saattaa joutua poliittisen vastuun ja demokratian kyseenalaistamisen eteen, jos ve-
ronmaksajat eivit koe heiddn rahojaan kéytettdvén oikein ja tehokkaasti. Julkisten resurssi-
en epitehokkaan kidyton seurauksena koko julkisen hallinnon ja vallan legimiteetti voi vaa-
rantua. Myos kunnan hyvinvointipalvelujen “monopoli” voi hdnen mukaansa olla haitaksi
tehokkuudelle, kun yksityisid markkinoita ei ole tai niiden rooli on pieni. (Lane 1997, 188—

208.)

1990-luvun alun talouskriisi Suomessa lisési tehostuspaineita julkisella sektorilla ja pakotti
valtiovallan nopeaan reagointiin. Hallituksen péddtoksessé julkisen sektorin uudistamiseksi
vuonna 1992 todettiin, ettd julkisen sektorin velkaantumisen takia julkisia menojen kasvua
tulee hillitd. Odotuksena oli, ettd saataisiin aikaan hallintoon kohdistuva viiden prosentin
kustannussddstd niin valtion kuin kuntienkin hallinnossa. Kunnissa tdmén oli mééra toteu-
tua valtionosuusuudistuksen tuottamien henkildstosddstdjen kautta. (Valtionvarainministe-

ri6 1992, 11-12.)

Tehokkuuden nimissid sekd Suomessa ja Ruotsissa ettd Norjassa ja Tanskassa tehtiin jo
1980-luvun lopulta ldhtien useita julkiseen sektoriin liittyvid uudistuksia. Jatkuvassa uudis-

tamisessa on ollut kyse sekd valtiotason ettd kuntatason reformeista. Molempien tasojen
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uudistukset ovat keskittyneet tehokkuuden lisddmiseen ja poliittisen tilivelvollisuuden (ac-
countability) vahvistamiseen, joista varsinkin jilkimmaiinen on korostunut kuntahallinnon
reformeissa. Yhteistd uudistuksille on ollut epdvarmuuteen perustuvat arviot silloisesta

tilanteesta ja tulevaisuuden kehityksesté. (Lane 1997, 188-208.)

Kattavan kokonaiskuvan hahmottamisen tekee vaikeaksi se, ettd uudistuksia oli useita ja ne
sattuivat eri aikaan eri Pohjoismaissa. Yhteistd niille oli kuitenkin lakiuudistukset, uusien
rahoitusmallien esitteleminen ja vapaakuntakokeilut, jotka merkitsivét hiljalleen siirtymisté
keskusjohtoisesta ajattelusta kunnallisen autonomian suuntaan. Yksi tatd siirtymistd ilmen-
tdvd uudistus oli valtionosuusuudistus, jossa luovuttiin kunnille maksettavasta korvamerki-
tystd rahasta. (Rose, 1997, 142 — 143.) Suomessa toteutetussa valtionosuusuudistuksessa
valtion kunnille maksamien osuuksien perusteet muuttuivat toteutuneiden kustannusten
korvaamisesta laskennalliseen, kuntien demografiseen rakenteeseen ja muihin palvelujen
tarpeeseen perustuviin tekijoihin, mika teki valtionosuuksista tehokkuuteen ja taloudelli-
suuteen kannustavampaa. Kuntien itsendisyyden lisdéintyessé valtion ohjausta véljennettiin.
Nailla toimenpiteilld uskottiin helpotettavan kuntien sopeutumista omiin vaihteleviin olo-
suhteisiinsa. (Karila 1998, 16.) Sen lisdksi yksi tehokkuutta korostava piirre on ollut palve-
luntuottamisessa lisétty kilpailuttaminen seké julkisten palvelujen liikelaitostaminen (Lane

1997, 188-208).

Julkisen hallinnon uudistamisen vaiheet Suomessa kuntandkokulmasta voidaan Karilan

(1998, 59) mukaan jaotella seuraavasti:

1. 1980-1988: Hyvinvointivaltion laajentuminen ja kunnan roolin kasvu toimeenpa-
nevana instanssina. Ohjaus edelleen pddosin valtiolle keskitettyd, mutta ajanjakso
sisédltdd jo erditd kuntien harkintavaltaa lisddvid uudistuksia.

2. 1988-1992: Hajautusta, sdéntelyn purkamista ja hallinnon sisdistd uudistamista.
Valtionosuusuudistukset, vapaakuntatoiminta, kuntien budjetointiuudistukset ja tu-
losjohtaminen.

3. 1992-1995: Talouslaman jatkumisen aiheuttama muutos sisdisestd uudistamisesta
nopeita kustannussddstdjd synnyttdvadn rationalisointiin ja markkinamekanismin

titviimpi hyviksikaytto.
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4. Keviistd 1996 eteenpdin: kuntien valtionosuuksien leikkausten jatkuminen, halli-
tuksen ja kuntien keskusjdrjestdjen vilien kiristyminen, kuntarakenteen muutospyr-

kimykset ja luottamuselinten vihentynyt valta.

Edelld mainitut vaiheet jasentévét valtion ja kuntien vélisen suhteiden ja tyonjaon kehityk-
sen 1980-luvulta paremmin hahmotettavaksi kokonaisuudeksi. 1980- luvulla kunnan rooli
kasvoi, kun kasvukauden aikana hyvinvointivaltion palveluita vield laajennettiin ja uusia
palveluja tuli kuntien kontolle. Toiseen vaiheeseen vuosina 1988—1992 ajoittui samaan
aikaan useita erilaisia kokeiluja, jolloin vallitsi erddnlainen huippuvuosien uudistus- ja
“kokeilumentaliteetti”. Kolmannessa vaiheessa 1992—1995 lama asetti kunnat turbulens-
siin, kun taloudellinen romahdus sattui samaan aikaan hallinnollisten uudistusten kanssa.
Talloin jouduttiin keskittymédn nopeisiin kustannussdéstoihin ja rationalisointiin, jolloin
hallinnolliset uudistukset jdivdt mahdollisesti vihemmaélle huomiolle. Vaikka lama helpotti
ja talous 14hti nousuun 1990-luvun jilkipuoliskolla, neljannessd vaiheessa vuodesta 1996
eteenpdin kuntien asema ei ole kuitenkaan helpottunut 1980-luvun tasolle, vaan taloudelli-
sesti haastavat ajat ja luottamuspula esimerkiksi tydomarkkinatoimijoiden vélill4 on jatku-

nut.

Tehokkuuden tavoittelu ei kuitenkaan pida sisdlladan pelkkid kustannussiddstojd, vaan ulot-
tuu myos muille alueille, kuten uusien johtamis- ja ajatusmallien omaksumiseen. Kuntien
johtamisessa painopiste on siirtynyt perinteisestd varovaisuuslinjasta ja tasapuolisuuden
tavoittelusta hallinnoinnissa taloudellisuutta ja tehokasta johtamista tavoittelevaan manage-
rialismiin. Nykyédédn tarkein ohjausvéline kunnissa on budjetointi, jota koskevat uudistetut
ohjeet ovat korostaneet tulosjohtamista. 1980-luvun lopulle saakka kunnat olivat ikddn
kuin valjastettuja valtion organisaation jatkeita paikallistasolla, mutta ohjauksen véljenta-
misen ja autonomian lisddmisen myd6td kuntien vapaudet ja omista ldhtdkohdista tapahtuva
toiminnan kehittiminen ovat lisddntyneet. (Karila 1998, 17.) Heurun (2006, 135) mukaan
kehitys hallintolegalismista kohti managerismia muutti kunnallishallinnon entistéd tavoite-
hakuisemmaksi. Tarkeimmaksi asiaksi muodostui se, ettd padtokset olivat hyvid, hyviksyt-
tdvid ja kuntalaisia palvelevia, riippumatta siitd, kuka tai miki taho pditokset tekee. Liik-
keenjohtamisesta omaksuttujen oppien mukaan hallinnon tehokkuuden saavuttamiseksi
tarkedd on delegointi, jonka avulla toiminta siirretddn hallinto-organisaation sille tasolle,

jossa on parhaat edellytykset tehokkaalle toteutukselle.
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Kuntahallinnon uudistaminen osui vaikeaan aikaan heikon taloustilanteen vuoksi. Silld on
merkittdva rooli julkisella sektorilla ja 1990-luvulla lisdéntynyt kuntien hallinnollinen ja
taloudellinen autonomia on tuonut lisdd vapauksia, mutta se ei ole ratkaissut taloudellisia
ongelmia. Paine tehokkuuden lisddmiseen on vienyt kuntia ahtaalle, eiki tiukassa talousti-
lanteessa ole varaa véairiin valintoihin budjetoinnissa. Télloin saattaa koko paikallishallin-
non legimiteetti tulla kyseenalaistetuksi, puhumattakaan poliittisten pédttdjien suosiosta
seuraavissa vaaleissa. Vaikka valtiontalous helpotti 1990-luvun laman jilkeen, keskustelut
kuntien kapenevasta rahoituksesta ja kasvavasta palveluiden tuottamistaakasta ovat jatku-
neet nykypdivddn asti, eikd kuntien talouden kestévyydestd tulevaisuudessakaan ole maa-
lattu ruusuisia kuvia. Solakiven ja Virenin (2006, 63) mukaan kuntien suuria tehok-
kuuseroja on vaikea selittdd milldan yksittiisilld taustatekij6illd, kuten kunnan koolla. Té-
mi vaikeuttaa konsensuksen saavuttamista viime aikoina lisddntyneen kuntaliitospaineen

ymparilla.

24. Tyomarkkinoiden deregulaatio ja joustavuus

Julkisen sektorin laajentuminen 1980-luvulla kasvatti byrokratiaa. Suomessa pinnalle
noussut niin sanotun normitulvan ongelma aiheuttikin vastareaktiona deregulaatiokehityk-
sen, jota joissain yhteyksissd kutsutaan normiperkaukseksi. (Kainulainen ym. 2000, 5- 7.)
Deregulaatiolla on yleensd tarkoitettu “keskusvaltaisten ohjaus- ja rahoitusjéirjestelmien
purkamista ja siirtymisté paikallisista tarpeista ldhteviin jérjestelmiin, joissa voidaan sovel-
taa erilaisia rahoitus- ja palveluiden jirjestimisen malleja eli welfare-mix — ajattelua”
(Kainulainen ym. 2000, 5). Silld voidaan myds viitata “erilaisiin poliittisiin prosesseihin,
joiden tarkoituksena on poistaa rajoituksia, sddntelyd ja sddadoksid” (Kuusela & Ylonen

2008, 18-19).

Deregulaation myonteisiksi puoliksi on ndhty palvelujen rahoituksen ja jérjestimisen eriyt-
tdminen, joka lisdd markkinaperustaista palvelutuotannon joustavuutta ja kykyd reagoida
muuttuviin olosuhteisiin. My6s paikalliselle tasolle siirretyn sddntelyn voidaan sanoa lisda-
van demokratiaa ja keskusjohtoisten jadykkyyksien poistamisen tehostavan kustannusten

hallintaa. Deregulaation ongelmiksi on kuitenkin ndhty palveluiden altistuminen poliittisil-
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le suhdannevaihteluille, koska kuntien vililld olevat poliittiset erot voivat aiheuttaa alueel-

lista ja sosiaalista epdtasa-arvoa. (Kainulainen ym. 2000, 5- 7.)

Ensisijaisesti deregulaatiota on kéytetty laajana késitteend, mutta tdmén tutkimuksen viite-
kehyksessd se on hyvé tarkentaa tydmarkkinoihin ja -sopimuksiin, jolloin puhutaan #y6-
markkinoiden deregulaatiosta. Silld voidaan tarkoittaa ulkopuolelta tulevaa tyotd suojele-
van sdantelyn purkamista. (Campbell & Brosnan 1999, 355). Kiander (1998, 7) méérittelee
sen pyrkimyksenai siirtdd palkanmuodostus yritys- tai yksilotasolle. Télldin ajatuksena on,

ettd palkat voisivat paremmin joustaa kannattavuuden ja tuotannon mukaan.

Paikallisella sopimisella tarkoitetaan tyOpaikalla tai yrityksessd sen erityispiirissd sovittua
sopimusta tai niiden verkkoa. Palkkojen sopimista paikallisesti tyOpaikka- ja yksilotasolla
rajoittaa kuitenkin tydehtosopimusten yleissitovuus, mutta palkoista sopiminen on Suo-
messa osittain mahdollista my0s paikallistasolla. Talloin ne eivit kuitenkaan voi olla risti-
riidassa sitovien laki- tai tydehtosopimusmadirdysten kanssa. Paikallinen sopiminen voi
puuttua kaikkiin tydsuhteen ehtoihin, lukuun ottamatta tavanomaisen oikeuden normeja ja

ehdottomia lainsddnnoksid. (Helin 1996, 9 ja 13.)

Deregulaatiolla ja paikallisella sopimisella pyritdén siis joustavuuteen henkiloston kaytos-
sd. Beatsonin mukaan (1995, 1) joustavuudella tarkoitetaan markkinoiden ja niilld ope-
roivien toimijoiden kykya reagoida muuttuviin taloudellisiin olosuhteisiin. Yksityisella
sektorilla voidaan méarittdd kolme joustavuuden turvaamisen kategoriaa: Ensimmaéinen on
mddrdllinen joustavuus, jolla tarkoitetaan kykyd muuttaa henkiloston lukumaardd kéytta-
maélld esimerkiksi paljon osa-aikaisia ja médrdaikaisia tyosuhteita sekd freelancer- ja kausi-
tyontekijoitd. Toinen kategoria, funktionaalinen joustavuus, on kykya hallita tydvoiman
lukumééardd turvautumatta ulkoisiin tyomarkkinoihin. Taméd mahdollistetaan pitdmallad yri-
tyksen sisélld sellaista tydvoimaa, joka pystyy suorittamaan useanlaisia erilaisia tyotehta-
vid. Palkka- tai palkkiojoustavuudella tarkoitetaan taasen palkka- tai palkkiojérjestelmén
kykyd vastata muuttuviin tyomarkkinatilanteisiin ja rohkaista parempiin tuloksiin sekd

palkita niistd. (Michie ja Sheehan 2003, 126.)
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1980-luvulta ldhtien deregulaatio ja joustavuus ovat lisddntyneet tydmarkkinoilla. Useissa
lantisissd teollisuusmaissa kollektiivisista arvoista on siirrytty kohti individualistista ajatte-
lutapaa. Tdma on ndkynyt muun muassa tulospalkkauksen muodossa ja osakkeenomistaji-
en arvojen tullessa keskeisemmaiksi. Samalla ammattiliittojen mahdollisuudet neuvotella
kollektiivisia sopimuksia palkoista, tybajoista ja tyOsuhteen ehdoista ovat heikentyneet.

(Kauppinen 2012, 2.)

My6s 1990-luvun alun Suomessa kehitys kulki kohti joustavuuden lisddmistd tyomarkki-
noilla. Hallitus tavoitteli tydmarkkinoiden rakenteen muutoksen ja talouslaman siivittima-
nd uusia joustavuuden muotoja tydmarkkinoilla. Tédhin palkansaajajérjestot vastasivat use-
aan otteeseen lakkouhkilla. Vuonna 1994 oikeistohallitus - ja sen jélkeen sosiaalidemo-
kraattien johtama hallitus - saivat kuitenkin muutoksia aikaan tyomarkkinalainsdadéannos-
sd, miké on johtanut yritysten parempaan suojeluun ja tyontekijoiden vdihentyneeseen suo-

jaan tydmarkkinoilla 1990-luvun loppuun mennessé. (Kauppinen 2007, 53 -54.)

Joustavuus on nikynyt myos palkanmaksun muutoksessa julkisella sektorilla. 1990-luvun
kehitys Iso-Britanniassa osoittaa, ettd perinteisesti keskittyneesti ja spesifisti sovitut palkat
julkisella sektorilla ovat muuttuneet joustavammaksi. Vuoden 1997 jélkeen Iso-Britannian
paikallishallinnossa pidettiin vield yhteinen palkkataulukko, mutta ilman tarkkojen palkko-

jen madrittelya tietyille toille. (Corby ja White 1999, 17.)

Joustavuuden lisddntymistd ei aina ndhdé positiivisena kehityksend. Kettusen (1997, 187 -
188) mukaan koventunut globaali kilpailu on tuonut kansallisen kilpailukyvyn korostami-
sen keskioon tydelamaistd puhuttaessa. Joustavuutta on perusteltu tiend innovaatioiden saa-
vuttamiseen ja sitd kautta menestykseen. Uusien johtamismallien omaksuminen ja tydor-
ganisaatioiden hierarkioiden madaltuminen ovat oikeuttaneet joustavuuteen perustuvan

kilpailun, mika aiheuttaa hinen mukaansa syvillisempéaa sosiaalista jakoa.

Brownin ym. (2000, 613) mukaan Iso-Britanniassa vuoteen 1997 kestidneen konservatiivi-
en 18-vuotisen valtakauden aikana tapahtuneet deregulaation mukaiset toimenpiteet eivét
kuitenkaan vaikuttaneet tyontekijoiden tyOsuhdelainsdddidntoon sddntelyd purkaen. Sitd

vastoin tydsuhteista tuli paradoksaalisesti sind aikana enemman sddnneltyja ja lakisdateisia.
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Vaikka pienid muutoksia tydsuhteiden joustavoittamiseksi tehtiin, niiden lakisédtdinen
muodollistaminen kuitenkin kasvoi. Kuitenkin Hollannissa ja Iso-Britanniassa suoritetun
tutkimuksen (Michie & Sheehan 2003, 138—139) mukaan erityisesti mddrdaikaisten ja tila-
pdisten tyosuhteiden eli lukuméérdisen joustavuuden lisddntymisen on todettu vaikuttavan
negatiivisesti yrityksen innovaatiokykyyn, joten deregulaation ja tydsuhteiden hajanaistu-
misen voidaan ndhdd haitallisena (my0s julkisen sektorin) organisaatioiden ideaalin toi-

minnan kannalta, ainakin jos innovaatiota halutaan kayttii ratkaisevana mittarina.

Kevitsalon (1999, 120) mukaan méérillinen joustavuus johtaa Suomessa kykyjen tuhlauk-
seen, mikd johtuu siitd, ettd tydvoiman kyvyt ovat korkean koulutus- ja palkkatason takia
suuret tai suuremmat kuin tydtehtivien vaativuus. Funktionaalisen joustavuuden tehtdvi-
kohtaiseen vaihtuvuuteen perustuvat toimenpiteet johtavat taasen hidnen mielestdin tyo-
voiman kykyjensé &érirajoilla tyoskentelemiseen sekd jatkuvaan oppimis- ja koulutustar-
peeseen tyopaikoilla. Tyon joustavuudella on kuitenkin Suomessa ollut pddosin positiivisia
vaikutuksia sekd tydorganisaatioiden ettd henkildston kannalta. Télloin esimerkiksi palk-
kausjdrjestelmédn ja tydaikojen jouston on nédhty tuovan henkildstolle paremman ansiotason

ja lisdnneen tyonteon mielekkyyttd. (Uhmavaara ym. 2005.)

On siis nykyisen tutkimustiedon perusteella vaikea sanoa tarkalleen, missd méérin kdytin-
nosséd julkisen sektorin tydsuhteet ovat muuttuneet joustavammiksi tai kuinka paljon ne
ovat omaksuneet toimintatapoja ja ajatusmalleja yrityseldmaistd. Taustalla ndyttdisi kuiten-
kin olevan kehitys siirtdd tydsuhteista sopimisen paikallisemmaksi, mutta siitd koituvat

hyodyt jadvat usein epaselviksi.

2.5. Kunta-alan tyomarkkinajirjestelmi ja paikallisen sopimisen

puitteet

Suomen yhteiskunnallinen sopiminen on perustunut niin sanottuun kolmikantaan, jolle
ominaista on ollut hallituksen, tydantajakeskusjdrjestdjen ja tyontekijikeskusjirjestojen

yhteinen sopiminen palkkatasosta, verotuksesta ja tydlainsddddnnon laatimisesta. Tétd val-
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tion, tyonantaja- ja tyontekijdjérjestojen vilistd vuorovaikutussuhdetta kutsutaan korpora-
tismiksi. Yleisesti suomalainen tyomarkkinamalli voidaan méérittdd laajuutensa ja katta-
vuutensa takia yhteiskuntakorporatistiseksi jarjestelméksi. Mitd korkeammalla tasolla neu-
votellaan, sitd yhteiskunnallisesti laaja-alaisempia asioita on poydalld. Suomessa tulopoliit-
tisissa korkeamman tason neuvotteluissa kisitellddn palkkojen lisdksi kattavasti myds siis
lainsdédantokysymyksid, liittotasolla liittojen asioita ja tydpaikoilla voidaan sopia paikalli-

sesti. (Kauppinen 2005, 18-21.)

Ennen virkaehtolakeja valtioissa ja kunnissa vallitsi iséntidvallan aika, jolloin valtio ja kun-
nat paattivét yksipuolisesti omista virkasuhteessa olevien henkildiden virkaehdoista. Vield
ennen toista maailmansotaa virkamiehen oli anottava erikseen henkilokohtaisesti palkanko-
rotusta, eikd kollektiivista etupolitiikkaa vield harjoitettu julkisella sektorilla. (Kauppinen
2005, 250.) 1960- luvun lakkoilun jilkeen ja vuosikymmenen lopussa valtakunnansovitte-
lija Keijo Liinamaan johdolla sovittujen ns. “Liinamaa-sopimusten” jélkeen siirryttiin
vuonna 1968 valtiolla ja myShemmin kunta-alalla 1970 lidhes yksityistd sektoria vastaa-
vaan menettelyyn ja virkaehtosopimuksista voitiin aloittaa neuvottelut. Neuvotteluosapuo-
liksi muodostuivat tyonantajapuolelta muodostettu Kunnallinen sopimusvaltuuskunta
(KVYS) ja toiselta puolen Akava, KTV (Kunnallisten tyontekijdin ja viranhaltijain liitto) ja
TVK-V (Toimihenkild- ja virkamiesjérjestojen keskusliiton Virkamiesjarjestot ry) Virka-
miehet saivat muun muassa rajoitetun lakko-oikeuden. Virkaehtosopimusmenettely vahvis-
ti aikanaan siirtymistd yhteiskuntakorporatistiseen paitoksentekoon Suomessa. (Kauppinen

2005, 56; Mattila 2000, 59.)

Kunta-alan neuvottelujarjestelmén luomisella luotiin edellytykset keskitetyille henkildstod
koskeville ratkaisuille ja tydrauhan turvaamiselle. Usein ratkaisut olivatkin kattavia, ja
neuvotteluissa onnistuttiin 16ytdméadn kaikkia neuvotteluosapuolia tyydyttiva ratkaisu, ei-
vitkd mitkddn merkittdvét osapuolet jdéneet kunta-alalla ndiden sopimusten ulkopuolelle,
eikd niin sanotuille liittokierroksille tarvittu mennd. Vuonna 1971 kuntiin ja kuntainliittoi-
hin asetetut luottamusmiehet valittiin valvomaan sopimusten noudattamista ja ratkaise-
maan paikallisen tason erimielisyyksid. (Kauppinen 2005, Mattila 2000, 116.) Vuoteen
1975 mennessé kunta-alalla yhtendistettiin ja selkeytettiin koko kunnallista palkkausjarjes-
telméé sekd palvelusuhteita eri henkildstoryhmien vélilld. Tamén jdlkeen termi “konsen-

sus” yleistyi muutenkin koko sisépoliittisessa sanastossa. (Mattila 2000, 168, 199).
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1980-luvulla paineet keskitettyjen sopimusten hajauttamisesta kasvoivat. Kunnat halusivat
varsinkin vuosikymmenen loppupuolen noususuhdanteen aikana kilpailla tyontekijoistd ja
saada titen enemmaén liikkkumavaraa solmittaessa tyo- ja virkaehtosopimuksia. Vuonna
1990 Kunnallisten tyontekijdin ja viranhaltijain liitto KTV (nykyinen JHL) sanoutui irti
ty0- ja virkaehtoneuvotteluista tavoitteenaan palkkojen nostaminen paikallisin sopimuksin.
Tama sattui kuitenkin juuri nousukauden loppuun ja muutaman vuoden sisdlld taloudelli-
nen tilanne Suomessa olikin aivan toinen. Tilanne pakotti Kunnallisen Tyomarkkinalaitok-
sen (KT) vaatimaan merkittdvid erillisid henkilostosddstosopimuksia, jotka alentaisivat
palkkoja tai muita tydvoimakuluja. Vuonna 1992 yhdistettiin kunnallinen yleinen virkaeh-
tosopimus ja tyontekijoiden tydehtosopimus kunnalliseksi tyo- ja virkaehtosopimukseksi

(KVTES). (Kauppinen 2005, 256 -258.)

Tulopoliittisista ratkaisuista haluttiin luopua varsinkin Esko Ahon hallituksen aikana 1990-
luvun alussa. Vuonna 1991 tydantajat lahettivét ohjelman, jonka tarkoituksena oli tydlaki-
en ja tyoehtosopimusten sddnndston laaja purkaminen taloudellisen laman aiheuttaman
paineen purkamiseksi ja joustavuuden lisddmiseksi. Tdma aiheutti nérdéd palkansaajajérjes-
toissd, mutta kdytdnndssd 1990-luvun hallitukset toteuttivat kutakuinkin kaikki tyonantaji-

en vaatimukset. (Kauppinen 2005, 59.)

Kuntasektorin sopimusjirjestelméssd on paljon joustavuutta, ja kunnilla sekd kuntayhty-
milld on ollut mahdollisuus tehdé paikallisia virka- ja tydehtosopimuksia, joilla poiketaan
valtakunnallisten sopimusten palvelussuhteiden ehdoista (Kairinen ym. 2008, 22). Kun-
tasektorilla mahdollistettiin paikallisen sopimisen laajentaminen, kun tydmarkkinaosapuo-
let laativat sille perustan samanaikaisesti kunnallisen itsehallinnon lisddntymisen kanssa.
Vuonna 1992 oli ensimmaistd kertaa mahdollista sopia paikallisesti lomarahan vapaaehtoi-
sesta vapaaksi vaihtamisesta, johon useassa kunnassa ryhdyttiin. Vuoden 1993 tyomarkki-
naosapuolten solmimat niin sanotut paésopimus ja yleissopimus siirsivét kunnille henkilds-

toasioista pdittdmisen. (Kdhkonen 1994, 6-9.)

Péadsopimuksessa madritellddn laajasti oikeus sopia materiaalisista ja muista tyontekoon

liittyvistd asioista, joita voivat olla:
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- Henkiloston asemaan vaikuttavat kehittdmishankkeet

- Olennaiset muutokset tydtehtivissa ja tyotiloissa

- Lomautus-, irtisanomis-, osa-aikaistamisasiat

- Henkil6stohallinnon periaatteet

- Viraston tai laitoksen taloussuunnitelmat

- Koko kunnan taloussuunnitelma siltd osin, kun se vaikuttaa palvelussuhteisiin
- Tiedotus, aloitetoiminta tydkykyé ylldpitdva toiminta, tydsuojelu, tasa-arvo

(Kdhkénen 1994, 9.)

Yleissopimuksella sovitaan ns. yhteistoiminnan osapuolet ja menettelytavat. Yhteistoimin-
nan késite viittaa Kevitsalon mukaan “jarjestdjen tai ryhmien véliseen, useimmiten sopi-
muksiin perustuviin vuorovaikutussuhteisiin (Kevitsalo 1997, 14). Kihkodsen mukaan kun-
ta on toinen osapuoli, ja henkil6ston edustajat muodostavat toisen kokonaisuuden. Heitd
voivat olla pdédluottamusmies, luottamusmies, tydsuojeluvaltuutettu tai muu péadsopijajar-
jeston tai yhdistyksen nimedmi henkild. Pyrkimyksend on ollut hallita tuotannon organi-
sointia ja kustannuksia. Padtoksentekoa ylipddnsd on siirretty 1990-luvun alussa ylhdélta
alaspdin. Sitd on siirretty korkeammalla tasolla valtiolta ja tyomarkkinakeskusjérjestoiltd
kunnille ja yhdistyksille ja alemmalla tasolla kuntien keskushallinnosta tydpaikoille. (K&h-

konen 1994, 10.)

Timosen (2002, 255-256) mukaan tyontekijdjarjestojen kyky puolustaa jdsentensd etuja
1990-luvun kriisin aikaan oli huomattava sekd Suomessa, ettd Ruotsissa. Huomioon ottaen
kriisin ja sitd seuranneiden leikkausten mittavuuden, tyontekijdjarjestdjen poliittiset ja ta-
loudelliset valtaresurssit suojelivat heididn etujaan tehokkaasti. Intressiryhmilld ja heidén
edustajillaan oli ainakin joissakin tapauksissa mahdollisuus vaikuttaa leikkausten kohdis-
tumiseen, ajoitukseen ja luonteeseen. Sekd Suomessa, ettd Ruotsissa tyontekijdjarjestot
pystyivét osaltaan vaikuttamaan elédkkeiden ja ty6ttdmyysturvan leikkauksiin sekd joissa-

kin tapauksissa estiméén suunniteltuja leikkauksia tulemasta laeiksi.
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2.6. Kuntahenkilosto sédédstojen kohteena

Suomessa ei ollut 1990-luvun alkuun tultaessa koettu vakavaa talouskriisid sitten 1930-
luvun laman, jolloin sddstdja toteutettiin tydajan lyhentdmisen muodossa. Silloin keskiossa
pidettiin jokaisen ihmisen oikeutta tyohon. 1990-luvulle tultaessa yha tiarkeampié oli huo-
lenpito yritysten kilpailukyvystd ja julkisten menojen kurissa pysymisestd. Tamé “kova”
tyoyhteiskunnallinen normisto mahdollisti laajan ty6ttomyyden, kun tydssa olevat lisdsivat
tyOtuntejaan ja -méadriddn ideaalinaan “tydtunteja laskematon yrittdja”. (Kettunen 1997,
123-124.) Téssd tutkimuksessa aiemmin késitelty julkisen sektorin laajentumiskehitys ja

kuntien talous tormasivét tdlloin koviin taloudellisiin supistuspaineisiin.

Kunnat joutuivat yksityisen sektorin lailla sekd suorittamaan sdistotoimenpiteitd ettd nii-
den kohteeksi. Kunnille suunnatut valtionosuusleikkaukset olivat suurin yksittdinen julkis-
ten menojen sddstdtoimenpide. Niiden kokonaismiird oli noin 8 prosenttia bruttokansan-
tuotteesta. Kuntien rahoituksen vdhentyessd kunnille jdi ainoaksi mahdollisuudeksi suuret
menoleikkaukset. (Kiander 2001, 90-91.) Keskeisimmét kuntien omat siédstotoimenpiteet
1990-luvulta ldhtien ovat olleet investointien karsinta, ns. juustohdyldamenetelma ja henki-
16stdmenojen karsinta, joista viimeisin on osoittautunut merkittdvimmaiksi. Julkisen sekto-
rin sddstotoimenpiteitd kartoittavassa tutkimuksessa yhdentoista ison suomalaisen kaupun-
gin keskeisestd henkildstosta (tydoyksikoiden yleisjohtajat, taloussuunnittelijat, kehittdjit ja
luottamushenkil6t) viahén yli puolet arvioi sdédstojen kokoluokaksi yli viisi prosenttia edel-
lisen vuoden budjetista vuosina 1993 ja 1994. (Aho 1994, 15-16.) Naméi luvut kuvaavat

selkedsti kuntasektorin sddstdpaineiden laajuutta.

Edelld mainitussa tutkimuksessa (Aho 1994, 17-18) kédy ilmi, ettd vuosina 1993—-1994 tér-

keimmat henkil6stoon kohdistuneet sddstotoimenpiteet kaupungeissa olivat:

- Maksettavan palkkasumman alentamisen toimenpiteet
o lomarahan poistaminen (selvésti eniten kaytetty toimenpide)

o palkattoman virkavapauden/ty6loman suosiminen

- Virkojen/toimien hoidon jérjestelyt

o sijaisten ottamisen viahentdminen (eniten kéytetty)
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o virkojen tayttdmattd jattdminen

Sddstdjen avain tuntuu olleen palkkamenojen alentamisessa, mutta tutkimuksen mukaan
sadstdjen toteutustapa ei ole luonut merkittdvad tyytyméattomyyttd toimenpiteiden kohteek-
si joutuneiden keskuudessa, silld sddstot on nédhtévisti koettu ilmeisen vélttdméttoméksi

laajalti. (Aho 1994, 40).

Kéhkonen (1994, 3.) paityy Uuttakaupunkia, Espoota ja Vaasaa koskevassa 1990-luvun
alun sédastotoimien selvityksessd siithen tulkintaan, ettd yhteistoiminnallinen ratkaisu vai-
keissakin taloudellisissa olosuhteissa vie pidemmaén korren verrattuna yksipuolisesti toteu-
tettuihin sédastoratkaisuihin. Haasteita hdnen mukaansa tuovat 1990-luvulla kunnallisen
autonomian lisdéntymisen myotd lisddntyvd kuntien erilaistuminen, mikd on hyvd ottaa
huomioon, kun talouden toimintamahdollisuuksia ja kuntasektorin rahoituspohjaa mieti-

taan.

Karilan (1998, 14) mukaan ulkoa piin tuleva ympériston yllattdvd muuttuminen, eli tdssi
tapauksessa &killinen taloudellinen taantuminen vaikuttaa kunnissa huomattavasti vihem-
min kuin yritysmaailmassa, jossa sen todettu olevan keskeinen organisaatiota ja ohjausra-
kenteita muuttava tekijd. Kuntien toiminnan useat piirteet ja toimipaikan pysyvyys tekevit
joustavuuden harjoittamisen vaikeammaksi, mikd johtaa taseen vahvistamiseen “virka-

miesmaiselld” varovaisuudella.

Vuonna 1992 yhdistettiin kunnallinen yleinen virkaehtosopimus ja tydntekijoiden tydehto-
sopimus kunnalliseksi tyo- ja virkaehtosopimukseksi (KVTES). Vuoden 1994 tyomarkki-
nakeskusjirjestdjen neuvottelemissa sopimuksissa sovittiin yhteisesti, ettd kunnissa saavu-
tettaisiin paikallisin ratkaisuin 2,7 % sddstot palkkamenoissa vuosina 1994 ja 1995. Henki-
16stdon liittyvid erilaisia sddstdsopimuksia suoritettiin kunnissa vuoteen 1995 asti. (Kaup-

pinen 2005, 258 -259.)

Hyvinvointiyhteiskunnan rakentaminen ja laajentaminen ovat lisdnneet kuntatyontekijoi-
den mairdd vuosikymmenten kuluessa. Téhén ovat vaikuttaneet osaltaan valtion véhittdi-

nen sosiaalipalvelujen silyttdminen kuntien vastuulle. Suomessa ja Ruotsissa kuntatyonte-
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kijoiden kokonaisméérd kuitenkin hieman laski 1990-luvun laman myoti. Suomessa kunta-
tyontekijoiden madri laski Lanen arvion (1997, 193) vuodesta 1985 vuoteen 1995 427 000
hengestd 400 000 henkeen ja ruotsissa vuodesta 1985 vuoteen 1994 1,21 miljoonasta hen-
gestd 1,11 miljoonaan henkeen. Kuntatyontekijéiden tilastoinnissa tosin on hieman eroja
tilaston tekijéstd riippuen. Vuosina 1992—-1994 kuntahenkiloston miérdssd tapahtui not-
kahdus (KUVIO 3). Vuoden 1993 henkilostomédrad kunnissa oli hieman yli 50 000 pie-
nempi kuin vuonna 1991, mikd merkitsee 11 prosentin laskua kahdessa vuodessa. Kuntien
henkildstd on myds naisvaltainen: vuonna 1991 naisten osuus kuntatyontekijoistd oli 73 %
ja vuonna 2010 77 %. Huomioitavaa on, ettd aikajaksolla kuntahenkildston mairéllinen
lisdédntyminen on ollut suhteellisen pienti, ja naisten miird on kasvanut, kun miesten maa-

rd on jopa vihdn pienentynyt.
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KUVIO 3. Suomen kuntahenkiloston mééran kehitys sukupuolittain vuosina 1990-2010.
Lahde: Tilastokeskus.

Kuntatyontekijoiden suhteellinen osuus valtionhallinnon tyontekijéihin verrattuna jatkoi
kuitenkin kasvuaan sekd Ruotsissa ettd Suomessa: Suomessa 5 prosenttiyksikkodd, Ruotsis-
sa 8 prosenttiyksikkod. (Lane 1997, 193.) Absoluuttisen méérdn laskeminen kielii kunta-
hallinnon tehostamisesta laman aikana, mutta suhteellisen osuuden kasvun voidaan tulkita
kertovan valtionhallinnossa tapahtuneista kuntahallintoa suuremmista tydvoimaan kohdis-
tuneista leikkauksista 1990-luvun laman aikana, mutta toisaalta myds kunnille asetettujen

tehtdvien lisddntymisestd, miké johti kasvavaan henkildstotarpeeseen lamasta huolimatta.
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3. VANTAAN TILANTEEN TAUSTOITUS

Vantaa on kasvanut viime vuosisadalla yhdeksi Suomen suurimmista kaupungeista. Van-
himmat sitd koskevat kirjalliset merkinnit ulottuvat jo keskiajalle asti, jolloin Vantaa tun-
nettiin Helsingin pitdjdn nimelld. Helsingin kirkkopitdjd syntyi 1300-luvun lopulla, jonka
jilkeen se vakiintui omaksi kirkko- ja hallintopitdjéksi 1400-luvun aikana. Kun kuningas
Kustaa Vaasa perusti 1550 varsinaisen Helsingin kaupungin, merkitsi se kdénnettd pitdjan
historiassa: Helsingin kaupungista tulisi aikanaan pitdjdd suurempi keskus. (Vantaan kau-

punki.)

Vuonna 1812 Helsingistd tuli maamme padkaupunki ja Helsingin pitdjéstd Helsingin maa-
laiskunta. Tdmén ja muun muassa rautatien avaamisen myo6td Tikkurila ja muut alueet ke-
hittyivét radanvarsiasutuksen myo6td kasvattaen Helsingin maalaiskunnan teollisuutta seka
vikilukua. Toisen maailmansodan jilkeen maalaiskunnasta liitettiin alueita Helsinkiin,
jolloin Tikkurilasta muodostui maalaiskunnan keskus. Kehitystd on leimannut vuonna
1952 lentokentdn perustamisen vaikutukset ja kiivas kasvu maaltamuuton seurauksena
sekd helsinkildisten muutto kaupungin ulkopuolelle asumaan viljemmin. Kun Helsingin
maalaiskunnasta tuli Vantaan kauppala 1972 ja kaupunki 1974, alueella asui noin 108 000
asukasta. 1960-luvulta alkaneen ldhiorakentamisen seurauksena Vantaan vikiluku kuiten-
kin kasvoi jopa 10 % vuodessa. 1990-luvulla védeston maira kasvoi suhteellisen tasaisesti,
noin 2000-2500 asukkaan vuosivauhtia. Vantaa on vuosikymmenten saatossa kasvanut
1soksi ja merkittdvaksi padkaupunkiseudun kaupungiksi. Vuonna 2012 kaupungin vékiluku

olijo 203 001. (Kekkonen 2002, 5, Vantaan kaupunki.)

Erityiseksi Vantaasta tekee sen sijainti Helsingin kupeessa voimakkaasti kasvavalla paé-
kaupunkiseudulla. Vantaan keskusrakenne poikkeaa perinteisestd suomalaisesta yhden
keskuksen tai kirkonkyldn ympdrille rakentuneesta kaupunkirakenteesta, silld Vantaalla on
useita alakeskuksia ja eri-ikdisié, luonteeltaan saarekemaisia asuinalueita. Vantaan halkoo
junarata ja suuret litkennevaylit, miki tarjoaa Vantaan kasvaville ja kehittyville tyopaikka-
alueille hyvit liikenneyhteydet. Vaikka kaupungin rakennuskanta on nuorta, nidkyy Van-

taan alueilla niiden pitk asutushistoria eri muodoissa. (Hentild & Wiik 2003, 6.)
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Vantaa muodostui 1990- luvulla padkaupunkiseudun - ja jopa koko maan - logistiseksi
keskukseksi. Kasvu logistiikan alan tydpaikoissa oli huimaa, noin 50 % vuosikymmenessa.
Teollisuuden merkitys Vantaalle on ollut merkittivadmpi kuin muille padkaupunkiseudun
kunnille. 1990-luvun lopussa teollisuustyopaikkojen osuus kaikista tydpaikoista oli Van-
taalla 19 %, joka oli suunnilleen sama kuin yhteiskunnallisten palveluidenkin. (Kekkonen

2002, 6, Vantaan tilastollinen vuosikirja 2001.)

Vantaan voidaan sanoa profiloituvan hieman tydvdenluokkaiseksi kaupungiksi. Vahvan
teollisuuspainotteisuuden takia Vantaalla vasemmisto ja sosiaalidemokraatit menestyviét
vaalituloksissa perinteisesti paremmin kuin Helsingissé tai Espoossa. Vantaalla asui 1990-
luvulla vihemmén opiskelijoita kuin Helsingissd ja Espoossa, ja sielld oli naapurikaupun-
kejaan pienemmait keskimiérdiset tulot ja koulutustaso. Vaikka vantaan tulo- ja koulutaso
eivit ylld naapureidensa tasolle, oli Vantaa sosio-ekonomisesti alueidensa puolesta tasai-
nen kaupunki 1990-luvun lopussa. Vantaalta puuttuivat varsinaiset rikkaat kaupunginosat,
eivitkd puutteellisten resurssien kaupunginosat olleet Vantaalla erityisesti keskittyneet.

(Kekkonen 2002, 7-8, 22-23.)

Laman jyrkkyys Suomessa yllétti niin yritykset, palkansaajat kuin kaupungitkin, eikd sitéd
pystytty juuri missdén tutkimuksissa ennustamaan. Ndin oli myods Vantaalla, jossa 1980-
luvun “kasinotalouden” aikana palveluiden kehittiminen perustui pitkilti velaksi elami-
seen. Valtio ja kunnat joutuivat kasvavan tyottomyyden ja laskevien verotulojen mydta
akillisesti kiristimédén kukkaronnyorejdén, mikd oli uutta laajenemiselle tottuneelle julki-

selle sektorille.

Vantaata rasittivat myos sen kantokykyluokan nostaminen 7:std 9:44n 1980- luvulla. Kan-
tokykyluokitus oli keskeinen valtionapujirjestelmédn elementti kuntien luokittelemiseksi
vaurauden mukaan. Mitd korkeampi kantokykyluokka oli, sitd vihemman kunta sai valti-
onapua. Vantaan verotulojen voidaan sanoa muiden kuntien tapaan romahtaneen vuonna
1991 edellisvuoteen verrattuna, noin 7 %. Vuoden 1990 tasolle paéstiin juuri ja juuri vasta
vuonna 1994. (Helin 1996, 8, 12.) Lihes shokinomainen talouden romahdus ajoi Vantaan
pikaisesti miettiméén erilaisia sddstotoimenpiteitd talouden tasapainottamiseksi. Kasvavien

henkildstokulujen kuriin saaminen muodostui titen keskeiseksi tavoitteeksi.
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4. TUTKIMUKSEN AINEISTO JA MENETELMAT

4.1. Tutkimuskysymykset

Téssd tutkimuksessa haluan tutkia, milld tavoin Vantaan kaupunki suoritti sdéstGtoimenpi-
teitd henkilostod kohtaan 1990-luvun taloudellisessa ahdingossa. Aion tapaustutkimuksen
avulla muodostaa kokonaiskuvan siitd henkilostoon kohdistuneiden sédéstdjen prosessista,
joka Vantaan kaupungissa 1990-luvun alussa vietiin lapi. Tarkoitus on mairittdd policy-
analyysin avulla, miten sddstimisen tarve tuotiin esille, mitd toimenpidevaihtoehtoja esitet-
tiin, missd mittakaavassa toimeenpano suoritettiin ja pyrkid arviomaan siistotoimenpitei-
den tuloksia ja vaikutuksia. Tdmén lisdksi yhdeksi mielenkiinnon kohteeksi nousee, miti
muutoksia kunnallisen viranhaltijan virkasuhteen ehdot maiirittelevdssd virkasddnnossi
tehtiin 1990-luvun alun taloudellisessa ahdingossa henkildstorakenteen joustavoittamispai-
neiden keskelld. Vantaan kaupungin tapausta pyritdin peilaamaan koko maan kehitykseen
lamavuosina ja hahmottamaan laajempia ilmidité, jotka johtivat kunnat tekeméén raskaita
taloudellisia péadtoksid ja henkiloston asemaa koskevia toimenpiteitd. Keskeisid késitteitd
ovat tehokkuus kuntataloudessa, joustavuus tydvoiman kiytdssé ja tydmarkkinoiden dere-
gulaatio. Samalla voidaan kysyd, mitd vaikutuksia julkisen hallinnon samanaikaisilla muu-
tosprosesseilla oli Vantaan kaupungin henkildstopolitiikkaan kuntien rahoituksen muutos-

ten ja laman tuodessa suuria tehostus- ja sddstdpaineita.

Tutkimuksen keskeisimmiksi kysymyksiksi muodostuvat:

1. Miten Vantaan kaupungin sddstdtoimenpiteet kohdistuivat henkildstoon vuosina
1991-1994?
2. Millaisia vaikutuksia sddstotoimenpiteilld oli Vantaan kaupungin henkilostoméa-

rdén ja -kuluihin?

4.2. Aineisto

Tassd tutkimuksessa on kdytdssd monipuolinen, useasta erilaisesta asiakirjasta koostuva

aineisto. Aineisto on laaja (yhteensid yli 800 sivua), jotta tapauksen eli Vantaan kaupungin
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sadstotoimenpiteiden laadun, luonteen seki siihen liittyvien tunnuslukujen hahmottaminen
onnistuisi mahdollisimman hyvin. Aineisto on pédosin kvalitatiivista, mutta se sisdltaa
kvantitatiivisia tunnuslukuja kaupungin talouden kehityksestd. Tutkimuksen ajankohdan
rajaaminen neljdan vuoteen (1991-1994) on mielekistéd tutkimuksen aineiston ja tutkimus-
kohteen tarkastelun ja sithen vaadittavan tyOméddrédn paisumisen vilttimiseksi. Se antaa
kuitenkin jo tarpeeksi kattavan kuvan tapahtumien kehityksestd ja kattaa ajallisesti varsi-

naisen lama-ajan Suomessa. Aineiston tarkempi erittely on liitteend (LIITE 1).

Aineiston ensimmdinen osa koostuu Vantaan kaupunginarkistosta kerdtystd aineistosta,

johon kuuluu Vantaan kaupungin asiakirjoja ja lehtia.

Aineiston ensimmainen o0sa:

- Vantaan kaupungin kunnalliskertomukset vuosilta 1991-1995 (39 sivua)
- tilinpaatoskertomukset vuosilta 1991-1995 (76 sivua)

- talousarviot ja -suunnitelmat vuosilta 1989-1994 (46 sivua)

- vuosi- ja neljannesvuosikertomukset vuosilta 1991-1994 (54 sivua)

- henkildstolehti ”’Sahkopyrstdsen” numeroita vuosilta 1991-1994 (16 kpl)
- kaupunkilehti ”Vantaa-Vandan” numeroita vuosilta 1991-1993 (6 kpl)

Aineistossa on jonkin verran rajattua tutkimusajankohtaa (1991-1994) edeltivid ja sen
jélkeiselta ajalta perdisin olevia asiakirjoja tuomassa lisitietoa sddstdjen syihin ja lahtokoh-
tiin sekd niiden onnistumisen arviointiin, kuten vuodelta 1989 periisin oleva talousarvio

seuraavalle viidelle vuodelle.

Toinen osa aineistosta koostuu Akavan arkistosta Helsingistd saaduista asiakirjoista ja
Vantaan henkilostokeskukselta saamista paikallisneuvotteluasiakirjoista. Ndma asiakirjat
kertovat Akavan, Vantaan kaupungin ja henkiloston neuvotteluista 1990-luvun alun sdasto-

sopimusten teon aikana.

Aineiston toinen osa:

- Akavan arkistoasiakirjat (noin 500 sivua)
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- Kaupungin paikallisneuvotteluasiakirjat (16 sivua)

Tadmai toimii aineistona, jolla yritdin hahmottaa, milld tavalla Vantaan kaupungin henkil6sto
reagoi kaupungin sddstotoimenpide-ehdotuksiin ja minkélainen rooli tydmarkkinajérjestod
Akavalla oli koko tapahtumaprosessin aikana. Aineiston tarkoituksena on auttaa hahmot-
tamaan tapaus kokonaisuudessaan, tuoda esille ja méérittaa ajallisesti tirkeimmat tapahtu-
mat ja kddnnekohdat tutkimuksen kannalta. Ndma asiakirjat ajoittuvat vuosille 1991-1994.
Tama aineisto sisdltdd sddstosopimuksia ja niihin liittyvii erilaisia asiakirjoja, kuten koko-
uspoOytékirjoja, oikeuslausuntoja, valituksia, lehtileikkeitd, vuosikertomuksia, sopimuksia
ja fakseja. Aineiston tekstit vaihtelevat kielen luonteeltaan virallisesta asiakirjatekstista
lehtitekstiin ja epdmuodollisempaan viestittelyyn. Akavan arkistosta aineistoa on mapilli-
nen, joka sisdltdd noin 500 sivua asiakirjoja. Ndistd asiakirjoista usea on mapissa monena
kopiona, joten kéytettdvien asiakirjojen todellinen sivumiéré on tuota lukua alempi. Edelld

mainittuja paikallisneuvotteluasiakirjoja on 16 sivua.

Aineisto on erittdin laaja, mutta useassa sithen kuuluvassa asiakirjassa on paljon tutkimuk-
sen kannalta epérelevanttia tietoa, joten jokaista sivua ei ole kdytetty analyysissd. Aineistoa
on tdytynyt suodattaa ja poimia sieltd aiheen kannalta tirkeét sivut esiin. Koska laajasta
raaka-aineistosta on pitdnyt haravoida olennainen tieto pois, ei ole ollut jarkevai eritelld
sen tarkemmin, kuinka useata sivua kustakin aineistoon kuuluvasta asiakirjasta on tdssé

tutkimuksessa kaytetty.

Koska aineisto tapaustutkimukselle ominaisesti siséltdd useita erilaisia asiakirjoja, on tar-
kedd tunnistaa, kuka on ne kirjoittanut ja kenen “aéni” niissd puhuu. On siis tarkedd maarit-
tdd subjektiiviset positiot ja hahmottaa eri osapuolten viliset suhteet toisiinsa. Néiksi osa-
puoliksi voi aineistosta tunnistaa ainakin kaupungin henkilosto ja sen edustajat, kaupungin

tyonantajaedustajat sekd tyomarkkinajérjestdo Akavan edustajat.

4.3. Laadullinen tutkimus ja teorialiihtoinen sisidllonanalyysi

Tama tutkimus on pddosin kvalitatiivista eli laadullista tutkimusta. Téhén tutkimusperin-
teeseen kuuluu kokonainen joukko erilaisia tutkimuskaytantdja. Laadullisella tutkimuksella
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ei ole omaa paradigmaa tai teoriaa, joten on vaikea madritelld tdysin selkeisti, mitd silld
tarkoitetaan. (Metsdmuuronen 2011, 215.) Pelkistetyimmillddn “laadullinen” voidaan ym-
martdd yksinkertaisesti aineiston ja analyysin muodon ei-numeraalisena kuvauksena, mutta
laajemmin ndhtynd sille ominaisia piirteitd on useita. Aineiston kannalta laadullinen tar-
koittaa tekstejd, kuten haastatteluja, havainnointeja, paivikirjoja tai kirjeitd. Tutkimuspro-
sessin kannalta laadulliselle tutkimukselle ominaista on tutkimuksen ilmididen prosessi-
luonne sekd tutkimuksen eri vaiheiden kietoutuminen yhteen. Laadulliseen tutkimukseen
kuuluu my6s maarallistd tutkimusta pienempi otanta tapauksista, joita pyritddn analysoi-
maan mahdollisimman perusteellisesti. Olennaista on myds se, ettd laadullisessa tutkimuk-
sessa pyritddn ldhtemddn mahdollisimman puhtaalta poydalta, vailla ennakko-oletuksia ja

lukkoon ly6tyjd hypoteeseja. (Eskola & Suoranta 1999, 13-19.)

Aineiston analysoimisessa voi olla aluksi vaikea hahmottaa, misté 14hted liikkeelle ja mité
analyysi ylipdétdédn tarkoittaa. Laadullisessa tutkimuksessa analyysi on aivan arkisia asioi-
ta, kuten aineiston syvillistd lukemista, sisdllon erittelyd, rakenteiden jésentelyd ja aineis-
ton sisdllon kuvaamista. Téarkeintd on kuitenkin aineiston informaatioarvon lisdédminen. Ei
riitd, ettd pystyy kertomaan tiivistetysti ja jasennellysti aineiston siséllon, vaan tutkijan on
pystyttivi teorian, empirian ja oman ajattelun kautta muodostamaan jotain lisdtietoa aihee-

seen. (Saaranen-Kauppinen & Puusniekka, 2006.)

Kun aineiston tutkimisessa sisdltd on péddasia ja sitd tutkitaan jésentdvalld ja analysoivalla
otteella, sitd aineistoa ldhestytdén tieteellisen realismin kautta. Erilaisten puhetapojen tut-
kiminen, kuten diskurssianalyysi ja narratiivinen analyysi, on keskeisté taas relativistisessa
lahestymistavassa. Ndiden keskindinen yhdistely tutkimuksessa on mahdollista, kunhan sen
pystyy perustelemaan. (Saaranen-Kauppinen & Puusniekka, 2006.) Tédssd tutkimuksessa
keskitytdéin enemmaén sithen, miten asiat ovat, mitd niisti kerrotaan ja mité seikkoja tarkas-
teltavaan 1lmioon liitetddn. Puhetapojen tutkimistakaan ei ole tdysin sivuutettu, silld muo-
dostettu analyysi-kehikko sitd vaatii ja tapaustutkimus tutkimusstrategiana sen sallii. Lo-
pulta tavoitteena on ollut aineiston pilkkomisen ja “uudelleenliimaamisen” kautta muodos-

taa ilmiotd aikaisempaa paremmin kuvaava esitys.

30



Sisdllonanalyysilld tarkoitetaan kerdtyn aineiston tiivistdmistd niin, ettd tutkittavia ilmigita
voidaan tiivistivisti ja yleisesti kuvailla. Analysoitava informaatio voi olla seké laadullista
ettd madrallistd. Tarkedd on, ettd tutkittavien ilmididen suhteet saadaan selkeind esille. In-
formaatio voi olla kirjoitettua, nauhoitettua tai kuvallista informaatiota, kuten paivikirjoja,
kirjeitd, artikkeleita, raportteja, kirjoja, puheita, filmejé tai valokuvia. Sisdllonanalyysissé
tehdddn havaintoja dokumenteista ja analysoidaan niitd systemaattisesti. Niitd kuvataan tai
selitetddn sellaisenaan, ja niistd voidaan kerété tietoa tai tehdd pditelmid muista ilmidista.
Olennaista siséllonanalyysissd on, ettd tutkimusaineistosta erotetaan samanlaisuudet ja
erilaisuudet. Aineiston luokittelun tulee olla selkeité ja toisensa poissulkevia. (Latvala &

Vanhanen-Nuutinen 2003, 23.)

Tasséd tutkimuksessa kiytetddn padanalyysikeinona teorialdhtoistd sisdllonanalyysid. Siind
aineiston analyysin luokittelu perustuu teoreettiseen viitekehykseen, joka voi olla teoria tai
kisitejdrjestelma. Teorian muodostama analyysirunko voi olla tutkimuksesta riippuen suu-
ripiirteinen tai yksityiskohtaisempi. Aineistosta voidaan poimia analyysirunkoon kuuluvat
asiat sekd sen ulkopuolelle jadvét asiat. Néistd ulkopuolelle jadvistd asioista voidaan halu-
tessa muodostaa uusia luokkia. Analyysirungon voi kuitenkin myos strukturoida, jolloin
keskitytddn ainoastaan analyysirunkoon sopivien asioiden kerddmiseen aineistosta. Talloin
aikaisempaa teoriaa tai kdsitejdrjestelmaa testataan uudessa kontekstissa. (Tuomi & Sara-

jrvi 2009, 113.)

Teorialdhtdisen 1dhestymisen mukaisesti tutustuminen teoriaan on ohjannut tietyissd méa-
rin aineistonhankintaa ja analyysia. Aineiston tarkempi analyysi on myohemmissi vaiheis-
sa madrittinyt teoreettisen lihestymiskulman tarkentumista ja nédyttdnyt pidemmalle ede-
tessddn, mitkd asiat tdstd laajasta aineistosta lopulta on tuotu selkeimmin esille. Témén
tutkimuksen teon aikana on pyritty teorian ja aineiston véliseen vuoropuheluun, joka lo-

puksi on méarittinyt teoriaosuuden lopullisen muodon ja suhteen empiriaan.

4.4. Paikallishistoriallinen tapaustutkimus

Tédma tutkimus on tarkemmin ottaen laadullinen tapaustutkimus, joka on keskeinen kvalita-

titvisen metodologian tutkimusstrategia. Lahes kaikki tutkimusstrategiat kéyttavat tapaus-
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tutkimusta 1dhestymistapanaan eli voidaan sanoa, ettd ldhes kaikki kvalitatiivinen tutkimus
on tapaustutkimusta. (Metsdmuuronen, 2011, 224.) Aineistonkeruu- tai analyysimenetel-
maén sijaan tapaustutkimus nidhddidn pikemminkin ldhestymistapana. Sitd on vaikea mééri-
telld, mutta sen keskeiset tavoitteet ovat tapauksen tarkka maarittely, rajaus, analysointi ja
ratkaisu. Tarkedd on myds tunnistaa tapauksen konteksti, joka on vuorovaikutussuhteessa
tapauksen kanssa. Tutkimuskohteen ldhiympéristd toimiikin “ndyttimond”, jossa tapaus

toteutuu. (Eriksson & Koistinen 2005, 4, 7-8.)

Tapaustutkimuksessa kohteena voi olla 1dhes miké tahansa asia. Téssd metodissa valitaan
tutkimuskohteeksi yksittdinen tapaus, tilanne, tapahtuma tai joukko tapauksia, joiden tar-
kastelussa kiinnostuksen kohteena ovat usein prosessit. Yksittdistapauksia pyritddn tutki-
maan niiden luonnollisessa ympéristdssd kuvailemalla yksityiskohtaisesti tutkittavaa ilmid-
td, joka muodostaa hahmotettavan kokonaisuuden. (Saaranen-Kauppinen & Puusniekka
2006.) Tapaus voi olla esimerkiksi yksild, ryhmé, koulu, potilas tai asiakasryhmi. Se voi
olla aivan tavallinen tapahtuma, mutta yleensi se on jollakin tavalla (positiivisessa tai ne-
gatiivisessa mielessd) poikkeava tapahtumakulku. (Metsdamuuronen, 2011, 222) Tésta tut-
kimuksesta tekee poikkeavan sen erityislaatuisissa olosuhteissa (pahassa taloudellisessa

tilanteessa) tapahtuneet henkil6stoon kohdistetut sddsttoimenpiteet.

Vaikka Suomessa valtiovallan ylhdilta tuleva politiitkka vaikuttaa paikallistasoon luodes-
saan raamit, joiden puitteissa paikallisesti voidaan toimia, ei sen voida kuitenkaan sanoa
madrittdvan paikallista toimintaa. Ratkaisevaa on, kuinka valtiotason toimenpiteisiin pai-
kallistasolla vastataan. (Kroger 2000, 70.) Tamin takia sosiaalitutkimuksessa on tarkeda
lahestya asioita my0s paikallistutkimuksen ndkokulmasta. Kroger on tutkinut sosiaalipal-
velujen kehitystd paikallishistoriallisen tapaustutkimuksen avulla. Sen avulla valtiollisesti
yleiset ja paikallisesti erityiset piirteet pystytdén erottamaan toisistaan. Menetelméssé rat-
kaisevaa on keskittyminen paikallistason tapahtumien ja prosessien tutkimiseen, mutta

ottaen huomioon kansallistason kontekstin. (mts. 72)

Tama tutkimus on luonteeltaan myos paikallishistoriallista tapaustutkimusta. Kun kyseessa
on paikallinen tapaustutkimus, tapaus on sijoitettava tiettyyn paikallisympéristoon, joka

tdssd on Vantaan kaupunki. Historiatutkimuksessa tulee noudattaa yleisesti hyvéksyttyja
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periaatteita ja pelisdéntdjd, joita ovat huolellinen lahdekritiikki ja ymmérrys 14dhteiden luo-
misajankohtana vallitsevista olosuhteista. Kun tutkija tekee paitelmié, hénen on tiedostet-
tava aineiston tarjoaman informaation rajat. Jos tutkimuksessa pédtetdén kayttda narratii-
vista rakennetta, mielenkiintoisen tarinan kertominen ei saa nousta kriittistd analyysid mer-

kittdivammaksi. (mts. 73-75.)

Perinteinen yhteiskuntatutkimuksen ja historiallisen tutkimuksen erottaminen on perustee-
tonta, silld molemmissa suuntauksissa késitteellinen ja teoreettinen ldhestymistapa ovat
tulleet keskeiseksi. Paikallishistorian on ollakseen yhteiskunnallista tutkimusta kysyttidva
lahteiltddn teoreettista kysymyksid ja kiytettdvd niitd teoreettisten vastausten saamiseen

(Stoecker 1991, 101 Krogerin 2000, 74—75 mukaan).

On normaalia, ettd tapaustutkimuksen luonne, tavoitteet ja toteutus vaihtelevat. Yhteistid on
kuitenkin se, ettd tutkittavasta tapauksesta kootaan monin eri tavoin monipuolisesti erilais-
ta tietoa. Tapaustutkimus on luonteva ldhestymistapa tutkimuksessa, jossa kyseessd on
esimerkiksi kdytdnnon ongelmien kokonaisvaltainen tarkastelu ja kuvaus, jota ei voi irrot-
taa yksittdisestd tilanteesta tai tapahtumaketjusta. Tapaustutkimus ei sulje pois kvantitatii-
visen aineiston kdyttod, jos sen koetaan auttavan tutkimuksen tavoitteiden saavuttamisessa.
(Syrjdla ym. 1994, 10-11.) Tassé tutkimuksessa kaytetddn my0os maérallistd aineistoa Van-

taan kaupungin tilinpdétdstietojen muodossa.

Yin (2003, 13) maéarittelee tapaustutkimuksen empiiriseksi tutkimukseksi, joka tutkii il-
miotd tosielamén kontekstinsa sisélld. Tama tapahtuu varsinkin silloin, kun ilmién ja kon-
tekstin rajat eivit ole tiysin selvit. Hinen mukaansa tapaustutkimus sopii parhaiten nyky-
pdivan ilmiotd hahmottavaan tutkimukseen, koska silloin on kdytdssd laajemmat aineiston
hankinnan mahdollisuudet ja tilaisuus tarkkailla ja havainnoida ilmi6ti suoraan sen tapah-
tuessa, toisin kuin puhtaasti historiallisessa tutkimuksessa. (Yin 2003, 7-8) Vaikka tdssa
tutkimuksessa on kyse yli kahden vuosikymmenen takaisista tapahtumista, voidaan tima
tapaus kuitenkin pitdd relevanttina nykyaikaan nihden, koska tille tapaukselle ominaisia
tapahtumia toistuu my6s nykypéivédssd. Voidaan sanoa, ettd Vantaan kaupunki kdy lépi

samanlaisia ongelmia nykypdivana kuin 1990-luvun alussa.
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Tapaustutkimus voidaan jakaa kolmeen eri tyyppiin: kuvailevaan, selittdvdén ja eksplora-
titviseen eli uutta teoriaa kehittivddn tapaustutkimukseen. Kuvailevassa tapaustutkimuk-
sessa tavoitteena on luoda tapauksesta “tihed” kuvaus tai ’hyvé tarina”, joka kertoo tapa-
uksen kulttuurisista merkityksistd. Klassinen kuvaileva tapaustutkimus ei kuitenkaan ole
pelkkéd tapauksen raportoimista ja kuvailevaa kirjoitusta, vaan silld pitdd olla yhteyksié
teoreettiseen ajatteluun. Selittdvé tapaustutkimus pyrkii sen sijaan vahvemmin hahmotta-
maan, miksi tapaus on juuri sellainen kuin se on ja miksi se kehittyy tietyllad tavalla. Se on
kiinnostunut ensisijaisesti monimutkaisten tapahtumien keskindisistd kausaalisuhteista tai
niihin liittyvistd mekanismeista. Sellainen tutkimus, joka pyrkii selittdméén tietyn proses-
sin vaiheiden ja tapahtumien vilisid suhteita, voidaan luokitella selittdvéksi tapaustutki-
mukseksi. Eksploratiivisella tapaustutkimuksella viitataan uusien teorioiden ja hypoteesien
synnyttdmiseen tekijoiden tai prosessien avulla. Tapausten synnyttdmét ideat ja olettamat
voidaan testata samassa tai uusissa aiheeseen liittyvissd tutkimuksissa. Talloin tapaustut-
kimus voi toimia esimerkiksi esitutkimuksena myShempané suoritettavaa yleistysti tuotta-

vaa laajempaa tutkimusta varten. (Eriksson & Koistinen 2005, 11-13.)

Téssd tutkimuksessa pyritddn kuvailevan tapaustutkimuksen avulla selittdvién tapaustut-
kimukseen. Aikomuksena on tuottaa tarkka kuvaus tutkimuskohteena olevan prosessin
kulusta, joskin toteutan sen niissd raameissa, jotka ovat timén kokoluokan ty6lle tarkoituk-
senmukaisia. Sen lisdksi keskityn selittdville tapaustutkimukselle tyypillisiin kysymyk-
senasetteluihin, eli tietyn aikajakson aikana tapahtuneiden tapahtumasarjojen, organisaati-

on ja ihmisten piirteiden ja riippuvuussuhteiden tutkimiseen.

Tutkimuksen onnistumisen kannalta tarkeimpié asioita ovat teorian ja empirian suhde ja se,
miten tutkija analyysin kautta pystyy yhdistiméddn ndma jarkevéksi kokonaisuudeksi. Té-
hén on useita vaihtoehtoja. Ensinndkin voidaan tehdd aineistoldhtdistd analyysia, jolloin
teoria rakennetaan pitkélti aineiston perusteella poimien sieltd esiin tirkeimmaét teemat.
Téasta esimerkkind toimii ns. grounded theory. On myds mahdollista tehdd myds tdysin
teorialdhtdistd analyysid, joka ldhtee perinteisesti teoria edelld ja palaa sithen takaisin em-
piriassa kdynnin jalkeen. Kolmanneksi voidaan tehdé teoriasidonnaista analyysid, jolloin
analyysissd on teoreettisia kytkoksid, mutta se ei suoraan pohjaudu mihinkdin “suureen”

teoriaan. (Eskola 2007, 162 -163.)
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Téssd tutkimuksessa analyysi on teorialéhtoistd analyysid, silld aineiston analyysiin sovel-
letaan tdssé tutkimuksessa myohemmin esitettdvien Pattonin ja Sawickin sekéd Ripleyn po-
licy-analyysin prosessien vaiheita. Vaiheet muodostavat rungon, jonka puitteissa aineisto
analysoidaan. Sen lisdksi aihetta on taustoitettu useilla pienemmilld tapauksen kanssa sa-
maan aikaan tapahtuneilla ilmi6illd ja kehityskuluilla. Tdlloin my0s erilaiset teoriat ja ka-
sitteet toimivat tulkintakehyksind, jotka auttavat aineiston ja ilmion tulkitsemisessa (Eskola

2007, 164).

Kyseessé on siis paikallishistoriallinen tapaustutkimus, jossa erilaisten tietolédhteiden avulla
pyritddn saavuttamaan kokonaisvaltainen kuvaus prosessista, joka téssd tapauksessa on
Vantaan kaupungin henkilostdon kohdistuneet sddstdtoimenpiteet ja sen kontekstiin liitty-
vit tapahtumat sekd selittdmiin niiden syitd ja seurauksia. Aion kdyttdd Vantaan tapausta
esimerkkind, joka mahdollisesti heijastaa laajempaa ilmi6td yhteiskunnassa julkisen hallin-

non kehityksen ja ajattelutapojen muutoksen kannalta.

4.5. Policy-analyyttinen lihestymistapa

Téassd tutkimuksessa Vantaan kaupungin tekemid sddstotoimenpiteitd ldahestytddn policy-
analyyttisestd (Policy Analysis) ndkokulmasta. Sanalle policy ei ole varsinaista vakiintu-
nutta suomennosta, mutta tissi yhteydessa silld tarkoitetaan tietyn toimintatavan ja tavoit-
teen mukaisesti madrdytyvdd menettelyd ja toimenpidekokonaisuutta. Siind on Lehtosen
ym. (2012, 150-151) mukaan kyse erilaisten ndkokantojen yhteensovittamisesta ja yhtei-
sen toimintaohjelman noudattamisesta, jotta ihmisten ja organisaatioiden energia saataisiin
kohdistettua samaan yhdessd médritettyyn tavoitteeseen. Policy pyrkii stabiloimaan poliit-
tisen tilanteen ja lopettamaan sitd koskevan keskustelun. Se luo raamit, joiden puitteissa
organisaatio (tdssd tutkimuksessa Vantaan kaupunki) pyrkii toimimaan ja kontrolloimaan
muita toimijoita tavoitteiden saavuttamisessa. Vaikka policyn pddméérd on yhtendisyys, se
on kuitenkin aina véliaikainen, ja sitd joudutaan usein muokkaamaan muun muassa toimin-

taympériston muutoksen takia.

Policy-analyyttinen ldhestymistapa voidaan liittdd laaja-alaiseen policy-tutkimuksen (Poli-

cy Studies) tutkimusperinteeseen. Policy-tutkimus on l6yhédsti mééritettdva ja oppialakoh-
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taiset rajat ylittdva policyn tutkimisen tutkimuskenttd. Se ei pureudu erityisesti tiettyihin
tapauksiin, vaan pysyttelee yleiselld tasolla. Se ei my0s yleensi tuota vélittdmid hyotyvai-
kutuksia péattéjille, pdédtosten toimeenpanijoille tai muille toimijoille. Policy-analyysi sen
sijaan keskittyy tiettyihin policy-tapauksiin suurimman osan ajasta ja on kiinnostunut suh-
teellisen paljon policyn vélittomistd vaikutuksista ja hyddyistd policy-prosessin eri toimi-
joille. (Ripley 1985, 5-6.) Policy-analyyttinen tutkimus ymmaértéé péaatoksentekoprosessin
kokonaisvaltaisena dynaamisena prosessina, johon kuuluu ndkdkulmasta riippuen vaihtele-
va madrd erilaisia vaiheita. (Hogwood & Gunn 1984, 19-20.) Néitd vaiheita voidaan kayt-
tdd kronologisena ja loogisena kehyksend tapahtumien jasentdmiseksi (Ripley 1985, 48).
Péitoksentekoprosessi on ymmarrettdva toimenpidekokonaisuutena, joka koostuu useista
paitoksista ja eri tekijoistd. Se ei ole kuitenkaan pelkédstddn erilaisten pdédtdsten muodosta-
ma kronologinen sarja, vaan policy-analyysissd on tirkedd hahmottaa, miksi ja kenen toi-
mesta prosessi on alkujaan ldhtenyt liikkeelle, ja mitkd ovat siithen vaikuttavat taustatekijét.
Kun toimijoiden véliset vuorovaikutussuhteet ja eri intressiosapuolten painostus havaitaan,
voi kisitys prosessin todellisista vaikutustekijoistd muuttua. (Hogwood & Gunn 1984, 19—

20.)

Vantaan kaupungin suorittamat sddstotoimenpiteet voidaan nihdid toimenpidekokonaisuu-
tena, jonka vaiheet voidaan médrittdd policy-analyysin avulla. Kyseessd on usean vuoden
pituinen prosessi, jonka aikana Vantaan kaupunki pyrki ajamaan sddstot 1dpi. Taten tdméan
tutkimuksen policy on sddstotoimenpiteiden toteutus, joista erityisesti kasitelldén henkilGs-

toon kohdistuneet sddstoja.

Patton & Sawicki (1993, 53) pilkkovat policy-analyysin kuusi askelta sisdltivdadn kokonai-

suuteen:

1. Ongelman médrittely
Arviointikriteerien miérittiminen
Vaihtoehtojen identifiointi
Vaihtoehtojen arviointi

Toimintavaihtoehtojen esittdminen, erottaminen ja vertailu

A

Tulosten arviointi
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Ongelman verifioiminen, méérittely ja yksityiskohtainen hahmottaminen ovat avainasioita
policy-analyysin alkuvaiheessa. Haasteena ongelman méiérittelyssd on ottaa samanaikaises-
ti kaikki ndkokulmat huomioon. On tirkedd kyseenalaistaa alkuperdinen ongelmanasettelu
ja kdyda lapi kaikki mahdolliset aspektit siihen liittyen. Vaikeuksia ongelman méérittelyssa
voivat olla esimerkiksi asetettujen tavoitteiden ristiriitaisuus ja monitahoisuus, miké saattaa
olla ongelmallista varsinkin julkisen sektorin organisaatioissa. (Patton & Sawicki 1993,

54-56.)

Toinen askel on arviointikriteerien maérittiminen, joka siséltdd useita huomioon otettavia
seikkoja. Yleisimpid kriteereitd policy-prosessien analysoimisessa ovat kustannukset, net-
tohyodyt, tasavertaisuus, laillisuus, poliittinen hyvaksyttdvyys sekd se, kuinka paljon toi-
menpiteet rasittavat hallintoa. Kriteerit ovat harvoin samanvertaisia, ja ne voivat usein olla

myo0s keskendén ristiriidassa. (Patton & Sawicki 1993, 57-58.)

Kolmannessa vaiheessa, kun ongelma on maédritetty ja arviointikriteerit parhaimman mu-
kaan valittu, pystytdén pohtimaan vaihtoehtoja toimenpiteiden suorittamiseksi ja ongelman
ratkaisemiseksi. Erilaisia vaihtoehtoja voi olla pitkd lista. Ne ovat kuitenkin edelleen téssi
vaiheessa alttiita muutokselle ja ne voivat olla yhdistettdvissd tai yhteen sulautettavissa.
Erilaisten toimenpidevaihtoehtojen synnyttiminen voi olla myds kiinni aikataulupaineesta
tai eri toimijoiden kyvystd ja halusta tuoda eri vaihtoehtoja esiin. (Patton & Sawicki 1993,

58-59.)

Neljannessd vaiheessa arvioidaan eri vaihtoehtoja. Siind merkille pantavaa on, ettd vaihto-
ehtojen punnitsemiseksi tulee kartoittaa kaikki mahdolliset mittausmetodit. Usein eri vaih-
toehdot vaativat esimerkiksi analyysid niiden kustannusten ja hyotyjen suhteesta. Jotkut
vaihtoehdot vaativat kvantitatiivisia mittareita, joidenkin analysointi vaatii kvalitatiivista
lahestymisotetta. Téssd vaiheessa tarkastellaan vaihtoehtojen soveltumista valittuihin kri-
teereihin, ja analysoijan kuuluu erottaa vaihtoehtojen taloudelliset realiteetit, tekninen to-
teutettavuus ja poliittinen hyvaksyttdvyys. Myos tdmén vaiheen aikana alkuperdisen on-
gelman madrittely on altis muutokselle. (Patton & Sawicki 1993, 60-61.) Kuten jo aiem-

min sanottu, tdiman tutkimuksen puitteissa kiytetddn sekd kvantitatiivisia mittareita ja kva-
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litatiivista 1dhestymistapaa mahdollisimman hyvin kokonaiskisityksen muodostamiseksi

tapauksesta.

Viidennessd vaiheessa ongelman maédrittimisen ja vaihtoehtojen kartoittamisen jilkeen
pyritddn esittimiédn vaihtoehtojen sopivuus kriteereihin. Tédssd voidaan kdyttdd numeerisia
tai kvalitatiivisia muuttujia ja muodostaa eri toimenpidevaihtoehtojen aiheuttamia skenaa-
rioita hyvine ja huonoine puolineen, joiden perusteella lopulliset paiatokset voidaan tehda.
Tuloksena saadut vaihtoehdot eivit yleensé ole tdydellisié ja ne voivat saavuttaa alkuperii-
sen tavoitteen eri keinoin. Usein valittava toimenpide on valittavissa olevista se “pienin

paha” eli kompromissi, johon osapuolet tyytyvit. (Patton & Sawicki 1993, 61-62.)

Lopuksi kuudennessa vaiheessa arvioidaan valitun menettelyn tuloksia ja vaikutuksia. Tés-
sd vaiheessa tulee arvioida, onko alkuperdinen ongelma ratkaistu, ja onko policy toimeen-
pantu oikein. Oliko menettelyn vaikutus ollut alkuperdisen tavoitteen mukainen vai olisiko
sitd pitdnyt muokata tai jopa lopettaa. Policyn epdonnistuessa on my0s tirkedd analysoida,
oliko toimeenpano itsessddn epdonnistunut vai oliko sen taustalla ollut teoria ja sisilto ta-

voitteiden saavuttamisen kannalta vddra. (Patton & Sawicki 1993, 63-64.)

Jokaisessa kuudessa vaiheessa on tidrkedd ottaa huomioon muuttuvat olosuhteet, kuten ta-
loudelliset tai poliittiset muutokset sekd paikallisella ettd koko valtakunnan tasolla. Tassé
tutkimuksessa se merkitsee Vantaan taloudellisen tilanteen huomioimista, unohtamatta
kuitenkaan kansantalouden tilannetta, joka ratkaisevasti vaikutti kuntien rahoitukseen
1990-luvun alussa. Kokonaisprosessin toimeenpanoon liittyy jatkuvasti epdvarmuustekijoi-
td. Edelld kaytetty kuuden vaiheen mallinnus on alun perin tarkoitettu tydkaluksi siind vai-
heessa, kun ongelma on havaittu ja toimenpidesuunnitelmaa tehddin. Sitd on kuitenkin
mahdollista soveltaa sellaisessakin tilanteessa, jossa toimenpiteen suorittaja ei ole tilannut
analyysia tai tarvitse toimenpidesuosituksia. Tadmi malli ei kuitenkaan painota juurikaan
toimeenpanoa, mikéd on hieman ongelmallista, silld mink& tahansa policyn lépiviennissé se

on tirked ja olennainen osa koko prosessia.

Ripley (1985, 49-56) tarjoaa hieman Pattonin & Sawickin ndkokulmasta poikkeavan mal-

linnuksen policy-prosessin vaiheista:
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1. Agendan muodostus
Tavoitteiden ja ohjelman legimitoiminen ja muodostus
Toimeenpano

Toimeenpanon ja vaikutusten arviointi

U

Paatokset tulevaisuudesta

Tamin mallin ensimmadisessd vaiheessa havaitaan ongelma ja mairitelldén se tarkasti. Sii-
hen kuuluu eri toimijoiden vakuuttaminen, siitd etti ongelma on olemassa ja tarvitsee rat-
kaisua. (Ripley, 1985, 50-51.) On myds huomioitavaa, etti tavoitteet eivit tdssd vaiheessa
ole vialttdiméttd kovin selkeitd, yksiselitteisid ja kaikkien osapuolten hyvidksymid (emt,
1985, 96). Agendan muodostaminen ei ole yksittdinen prosessi, vaan se syntyy useiden
pienten prosessien kautta ja toimijoiden vélisen vuorovaikutuksen tuloksena. Julkisen val-
lan edustajat osallistuvat usein aktiivisesti agendan muodostukseen, eivitka jaa odottamaan

agendan esittdmisté heille. (mts. 129.)

Toisessa vaiheessa kerétdédn tietoa, jota analysoidaan. Policyn osallisia informoidaan on-
gelmasta sekd esitetdéin vaihtoehtoja sen ratkaisemiseksi. Osapuolten kanssa kéytivien
neuvottelujen jélkeen seuraa policyn valitseminen ja lopullinen legimitoitu pditds siité.

(mts. 51-52.)

Kolmannessa vaiheessa seuraa policyn toimeenpano. Siihen kuuluu sithen vaadittavien
resurssien hankinta, suunnittelu ja organisointi. Téssd vaiheessa tarkastetaan, toimitaanko
lain mukaan ja pyritdédn tuottamaan suurin mahdollinen tavoitteiden mukainen hyoty. Tama

johtaa usein tulkinnanvaraisuuksiin. (mts. 53.)

Neljannessa vaiheessa arvioidaan toimeenpanon onnistumista ja vaikutuksia. Téll6in tutki-
jan lisdksi toimeenpanijan on hyvi sithen osallistua siihen itse. Itsearviointi on parhaim-
massa tapauksessa kaikkien policyn vaiheiden aikana tapahtuvaa, jolloin on myos tarkedd,
ettd kaikki policyn osapuolet osallistuvat arviointiin. (mts. 53—54.) Talloin on hyva kysya,
mitd onnistuneella toimeenpanolla tarkoitetaan. Onko toimeenpano onnistunut silloin, kun

toimeenpanijat toimivat selkeiden kdskyjen mukaan uskollisesti niitd noudattaen, vaikka
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itse tavoitteenasettelun mukaiset tulokset jdisivét vajavaiseksi? Tidlloin voidaan Ripleyn
mukaan puhua myontyvyysnikokulmasta (compliance perspective). Vai onko toimeenpano
vasta onnistunut silloin, kun tulokset ovat halutut ja ohjelma tai policy ovat padsseet tavoit-
teisiinsa? Téalloin kyse on ennemminkin sen tutkimisesta, mitd oikeasti tapahtuu ("What’s
happening” perspective). Tdssd muodostetaan lineaarinen malli tapahtumien etenemisesté
taustatekijoineen ja seurauksineen ja keskitytddn erityisesti useaan toimeenpanoon vaikut-
toimeenpanon vaikutukset nékyvét taloudellisesti. Ei tule kuitenkaan unohtaa muita ulottu-
vuuksia vaikutusten kartoittamisessa, kuten vaikutukset paitdksentekoprosesseihin, julki-
siin asenteisiin ja eldmdnlaatuun ja taloudelliseen hyvinvointiin yleiselld sekd yksilotasolla.

(mts. 165, 174-175.)

Viimeisessi eli viidennesséd vaiheessa arvioidaan tulevaisuudessa tapahtuvia toimenpiteita.
Edellisen vaiheen perusteella tehddin paétds toimeenpannun policyn jatkamisesta, muok-
kaamisesta tai lopettamisesta. Téahdn kuuluu esimerkiksi mahdollisten lakimuutosten poh-
timinen. Policyn loppuun vieminen voi myds vaatia tai synnyttdd uusien prosessien aloit-
tamista. Tehdyt padtokset voivat my0s johtaa siihen, ettid policy on epdonnistunut tavoittei-
den saavuttamisessa, mikd johtaa prosessin uudelleen aloittamiseen ja titen prosessin pa-

laamiseen lahtoruutuun. (mts. 54-55.)

Kuten huomataan, edelld esitetyt kaksi mallia painottavat hieman eri kohtia policy-
prosessin analysoimisessa, ja esimerkiksi Ripleyn mallissa tuodaan voimakkaammin esille
policyn toimeenpano, joka on itsestddn selvésti tirked osa mitd tahansa prosessia. Tdmén-
kaltaiset mallit toimivat analyysissad 10yhénd runkona ja jittavit vield paljon liikkumavaraa
niiden luomien kehysten puitteissa tutkimiselle. Seuraavaksi esitelldéin analyysivaiheessa
kéytettdva policy-analyysirunko, jossa sovelletaan sekd Pattonin ja Sawickyn ettd Ripleyn

mallin vaiheita tdhén tutkimukseen parhaiten sopivalla tavalla.
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4.6. Policy-analyysi vilineeni aineiston tutkimiselle

Tassd tutkimuksessa policy-analyysi méaarittdd analyysikehikon, jota sovelletaan aineis-
toon. Sen eri vaiheet muodostavat luokat, joiden mukaan aineistoa luokitellaan ja jisennel-
ladn. Tassd tutkimuksessa policy-prosessia tutkitaan retrospektiivisesti eiké tutkija ole mu-
kana muodostamassa tai vaikuttamassa toimenpiteiden vaiheiden muodostumiseen, vaan
tutkii aineiston perusteella, miten policy-prosessi on viety alusta loppuun muodostaen siti

kautta analyysin siita.

Aiemmin tutkimuksen teoriaosuudessa esitellyt Pattonin & Sawickin sekéd Ripleyn policy-
analyysin vaiheet eivit tdysin sellaisenaan ole tdhdn aineistoon parhaiten sovellettavissa.
Sen takia tutkimuksen analyysirungoksi muodostuu molempien yhdistelm4, joka soveltuu

parhaiten analyysikohteen jésentdmiseen:

1. Ongelman maédrittely
a. Mikaé on varsinainen ongelma?
b. Kenelle se on ongelma?
2. Vaihtoehtojen identifiointi, arviointi ja valinta
a. Mitd vaihtoehtoja tuodaan esille ja milld perustein?
b. Miten valintaan on paadytty?
3. Toimeenpano
a. Miten ongelma on pyritty ratkaisemaan?
b. Onko se tehty lainmukaisesti?
4. Tulosten ja vaikutusten arviointi
a. Mitd vaikutuksia prosessilla on taloudellisesti sekd muilla tavoin?
b. Onko alkuperdinen ongelma ratkaistu?

c. Tarvitaanko lisdd toimenpiteitad?

Ensiksi médaritetdéin, mika tdssd tutkimuskohteessa on ongelma, jota varten on aloitettava
toimenpiteet. Milld ongelman tirkeys perustellaan ja miten osapuolet vakuutetaan sen rat-

kaisun valttdmattomyydestd? Osa ongelman madrittelyd on myos useiden yksildiden ja
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ryhmien osuudet prosessissa. Mitkd ovat heiddn intressit, tavoitteet ja minkélainen valta
heilld on vaikuttaa kyseiseen ongelmaan? Naitd toimijoita voi olla useita ja ne voivat olla
monimuotoisia. Kunnan tehtdvikenttd on laaja, ja sen on otettava huomioon palveluiden
jarjestiminen, oman henkiloston toiminta ja tyytyvéisyys, poliittinen ilmasto sekd pystya
toimimaan taloudellisissa puitteissa, jotka valtionosuudet ja verotulot sille suo. Miké ta-
hansa policy tai ohjelma, joita julkisella sektorilla ajetaan, kohtaa samanaikaisesti usean eri
toimijan nikokulmat. Ndma eivit aina ole linjassa toistensa kanssa, silld toimijoiden intres-
sit ja juuret pohjautuvat erilaisiin “institutionaalisiin koteihin”, mikd voi tehdé tilanteen

monimutkaiseksi. (Ripley 1985, 96.)

Téassd tutkimuksessa toimenpiteiden alkusysdyksend ja siten policyn ongelmana toimii
luonnollisesti talouslama ja julkistalouden huono taloudellinen tilanne, jotka ajoivat kunnat
(tdssd Vantaan kaupungin) hakemaan siist6ji talouteensa. Toimijoina tissd on erotettavis-
sa kaupunki tyOnantajana, henkilostd sekd tyomarkkinajdrjestot. Aineisto ja timén tyon
koko rajaa toimijoiden roolin tarkastelun 1&hinnd tyonantajaan, henkildstoon ja joissain

madrin tydmarkkinajédrjestd Akavaan, silld osa aineistosta on Akavan aineistoa.

Toisessa vaiheessa punnitaan eri vaihtoehtoja ongelman ratkaisemiseksi. Téssd vaiheessa
identifioidaan eri vaihtoehtoja, kdydddn neuvotteluja niiden sopivuudesta ja verrataan niitd
keskendin. Tédssd kohdassa eri intressiryhmét ja osapuolet voivat kdyda kiivaitakin neuvot-
teluja asiasta ja niiden vililld voi esiintyd suuria ndkemyseroja. Myos toimenpiteiden lailli-
suus on tarkastettava. Analyysissd tuodaan esille, minkilaisia erilaisia vaihtoehtoja kéytiin
lapi Vantaan kaupungin vaikean taloustilanteen helpottamiseksi. Sen lisdksi hahmotetaan,
minkélaisia sddstojd on haluttu tehdd, ja ketkd niitd ovat kannattaneet ja miten paitokseen

vaihtoehtojen valitsemisesta on paadytty.

Seuraavassa eli kolmannessa vaiheessa pureudutaan siithen, miten varsinainen toimeenpano
on suoritettu. Talloin hahmotetaan, mitd kidytdnnon tasolla on tehty. Minkélaisin sopimuk-
sin sddstotoimenpiteet on sinetdity ja mistd sekd miten on sééstetty. Sen lisdksi voidaan

tutkia, onko toimenpiteiden laillisuusnédkdkohdat otettu mahdollisesti huomioon.
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Lopuksi viimeisessd eli neljdnnesséd vaiheessa tuodaan esiin toimenpiteiden tuloksia ja vai-
kutuksia. Téssé pyritddn hahmottamaan, onko alkuperdinen ongelma ratkaistu ja mité lyhy-
en ja pitkdn aikavélin vaikutuksia silld on ollut. Taloudellisten vaikutusten lisdksi séésto-
toimenpiteiden vaikutukset saattavat olla moniulotteisia. On siis pyrittivéd selvittdmaan,
oliko paitoksentekoprosessissa ja toimeenpanossa parantamisen varaa tai olisiko toimijoi-
den vilisissd kanssakdymisissd konflikteja tai avoimuuden puutteita, jotka olisi voitu valt-
tdd4. Myos jatkotoimenpiteiden eli sen, johtiko tdméa prosessi uusiin toimenpiteisiin, ku-

vaaminen on oleellista, miké&li aineisto tarjoaa siitd informaatiota.

Kokonaisprosessin kuvaamisen kannalta tdssd tutkimuksessa on siis tarkedd, ettd hahmote-
taan Vantaan kaupungin henkil6sto6n kohdistuneiden sdéstdtoimenpiteiden suorittamisessa
taustalla vaikuttaneet tekijit. Néitd ovat esimerkiksi eri intressiosapuolet, taloudelliset pai-
neet ja siithen asti vakaana ndhdyn kuntatyonantajan maine. Tdmén tutkimuksen yhteydessa
aineiston kautta nostetaan esiin tapauksen keskeisid kysymyksid eli minki takia sdéstotoi-
menpiteet olivat tarpeellisia, mitd ratkaisuvaihtoehtoja esitettiin ja miten ne lopulta toi-
meenpantiin. Lopulta pyritddn arvioimaan sdéstdtoimenpiteiden tuloksia, vaikutuksia ja
toimeenpanon onnistumista ja kokoavasti sitd, mikd oli tdmén tapauksen alkupiste ja mi-

hinka sddstotoimenpiteet johtivat kokonaisuuden kannalta.

Koska aineisto monipuolinen, on tésséd tutkimuksessa mahdotonta kuitenkaan pysyttaytya
pelkdstddn aineistorungon mukaisessa analyysissd, vaan myo0s muiden analyysitapojen
keinoin yritetddn 10ytdd tutkimuskysymyksiin vastauksia. Analyysin vaiheet saattavat
myos olla tietyissd kohdissa toistensa kanssa paillekkéisid, joten tiysin selvdd prosessin

jasentelyd edelld esitettyjen vaiheiden mukaan on mahdotonta tehda.
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5. ANALYYSI

5.1. Lahtokohtia Vantaan kaupungin taloudellisille toimintaedelly-
tyksille vuosille 1991-1994

Vantaan kaupunki panosti merkittdvasti 1980-luvulla peruspalveluidensa parantamiseen
jatkuvasti kasvavan vékiluvun vuoksi. Muuttovoittoisen kaupungin kasvu oli nopeampaa
kuin esimerkiksi sen naapurien, Espoon ja Helsingin. Kayttomenojen kasvu oli suurta, ja
korkea investointitaso kaupungissa haluttiin sdilyttdd. Tamé tarkoitti kaupungin lainaméaa-

. . 1
ran kasvattamista.

Talouden tulevaisuuden nikymét heikentyivit Vantaalla jo ennen Suomen kansantalouden
varsinaisen laman iskemisti. Vuoden 1990 lopussa vuosille 1991-1996 laaditussa Vantaan
kaupungin taloussuunnitelmassa todettiin, ettd 1990-luvulle tultaessa kéyttotalouden yli-
jaama oli laskenut sellaiselle tasolle (1,6 pennid verodyrid kohden), mikd ei mahdollistaisi
riittdvad investointitasoa kaupungin kehityksen turvaamiseksi. Vuonna 1990 kustannusten
nousu ylitti dyrimédéran kasvun, kun keskiméérdiset kuntien kustannukset nousivat 8,5 %.
Téhén ratkaisu oli kdyttdtalousmenojen eli kiytdnndssd henkildstokulujen kuriin saaminen.
Investointipolitiikka jouduttiin muuttamaan varovaiseksi, mikéa tarkoitti vain ’pakollisten”

investointien toimeenpanemista.

Verotulot kasvoivat hyvind vuosina, mutta valtionapujen suhteellinen pienennys ja meno-
jen kasvu olivat osaltaan vaikuttamassa Vantaan talouden pidemmén aikavélin kestdvyy-
den heikentymiseen. Yhteensd kaupungin menot kasvoivat vuodesta 1988 vuoteen 1991
1,15 miljardilla 4,22 miljardiin markkaan, miké tarkoitti noin 40 prosentin kasvua. Tulot
vastaavasti samalla ajanjaksolla kasvoivat vain 1,05 miljardia markkaa, joka merkitsi noin
34 prosentin kasvua. Tulot sisdltdvit kuitenkin lainanoton, jonka kasvu tidné aikana oli 150

%. Vantaa otti lainaa vuonna 1991 yhteensd 376 Mmk.

" Tédmin alaluvun lihteet koostuvat Vantaan talousarviosta ja taloussuunnitelmasta vuosille 91-96 sekd vuo-

den 92 tilinpaétoskertomuksesta.
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Vuoden 1991 talousarvion ldhtdkohdat Vantaalla laadittiin tilanteessa, jossa ei ollut vield
mahdollisuutta havaita Suomen valtiontalouden #killistd jyrkkdd alamiked. Talousarviossa
viitattiin talouden tarkeimpiin mittareihin, kuten bruttokansantuotteen &killiseen laskuun ja
tyottomyyden rajuun kasvuun vuoden 1991 aikana. Niiden takia Vantaalla, kuten yleensa-
kin kunnissa, verotulot eivit yltineet lopulta ldhellekdin talousarviossa esitettyjéd arvioita.
Vantaan vuoden 1991 verotulot laskivatkin 38 miljoonaa markkaa, eivitkd ne yhdessé val-
tionosuuksien kanssa endi riittdneet kattamaan kaikkia kdyttGtalouden nettomenoja sille
vuodelle. Kaupungin talouden kannalta verotulojen merkitys oli normaalia suurempi, silla
niiden osuus kokonaistuloista oli yli puolet, mikd oli muita kaupunkeja keskimiérdistd
korkeampi. Taloutta ei myds helpottanut edellisvuonna 1990 kaupungin kantokykyluokan
nostaminen pykildd ylemmaéksi, mikd tarkoitti kaupungin saamien valtionosuuksien las-

kemista.

5.2. Ongelman méirittely — saastoja saatava aikaan

T#mén osion” tarkoituksena on valottaa timin tutkimuksen policyn ongelman muotoutu-
mista ja médrittelyd sekd sen perusteluja. Policyn ongelmaksi muotoutuu sddstdmisen pa-
kottava tarve, jolle kaupunki haki perusteita heikosta taloudellisesta tilanteesta, velanoton
pitkédn ajan kestimattomyydesti, tuloksellisuuden vaatimusten kasvusta ja julkisen sektorin

uudistuksista.

Vuoden 1991 aikana kéavi selvéksi, ettd maanlaajuinen taantuma aiheuttaisi julkiselle sek-
torille menojen kasvua ja tulojen laskua. Vantaan ty6ttdmyysprosentti 3,5-kertaistui vuo-
dessa ja oli loppuvuodesta jo 10 %. Vuoden 1991 Vantaan kaupungin ensimmaéisessé nel-
jannesvuosikertomuksessa kunnan ndakdkulmasta tuotiin selkeisti esille ”poikkeamia, hély-

tyssignaaleja” seuraavilla sektoreilla:

- toimeentuloturva
- rakennuslupien vihdisyys

- asuntotuotannon poikkeamat

* Tissd alaluvussa kiytetyt lihteet koostuvat Vantaan tilinpastoskertomuksista vuosilta 91-95, taloussuunni-
telmista vuosille 92-97 ja vuosi- ja puolivuosikertomuksista ajalta 91-94
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- henkildstomédrin kasvu ja tyottomien palkkaamisvelvoite

- lainojen korot

Koska jo edellisvuonna kustannusten nousu oli ylittdnyt dyrimaérdn kasvun, oli selvéa, ettd
kaupungin talouskehitykseen oli saatava muutos. Toimintaa ei endd pystytty rahoittamaan
silloisella verodyrin hinnalla, joka oli 16,50 pennid. Neljannesvuosikertomuksessa todetaan
toimintamahdollisuuksia olevan kaksi: ”toiminnan sopeuttaminen tuloihin tai verodyrin
hinnan korottaminen.” Mydhemmin samana vuonna tuotiin esille kasvun hidastumisen
jatkumisen hélyttdvyys. Verotuloennusteiden mainitaan olleen koko ajan liian optimistisia,

eikd toimintaa “ole sopeutettu tarpeeksi tuloihin nihden”.

Vantaan kaupunki perusteli sdéstdjen tarpeellisuutta heikon taloudellisen tilanteen lisdksi
my0s yhteiskunnallisella muutoksella. Kilpailun puuttuminen oli suojannut julkista sekto-
ria tehokkuuden arvioinnilta. Kunnallistalouden kiristyminen kuitenkin ajoi kunnat sithen
tilanteeseen, ettd julkista sektoria oli tehostettava. Vantaan kaupungin nadkemyksen mukaan
taltd pohjalta lahtivat liikkeelle vapaakuntakokeilu, valtionosuusuudistus ja kunnallislain
uudistus. Valtionosuusuudistus kannusti kuntia tehokkuuteen, koska se vékilukuperustei-
suutensa takia antoi kunnille enemmaén autonomiaa jérjestdd palvelujaan. Myohemmin val-
tionosuuksia kunnille kuitenkin leikattiin vuosina 1993—1994 muun muassa tasoleikkauk-
silla ja kansaneldkkeiden lisdosaosuuden, veropohjan ja tehtivien muutoksilla sekd arvon-

lisduudistuksella Vantaan arvion mukaan 7,7 Mrd. mk.

Muiksi keskeisiksi haasteiksi vuonna 1991 koettiin kansainvélistyminen ja ympéristoky-
symykset. Muuttuvan toimintaympériston seurauksena tuotiin esille myds kaupungin vas-
tuun kasvaminen palveluiden kehittdmisessa ja jarjestdmisessd. Kun kaupunki tuli vastuul-
liseksi toiminnan tuloksellisuudesta yhd enemmén suoraan kuntalaisille, paine toiminnan
tehostamiseksi kasvoi. Kaupungin mukaan muutosprosessi oli kuitenkin ennakoitua rajum-
pi, minkd takia nopeisiin sddstotoimenpiteisiin oli ryhdyttdvé, tulevia kasvupaineita vihen-
nettévi ja tarjottavien palvelujen tuotantotapoja uudelleenarvioitava, silld palvelutaso oli jo

kaupungin mukaan harjakorkeudessa”.
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Talouden ennalta arvattomuus oli epdonnistuneiden suhdanne-ennusteiden takia suuri, eikd
uskoa talouden pikaiseen piristymiseen ollut. Vantaan kaupungissa pikemminkin uskottiin
talouden syoksyvin entistd syvemmadlle kuilun pohjalle. Téten talousarvioiden teko oli
kaupungille vaikeaa, joten vuosina 1991 ja 1992 varsinaista talousarviota jouduttiin ruk-

kaamaan lisdsddstojen toivossa lisdtalousarviolla kesken vuoden.

Vuoden 1992 lopussa tuotiin esiin sopeuttamisen tarve maksuvalmiuden turvaamiseksi ja
velkakierteen vilttdmiseksi. Oli selvéd, ettd taloudellinen tilanne ja tulevat sddstot eivit
mahdollistaisi palvelutason ylldpitdmistd, vaan palveluja pitdd arvottaa ja priorisoida niiden

hyvinvointivaikutusten pohjalta.

Vuoden 1993 alussa Vantaalla ja koko maassa vallitsi jo kriisi-mentaliteetti. Vuoden 1992
vuosikertomuksessa listattiin kansantalouden tason eri kriisejd, jotka vaikuttavat myos
Vantaan talouteen: “kiinteistokaupan kriisi, tyOllisyyskriisi, pankkikriisi, valuuttakriisi ja
rahoituskriisi”. Valtion kontolle sélytettiin suurin vastuu nykyisestd taloudellisesta tilan-
teesta ja sen toimia arvioitiin negatiivisella sdvylld viittaamalla kuntien rasitteiden lisddmi-

seen rahoituskriisin hoidossa.

Vuoden 1993 puolivuotiskertomuksessa kritisoidaan valtion toimia. Siind todetaan muun

muassa, etta

Valtion toimenpiteet ovat jddneet yksittdisiksi sddstotoimenpiteiksi. Se vie pohjaa kunnilta
luoda omaa pitkdn aikavilin toimintapolitiikkaa. Julkistalouden tulisi olla yksi kokonaisuus.
Kansantalouden tasapainottomuuteen liittyvid perusongelmia sysdtddn kuntien vastuulle. — —
Kun verotulot ovat romahtaneet ja kun palvelujen jdrjestimisvelvoitteet ovat yhd voimassa,
Jjoutuvat kunnat hoitamaan toimintaansa enenevdssd (mddrin) velkarahalla. Lisdksi valtio on
vaikeuttamassa tilannetta vihentdmdlld valtionosuuksia ja nostamalla kuntien maksu-

osuuksia valtiolle (esim. kansanelikkeen lisdosa, tyottomyysvakuutusmaksut). (Vantaan

kaupungin puolivuotiskertomus 1993, 6.)

Kaupunki toi esille epdvarman ja haasteellisen taloustilanteen esiin useassa yhteydessa.

Suhdanne-ennusteiden ldhes tdydellinen epdonnistuminen loi epdvarman talouden ilmapii-
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rin. Olennaisena elementtind olivat julkisen sektorin verotulot, joihin tuotannon ja palk-
kasumman véheneminen ja tyottdomyyden arvioitua nopeampi lisdys toivat ison loven. Té-
mi poikkeuksellinen tilanne ja ennalta arvaamattomuus omalta osaltaan selittivit pikaisten
sadstojen tarvetta. Useat kunnat — Vantaa mukaan lukien — lisédsivit lainanottoa 1990-luvun

alussa (KUVIO 4).

350
300 +
250 -+

200 -+

Mmk
150 - B Nettovelan kasvu (Mmk)

100 -

50 -

1989 1990 1991 1992 1993 1994

KUVIO 4. Vantaan kaupungin nettovelan (lainanoton ja lainojen lyhennysten erotus) kas-
vu vuosina 1989-1994. Léhde: Vantaan kaupungin tilinpdatoskertomukset vuosilta 1992—
1994

Vantaan suurin velkaantuminen tapahtui vuosina 1991 ja 1992, jolloin kaupunki velkaantui
lisdd yli 300 Mmk per vuosi. Témén jilkeen velkaantumisen kasvu hidastui pysyen kuiten-
kin yli 150 Mmk:ssa vuosina 1993 ja 1994. Laskelmissa ei ole otettu huomioon lainanly-

hennysrahaston realisointeja, jotka késittivat vuosina 1992—1994 yhteensé noin 100 Mmk.

Vantaan talouden kannalta ongelma oli kuitenkin se, ettd suurella velkaantumisellakaan ei
pystytty paikkaamaan verotulojen jattimid aukkoa rahoituksessa. Edes verodyrin nosto ei

auttanut kaupunkia saamaan riittavia verotuloja (KUVIO 5).
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KUVIO 5. Vantaan kaupungin verotulot ja verodyri vuosina 1989-1994. Lihde: Vantaan
kaupungin vuosi-, tilinp4étds- ja kunnalliskertomukset

Verodyrin nosto vuodelle 1992 ei juuri nostanut verotulojen méérii, ja tilanne paheni seu-
raavana vuonna 1993, kun verotulot laskivat edellisestd vuodesta. Kun vuonna 1994 péis-
tiin verotuloissa yli 2 miljardin markan, oli verodyri korotettu 17,75 prosenttiin. Verotulo-
jen heikko kehitys verodyrin nostojen jdlkeen jitti vahdn valinnanvaraa — sdéstdjé oli teh-

tava.

Vantaan véesto kasvoi tasaisesti tarkasteluaikana vuosittain 2000-3000 hengelld (KUVIO
6). Keskeisend vuotena nousee esiin vuosi 1993, jolloin tehtiin valtionosuusuudistus. Sen
yksi laskennallinen peruste oli kunnan demografinen rakenne. Sen laskettiin alun perin
lisddvan Vantaan valtionosuuksia, mutta laman takia valtion sithen tekemien leikkausten
jélkeen kaupungin saamat osuudet 14htivit laskuun. Tdméan jélkeen vuosina 1994 ja 1995

Vantaan valtionosuudet laskivat huolimatta kaupungin viestonkasvusta.
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KUVIO 6. Vantaan kaupungin valtionosuudet ja vdestonkehitys vuosina 1990—1995. Lih-
de: Vuoden 1994 ja 1995 tilinpaitdstiedot

Vuonna 1994 kansantaloudessa oli nidhtdvissa jo valon merkkeji. Kokonaistuotannon kasvu nopeu-
tui ja tuotannon méérd kasvoi edelliseen vuoteen verrattuna 4 prosentilla. Myds investointi- ja yksi-
tyinen kulutuskysynté l&htivét lievdin kasvuun. Tam4 ei kuitenkaan heijastunut tdysin kuntapuolel-
le, eikd edellisvuoden 1993 summaavassa vuosikertomuksessa kuntatalouden tulevaisuus nayttiy-

tynyt aurinkoisena. Siind uskottiin kuntatalouden saavuttavan pohjansa vasta ldhivuosina:

Ldihiajan tdyttid selviytymismahdollisuuksien etsintd, jonka jdilkeen joudutaan paneutumaan
velkaantuneisuuden ongelmiin. — — Kuntien palvelutuotantoa joudutaan yhdi uudelleen
kohdentamaan, toimintaa uudistamaan ja hyvinvointi mdirittelemdiin uudelleen. (Van-

taan kaupungin vuosikertomus 1993, 6.)

Vuoden 1994 aikana talouskehitys saatiin osittain hallintaan, ainakin kaupungin menojen osalta.
My®ds tyottomyys kédntyi laskuun. Kaupungissa kuitenkin néhtiin pitkdaikaistyottdmyyden naky-
minen verotuloissa sekd valtion kaavailemat valtionosuuksien lisdleikkaukset sellaisina uhkina,
jotka edellyttéisivit edelleen kéyttdtalousmenojen alentamista. Huolimatta tyottomyyden lievésta
viahentymisestd arvioitiin vuoden 1994 vuosikatsauksessa esimerkiksi pitkdaikaistyottomyyden

kasvavan vield kahtena seuraavanakin vuonna.
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5.3. Vaihtoehtojen pohtiminen - siistot kohdistettava henkilostoon

Téssd vaiheessa® policy-prosessia hahmotetaan, mitd vaihtoehtoja policy-ongelman eli
sddstimistarpeen ratkaisemiseksi tuodaan esille ja milld perustein. Vaihtoehtoskenaarioissa
hallitsevaksi elementiksi muotoutuu sééstiminen henkilostostd. Sen valikoitumisen perus-

telu on luonnollista, silld henkildston osuus kunnan menoista on keskeinen.

Kun kaupungin kiyttomenoista yli puolet oli henkildstomenoja, néhtiin itsestddanselvyy-
deksi se, ettd henkilostokuluista tulisi sddstdd. Palkat sekd muut henkiléstomenot nousivat
vuodesta 1987 vuoteen 1990 902,3 miljoonasta markasta 1,317 miljardiin markkaan, mika
merkitsi noin 46 prosentin nousua henkilostomenoissa neljdssd vuodessa. Loppuvuonna
1991 tehty vuoden 1992 talousarvio painotti kaupungin talouden tasapainottamista, johon
ei pelkéstidn verodyrin korotus tai lisdlainanotto riitd. Tédhén lddkkeeksi ndhtiin kéyttdtalo-

usmenojen kasvun pysdyttdminen.

Jo vuoden 1991 ensimmdisessd neljannesvuosikertomuksessa oli tehty selvéksi, ettd va-
kanssien tidyttyminen merkitsisi palkkakustannusten kasvun kiithtymistd, miké ei olisi ky-
seisessd tilanteessa suotavaa. Sen lisdksi kaupunki totesi, ettd “kaupungin tulisikin jaddyt-
t44 avointen vakanssien tdytto ainakin niilld sektoreilla, joissa toiminnot eivét ole lakisda-
teisid”. Asiaa kuitenkin vaikeutti se, ettd tietyt peruspalveluihin liittyvét lakisdateiset tehta-
vét vaativat jopa henkiloston lisddmistd. Taloussuunnitelmassa mainittu tdrkein tavoite
vuosille 1991-1996 oli talouden tervehdyttdminen nostamalla kéyttotalouden ylijadma
suunnitelmakauden loppuun mennessad 2,7 penniin verodyrid kohden. Myds varallisuutta
ilmaisevan vakavaraisuusasteen nosto positiiviseksi verodyrid kohden oli toinen péétavoite
taloussuunnitelmassa. Néiden tavoitteiden liséksi henkiloston kannalta tdrkeimmaét osata-
voitteet olivat henkilostomééran kasvun pysdyttdminen sekd padkaupunkiseudun kuntien
yhteisen palkka- ja henkilstopoliittisen kdytdnnon kehittdminen, miké ehkaisisi keskindis-

td kilpailua tyGvoimasta.

* Tamin alaluvun pésasiallisina lahteind on kiytetty Vantaan talousarvioita, taloussuunnitelmia, tilinpaatos-
kertomuksia sekd henkildstolehti ”Séhkdpyrstdsen” numeroita.
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Henkildstoon kohdistuvat sddstot muodostuivat titen kaupungissa tirkeimmiksi toimenpi-
teiksi kulujen kurissa pitdmiseksi. Irtisanomiset koettiin viimeiseksi keinoksi henkildsto-
menojen aikaansaamiseksi, ja toimikunta esittikin vaihtoehdoiksi muita mahdollisia “kevy-
empid” toimenpiteitd. Vantaan kaupungin taloustoimikunnan raportissa syksyltd 1991 on

seuraava henkilostomédrarahoja koskeva kannanotto:

Kaupungin omat keinot henkiléstémenojen nopeaan karsimiseen on rajoitettu valtakunnalli-
silla virka- ja tyoehtosopimuksilla.. Jiljelle jddvit — kun irtisanomiset suljetaan pois — vain
vapaaehtoiset palkattomat virkavapaat ja lomat, olemassa olevan tyén tekeminen lyhenne-

tyssd tyoajassa tai lomauttaminen. (Vantaan kaupungin taloussuunnitelma 1992-1996, 1.)

Marraskuun 5. pdivd 1991 pidettiin Vantaalla kaupungin johtajistolle, virastopééllikoille,
ay-jarjestojen padluottamusmiehille ja muille kutsutuille informaatiotilaisuus, jossa selven-
nettiin sddstotoimenpiteiden kohdentamisen vaihtoehtoja. Henkildstdjohtaja Tauno Lommi
ilmoitti, ettd sdéstotalkoilla olisi koottava 52 milj. mk, joka saavutettaisiin 5,6 prosentin
palkanalennuksella koko kaupungin henkildstolle. Peruskouluntoimenjohtaja Aulis Pitkdla
ilmoitti koulupuolella tarvittavan sddston olevan mahdollista vain lomautusten kautta. Ti-
laisuudessa kaupungin siind vaiheessa tarjoamat eri sddstovaihtoehdot summasi lopulta

kaupunginjohtaja Pirjo Ala-Kapee. Ne olivat:

1. Lomautus
2. Talkooty6

3. Virkavapaus/tyoloma (vapaata ilman palkkaa).

Kaupunki muodosti pitkdn listan henkilostod koskevista sddstovaihtoehdoista henkildsto-

lehti Sahkopyrstosessd seuraavasti:

henkildstonkustannustietoisuuden lisddminen, yhteisten sdéstokohteiden etsiminen

- tyOtehtdvien priorisointi ja toiminnallinen sopeuttaminen méarérahoihin

- vakanssien tayttimaéttd jattdminen niin pitkdén kuin mahdollista

- uudelle henkildlle enintddn edellisen tyontekijan saaman palkkaluokan mukaisen
palkan maksaminen

- luopuminen ylitydmairayksistd mahdollisuuksien mukaan
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- sijaisten ottamatta jittdminen niin pitkélle kuin mahdollista ja vaihtoehtoisesti vel-
voitetyollistettdvien kdyttdminen tilapéisiin tehtaviin

- palkattomien lomien ja virkavapauksien suosiminen sekd parempien edellytysten
luominen niille

- tyopaikkatasolla halukkuuden selvittiminen siirtyd osa-aikaeldkkeelle.

- viranhaltijoiden médrddminen osa-aikatyohon miirdajaksi

- tyontekijoiden médrddminen lomautettavaksi tuotannollisista tai taloudellisista syis-

ta

Tamaén lisdksi Sahkopyrstosessd (36/91) kaupunki huomautti, ettd “kaikista sdédstdtoimen-
piteistd huolimatta hallintokuntien antamat selvitykset osoittavat, ettd kaikilta osin ei tulla
selvidméédn ilman virantoimitusvelvoitteiden muutoksia tai tydsopimussuhteisen henkild-

kunnan lomautuksia.”

Vuonna 1991 laaditussa taloussuunnitelmassa vuosille 1992—-1996 piitettiin lopulta pyrkia
suhteellisesti ja médrillisesti suurimpiin henkildston vahentdmisiin sosiaali- ja terveyslau-
takunnan, koulutuslautakunnan ja teknisen lautakunnan toimialueilla, jotka olivat kolme

suurinta lautakuntaa.

Vuoden 1992 talousarviossa “sddstotalkoista” puhumisella sitoutettiin henkilostod teke-
méén uhrauksia yhteisen hyvén puolesta: ”Kaikki on saatava sdéstotalkoisiin vuonna 1992.
Jos se ei onnistu, ei ole muuta mahdollisuutta kuin vdhentdd olemassa olevaa vakinaista
henkilokuntaa, jotta kayttotalousmenot pienenisivit.” Tamén lisdksi kaupunki rohkaisi
’sadstoideointiin” jokaisella organisaatiotasolla. Koko kaupungin tasolla kyseeseen tuli
laajennetun yhteistoiminnan johtoryhmé ja virastojen tasolla viraston yhteistyoryhmai tai

vastaava. Tavoitteena oli myds, ettéd

Jjokainen omista ldhtékohdistaan osallistuu sddstdmiseen myds tyopistetasolla. Mikdli sdds-
toideat vaativat muualla kuin asianomaisessa tyopisteessd tehtdvid pdcdtéksid, on idea vietd-

vd vdlittomdsti eteenpdin. Kaikki sddstoideat on kdsiteltdvd. (Sahkopyrstonen 34/91.)
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5.4. Saastojen toimeenpano — henkilostoon kohdistuneita leikka-

uksia ja sadistosopimuksia

Seuraavassa vaiheessa havainnollistetaan aineiston kautta policyn toimeenpano. Téhén
liittyen aineistosta nostetaan esille, mitd ratkaisuja ongelman ratkaisemiseksi on tehty.
Henkilostoon kohdistuneiden sddstdjen toimeenpano Vantaalla koostui useista pienisti
leikkaustoimenpiteisté eri toimialoilla seké vuosittaisista yleisistd sddstosopimuksista tyon-

antajan ja henkiloston valilla.*

Vuonna 1991 kaupunki linjasi seuraavien vuosien taloussuunnitelmansa henkilSpoliittisiksi

suuntaviivoiksi seuraavia asioita:

- avoimet virat ja toimet jitetdédn tayttAmatta

- uusia virkoja ja toimia perustetaan vain, jos samalla lakkautetaan olemassa oleva
virka tai toimi

- henkildstomenoja lisddvid nimikemuutoksia ei saa tehda

- harkinnanvaraisia palkankorotuksia ei saa tehda

- sijaisten ja muunkin tilapdisen henkilokunnan palkkaamista on véltettdva ja tilapéi-
seen henkilostoon on otettava ensisijaisesti velvoitetyollistettdvid tai tydvoimapan-

kissa olevia

Vuonna 1991 palkkaméérdrahojen sdésto toteutettiin harkinnanvaraisten palkankorotusten
pysédyttamiselld, pienemmilld taulukkokorotuksilla sekd muulla sddstimiselld, kuten lyhyt-
aikaisten sijaisten palkkaamatta jattimiselld. Kaupungin kokonaispalkkamenoista saistet-
tiin ndiden keinojen avulla ldhes 6 % eli 70,4 Mmk. Vuonna 1991 Vantaalla tehtiin my0s

lomautuksia, mutta aineistosta ei lukuja niiden laajuudesta 16ytynyt.

Vuonna 1992 sddstot syntyivét (suluissa syntynyt sddsto, jos eritelty):

- Henkil6ston vihentymiselld

- Velvoitetyollistdmisen lisddmisella

* Tissi alaluvussa kiytetty aineisto koostuu pé#osin Vantaan taloussuunnitelmista, talousarvioista ja vuosi-
kertomuksista.
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- Vapaaehtoisten palkattomien virkavapaiden ja tydlomien pitdmiselld (15 Mmk)
- Lomautuksilla (13 Mmk)

- Lomarahan vapaaksi muuttamisilla (3,6 Mmk)

Kaupungin kokonaispalkkamenoissa saavutettiin vuonna 1992 61,7 Mmk:n kokonaissais-
tot verrattuna edellisvuoteen. Lomautettuna oli vuonna 1992 3263 kaupungin tyontekijaa
yhteensd noin 46 800 tyotuntia. Lomarahan vapaaksi muuttamiset perustuivat vapaaehtoi-
suuteen, ja se oli vield téssd vaiheessa verrattain pientd. Jos velvoitetyollistimisen sddstot
huomioidaan, sdéstot olivat kaupungin vuosikertomuksen mukaan 79,1 Mmk. Velvoite-
tyollistdminen auttoi tuomaan sédstdja kunnille, silld valtio korvasi tydllistettyjen palkat yli
75 prosenttisesti. Vantaan henkildstorakenteessa onkin havaittavissa merkittdvéd nousu vel-
voitetyollistettyjen méaérdsséd tutkimusjakson aikana (ks. KUVIO 8 sivulla 68 ja KUVIO 9
sivulla 69.)

Vuoden 1992 lopussa kaupunki huomautti, ettd henkilostostd sddstdminen ei ole pitkilla

aikavililla kestiva ratkaisu:

Pelkkd sddstiminen ei tuota endd toivottua tulosta. Henkilostopolitiikka ja palvelutarjonta
eivdt voi pitkddn perustua tilapdisten keinojen kdyttoon, kuten lomautuksiin ja palkkaetuuk-
sien alentamiseen. Kuntien on pakko linjata periaatteeksi, etti palveluja ei voi tarjota niiti

haluaville vaan niitd tarvitseville. (Vantaan kaupungin taloussuunnitelma 1993-1997, 14.)

Vuodelle 1993 kaupungin ja henkildstojirjestdjen kanssa tehtiin sopimus, jolla sovittiin
henkil6sto- ja kulutusmenojen sddstdistd 60,7 Mmk:lla. Vuoden kuluessa huomattiin kui-
tenkin, ettd tavoitellut sddstot tulisivat huomattavasi ylittyméén. Saastdja syntyi 79,8 Mmk,

mika saatiin aikaan seuraavalla tavalla (suluissa syntynyt sddsto):

- Palkattomat lomat ja henkildstén viheneminen (38,7 Mmk)
- Lomarahojen vapaaksi vaihtaminen (25,4 Mmk)
- Lomautukset (10 Mmk)

- Erilliskorvausten vihentyminen (5,7 Mmk)
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Henkildston vidhenemistd tapahtui luonnollisen poistuman kautta sekd virkojen ja toimien
tayttokiellolla. Vuosi 1993 oli kdénnekohta lomautusten ja lomarahojen vapaaksi vaihtami-
sen suhteen, silld sen vuoden aikana lomarahan vaihdot nousivat selkedsti lomautuksia

tarkedmmaéksi toimenpiteeksi.

Talousarviovuoden 1994 toimintalinjaksi péétettiin jatkaa talouden tasapainottamista ensi-
sijaisesti palkkapoliittisilla keinoilla. Vuodelle 1994 jatkettiin paikallista sopimista ja sovit-
tiin henkildstdjarjestdjen kanssa, ettd henkilostosopimukset tehtiisiin erikseen tuntipalk-
kaisille, opettajille ja muille kuukausipalkkaisille. Ndiden sopimusten tavoitteena oli vahin-
tddn 27 Mmk:n sdéstot kdyttotalouspalkoissa edellisvuoteen verrattuna. Tdssd sopimukses-
sa kaupunki lupasi sdilyttdd vakinaisen henkiloston tyosuhdeturvan sekd pidittdytyd lo-

mautuksista.

Vaikka henkiloston vdhenemisen ja palkattomien lomien kautta syntyivdtkin suurimmat
henkilstosddstot tutkimusperiodin aikana, merkittaviksi aktiivisiksi sddstotoimenpiteiksi
muodostuivat vuosina 1992—1994 henkildston lomautukset sekd tyonantajan ja henkildston
viliset paikalliset sddstosopimukset, joissa sovittiin muun muassa lomarahojen vaihtami-

sesta palkallisiin vapaapdiviin.

5.4.1. Toimenpiteita koulutustoimessa

Tissé osiossa’ eritelldan hieman tarkemmin sidst6ja Vantaan kaupungin koulutuslautakun-
nan alaisilla toimialoilla. Tarkoituksena on havainnollistaa péddasiassa lukujen ja tilastojen
muodossa sddstotoimenpiteiden laajuutta yleistd kaupunkitasoa alempana. Koulutustoimen
henkil6std muodosti 1990-luvun alussa noin neljinneksen koko kaupungin henkilstosta

ollen tdten merkittidvissa roolissa sddstotoimenpiteiden kohteena.

Vantaan kaupungin koulutuslautakunnan alla toimivat toimialat jakaantuivat tutkimuspe-

riodilla seuraavasti: koulutuslautakunta, koulutuksen palvelukeskus, peruskoulut, lukiot,

> Témén alaluvun aineisto koostuu padasiallisesti Vantaan vuosi- ja kunnalliskertomuksista.
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ammatilliset oppilaitokset, tydovden opisto, muut oppilaitokset ja muu koulutustoimi.
Vuonna 1991 tirkeimmit henkilostoon liittyvét sddstokohteet vuosikertomuksen mukaan

olivat:

- koulujen kiinteistohuollon vakanssit
- peruskoulun harkinnanvaraisista opettajanviroista luopuminen
- koulujen erityistehtidvé- ja kerhotuntien rajoittaminen

- hallinnon avoimien vakanssien lakkauttaminen

Koulutoimeen kohdistuneen yleisten, noin 10 miljoonan markan nettosdistdjen lisdksi paa-
dyttiin peruskouluissa 3 %:n, lukioissa 5 %:n, ammatillisessa koulutuksessa 7 %:n ja tyo-
vienopistossa 10 %:n nettoleikkauksiin vuonna 1991. Peruskouluun kohdistuivat suurim-
mat markkamadrdiset sddstot. Sadstot olivat yli kaksi kertaa suuremmat (6,7 Mmk) kuin
muilla koulutuksen toimialoilla yhteensd. Peruskouluissa vaihtoehtoisten kielten mééraa
supistettiin, mikd osaltaan vaikutti opettajahenkiloston tarpeeseen. Esimerkiksi saksan,
ranskan ja venijin kielen opiskelutarjontaa A-kielena rajoitettiin koskemaan aiempaa har-
vempaa koulua Vantaan alueella. Samalla myds lyhytaikaisten sijaisten hankkiminen tuli

entistd tarkempaan harkintaan.

Vuonna 1992 peruskoulujen henkildston kannalta merkittdvimmat sddstdtoimenpiteet oli-

vat:.

- harkinnanvaraisista luokanopettajanviroista luopuminen
- opetuksen tuntiméérien vihennys 5—15 %:lla
- 22 opettajan vakanssin lakkauttaminen

- koulun laitoshuollon vakanssien lakkauttaminen ja tehtdvien yhdistdminen

Vantaan kasvavan vieston mukaisesti myds koulujen oppilasmiird kasvoi tutkimuspe-
riodin aikana. Kuviossa 7 on kuvattu koulutustoimen oppilasméérin (peruskoulu, lukio ja
kaupungin omistamat ammatilliset oppilaitokset) kehitys ja menot/oppilas koko koulutus-

toimen tasolla.
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20000 35000
19500 34500
19000 34000
18500 33500
18000 33000
Mk 17500 32500 henk.
17000 32000
16500 31500
16000 31000
15500 30500
15000 30000
1992 1993 1994
mmm menot/oppilas (mk) == Oppilasmaara (henk.)

KUVIO 7. Vantaan kaupungin koulutustoimen menot/oppilas ja oppilasméérd vuosina
1992—-1994. Lahde: Vantaan kunnalliskertomukset 1992—1994

Kuviosta ilmenee, ettd vaikka oppilasmééra jatkoi nousuaan kolmen vuoden aikana, saatiin
oppilaskohtaisia menoja kuitenkin laskettua vuodelle 1994 ldhes 1000 markalla edellisvuo-
teen verrattuna. Tama kielii koulutustoimen tehostamisen ja sddstdjen onnistumisesta luku-

jen valossa.

5.4.2. Lomarahojen vaihto vapaapiiviksi sidstosopimusten

avulla

Erilaisista sdédstovaihtoehdoista sopivimmaksi valikoitui lomarahojen vaihto palkallisiksi
vapaapaiviksi. Taten henkilosto sai palkkasumman alenemista vastaan enemmin lomapéii-
vid vuodessa. Tdma menettely tehtiin Vantaalla ensimmaiisen kerran vuonna 1992 ja se tuli
vuosina 1993 ja 1994 yhi suositummaksi, silld se mahdollisti joustavan vapaapdivien pi-
don toimialakohtaisesti tai tyopaikkatason sopimisien kautta. Toisaalta se merkitsi véhin-

t44n saman tydmaarin tekemistd lyhyemmissd ajassa.’

% Tissi alaluvussa kéytetddn pédasiallisesti aineistona Akavan arkistoasiakirjoja ja kaupungin paikallisneu-

votteluasiakirjoja, mutta myos hieman tilinpaatostietoja sekd henkildstolehti Sdhkopyrstdsen tietoja.
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Sadstosopimukset toteutettiin paikallisin virka- ja tydehtosopimuksin. Paikallisneuvotte-
luissa kaupungin neuvottelijana toimivat henkilostdjohtaja tai hdnen sithen médrddmansa
muu tai muut hallintopalvelukeskuksen viranhaltijat. Ammattijarjestdjen neuvottelijoina
toimivat pddluottamusmiehet tai luottamusmiehet tai muut ammattijdrjestéjen nimedmét

henkilot.

Toukokuussa 1992 hyviksyttiin Vantaalla tyonantajan edustajien ja henkildstojérjestojen
edustajien vililld neuvoteltu sopimus henkilosto- ja kulutusmenojen sddstdmisestd vuonna
1992. Kaupungin ja henkildstdjarjestojen vililld tehdyn sddstosopimuksen tavoitteena oli
henkil6ston saaminen “sddstotalkoisiin” mukaan. Sopimus sai saman sitovuuden kuin val-
takunnallinen virka- ja tydehtosopimus, koska se sai siunauksen kaikilta osapuolilta. Siind
sovittiin, ettd ”Vantaan kaupungin palveluksessa oleva kuukausipalkkainen henkildstd voi
- - vapaachtoisesti vaihtaa vuoden 1992 lomarahansa joko kokonaan tai osittain ylimaarai-
seksi palkalliseksi vapaa-ajaksi.” Sopimuksessa eivit kuitenkaan olleet mukana OAJ:n,
TVK-V:n (Toimihenkil6- ja virkamiesjarjestdjen keskusliiton virkamiesjérjestot ry) eika
KTV 152:n (Kunnallisten tyontekijdin ja viranhaltijain liitto Vantaa) jdsenet. Tamén pai-
kallisesti sovitun sopimuksen mukaisesti vuonna 1992 lomarahaa muutti vapaaksi 952
henkil64, joka oli noin 10 prosenttia kaupungin kuukausipalkkaisesta henkildstostd. Tésta

koitui noin 3,6 Mmk sédistot.

Seuraavalle vuodelle oli tarve jatkaa sddstotalkoita. Lomautus oli koko ajan yksi sddstdmi-
sen vaihtoehto. Vuodelle 1993 solmitussa henkiloston sddstosopimuksen neuvotteluissa
pyrittiin henkildstéd kuitenkin ensisijaisesti kannustamaan lomarahojen vaihtamiseen. Lo-
mautusten tullessa tarpeellisiksi vdhennettéisiin lomautusten mééirda niin monella tyopai-

villd kuin lomarahaa on poistettu tai muutettu vapaaksi.

Joulukuussa 1992 Vantaan kaupunginhallitus hyvéksyi omalta osaltaan tyonantajan edusta-
jien ja henkilostojérjestdjen edustajien vililld neuvotellun sopimuksen henkilosto- ja kulu-
tusmenojen sddstamisestd vuonna 1993. Akava sekd muut jérjestot (TNJ/SuPer, KTV,
STTK-J ja KVL) vahvistivat sopimuksen tammikuussa 1993. Sopimus oli lopulta vuoden
1993 alussa solmitun tyomarkkinajérjestojen padsopimuksen mukainen paikallinen virka-

ja tydehtosopimus. Siind sovittiin vuodelle 1993 toteutettavista sddstdistd, jotka olivat 60,7
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Mmk. Saistokeinot olivat padasiallisesti samat kuin vuonna 1992, mutta kuukausipalkkai-
sen henkiloston osalta sovittiin, ettd jokaisen pitdd vaihtaa puolet sen vuoden lomarahois-
taan palkallisiksi vapaapéiviksi, jotka oli pidettdva viiden vuoden sisélld eli vuoden 1998
loppuun mennessd. Téaten vuoden 1992 vapaachtoisuudesta siirryttiin vuoden 1993 pak-
koon vaihtaa vidhintdén puolet. Myos tdysimddrdinen lomarahan vaihto oli mahdollinen.
Lomarahojen ja vapaapdivien suhde médritettiin henkildstolle jactulla taulukolla, joka maa-
ritti kullekin henkil6lle mahdollisten uusien vapaapdivien madrdn vuosilomapéivien perus-

teella.

Sopimuksessa tarjottiin myds yksilollisid vapaaehtoisia sddstovaihtoehtoja. Jokaisella oli

omalta osaltaan mahdollisuus osallistua sdédsttavoitteiden toteuttamiseen joko

- alentamalla bruttopalkkaansa
- pienentdmilld lomarahaansa enemmin kuin sopimuksessa on sovittu

- muuttamalla lomarahaansa vapaaksi enemmaén kuin sopimuksessa on sovittu

Tammikuun 1993 alussa jirjestetyssd ammattijirjestdjen ja kaupungin edustajien vilisessi
kokouksessa ammattijirjestdt vaativat tietoa myos muilla tavoin saavutettavista siéstoista
ja mahdollisimman yksil6llisistd sddstotavan valinnoista kunkin henkilon kohdalla. Kau-
pungin palkka-asiamies lupasi jiljelle jadvin lomarahan kohdalle yksilokohtaista valinnan-
vapautta. Myohemmin kokouksessa samassa kuussa todettiin, ettd kaupunki sitoutui teh-
dyssd sddstosopimuksessa olemaan irtisanomatta henkildstod, jos ammattijirjestot sitoutu-
vat toteuttamaan 60,7 miljoonan markan mainitut sddstot. Talld tavoin valttikortit olivat
kaupungilla, silld sddstosopimusten luonne oli henkildstolle valita pienempi kahdesta pa-
hasta. Huomioitavaa on, ettd sopimus salli mahdolliset lomautukset, mutta niiden sijasta oli
mahdollista my0ds soveltaa yksilokohtaisia lomarahan vaihtoratkaisuja. Sopimukseen kirjat-
tiin myos henkilostolta edellytettava valmius siirtyéd joustavasti tehtivésti toiseen tilanteen

niin vaatiessa.

Jo maaliskuussa kiydysséd sddstosopimuksen seurantakokouksessa kivi ilmi, ettd vuodelle
1993 tavoitellut 60,7 Mmk sadstot tulisivat Vantaalla mitd todenndkdisimmin toteutumaan.
Ne tapahtuisivat lomarahanvaihdolla, luonnollisen poistuman kautta, sijaisten palkkaami-

sesta luopumisella ja midrdrahojen kiyttdmattd jattdmiselld. Sddstésopimuksessa korostet-
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tiin yhteistd esimiehen ja henkiloston vilistd neuvottelua sopivista vapaidenpitoajankohdis-

ta, jotta vaadittavien tyotehtdvien suorittaminen héiriintyisi mahdollisimman vahéan.

Myoéhemmin kevailld 1993 kaupunki toi esille uusien rahoituslaskelmien perusteella esiin
nousseen tarpeen lisdsdéstoille. Tamé huolestutti ammattijérjestojen edustajia, jotka olivat
huolissaan sddstosopimuksen pitdvyydestd. He muistuttivat asetettujen sddstotoimentavoit-
teiden ylittdmisestd tuoden néin ollen esiin henkildston oman vahvan panoksen sééstotal-
koissa. Vaara lomautuksista ja uusista henkilostoon kohdistuvista sddstoistd oli kuitenkin
koko ajan ldsnd, ja ammattijarjestdjen edustajat muistuttivatkin lomautusvaroitusten nega-
titvisista seurauksista tydilmapiiriin ja sddstopyrkimyksiin. Kaupungin rakennusvalvonnas-
sa kevailld 1993 annettu lomautusvaroitus aiheutti tulehtuneen tilanteen. Lomautusvaroi-
tuksen antaminen, vaikka sdédstosopimuksen mukaiset sddstotavoitteet olivat toteutumassa,
aiheutti turhautumista ja lomautusten kyseenalaistamista sdéstdtapana rakennusvalvonnan

henkilGstossa.

Kaupunki kannusti maaliskuussa 1993 henkildst6d entisestddn lomarahan vaihtamiseen.
Siind muistutettiin, ettd jokainen voi niin harkitessaan muuttaa lomarahastaan enemmaénkin

kuin puolet vapaaksi. Lomarahan hyotyjd perusteltiin ndin:

Pitkin lomaoikeuden omaavilla (36 pv) omaavilla tdmd merkitsee 22 palkallista vapaapii-
vid. Kun vapaa-aika annetaan tyopdivind, merkitsee se noin kuukauden mittaista palkallista
vapaata. Jos vastaavan pituisen vapaan pitdd palkattomana, vihenee noin kuukauden palk-
ka. Koko lomarahan vaihto taas vaikuttaa palkkaukseen merkittivdsti vihemmdn. Lomara-
han vaihto vapaaseen siis todella kannattaa, eikdi tillainen tilaisuus endd valttimdttd uu-
delleen toistu. Se, ettd lomarahaa muuttaa vapaaksi enemmdn kuin on pakko, auttaa myos

kaupunkia paremmin selviytymddn taloudellisista vaikeuksistaan. (Sdhkopyrstonen 10/93,

1)

Toukokuun loppuun mennessé vuoden 1993 kaikista lomarahoista oli vaihdettu 61 %, kun
sopimuksen mukaan kaikkien oli pakko vaihtaa 50 %. Tédmin jdlkeisié tietoja lopullisista

vaihtoprosenteista ei aineisto tarjonnut.
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Seuraavan vuoden sddstosopimus hyviksyttiin 24.1.1994 ja kaikki jérjestot hyvéksyivit
sen helmikuun puoleenviliin mennessd. Kaupungin henkildstosopimuksessa sitouduttiin
jélleen palkkataulukoittain palkkasummiin, joiden puitteissa kuukausipalkkaiselle henki-
16stolle maksetaan lomarahoista enintdén puolet. Samalla luvattiin jélleen palvelusuhdetur-
va kuukausipalkkaisille koko vuodeksi. Henkildstolld oli mahdollisuus vaihtaa koko loma-
rahansa vapaaksi. Sopimuksen muoto oli siten tdysin samanlainen kuin edellisvuonna
1993. Ainoastaan opetusalan kanssa sovittiin erillinen sopimus palkkasddstoistd. Henkilos-
tossd ilmeni suurta halukkuutta vaihtaa lomarahansa vapaiksi jo saman tien alkuvuodesta.
Kahden séddstdsopimusvuoden jilkeen menettely nihtévisti koettiin positiiviseksi ja haluk-

kuus vaihtoihin kasvoi entisestdéan.

Vaikka sddstosopimus ei koskenut osa-aikaeldkkeelle siirtyvid eikd alle 5000 markan kuu-
kausipalkkaa saavia tyOntekijoitd, annettiin heillekin kevailld 1994 mahdollisuus vaihtaa
lomarahansa vapaisiin. Loppujen lopuksi lomarahan vaihto palkallisiksi vapaapéiviksi oli

niin suosittua, ettd sen teki vuonna 1994 95 % kaupungin henkildstosta.

5.4.3. Virkasiinnon muuttaminen viranhaltijoiden lomaut-

tamiseksi

Vantaalla oli 1dhes kolmasosa kaikesta henkilostostd jossain vaiheessa vuonna 1992 lo-
mautettuna. Viranhaltijoiden palvelusuhteen ehtojen takia viranhaltijoiden lomauttaminen
taloudellisista ja tuotannollisista syistd ei ollut kuitenkaan mahdollista. Vantaan kaupunki
halusi helpottaa lomautuksia kirjaamalla viranhaltijoiden lomautukset kaupungin virka-
sddntoon. Virkasdanto oli 1990-luvulla kaupungin itse laatima kuntalainsddddnnoén mukai-
nen pakollinen johtosddntd ja sisdlsi muun muassa madrdykset viranhaltijoiden palvelus-
suhteen ehdoista. Virkasdanto sitoi “kaikkia kunnan viranomaisia (myds valtuustoa) ja

viranhaltijoita”.” (Saipio, Niittyld ja Vartiainen-Hyvénen 1996, 32.)

Téssd alaluvussa pédasiallisena aineistona toimivat Akavan arkistoasiakirjat ja Sahkopyrstonen-

henkil6stolehdet.
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Marraskuussa 1991 Vantaan kaupunki ldhetti ammattijarjestolle tiedoksi virkasddnnon
muutosehdotuksen, jossa virkasdantoon lisdttdisiin uusi pykédld, jonka otsikkona oli lo-
mauttaminen”. Tdmén uuden pykdldn mukaan viranhaltija voidaan lomauttaa samoin pe-
rustein ja muutoinkin samalla tavalla kuin tyontekijakin.” Tatd kaupunki perusteli silla, ettd
on perusteltua saattaa viranhaltijat ja tyontekijéit tissd asiassa samalle viivalle. Muiden
tyontekijdjarjestdjen ohella Akava vastusti virkasdédntdomuutosta ja ilmoitti vastineessa
Vantaan kaupungille 12.12.1991, ettd “ei ole mahdollista keskeyttdd hdnen (viranhaltijan)
viranhoitoaan muutoin kuin virkaehtosopimuksissa sovituissa tapauksissa, viranhaltijan
omasta pyynndsta tai kurinpitotoimena.” Téten muutos ei ollut Akavan mielestd oikeudel-
lisesti pateva, koska lainsdddantd ei sisélld madrdyksid viranhaltijan lomauttamisista, eika
siitd ollut sovittu virkaehtosopimuksella. Sen lisdksi Akavan mielestd vaarassa oli kuntien

palvelujen tuottaminen, joka vaarantuisi erindisten lomautusten kautta.

Vantaan kaupunginvaltuusto hyvéksyi kuitenkin virkasdannén muutokset viranhaltijoiden
lomauttamisen osalta 17.2.1992. Akavan péitoimisto ei hyvédksynyt Vantaan kaupungin
virkasddnnon yksipuolista muuttamista, vaan asia vietiin oikeuteen. Vantaan akavalaiset
padluottamusmiehet yhdessd Vantaan kunnallisvirkailijat ry:n, Tehyn Vantaan kaupungin
ammattiosasto n:o 144 ry:n, Tehyn Peijas-Rekolan sairaalan ammattiosasto n:o 159:n,
STTK-J Vantaan paikallisyhdistys ry:n ja Vantaan opettajien ammattiyhdistys ry:n kanssa
valittivat paitoksestd Uudenmaan lddninoikeuteen ja pyysi samalla kaupunginvaltuuston
padtokselle taytantdonpanokieltoa, jonka lddninoikeus myonsi. Tami nopeutti valituksen

késittelyd 1d4ninoikeudessa.

Valituksessaan lddninoikeuteen Akava kyseenalaisti koko kunnallisten lomautusten oikeu-

tuksen:

Kdsitteend lomauttaminen ei edes voisi olla mahdollinen kunnassa, jolla on itsendinen vero-
tusoikeus ja oikeus kerdtd maksuja. Taloudellinen syy lomautuksille on siis vain veruke kun-
nallisverodyrin keinotekoiselle pysyttimiselle jollekin valtuuston pddttimdlle tasolle. (Aka-

van valitus Uudenmaan ld4ninoikeudelle 23.2.1992)

Verotusta korottamalla olisi voitu siis Akavan mukaan saada aikaan vaihtoehtoisia sdéstoja
ja vilttdd lomautukset. Kyseesséd oli Akavan mukaan yksipuolinen toimenpide, joka ei ollut

Suomen lainsdddannon mukaan laillinen.
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Kunnallinen tydmarkkinalaitos KT kaupungin vastineen liitteessd perusteluissaan totesi,
etta:
Lomauttamisoikeutta koskevia tai sitd rajoittavia erityissddannoksid ei tdlld hetkelld ole
olemassa lainsddddnndssd eikd siitd ole myéskddn mddrdyksid virkaehtosopimuksessa.
Tdmd ei kuitenkaan merkitse sitd, etteiké lomauttamiseen oikeuttavia normeja voida ot-

taa virkasddntoon tai virkaehtosopimukseen. (KT:n lausunto Uudenmaan lddninoikeu-

delle 14.4.1992)

Syksylld 1992 Uudenmaan ld4ninoikeus pditti kumota Vantaan kaupunginvaltuuston paa-
toksen siltd osin kuin kaupungin virkasdantdon oli otettu lomauttamista koskevia sddnnok-
sid. Perusteluiksi ld4ninoikeus esitti sen, ettei lomauttamisesta voida ilman laissa olevaa
erityistd sddnndstéd ja valtuutusta madratd virkasddnnossd. Sen lisdksi lddninoikeuden mu-
kaan virkasdantoon otetut méidrdykset sotivat virkaehtosopimusta vastaan merkitsemalld

palkanmaksun ja virantoimituksen keskeytysta.

Marraskuussa 1992 kaupunki valitti paatoksestd korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Liekd
syventynyt lama vaikuttanut ilmapiiriin, mutta eduskunta hyviksyi joulukuussa 1992 lain
kunnan ja kuntainliiton viranhaltijoiden virantoimituksen ja tyonteon palkattomasta kes-
keyttdmisestd miédrdajaksi. Lisdksi kunta-alalla tyomarkkinajirjestdjen neuvotteluissa
mahdollistettiin lomautukset loppuvuonna. Téssd oikeustapauksessa oli kuitenkin kyse
lomauttamisen mahdollistamisesta yksipuolisella virkasddannon muutoksella, joten Akava
pysyi edelleen kannassaan, ettd lomautus ilman yhteistd sopimista oli ollut laitonta. Olihan

lddninoikeuden péétds ollut heille suosiollinen.

Huhtikuussa 1993 korkein hallinto-oikeus totesi Uudenmaan lddninoikeuden pédtoksen
vastaisesti, ettd kunnan viranhaltijoiden lomauttaminen on asia, josta voidaan ottaa mééra-

yksid virkasdédntoon. KHO totesi, ettd

Kaupunginvaltuuston hyvdksymd virkasddnnon muutos, jolla muun ohessa vihennetddn vi-
ranhaltijoiden taloudellisia etuja, on tarkoitettu sovellettavaksi myos sitd hyviksyttdessd
kaupungin palveluksessa olleisiin viranhaltijoihin. Kaupungilla on voimassa olevan virka-
sddnnon 12 §:n mukaan oikeus irtisanoa viranhaltija tdssd mddrdyksessd mainituilla edelly-

tyksilld. Namd irtisanomisen edellytykset huomioon ottaen korkein hallinto-oikeus katsoo, et-
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td virkasddntéon tehdyilld muutoksella on voitu sallia viranhaltijoiden lomauttaminen virka-

sddntoon lisdtyn 15 a §:n 1 momenttiin sisdltyvilld edellytyksilld. (KHO 15.4.1993/1471)

KHO kuitenkin loppujen lopuksi sdilytti Uudenmaan lddninoikeuden péatoksen, silld se
totesi virkasddnnon muutoksessa mainitun yhden kuukauden lomautusilmoitusajan olevan
litan lyhyt ja lainvastainen. Se ei vastannut virkasddnnon mukaista viranhaltijan kuuden
kuukauden irtisanomisaikaa. Téllda KHO perusteli kaupunginvaltuuston paatoksen kumoa-

mista, eikd virkasdanto sellaisenaan astunut voimaan.

Vuoden 1993 alusta voimaantulleesta viranhaltijoiden helpomman lomauttamisen mahdol-
listaneesta laista huolimatta Vantaan virkasdannon muutos oli kuitenkin lainvastainen, silld
se oli tapahtunut lain voimaantuloa edeltdvini vuotena. Voidaankin kuitenkin samalla poh-
tia, antoivatko myds muualla Suomessa ilmenneet ennenaikaiset viranhaltijoiden lomaut-

tamispyrkimykset alkusysdyksen uuden lainsddddnnon muodostamiselle.

5.5. Saastotoimenpiteiden tulosten ja vaikutusten arviointi

5.5.1. Henkilostomééira ja -kulut laskivat

Téssd osiossa® tuodaan esille sddstotoimenpiteiden prosessin tuloksia ja vaikutuksia talou-
dellisesti sekd muin tavoin. Tarkoituksena on arvioida alkuperdisen ongelman ratkaisua eli
sadstotarpeen tyydyttdmistd Vantaalla. Niitd havainnollistetaan aineiston perusteella muo-

dostettujen tilastojen seki aineistosta esiin nousseiden keskustelujen kautta.

Kuntien — kuten myds Vantaan — talouden heikentyminen saatiin pysdhtymédin pédasialli-
sesti kuntien itsendisesti paattdmin henkilostoon kohdistunein sddstdtoimenpitein, verotus-
pohjan laajennuksin ja kunnallisverodyrid korottamalla. Vantaan henkiloston méérin kehi-

tykseen sddstdilld oli huomattava vaikutus (KUVIO 8).

¥ Tédmén alaluvun aineistona on kiytetty padasiallisesti kaupungin vuosikertomuksia, kunnalliskertomuksia ja
tilinpaatoskertomuksia.
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KUVIO 8. Henkilostomadra (siséltiden tydssd sekd virkavapaalla/tydlomalla olleet vakinai-
set kk-palkkaiset sekd tilapdisistd vdhintddn 3kk tydsuhteessa olevat) sekd tyollistettidvien
osuus henkilostostd. Lahde: Kaupungin vuosikertomukset

Suurten sddstdtoimenpiteiden alettua vuonna 1991 henkilostomééra laski kahtena perdkkai-
send vuotena. Vuonna 1994 se notkahti hieman ylospéin sédilyen kuitenkin selkedsti vuotta
1991 alemmalla tasolla. Henkilostomaard laski vuodesta 1991 vuoteen 1994 7 prosenttia.
Huomioitavaa on my®ds, ettd tydvoimatoimiston tyollistimistoimenpiteiden avulla tyollis-

tettyjen tyontekijoiden suhteellisen osuuden kasvu oli huomattava.

Suurimmat henkilostoryhmit Vantaalla tydskentelivit tehtdvdalueen mukaan pdivahoidos-
sa, peruskoulussa ja kansanterveystydssd. Naméd yhdessd muodostivat yli 50 % kaupungin
koko henkildstorakenteesta. On hyvd myos huomioida kaupungin tyontekijoiden naisval-
taisuus, silld vuoden 1995 tietojen mukaan kuukausipalkkaisesta vakinaisesta henkilostosta
naisia oli 82,9 % ja miehid 17,1 %, mika oli valtakunnallista tasoa naisvaltaisempi rakenne
(vrt. KUVIO 3 sivulla 25). Tyo6llistetyistd tyontekijoistd sen sijaan naisia oli 75,5 ja miehid
24,5 %. Vakinaisen henkiloston keski-ikd vuonna 1994 oli 43 vuotta ja tyollistettyjen kes-
ki-ikd 31 vuotta.

Kaupungin kokonaismenoista palkka- ja muita henkiléstomenoja oli vuonna 1991 noin 39
prosenttia, joka oli selkedsti suurin yksittdinen menoerd kaupungin taloudessa. Vuoteen

1994 mennessd se oli laskenut 33 prosenttiin. Vantaan kaupungin henkildstdmenojen
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markkamadirdisestd kehityksestd kertovassa taulukossa (TAULUKKO 1) on tarkasteltu
erikseen kaupungin oma henkildston ja tyollistdmistoimenpiteilld tyollistettyjen palkkojen
ja palkkioiden mééardad. On hyvd huomioida, ettd valtio korvasi ty0llistettyjen palkat 75
prosenttisesti takaisin kunnille, joten sddstdjd arvioidessa on jarkevampaid keskittyd oman

henkiloston méaariin.

TAULUKKO 1. Vantaan kaupungin kéyttotalouden palkat ja palkkiot (Mmk) vuosina
1991-1994.

1991 1992 1993 1994
Oma henkil8std 1174 1093 1013 995
Tybllistetyt 5 20 27 42
Yht. (Mmk) 1179 1113 1040 1037

Lihde: Vantaan tilinpadtoskertomukset 1991-1994

Séddstot saivat aikaan kddnteen henkilostomenoissa. Kaupungin oman henkildston palkat ja
palkkiot laskivat vuodesta 1991 vuoteen 1994 ldhes 180 Mmk. Témé on hieman yli 15
prosentin muutos. Oman henkildston palkkojen ja palkkioiden sddstot olivat tutkimuspe-
riodin aikana keskimddrin yli 60 Mmk vuodessa. Tyollistettyjen palkkakulut nousivat
luonnollisesti tdnd aikana, koska niiden osuus koko henkildstostd kasvoi ndind vuosina.
Niiden vaikutus kokonaispalkkamenoihin ei ole kuitenkaan merkittéva, koska valtio korva-

si tyollistettyjen palkat 75 prosenttisesti takaisin kunnille.

Kahden “epdvarmuusvuoden” jalkeen Vantaan kulut olivat jo vuonna 1993 ja 1994 hieman
paremmin arvioitavissa. Talouden yli- tai alijaddmai kertoo talousarvion toteutumisesta eli
arvion ja varsinaisen tilinpdatoksen tismadmisestd. Kun vuosina 1991 ja 1992 kaupungin
tilinpddtos oli 97 Mmk alijddméinen, vuonna 1993 se oli jo 1 Mmk ja vuonna 1994 19

Mmk positiivinen.

Muita aineistosta esiin nousseita sddstdtoimenpiteiden seurauksia oli esimerkiksi sosiaali-

tyohon kohdistuneet sdéstot, jotka aiheuttivat kohtuutonta ty6taakan lisdédntymistd. Talou-
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dellinen tilanne kasvatti muun muassa toimeentulotuen asiakkaita, mika nikyi sosiaalihuol-
lon henkiloston ylikuormituksena, kun henkildstod ei palkattu lisdé. Palvelujen tarjontaa ja
laajuutta jouduttiin véistdmattd rajoittamaan. Pelin henki oli selvd: enemmaén tyotd va-

hemmilla resursseilla.

Toiminnan tehostuminen eri aloilla alensi kylld suoritekustannuksia, mutta henkilosto ajau-
tui kestdmdttoman tyopaineen alaiseksi. Kustannusten leikkaaminen ei vuonna 1994 endi
ollut mahdollista tehokkuutta lisdamaélld. Sosiaali- ja terveysalalla tyontekijoiden jaksami-
nen ja uusien asiakkaiden médrin lisdéntyminen aiheuttivat huolta. Kaupunkilehti Vantaa-
Vanda:ssa (8/93) kirjoitettiin, ettd sddstdjen johdosta liikuttiin jo palvelusitoumuksen ra-
joilla. Esimerkiksi sosiaalipalveluissa tarveharkinnan kiristiminen johti siihen, ettd palve-
lujen kysyntdd ei endd voitu tyydyttdd ja sosiaalihuollon tulonsiirrot kasvoivat odotettua

voimakkaammin toimeentuloturvan lisdéntymisen myota.

Kaupungin vuosikertomuksissa mainittiin useaan otteeseen sddstdjen aiheuttamasta kesta-
mittomastd tyopaineesta, eikd lisdsddstdminen samalla tavalla ja yhtd laajasti ollut enéda

mahdollista. Vuoden 1993 jilkeen kaupunki totesikin, ettd

On todenndkdistd, ettei nykyiselld sddstosopimusjdrjestelmdlld ole saatavissa lisdsddstojd.
Joillakin sektoreilla henkilostomddirdd ei endd voida toimintoja ja palveluja hdiritsemdttd
paljonkaan alentaa. Jo nyt henkilosté varsinkin erdissd sosiaali- ja terveystoimen toimin-
noissa on erittdin uupunutta. Myds muissa tehtdvissd avainhenkiloiden paikkojen tdyttamdittd

Jjdttdminen on haavoittamassa toimintaa. (Vantaan kaupungin vuosikertomus 1993, 18.)

Sadstot saatiin siis aikaan yksinkertaisesti tehokkaammalla tyonteolla, milld pystyttiin kat-
tamaan toiminnassa syntynyt resurssivaje. Sdédstojen aiheuttamat lisdéntyvét tyotaakat hen-
kiloille eivét jadneet ilman vaikutuksia, vaan aiheuttivat henkildstolle paineita ja uupumis-

ta. My0s useat palvelut koettiin sddstdjen takia tulleen vdhintdénkin vaarannetuksi.
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5.5.2. Tehostaminen koulutustoimessa

Vantaan peruskoulutoimen johtaja Aulis Pitkdld arveli jo vuonna 1991 Vantaa-Vanda -
lehdessé (5/91), ettd sddstdtoimien seuraukset koulujen toimintaan tulevat olemaan selkeds-
ti hahmotettavissa. Opetusryhmien suurentuminen, valinnaisuuden vdheneminen, kerho-
tyon ja opetustyon supistuminen ja kaluston ja tarvikkeiden hankinta huolettivat hénti.
Uutta oli niin sanottu sdéstojen sikkimalli, jossa aikaisempien vuosien kohdistetuista tarvi-
ke- ja palvelussddstoistd siirryttiin jarjestelyyn, jossa liki kaikki koulunpidossa tarvittavat
méadrdrahat jaetaan kouluille kerralla. Tdma4 toi vapautta kouluille pdéttdd omista sadstoista,
mutta tdlld kertaa henkiloston joutuessa niiden kohteeksi. Tamén Pitkéld koki lisddvansi
koulujen taloudellista tulosvastuuta.” Pitkélin ennustus myos kivi toteen, silld seuraavan
vuoden kunnalliskertomuksessa kaupunki raportoi, ettd “kouluissa ja oppilaitoksissa on
yha paremmin omaksuttu tulosjohtamisen ajattelutapa ja aiheesta on jirjestetty myos kou-

lutusta.”

Vuoden 1992 vuosikertomuksessa jo pystyttiin hahmottamaan heikon talouden ja siéstdjen

aiheuttamia ilmioitd koulutustoimessa. N&itd olivat:

- opetuksen méérin vihentdminen kaikissa koulumuodoissa
- opetusryhmien suurentuminen

- kerhotydn ja tukiopetuksen vdhentyminen

- opiskelijoiden opintososiaalisten etujen kaventuminen

- ammatillisten oppilaitosten koulutustarjonta on vihentynyt

- kotikuntakorvausten rajoittamisen mahdottomuus

Koulutoimen sdistojen vaikutus ndkyi luonnollisesti opetuksen médrin karsimisena. Sitd
jouduttiin karsimaan taloudellisista syistd kaikista koulumuodoissa. Tdmé nikyi opetus-
ryhmien koon kasvuna ja tukiopetuksen ja kerhotuntien vihenemisend. Tadmén liséksi esi-
merkiksi tydvdenopiston tarjontaa jouduttiin karsimaan, vaikka sen kysyntd lisddntyikin.

My6s koulutustoimen opettajien palkkamenoissa sddstd nikyy selvisti. Opettajien palkka-

? Tédmin osion aineistona on kiytetty pédasiassa Vantaan kunnalliskertomuksia.
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menot laskivat vuodesta 1991 vuoteen 1994 noin 31 Mmk, mikd merkitsi noin 11 prosentin

laskua. (TAULUKKO 2.)

TAULUKKO 2. Vantaan kaupungin opettajien (vakinaiset, avoim. hoit. ja sijaiset) palkat
yhteensd vuosina 1991-1994.

1991 1992 1993 1994

Opettajien palkat 279 268 254 248
(Mmk)

Lahde: Akavan arkistoasiakirjat

Kaupunki selitti opettajien tyomairin lisddntymista silld, ettd lyhyitd poissaoloja varten ei
ole voitu palkata sijaisia. Kaupungin mukaan Vantaan henkilostosopimuksen ansiosta kou-
lujen tyoskentely kuitenkin vaikeutui vidhemmaén kuin muualla padkaupunkiseudulla. Opet-
tajien liséksi koulunjohtajien ja rehtorien ty0sté tuli muuttuneissa olosuhteissa selvisti vaa-

tivampaa.

Sadstot merkitsivét suoranaista venymistd henkiloston osalta. Opettajat hoitivat lisdopetus-
ta jopa korvauksetta, kun varoja opetukseen ei 10ytynyt ja pelko lomautuksista oli paalla.
Esimerkiksi sivistystoimen johtaja Ritva Markkula huomioi opettajien lisdéintyneen tyo-

méadrdn ja sen kestdméttomyyden:

Opettajien tyétaakka on kasvanut tuntuvasti. Kun sijaisia ei oteta, joutuvat opettajat usein hoi-
tamaan kahta luokkaa kerrallaan. Téllaisesta ei voi mitenkddn tulla pysyvdd muotoa. (Vantaa-

Vanda-lehti 8/93.)

Saastot koulutustoimessa siis johtivat yhteenlaskettujen opettajien palkkamenojen véhe-
nemisen liséksi lisddntyneeseen tulosvastuuajatteluun, mutta myos suurentuneisiin opetus-

ryhmékokoihin ja opettajien tyotaakan lisdéntymiseen.
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6. LAMASHOKISTA TALKOOHENGELLA SAASTOIHIN

Téssé tutkimuksessa kohteena olleet Vantaan henkilostoon kohdistuneet sddstotoimenpiteet
ndyttdytyvit tuloksien valossa olleen monella tapaa “herittelevd” prosessi. 1980-luvulla
Vantaalla elettiin nousukautta, johon kuului korkea investointitaso, velanotto ja palvelujen
kirjon monipuolistuminen. Tulevaisuuden ndkymaét ndyttivat hyvalta ja kaupungissa vallitsi
monelta osalta jopa tydvoimapula. Velkaa oli kuitenkin enemmin kuin varoja hyvini ai-
koinakin. Sen liséksi kantokykyluokitus nostettiin 1980-luvulla kahdesti ylospdin, mika
vahensi valtionapuja kaupungille. Aineisto osoittaa, ettd 1990-luvulle tultaessa lama tuli
shokkina Vantaalle. Monessa kohtaa esimerkiksi kaupungin taloussuunnitelmissa huomaa
kaupungin puheen yllattavyydestd, mutta my0os uskosta tilanteen “véliaikaisuuteen”. Kuten

tilastot osoittavat, toisin kivi. Lama oli pitkd ja monivuotinen kirous.

Tamén tutkimuksen keskeisid huomioita voidaan aineiston perusteella tuoda esille listan

muodossa:

- hyvind vuosina elettiin velaksi Vantaalla

- lama tuli shokkina ja siihen piti reagoida nopeilla toimilla

- yhteiskunnallinen uudistuskehitys toi tuloksellisuuspainetta

- tehokkuutta haettiin “talkoohengessi”

- paikallisesti sovittu lomarahan vaihto vapaaksi oli merkittdvin sédstotoimenpide
Vantaalla

- palkkakulujen sédésto oli 15 % ja henkilostomaird viheni 7 % vuosina 1991-1994

- vidhentyneet henkilostoresurssit ja kasvava tyOpaine vaikeuttivat kasvavaan palve-
lukysyntddn vastaamista ja synnyttivit palvelujen priorisointikeskustelun

- valtion leikkaukset ja verotulojen lasku olivat kaupungin mielestd merkittdvimmat

syyt taloudellisiin ongelmiin

Tadmin tutkimuksen analyysikehikkona kéytettiin Pattonin & Sawickin ja Ripleyn policy-
analyysin vaiheista muodostettua synteesid, jossa aineistoa analysoitiin karkeasti neljan
vaiheen avulla: Ongelman maédrittely, vaihtoehtojen pohtiminen, toimeenpano seké tulok-
set ja vaikutukset. Sen lisdksi tapauksen kuvaamisen syventdmiseksi aineiston tarjoamista

luvuista muodostettiin tutkimustehtévié tukevia tilastoja.
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Taloudellisen tilanteen realisoituessa Vantaalla oli edessd vallalla olevan tilanteen médrit-
tely. Tuli selviksi, ettd ongelmaksi oli muodostunut kasvavien menojen ja laskevien tulo-
jen kestamaton yhtélo, joka johti édkilliseen ja kasvavaan sddstotarpeeseen. Aineiston aikai-
simmissa asiakirjoissa nousi esiin kaupungin huoli muun muassa toimeentuloturvamenojen
paisumisesta, henkilostomddrdn kasvusta ja kasvavan velanoton kestdmittomyydesta.
Taustatekijoind taloudellisen tilanteen liséksi tuotiin esiin yhteiskunnallinen muutoskehi-
tys, jota leimasi yhd enemmaén tuloksellisuuden paineet myos kunta-alalla sekd julkisen
hallinnon uudistukset. Tulosjohtamisen diskurssit, kuntien budjetointi- ja valtionosuusuu-
distukset olivat omiaan myllertdméén kunnallista padtoksentekoa ja taloudenpitoa. Tilan-
teen ongelmallisuutta lisdsi myos pelko jatkuvista lisdsdéstoistd valtion rahoituksessa sekd

kuntien velvoitteiden lisddntymisesta.

Seuraavassa vaiheessa edessé oli erilaisten toimenpidevaihtoehtojen pohtiminen: menot ja
toiminta oli ’sopeutettava” vallitsevaan tilanteeseen. Henkildstokulujen ollessa suurin kau-
pungin menoerd muodostui itsestddnselvyydeksi, ettd henkilostostd piti sddstdd. Muilla
toimenpiteilld, kuten investointien pienentdmiselld tai tarvikesééstoilld ei riittdvid miljoo-
nia saataisi kasaan. Huomionarvoista on, ettd kaupunki vetosi henkilostoon useamman ker-
ran “sddstotalkoiden” hengessd. Ndin henkilosto sitoutettiin yhteiseen tehtévién selvitd yli
vaikeista ajoista. Kdytdnnon vaihtoehdoiksi tarjottiin alkuun vapaaehtoisia vapaita, lyhen-
nettyd tyoaikaa ja talkootydtd. Jo tehtyjen lomautusten jidlkeen “ilmassa leijuvan” lomau-
tusuhan ollessa péaélld pédasialliseksi sddstotoimenpiteeksi valikoitui kuitenkin lomaraho-

jen vaihtaminen palkallisiksi vapaapdiviksi sadstotoimenpiteeksi.

Sadstdjen toimeenpanon tutkimisessa haasteellista oli hajanaisen aineistosta 10ytda tarpeel-
linen informaatio ja koota siitd tarpeeksi kattava ja selked esitys. Sddstdjen toimeenpano
suoritettiin kaupungin ja henkildston vilisen paikallisen sddstosopimuksen kautta. Sopi-
musten kautta lomarahojen vaihto nousi selkeimmaéksi toimenpiteeksi sddstojen aikaan-
saamiseksi. Sddstosopimuksilla saatiin aikaan keskiméérin yli 60 Mmk sdéstot palkkame-
noissa. Lomautukset olivat toinen merkittidva toimenpide, mutta ne jitettiin tasséd tutkimuk-
sessa vahemmalle huomiolle, silld aineisto ei tarjonnut niistd tarpeeksi tietoa kattavan ko-
konaiskuvan muodostamiseksi. Tutkimusperiodin aikana lomarahojen vaihdon suosio kas-

voi reilusti ja vuonna 1994 lomarahan vaihtoprosentti olikin 1dhes sata. Oman mausteensa
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prosessiin toi Vantaan pyrkimys helpottaa ja nopeuttaa viranhaltijoiden lomauttamista

muuttamalla virkasadntod, mika oikeuden paédtokselld kuitenkin evéttiin.

Henkilostoméérian lasku 7 prosentilla ja palkkakulujen lasku 15 prosentilla tutkimuspe-
riodin aikana kertoo siité, ettd tehostamista saatiin Vantaalla aikaan. Jotta sééstdjen pitkén
aikavélin tuloksia ja vaikutuksia voitaisiin kuitenkin kattavammin arvioida, tarvittaisiin
pidempi aikahaarukka aineistossa. Téssd tutkimuksessa pystyttiin hahmottamaan vain va-
littdmid vaikutuksia taloudellisten lukujen avulla sekd tyomééran lisddntymisen, tydtehta-
vien muutoksen ja hallinnollisten uudistusten ongelmia kaupungin asiakirjojen tekstien
avulla. Pidempien vaikutusten hahmottamien Vantaalla jdd jatkotutkimuksen aiheeksi.
Vantaa-Vanda-lehdessd (1/95) tuotiin kuitenkin esille huomio lomarahasddstimisen kerta-
luonteisuudesta, eikd niilld titen ollut rakenteellisia pitkdaikaisempia vaikutuksia kuntien

menoihin.

Saistojen ja hallinnollisten uudistusten samanaikaisuus oli omiaan myllertiméén kuntien
tilannetta 1990-luvun alussa. Vallitsevasta tilanteesta kertoo osuvasti Vantaan talousarvion
suunnittelusta vastaava suunnittelupaillikkd Anders Kaustinen, joka sanoi Vantaa-Vanda-
lehdesséd (7/91), ettd "nyt viimeistddn on kunta pakotettu katsomaan toimintaansa totaali-
sesti uudelleen ja uudistamaan sitd. Talld hetkelld sitd uudistetaan sellaisella vauhdilla, ettd
hirvittdd.” Hén kuitenkin 10ysi laman aiheuttamasta tilanteesta positiivisiakin asioita ja oli
sitd mieltd, ettd tehostamiset kaavoihin kangistuneelle kuntasektorille saattoivat olla jopa

hyvéksi.

Vantaa-Vanda-lehdessi kirjoitettiin seuraavana vuonna (4/92) niin: “kunnan kohdalla la-
man aiheuttama paradoksi on se, ettd kun palveluja supistetaan ja henkilokuntaa vihenne-
tdédn, palvelujen kysyntd monin paikoin sen kun vain kasvaa.” Sdéstot saavuttivat monessa
kohtaa lakisdédteisen minimin palvelutarjonnassa, mika johti keskusteluun palvelujen prio-
risoinnista. Kaupunginjohtaja Ala-Kapeen mukaan kuntien jérjestaimien palveluiden uudel-
leenarviointiin ei kuitenkaan ollut mahdollisuuksia tarpeeksi, koska valtio ohjasi liikaa
kuntia (Vantaa-Vanda 8/93). Vastuu ongelmista heitettiin titen useaan otteeseen kunnalta
valtion niskaan. Yhdessd verotulojen alenemisen kanssa valtionosuuksien leikkaaminen

néhtiin merkittivimmaksi syyksi taloudellisiin ongelmiin Vantaalla.
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7. JOHTOPAATOKSET

Vantaan kaupungin henkildstoon kohdistuneita sddstotoimenpiteitd 1990-luvun alussa lei-
masivat dkillisyys ja nopean reagoinnin tarve. Siirtyminen 1980-luvun kylldisistd vuosista
1990-luvun taloudellisiin leikkauksiin ei ollut kivuton prosessi. Laman alkuvaiheessa val-
litsi vield toivo nopeasta tilanteen paranemisesta. Vantaalla ratkaisut jouduttiin tekemdian
epavarmuuden vallitessa, silld suhdanneodotukset eivit yleensd tdsménneet toteutuneisiin
lukuihin. Sééstdjen perustelu faktoilla oli haastavaa jatkuvasti muuttuvassa tilanteessa.
Vihitellen taloudelliset realiteetit valkenivat Vantaallakin. Toimenpiteiden piti olla mitta-

via.

Téassd tutkimuksessa hahmotettiin Vantaan kaupungin sdéstotoimenpiteitd eri vaiheiden
kautta ja kuvattiin siihen johtaneita ja sen aiheuttamia tekijoitd. Tutkimuksena tdmi oli
varsin haastava, koska aineisto oli laaja ja tapaustutkimukselle ominaisesti koostui erilai-
sista palasista, joiden liimaaminen yhteen oli vélilla erittdin haasteellista. Tdhén olisi voi-
nut vaikuttaa paremmin kohdistetulla aineiston hankinnalla ja jo aikaisemmassa vaiheessa
paremmin muotoilluilla tutkimuskysymyksilld. Lisétyotd aineiston hankinnassa tuotti myos
tutkimuksen historiallinen luonne: aineistoa ei ollut saatavilla sdhkdisesti, vaan kaikki piti

hakea arkistoista Vantaalta tai Helsingista.

Tutkimuksessa tarkasteltu ajanjakso 1991-1994 osuu hyvin tissd tutkimuksessa aiemmin
esitettyyn (Karila, 59) julkisen hallinnon uudistamisvaiheeseen, jota leimasi talouslaman
aiheuttama muutos sisdisestd uudistamisesta nopeita kustannussddstojd synnyttdvadn ratio-
nalisointiin. Télloin Suomessa oli kdynnissd julkisen hallinnon uudistamisen prosesseja,
joiden samanaikaisuus nopean sddstotarpeen kanssa toi kunnat erityisen tilanteen eteen.
Nayttaisi siltd, ettd aiemmin késitellyt joustavuuden ja NPM:n ajatussuuntaukset olivat
entistd helpommin omaksuttavissa talouden &killisesti heikentyessd kunnissa, silld tehok-

kuuden ja joustavuuden teemat nousivat aineistossa useassa kohdassa esiin.

Julkisen sektorin henkilostoméadrét kasvoivat niin sanotun hyvinvointivaltion kasvukauden
ajan 1990-luvun alkuun saakka, jonka jidlkeen merkittdvit sddstotoimenpiteet vihensivét

henkilostomaarad. Julkisen sektorin tehostamispuheista huolimatta henkiloston mééra ei
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kuitenkaan valttimattd ole laskenut niin paljon, mitd yleisesti luullaan. Téhén vaikuttaa
kuntien jarjestdmien palvelujen kirjon laajentuminen. Vantaalla henkilostomééra vaheni,
mutta suhteessa vahemman kuin kokonaispalkkakulut. Tdma oli sddstdsopimusten ansiota,
mutta myos merkki siitd, ettd kaupungissa haluttiin valttdd varsinaisia irtisanomisia lop-
puun asti. Téssd mielessd julkinen sektori sdilytti ty0antajana yritysmaailmaa paremmin
luotettavuutensa tyopaikkojen takaajana. Kunnat ovat kokeneet tiarkeédksi pitdd henkilostos-
tdén kiinni jopa vaikeinakin aikoina, eikd henkildstomééran supistaminen ole ollut ensisi-

jainen keino tehokkuutta haettaecssa (Wuori & Ylonen 1995, 31).

Vantaan henkilostosddstot noudattivat luonteeltaan hyvin pitkélti koko maan linjaa. Virko-
ja jétettiin tdyttdmittd ja sijaisten ottamista pidattidydyttiin. Sopiminen lomarahoista auttoi
kunnat menosiistoihin lomautusten ohella. Vantaan sopimukset ilmentidvit 1990-luvun
deregulaatiokehitysti ja joustavuuden lisddntymistd. Budroksen (1999, 70) médrittelemasta
downsizingista eli “organisaation tietoisesti kdyttdmistd pysyvistd henkilostonvihennys-
toimenpiteistd” ei voida valttdmittd puhua, mutta merkkejd tietynlaisesta budjettivastuun
hajauttamisesta ja organisatorisen joustavuuden lisddntymisestd voidaan tdssd tapauksessa
huomata. Kunnille siirtyi tydomarkkinasopimusten ja valtionosuusuudistuksen kautta lisda
valtaa, jota ne hyddynsivit muun muassa paikallisin lomarahasopimuksin. Kuntien au-
tonomian lisddntyminen henkildstopolitiikassa ja kunta-alan tyontekijdiden tehtdvien ha-
jaantuminen ndyttdvit vdhentdneen keskitetyn sopimisen valtaa ja lisdénneen paikallisen
sopimisen mahdollisuutta. Keskustelu kuntien heikosta taloudellisesta tilanteesta ei ole
kuitenkaan lakannut 1990-luvun alun jélkeen. Kunnat kylld selvisivét lamasta pitkélti hen-
kilostosddstojen ansiosta, mutta se ei ole auttanut ratkaisemaan kuntien kroonisia rahoitus-

ongelmia

Nayttaa siltd, ettd yllattava ja syva lama pysdyttdessddn Suomen pitkdaikaisen taloudellisen
lennon ja hyvinvoinnin kasvun kuin seindédn tarjosi kuntatyonantajille sekd tyonantajille
yleisesti Suomessa mahdollisuuden vaikuttaa henkildston tydsuhteiden ehtoihin sdéstdso-
pimusten, lomauttamisen ja muiden sddstotoimenpiteiden avulla. Vantaa pyrkikin muutta-
maan virkasddntod viranhaltijoiden lomauttamiseksi. Tdmé kertoo siitd, ettd sddstoja piti
saada aikaan keinolla milld hyvénsé. Toisaalta voidaan sanoa, ettd viranhaltijoiden lomaut-
tamisen mahdollistanut vuonna 1993 voimaantullut laki ei olisi vélttdméttd ilman lamaa ja

kuntien talouden kriisid onnistunut.
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Séadstdtoimenpiteiden prosessia néytti leimaavan vaihtoehdottomuuden ilmapiiri. Henkilds-
tOsddstot isona vaikuttivat olleen melko ilmeinen vaihtoehto sddstia, koska henkilostokulut
ovat niin olennainen osa kunnan menoja. Silti eri sddstimisen vaihtoehtoja ei aineiston
perusteella sddstotoimenpideprosessin aikana paljon tuotu esille. Yhteisistd sddstotalkoista
puhumisella kaupunki sitoutti henkilostod mukaan sddstoihin “yhteisen asian” puolesta.
Vaikka sddstojen toteutustapa Suomessa ei Ahon (1994, 40) mukaan luonut merkittdvaa
tyytyméttomyyttad toimenpiteiden kohteeksi joutuneiden keskuudessa, on timén tutkimuk-
sen perusteella vaikea sanoa, miten tilanne oli Vantaalla. Nahtivésti taloudelliset realiteetit
néhtiin niin kovina, ettd talkoisiin oli ryhdyttdvd. Tdssd asiassa aineisto jdi hieman yksi-
puoliseksi, silld se tarjosi enemmén kaupungin nidkokulmaa ja vain vdhidn henkildston pu-

heenvuoroja asiaan.

Lomarahan vaihtamiset kasvoivat kuitenkin tutkimusajanjakson aikana, mikéa kertoo kysei-
sen toimenpiteen positiivisesta vastaanotosta. Tammilehdon (1997, 121-122) mukaan kun-
tahenkildsto suhtautui laman aikaan Suomessa ymmartévisti palkkojen leikkauksiin saa-
dessaan vastapainoksi tyonantajalta lupauksen pidittdytyd kovemmista toimenpiteistd, ku-
ten lomauttamisista ja irtisanomisista. Joskin vuosien 1993 ja 1994 jilkeen henkildston

suhtautuminen sadstésopimuksiin muuttui selvésti varauksellisemmaksi.

Julkisen sektorin henkildsto ja palvelut kulkevat kdsi kddessd. Tyontekijoiden taloudelli-
seen toimeentuloon ja kunnan palvelutasoon kohdistuvissa leikkauksissa on myds kyse
suoraan kuntalaisten eldiméan vaikuttavista konkreettisista valinnoista. Kun palveluja karsi-
taan, henkildstod karsitaan. Vastaavasti jos henkilostod karsitaan, ei palveluja karsita sa-
massa suhteessa. Télloin henkildsto joutuu tehostamaan tyontekoaan. Tama heréttdd kysy-
myksid siitd, tarkoittaako henkildstomédrin supistaminen aina tehokkuuden kasvua, ja mil-
loin tehokkuus saavuttaa maksiminsa eiké tyonteko ole endd “kestidvdd”. Talloin henkilos-
ton loppuun palaminen voi kdéntyd suuremmiksi kustannuseriksi esimerkiksi sairauspois-
saolojen méadrissd. Vantaalla lisddntynyt tydmaard veti henkiloston suorituskykynsa rajoille
asti. Wuoren ja Ylosen (1996, 171) mukaan sdédstdjen aiheuttamien taloudellisen ajattelun
ja tuottavuuden kasvun varjopuolina olikin lisddntynyt henkildston uupuminen, kiire, stres-

si ja sairastavuuden lisddntyminen.
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Yksi keskeinen asia tdssd tutkimuksessa on keskustelu kunnan ja valtion suhteesta. Kunta-
alan taloudelliset paineet ovat olleet merkittivd puheenaihe jo 1990-luvun alusta alkaen.
Vantaa syytti valtiota kuntien vastuun lisddmisestd ja resurssien vdhentdmisestd. Myo0s
kokonaisvaltaisen selviytymisohjelman puuttuminen tuotiin esille. Voidaan kysyéd, oliko
tdmé oikeutuksen hakemista kuntien sddstotoimenpiteille ja kuinka onnistuneita valtion
paétokset olivat heikon taloudellisen tilanteen aikana. Kuntien rahoituksen pienenemisen ja
palveluvelvoitteen kasvun myota yleistyi Vantaalla keskustelu palveluiden priorisoinnista
ja siitd, mitd palveluja kunnan ylipdétdén tarvitsee jarjestdd. Tama keskustelu on ollut pin-
nalla ldhempind nykypéivadkin, silloin kun on puhuttu palveluiden kilpailuttamisesta ja
ulkoistamisesta tehokkuuden lisddmiseksi sekd kuntien palvelurakenteiden uudistamisesta

(ks. esim. Valkama ym. 2008 ja Moisio 2010).

Kun paattdjat tekevat paatoksid menettelytavoista ja ajavat policy-prosesseja kunnissa lapi,
on taustalla aina politiikka ja puolueet. Sddstétoimenpiteiden kohdistaminen kunnan eri
toimintalohkoille on aina poliittinen arvovalinta. Tdman tutkimuksen puitteissa ei kunnal-
lista paatoksentekoa ja sddstotoimenpiteitd tutkittu siltd kannalta. Vantaan poliittisen raken-
teen, puolueiden valtasuhteiden kuvaaminen ja niiden vaikutusten hahmottaminen 1990-
luvun tai my6hempiin paikallisiin sddstdtoimenpiteisiin voisi olla tarpeellinen paikka jat-

kotutkimukselle.

Séadstdjen pitkdaikaisten vaikutusten arviointi Vantaalla tdmén tutkimuksen perusteella on
vaikeaa tutkimuksessa kasitellyn lyhyen ajanjakson takia. Myds kysymykseen, olisiko la-
masta selvitty pienemmilld henkilostoon kohdistuneilla sdést6illd, on vaikea saada ekspli-
stittistd vastausta. Voidaan kuitenkin arvella, ettd 1990-luvun alun myllerrys talouskriisei-
neen, uudistuksineen ja sddstoineen sai Vantaan sekd kunnat yleensd tietyissd maérin irti
“kaavamaisuudesta” ja herétti niitd rohkeasti uudelleen arvioimaan toimintaansa, silla tie-
tynlainen tehostaminen on varmasti ollut myds tarpeen. Tadmaén jdlkeen uusien menetelmi-
en ja toimintatapojen kéyttoonotto ja omaksuminen ovat saattaneet tulla kuntasektorilla

matalamman kynnyksen asioiksi.
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