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Tiivistelmä

Tietohallinnon oikeudellinen muutostuki -tutkimushanke (TOMU) on osa laajempaa valtiovarainministe-
riön ICT-muutostukiohjelmaa. Tässä tutkimuksessa selvitetään kuntaliitokseen valmistautumista, toteutta-
mista ja vaikutuksia sekä kunnan hallinnon ja palvelujen sähköistämiseen sekä hyvään sähköiseen hallintoon 
liittyviä kysymyksiä. Lisäksi tutkitaan, minkälaisia lainsäädännön muutostarpeita on ilmennyt järjestettäessä 
ICT-palveluja kuntaliitoksissa. Tutkimus kohdistuu vuosina 2009–2013 kuntaliitoksen toteuttaneisiin kun-
tiin. Tutkimusaineisto on koottu kysely- ja haastattelumenetelmin siten, että kohderyhmänä olivat edellä 
mainittujen kuntien keskus- ja taloushallinnon, sosiaalitoimen ja opetustoimen johtavat viranhaltijat. 

Tutkimuksen mukaan kuntaliitoksissa tavoitteenasettelua ICT-toiminnan järjestämisessä ohjasivat lä-
hinnä pyrkimys taloudelliseen ja toiminnalliseen tehokkuuteen. Liitokseen valmistautumisessa keskitytään 
pääsääntöisesti kunnan hallinnon ja tehtävienhoidon järjestämiseen. ICT-toimintaan liittyvät kysymykset 
jäävät taka-alalle etenkin tosiasialliseen hallintotoimintaan keskittyvillä toimialoilla, kuten sosiaali- ja ope-
tustoimessa. Käytännössä tietojärjestelmät yhtenäistetään suurimman liitoskunnan mukaisesti. Kuntaliitos 
näyttää nopeuttaneen ja laajentaneen jonkin verran sähköisiin järjestelmiin siirtymistä. Lainsäädäntöön ei 
muutamia poikkeuksia lukuun ottamatta sisälly säännöksiä, jotka estäisivät ICT-toiminnan kannalta kuntien 
tehokkaan yhdistymisen. ICT:n näkökulmasta onnistuneen liitoksen takana ovat hyvä valmistautuminen ja 
yhtenevät toimintakäytänteet. Valtion ohjauksella ei ole ollut juurikaan vaikutusta kuntien ICT-ratkaisuissa. 
Pyrkimys valtakunnallisesti yhteentoimiviin tietojärjestelmiin saa vahvan kannatuksen.
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Sammandrag
Forskningsprojektet Rättsligt förändringsstöd för informationsförvaltningen (TOMU) är ett led i finansmi-
nisteriets mera omfattande IKT-förändringsstödsprogram. I denna undersökning utreds förberedelserna 
inför, genomförandet av och konsekvenserna med kommunsammanslagningar, liksom även frågor som har 
ett samband med digitaliseringen av kommunens förvaltning och service samt god digital förvaltning. Dess-
utom undersöker man hurdana ändringsbehov i fråga om lagstiftningen som framkommit i samband med 
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en fokuserade man främst på organiseringen av kommunens förvaltning och skötseln av uppgifterna. Frå-
gorna som gäller IKT-verksamheten nedprioriteras ofta framför allt inom branscher som fokuserar på faktisk 
förvaltningsverksamhet, såsom social- och undervisningsväsendet. I praktiken anpassas informationssys-
temen till systemet i den största sammanslagningskommunen. Kommunsammanslagningarna verkar ha 
påskyndat och utvidgat övergången till digitala system i någon mån. Lagstiftningen innehåller, med några 
undantag, inte några bestämmelser som skulle förhindra effektiva kommunsammanslagningar med tanke på 
IKT. En lyckad sammanslagning säkerställs ur IKT-perspektiv genom god förberedelse och enhetliga praxis. 
Den statliga styrningen har ingen större inverkan på kommunernas IKT-lösningar. Strävan efter att skapa 
informationssystem som är interoperabla på riksplan får kraftigt understöd.    
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13

1 Johdanto

Kuntajakoa koskeva lainsäädäntö on ollut viimeisen kymmenen vuoden ajan voimak-
kaasti kuntaliitoksiin kannustavaa. Käytännössä kuntaliitoksiin kannustava politiikka 
kulminoituu lainsäädännöllisesti kahteen lakiin. Sekä Paras-hankkeeseen liittyvällä, vuo-
sina 2007–2012 voimassa olleella lailla kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta (169/2007) 
että vuonna 2013 muutetulla kuntarakennelailla (1698/2009) on tavoiteltu suurempien 
yksiköiden muodostamista kuntien yhdistymisten avulla. Liitoksiin on kannustettu kun-
tarakennelaissa muun muassa kuntien yhdistymisten selvitysvelvollisuudella (4 b §), työn-
tekijöiden viiden vuoden irtisanomissuojalla (29 §), yhdistymisavustuksilla (42 § ja 43 §) 
ja valtionosuuksien menetysten korvaamisella (44 §)1.

Myös tietohallinto on huomioitu meneillään olevan kuntarakenneuudistuksen yhtey-
dessä. Kuntarakennelakia koskevan hallituksen esityksen (HE 31/2013 vp) mukaan raken-
neuudistuksen seurauksena tietohallintokustannukset nousevat hetkellisesti tietojärjes-
telmiä uusittaessa. Pitkällä aikavälillä tietoteknologiakustannukset tulisivat kuitenkin 
laskemaan. Kustannusten alenemisen mahdollistaisivat hankintojen tekeminen suurem-
missa yksiköissä sekä lisenssien määrän ja päällekkäisen työn väheneminen hallinnollisten 
rakenteiden purkautuessa. Myös tietojärjestelmien ja tekniikan hankkiminen suurempiin 
yksiköihin olisi helpompaa. Esityksen mukaan tietojärjestelmien uudistaminen tulisi koh-
distumaan erityisesti alueille, joissa tietohallinnon palveluja ja tietojärjestelmiä ei ole vielä 
yhdenmukaistettu. Tietohallinnon järjestämistapojen moninaisuus on johtanut hajanais-
ten ICT-käytäntöjen muodostumiseen. Esityksen mukaan yhteentoimimattomuus näkyy 
muun muassa siten, että samaa tietoa joudutaan hakemaan useasta eri järjestelmästä. Kunta- 
ja palvelurakenneuudistus voisi luoda edellytykset yhteentoimivan ICT:n kehittämiseen. 
Suuremmissa kunnissa olisi paremmat edellytykset myös resurssien tehokkaalle käytölle 
ja erikoisosaamisen kehittämiselle. Ne mahdollistaisivat perustietotekniikkapalvelujen jär-
jestämisen pienemmillä resursseilla ja näin voimavarat voitaisiin kohdistaa toimintapro-
sessien kehittämiseen ja palvelujen parantamiseen.2 

Valtiovarainministeriö ja Itä-Suomen yliopisto käynnistivät keväällä 2014 Tietohallin-
non oikeudellinen muutostuki (lyhyesti Tomu) -projektin. Projekti on osa laajempaa val-
tiovarainministeriön kunta- ja palvelurakennemuutosten ICT-tukiohjelmaa.3  Ohjelman 

1 Kuntien yhdistyessä valtionosuuksien määrä on mahdollisesti pienempi verrattuna yhteenlaskettuihin 
valtionosuuksiin tilanteessa, jossa yhdistyneet kunnat olisivat jatkaneet itsenäisinä.

2 HE 31/2013 vp, s. 51, 57, 62.
3 https://www.kuntarakenne.fi/kao-wiki/fi/selvitysvaihe/tietohallinto.

https://www.kuntarakenne.fi/kao-wiki/fi/selvitysvaihe/tietohallinto
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tavoitteena on varmistaa, että toiminta kuntaorganisaatioissa (kunnat, kuntayhtymät ja 
muut kunnalliset organisaatiot) voi liitostilanteista tai rakennemuutoksesta huolimatta 
jatkua katkotta myös ICT-palveluiden tuotannossa. Tomu -hanke jakaantui kolmeen eril-
liseen osahankkeeseen, joissa tutkimustehtävät olivat seuraavat:

1) Miten perustuslaista tulevat vaatimukset julkisten hallintotehtävien ulkoistami-
sesta ja perusoikeudet tulee ottaa huomioon tietohallinnon ja sen palvelujen orga-
nisoimiseksi? Miten tietohallintoa ja sen palveluja koskeva lainsäädäntö on otet-
tava huomioon kuntien tietohallinnon organisointia ja palveluja uudistettaessa? 
Minkälaisia vaatimuksia kuntien tietohallinto- ja tiedonhallintapalvelujen järjes-
tämiselle on asetettu?

2) Miten tietohallinto ja sen palvelut on organisoitu viimeisen viiden vuoden aikana 
viidessä suurimmassa kuntaliitoksessa? Miten hankinta ja sopimusoikeudellises-
ti muutokset on toteutettu? Millaisia hyviä käytäntöjä toteutetuista liitoksista on 
tunnistettavissa ja yleiseen käyttöön jalostettavissa hankinta- ja sopimusoikeudel-
lisesta näkökulmasta?

3) Minkälainen vaikutus tietohallintoa ja ICT-palveluita koskevalla lainsäädännöl-
lä, oikeuskäytännöllä ja laillisuusvalvontaratkaisuilla on ollut kuntaliitoksissa? 
Minkälaisia lainsäädännön muutostarpeita kuntaliitoksissa on ilmennyt tietohal-
lintoa ja ICT-palveluja järjestettäessä? Minkälaisia muutoksia kuntien tietohallin-
non ohjausjärjestelmään mahdollisesti tarvitaan kuntaliitoksista saatujen koke-
musten perusteella?

Tutkimuksen ensimmäisen ja toisen osahankkeen tutkimustuloksia koskeva raportti, 
Kuntien ICT-palvelut ja niiden järjestäminen4,  on julkaistu valtiovarainministeriön jul-
kaisusarjassa vuoden 2015 helmikuussa. Lisäksi kahden ensimmäisen osahankkeen tulok-
sia tullaan raportoimaan tieteellisissä aikakauslehdissä julkaistavissa refereeartikkeleissa. 

Tässä raportissa esitetään Tomu-tutkimushankkeen kolmannen osahankkeen tutki-
mustulokset. Tavoitteena on siis tutkimustehtävän mukaisesti selvittää kuntaliitoksen 
valmistautumiseen, toteuttamiseen ja liitoksen vaikutuksiin liittyviä asioita nimenomaan 
ICT-toiminnan näkökulmasta. Toiseksi tutkitaan tekijöitä, jotka ohjaavat tietohallinnon 
ja ICT-toiminnan organisoimista ja selvitetään lainsäädännön, oikeuskäytännön ja lailli-
suusvalvontaratkaisujen vaikusta kuntaliitostilanteissa ICT-toimintaa koskevaan päätök-
sentekoon. Kolmanneksi perehdytään lyhyesti hyvän sähköisen hallinnon kysymyksiin. 
Tämän raportin lisäksi hyvän sähköisen hallinnon toteuttamista koskevia tutkimustulok-
sia tullaan raportoimaan erillisessä refereeartikkelissa, joka on tarkoitus julkaista oikeus-
tieteellisessä aikakauslehdessä.  

Tutkimusraportti perustuu empiiriseen tutkimukseen, jonka tutkimusaineisto on koottu 
kysely- ja haastattelumenetelmin. Kohderyhmänä ovat olleet vuosina 2009–2013 toteutetut 
kuntaliitokset ja niiden myötä syntyneet kunnat. Kysely- ja haastatteluaineisto on koottu 

4 Galkin – Kurvinen  – Lehtoviita – Pesu  – Voutilainen: Kuntien ICT-palvelut ja niiden järjestäminen. Valtio-
varainministeriön julkaisuja 8/2015. 
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liitoskuntien kolmelta toimialalta, jotka ovat kunnan keskus- ja taloushallinto, sosiaalitoimi 
ja opetustoimi. Raportin 2. luvussa käsitellään tutkimuksen lähtökohtia sekä kyselyiden ja 
haastatteluiden toteutustapoja. Luvussa 3 käydään läpi tutkimustulokset siten, että jokaisen 
aihealueen kohdalla raportoidaan aluksi yleiset havainnot kvantitatiivisen kyselyaineiston 
perusteella, minkä jälkeen aihetta käsitellään tapauskohtaisesti kvalitatiivisen haastattelu-
aineiston pohjalta. Keskeisten alalukujen lopussa ovat myös lyhyet yhteenveto-osiot, joissa 
esitetään kootusti eri tutkimusaineistojen pohjalta saadut tulokset. Luvussa 4 esitetään joh-
topäätökset koko tutkimuksen osalta.
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2 Tutkimuksen lähtökohdat ja 
toteuttaminen

2.1 Yleistä

Tutkimuksen tavoitteena on selvittää lainsäädännön, oikeuskäytännön ja laillisuusval-
vontaratkaisujen vaikutusta kuntaliitoksissa ICT-toiminnan kannalta sekä liitostilanteissa 
ilmenneitä mahdollisia lainsäädännön muutostarpeita. Tutkimuksessa selvitetään myös 
kuntaliitoksen valmistautumiseen, toteutukseen ja liitoksen vaikutuksiin liittyviä kysy-
myksiä ICT-toiminnan kannalta sekä valtionohjauksen vaikutusta ja valtionohjauksen 
tarvetta liitoskuntien ICT-toiminnan ja kuntien yhdistymisten näkökulmista. Erityisenä 
teemana raportissa käsitellään myös hyvän sähköisen hallinnon kysymystä, jota tarkastel-
laan niin kuntaliitosten kuin kuntien palvelutuotannon kannalta. Tutkimuksen tulokset 
pohjautuvat tutkimusta varten kerätyn kvantitatiivisen kyselyaineiston ja kvalitatiivisen 
haastatteluaineiston analyyseihin. Sekä kysely- että haastatteluaineiston kohdejoukkona 
toimivat vuosina 2009–2013 kuntaliitoksen toteuttaneiden kuntien johtavat viranhaltijat. 
Alkuperäisenä tarkoituksena oli, että analyysin pääpaino olisi kyselytutkimuksessa, jonka 
tuloksia syvennettäisiin erillisten teemahaastatteluiden pohjalta. Kyselyiden vastauspro-
sentit ja sitä kautta havaintojen lukumäärät jäivät kuitenkin niin alhaisiksi, että haastat-
teluaineiston merkitystä päätettiin lisätä alkuperäiseen suunnitelmaan verrattuna. Haas-
tattelujen pohjalta onkin löydettävissä paljon mielenkiintoista tietoa. Aineistot ja niistä 
saatu tutkimustieto täydentävät hyvin toisiaan. Seuraavassa käydään läpi yksityiskohtai-
sesti kysely- ja haastattelututkimusten tutkimusasetelmat ja toteutustavat.

2.2 Kyselytutkimuksen toteutus

Kyselyaineisto kerättiin kahdella erillisellä lomakekyselyllä. Ensimmäisessä, toimialojen 
johtaville viranhaltijoille kohdistetussa kyselyssä selvitettiin kuntaliitoksen valmistautu-
miseen, toteuttamiseen ja liitoksen vaikutuksiin liittyviä kysymyksiä ICT-toiminnan ja 
hyvän sähköisen hallinnon kannalta. Kyselylomake ”Kuntaliitos ja sähköinen hallinto” 
on liitteenä 1. Toisessa kyselyssä keskityttiin lainsäädännön, oikeuskäytännön ja lailli-
suusvalvonnan vaikutukseen sekä lainsäädännön muutostarpeisiin kuntaliitostilanteissa. 
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Tämä kysely kohdennettiin kunnanjohtajille ja kuntien lakimiehille, ja sen kyselylomake 
”Tietohallinnon oikeudellinen muutostuki” on liitteenä 2. Molemmat kyselyt toteutettiin 
sähköisenä e-lomakkeena. Toimialojen johtavien viranhaltijoiden kyselyn kohdalla tarjot-
tiin myös mahdollisuutta täyttää lomake perinteisenä paperiversiona tai puhelinhaastatte-
luna. Kaikki vastaukset annettiin kuitenkin e-lomakkeen muodossa.

2.2.1 Toimialojen johtaville viranhaltijoille kohdistettu kysely 

Kyselylomakkeen suunnittelu aloitettiin käymällä läpi tutkimusaiheeseen liittyviä lain-
säädännön esitöitä (esim. hallituksen esitykset), laillisuusvalvontaratkaisuja ja aikai-
sempaa tutkimuskirjallisuutta. Lomakkeen laadinnassa hyödynnettiin myös kuntien 
viranhaltijoiden asiantuntemusta liittyen muun muassa kysymysten tarpeellisuuteen ja 
ymmärrettävyyteen. Lomakkeita kommentoineet viranhaltijat valittiin siten, etteivät he 
kuuluneet varsinaiseen tutkittavaan ryhmään, mutta omasivat vahvan asiantuntemuksen 
kommentoida lomakkeiden sisältöä. Tällä tavoin pyrittiin varmistumaan, että lopulliseen 
kyselylomakkeeseen valitut kysymykset ovat mahdollisimman ymmärrettäviä ja yksiselit-
teisiä, jolloin jokaisella kysymyksellä saavutettaisiin mahdollisimman luotettava tulkinta. 

Kyselyn kohdejoukoksi valittiin kolme eri kuntaorganisaation osa-aluetta: keskushal-
linto, sosiaalitoimi ja opetustoimi. Kohdejoukko rajattiin kolmeen toimialaan, sillä laajem-
paa kokonaisuutta olisi ollut aikataulullisista syistä erittäin hankalaa hallita. Käytännössä 
keskushallinnon lomake kohdennettiin kuntien talousjohtajille (tai vastaaville), sillä talous-
johtajat omaavat hyvän käsityksen sekä keskushallinnon että koko kunnan ICT-asioista ja 
tietohallinnosta. Keskushallinnon sisältyminen analyysiin mahdollisti myös kuntaliitoksen 
vaikutusten tarkastelun nimenomaan viranomaisten toiminnan näkökulmasta. Sen sijaan 
sosiaali- ja opetustoimen puolella korostuvat selkeämmin hyvään hallintoon sekä viran-
omaisen ja asiakkaan (tai oppilaan/huoltajan) väliseen vuorovaikutussuhteeseen liittyvät 
asiat. Tietohallintojohtajat rajattiin tutkimuksen kohdejoukon ulkopuolelle, koska tutki-
muksen tavoitteena on tarkastella tietohallinnon ja ICT-toiminnan vaikutusta palvelujen 
tuotantoon. Tarkoituksena on siis käsitellä tietohallinnon roolia laajemmassa mittakaavassa. 
Kun tavoitteena on selvittää viranomaisen näkemyksiä ja mielipiteitä tutkimuksen kohteena 
olevista kysymyksistä, parhaita tietolähteitä ovat kunkin toimialan johtavat viranhaltijat. 
Tietohallintoon liittyvät kysymykset sisällytettiin talousjohtajien lomakkeeseen, sillä esi-
tutkimuksen perusteella katsottiin, että talousjohtajilla on riittävä asiantuntemus kunnan 
tietohallinnon järjestämisestä. Terveydenhuollon ICT-toimintaan liittyvien kysymysten sel-
vittämistä ei sisällytetty tutkimukseen, koska kunnat tuottavat vain perusterveydenhuollon 
palvelut ja kunnallinen erikoissairaanhoito on valtaosin organisoitu sairaanhoitopiireille.  

Kysely lähetettiin keskushallinnon (talousjohtajat tai vastaavat), sosiaalitoimen ja ope-
tustoimen johtaville viranhaltijoille. Lomakkeesta tehtiin kolme eri versiota, yksi jokaiselle 
toimialalle. Suurin osa kysymyksistä oli identtisiä sillä erotuksella, että toimialaa koske-
vien kysymysten otsikoinnit ja kysymysmuotoilut olivat kunkin toimialan mukaiset (hal-
linto, sosiaalitoimi, opetustoimi). Näin kysymyksistä saatiin vertailukelpoisia, ja tuloksia 
tulkittaessa eri toimialoja voitiin tarkastella myös yhtenä kokonaisuutena. Käytännössä 
lomakkeissa oli kaksi erillistä teemaa: kuntaliitokseen valmistautuminen ja sen toteutus 
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sekä hyvä sähköinen hallinto. Kysely lähetettiin kaikkiin vuosina 2009–2013 kuntaliitoksen 
toteuttaneisiin kuntiin. Näitä kuntia oli yhteensä 46, joten lomakkeen vastaanotti yhteensä 
138 viranhaltijaa.5  Mikäli kunnassa oli toteutettu tutkimusajanjaksolla kaksi kuntaliitosta, 
viranhaltijaa ohjeistettiin vastaamaan kysymyksiin viimeisimmän kuntaliitoksen perus-
teella. Havaintojen määrää olisi voinut lisätä sisällyttämällä kohdejoukkoon myös ennen 
vuotta 2009 liitoksen toteuttaneita kuntia. Ongelmana on kuitenkin, että lomakekyselyssä 
ajan kuluminen tutkimuksen kohteena olevasta tapahtumasta heikentää vastausten luotet-
tavuutta. Vuosien 2007–2008 liitoskuntien mukanaolo ei olisi myöskään lisännyt kohdejou-
kon lukumäärää merkittävästi. Tarkoituksenmukaisimmaksi katsottiin rajata tutkimuk-
sen kohdejoukko niin, että mukana ovat aikavälillä 2009–2013 toteutetut kuntaliitokset.

Tulosten luotettavuuden kannalta oli tärkeää varmistaa, että kyselyyn vastanneilla 
viranhaltijoilla on riittävä osaaminen vastata lomakkeissa esitettyihin kysymyksiin. Ole-
tettavaa oli, että kaikki kyselylomakkeen vastaanottaneet viranhaltijat eivät olleet kyseisen 
kunnan palveluksessa kuntaliitosta toteutettaessa. Tästä syystä vastaanottajia ohjeistettiin 
tarvittaessa siirtämään lomake kunnassa henkilölle, joka parhaiten pystyi vastaamaan kysy-
myksiin. Lomakekyselyyn oli mahdollista vastata myös ryhmätyönä. Kyselyssä vastaajia 
pyydettiin ilmoittamaan virkanimikkeensä ja palvelussuhteensa kuntaliitoksen toteutus-
hetkellä. Myös tällä pyrittiin arvioimaan kunkin viranhaltijan vastausten luotettavuutta. 
Yhdeksäntoista kolmestakymmenestä (19/30) vastaajasta oli ollut nykyisessä tehtävässään 
kuntaliitoksen toteutuksen aikana. Vain yksi vastaajaviranhaltijoista oli ollut jonkin muun 
kunnan kuin kuntaliitoksessa mukana olleen kunnan palveluksessa. Käytännössä vastauk-
sista ei ilmennyt seikkoja, jotka olisivat herättäneet epäilyksiä, ettei kyselyyn vastanneella 
viranhaltijalla olisi ollut riittävästi tietoa kysymyksiin vastaamiseen.

Kuntaliitoksessa yhdistyvät kunnat ovat monilta ominaisuuksiltaan erilaisia. Mikäli esi-
merkiksi asukasluvultaan pieni kunta liittyy itseään huomattavasti suurempaan kuntaan, voi 
kuntien tilanne palveluntuotannon ja ICT-toiminnan suhteen olla hyvinkin erilainen. Osa 
lomakkeen kysymyksistä käsitteli aikaa ennen kuntien yhdistymistä. Havaintojen vertai-
lukelpoisuuden varmistamiseksi viranhaltijoita ohjeistettiin vastaamaan näihin kysymyk-
siin asukasluvultaan suurimman liitoskunnan näkökulmasta. Osasta avointen kysymysten 
vastauksista näkyi kuitenkin selkeästi, että lomakkeen täyttänyt viranhaltija oli vastannut 
kysymyksiin asukasluvultaan pienemmän kunnan näkökulmasta. Tämä ei aiheuta ongelmia 
laadullisten kysymysten kohdalla, sillä asukasluvultaan pienemmän kunnan näkökulma 
vain syventää vastausten avulla hankittua informaatiota. Kvantitatiivisten monivalinta-
kysymysten kohdalla vastausten vertailukelpoisuus on kuitenkin tärkeää tulosten luotet-
tavuuden kannalta. Käytännössä on kuitenkin mahdotonta arvioida, mistä näkökulmasta 
tietty viranhaltija on vastannut kuhunkin strukturoituun kysymykseen. Aineistosta ei ole 
kuitenkaan poistettu yhtään havaintoa tällä – tai muullakaan – perusteella.

Kyselylomake lähetettiin 8.9.2014. Vastausaikaa jatkettiin muistutusviesteillä kah-
desti ja viimeinen vastauspäivä oli 15.10.2014. Muistutusviesteistä huolimatta vastauspro-
sentti jäi vaatimattomaksi. Vastausprosentit ja vastausten määrät olivat eri toimialoilla 

5 Kuntaliitoksia toteutettiin vuosina 2009–2013 yhteensä 54. Osa kunnista oli kyseisellä ajanjaksolla osalli-
sena kahdessa liitoksessa. Emme pyytäneet näissä tapauksissa arvioimaan kuntaliitoksia erikseen, jonka 
vuoksi kohdejoukoksi muodostui 46 kuntaa.
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seuraavat: keskushallinto 26,1 % (12/46), sosiaalitoimi 19,6 % (9/46) ja opetustoimi samoin  
19,6 % (9/46) eli yhteensä 21,7 % (30/138). Alhaista vastausprosenttia voidaan selittää kah-
della eri syyllä. Ensinnäkin saamamme palautteen perusteella kuntien viranhaltijat ovat 
toistuvasti erilaisten kyselytutkimusten kohteena. Työkiireistä johtuen heillä ei ole aikaa 
vastata kaikkiin lomakekyselyihin. Etenkin syksy vaikuttaa olevan erityisen kiireinen ajan-
kohta seuraavan vuoden budjetin valmisteluun liittyvien töiden vuoksi. Tämä on syytä pitää 
mielessä suunniteltaessa kuntiin kohdistuvia kyselytutkimuksia. Toiseksi kyselylomakkeet 
olivat melko pitkiä ja niihin vastaaminen aikaa vievää. On kuitenkin vaikea arvioida, minkä 
verran vastausprosenttia olisi saanut nostettua lyhemmillä lomakkeilla.

Alhaiset vastausprosentit vaikuttivat osaltaan myös siten, ettei kaikkia lomakkeessa 
esitettyjä kysymyksiä ollut järkevää ottaa mukaan analyysiin. Esimerkiksi tietotekniikka-
menojen suuruutta sekä sosiaali- ja opetustoimen palvelujen tuotantotapoja koskevat kysy-
mykset jätettiin raportoimatta matalan vastausprosentin vuoksi. Vähäisten havaintojen 
vuoksi kvantitatiivisen aineiston analyysiin ei sisällytetty eri toimialojen viranomaistoimin-
tojen ja asiointipalvelujen sähköistämistä ja erityisryhmien huomioon ottamista koskevia 
kysymyksiä. Kunnan toimintojen sähköistämisen tasoa on selvitetty laajasti Kuntien tie-
totekniikkakartoituksessa6  sekä Peruskoulujen ja lukioiden tietotekniikkakartoituksessa.7 

Alun perin tarkoituksena oli analysoida eri toimialoja sekä yhdessä että erikseen. Vas-
tausprosentin jäädessä alhaiseksi, ei toimialojen tarkastelu erikseen ollut enää tarkoituk-
senmukaista. Esimerkiksi tiettyihin sosiaalitoimen kysymyksiin saatiin ”osakadon” vuoksi 
vain 4–5 vastausta. On selvää, ettei tällä havaintomäärällä voi tehdä johtopäätöksiä koko-
naistilanteesta. Siitä johtuen eri toimialoille kohdennettujen kyselyjen tuloksia analysoi-
daan pääasiassa yhtenä kokonaisuutena. Toimialakohtaista tulkintaa on hyödynnetty niiltä 
osin kuin se on katsottu tarpeelliseksi.

Tulkittaessa kyselylomakkeen tuloksia yhtenä kokonaisuutena on syytä ottaa huomi-
oon eri toimialojen välinen vertailukelpoisuus. Keskushallinnon lomakkeissa viranhalti-
joita ohjeistettiin vastaamaan kunnan hallinnon näkökulmasta ja vastaavasti sosiaalitoi-
men viranhaltijoita sosiaalitoimen ja opetustoimen viranhaltijoita opetustoimen näkö-
kulmasta. Toimialat eivät ole samanlaisia keskenään, mikä on otettava huomioon tulosten 
tulkinnassa. Kysyttäessä esimerkiksi palvelujen sähköistämisen vaikutuksia asiakkaiden 
yhteydenottojen määrään on huomioitava, että asiakaskunta on varsin erilainen keskus-
hallinnossa, sosiaalitoimessa ja opetustoimessa.

2.2.2 Kunnanjohtajille ja kuntien lakimiehille kohdistettu kysely 

Toinen lomakekysely kohdennettiin vuosina 2009–2013 kuntaliitoksen toteuttaneiden 
kuntien kunnanjohtajille ja lakimiehille. Kyselyssä selvitettiin lainsäädännön, oikeus-
käytännön (korkein hallinto-oikeus, KHO) ja laillisuusvalvontaratkaisujen (eduskunnan 
oikeusasiamies ja valtioneuvoston oikeuskansleri) vaikutuksia kuntaliitoksissa ICT-toi-
minnan kannalta. Lomakkeessa oli vain viisi kysymystä (ks. liite 2). Esitutkimuksessa 

6 Kettunen – Jalava 2014.
7 Jalava ym. 2014.
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keräämiemme havaintojen perusteella juuri nämä viranhaltijat olivat parhaat tietolähteet 
lainsäädäntöä ja kuntien oikeudellista ohjausta koskevissa kysymyksissä. Kaikissa koh-
dejoukon kunnissa ei ollut lakimiestä, joten tällaisissa tapauksissa selvitettiin taho, joka 
kunnassa vastaa oikeudellisista asioista. Käytännössä tämä oli yleisimmin kunnan- tai 
kaupunginjohtaja taikka hallintojohtaja. Osa kunnista käytti juridisissa asioissa yksityistä 
toimijaa tai Kuntaliiton palveluja, jolloin kysely lähetettiin kunnassa vain kunnanjoh-
tajalle. Mikäli kuntien Internet-sivuilta ei löytynyt tietoa juridisista asioista vastaavasta 
henkilöstä, asiaa tiedusteltiin sähköpostitse kunnan kirjaamosta. Viidessä tapauksessa 
kirjaamostakaan ei saatu vastausta kysymykseen ja lopulliseksi kohdejoukoksi muodos-
tui yhteensä 80 viranhaltijaa.

Kysely lähetettiin 8.12.2014. Vastaamisesta muistutettiin kahdella muistutusviestillä 
siten, että vastausaikaa annettiin 19.12.2014 saakka. Myös tämän kyselyn osalta vastaus-
prosentti jäi alhaiseksi. Kyselyyn saatiin viisitoista vastausta, joka on noin 18,8 prosenttia 
kohdejoukosta. Vastaajista seitsemän oli lakimiehiä, neljä kunnanjohtajia ja kaksi hallin-
tojohtajia. Lisäksi yhdessä kunnassa lomake oli siirretty tietohallintojohtajalle ja yhdessä 
tapauksessa tietohallintojohtaja ja lakimies olivat vastanneet kyselyyn yhdessä. Tällä kertaa 
matalaa vastausprosenttia ei voida selittää ainakaan kyselyn pituudella, sillä kysymyksiä 
oli vain viisi. Molemmista kyselyistä saatujen kokemusten perusteella voidaankin todeta, 
että e-lomakekyselyllä voi olla vaikeaa kerätä tietoa kuntien toiminnasta. 

2.3 Haastattelututkimuksen toteutus  

Kyselylomakkeilla hankitun tiedon lisäksi tutkimuksen kohteensa olevasta aihealueesta 
haluttiin saada syvällisempää ja yksityiskohtaisempaa tietoa erillisten teemahaastattelui-
den avulla. Tavoitteena oli saada mahdollisimman monipuolista tietoa erilaisista kunta-
liitoksista ja niiden myötä syntyneistä kunnista. Voidaan esimerkiksi olettaa, että asukas-
luvultaan tai alueeltaan erikokoisten kuntien monikuntaliitoksessa ICT-toimintaan liit-
tyvät asiat näyttäytyvät erilaisina kuin esimerkiksi kahden kutakuinkin samankokoisen 
kunnan kuntaliitoksessa.  

Kunnat, joihin haastattelututkimus kohdistettiin, valittiin vuosina 2009–2013 kunta-
liitoksen toteuttaneiden kuntien joukosta. Jotta saataisiin tietoa erityyppisistä kuntaliitok-
sista, liitoskunnat jaettiin neljään ryhmään sen mukaan, kuinka monta ja minkä kokoisia 
kuntia liitoksessa on ollut mukana.  Ensimmäisen ryhmän muodostivat tutkimusajanjak-
sona toteutetut, vähintään kolmen kunnan liitokset, joissa yksi kunnista oli asukasluvul-
taan selkeästi muita kuntia suurempi. Toiseen ryhmään kuuluivat vähintään kolmen kun-
nan liitokset, joissa yksikään kunta ei ollut selkeästi muita kuntia suurempi. Kolmannessa 
ryhmässä olivat kahden kunnan liitokset, joissa toinen kunnista oli asukasluvultaan selvästi 
suurempi ja neljännessä ryhmässä kahden kunnan liitokset, joissa molemmat kunnat oli-
vat kutakuinkin yhtä suuria. Viidenneksi haastattelututkimuksen kohdekunnaksi valittiin 
kunta, joka oli ollut mukana kuntaliitoksessa myös aikaisemmin. Tällä tavoin tutkimuk-
sessa voitiin tarkastella aikaisemman kuntaliitoskokemuksen merkitystä. 
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Haastattelut kohdistettiin siis viiden kunnan taloushallinnon8, sosiaalitoimen ja opetus-

toimen johtaviin viranhaltijoihin. Haastateltuja henkilöitä oli yhteensä 15. Tutkimusekono-
misista syistä haastattelututkimukseen oli mahdollista ottaa mukaan vain kolme kunnan 
toimialaa, vaikka tutkijat tiedostavat, että esimerkiksi selvitys kuntaliitoksen vaikutuk-
sista ICT-toimintaan kaavoituksen ja rakentamisen toimialalla olisi monipuolistanut saa-
tua tutkimustietoa. Nämä kysymykset jäävät kuitenkin seuraavien tutkimusten kohteeksi. 

Tutkimuspaikkakunnat valittiin harkinnanvaraisesti siten, että tutkimukseen saatiin 
yksi kuntaliitos jokaisesta edellä esitetystä ryhmästä. Käytännössä kustakin ryhmästä valit-
tiin ensin muutama kiinnostavin ”tapaus”, minkä jälkeen kuntien viranhaltijoita lähestyt-
tiin puhelimitse tai sähköpostitse haastatteluaikojen sopimiseksi. Tutkimuksen kohteiksi 
valikoituivat ne kunnat, joihin saatiin sovittua haastattelut kaikille kolmelle toimialalle, 
ja haastattelut voitiin aikatauluttaa tutkimusekonomisesti järkevällä tavalla. Viranhaltijat 
suhtautuivat haastattelupyyntöihin pääsääntöisesti erittäin positiivisesti, ja lopulliseksi 
kohdejoukoksi muodostui viisi erilaista ja erittäin mielenkiintoista kuntaliitostapausta. 
Haastattelut toteutettiin loka-marraskuussa 2014 kunkin viranhaltijan työpaikalla. Haas-
tatteluajankohta oli sovittu etukäteen ja haastateltaville oli toimitettu haastatteluteemat 
ennakkoon tutustuttavaksi. Samat haastattelijat tekivät kaikki haastattelut.

Haastattelut olivat niin kutsuttuja teemahaastatteluja. Teemat olivat seuraavat: kuntalii-
tokseen valmistautuminen ja liitoksen toteutus, muutoksen ohjaus, kuntaliitoksen vaiku-
tukset ja hyvä sähköinen hallinto. Teemahaastattelulomake on liitteenä 3. Teemat noudat-
televat samoja aiheita, joita on tutkittu toimialojen johtaville viranhaltijoille kohdistetussa 
kyselyssä. Näin haastatteluilla saatu tieto täydentää kyselyaineistoa, ja tulosten tarkastelu 
yhdessä on mahdollista.  

Teemahaastatteluista kertyi yhteensä noin 15 tuntia haastattelunauhoja, ja yksi haas-
tattelu oli keskimäärin tunnin mittainen. Litteroituna nauhoituksista muodostui noin 250 
sivun laajuinen tekstiaineisto, jonka laadullinen sisällönanalyysi suoritettiin pääosin manu-
aalisesti. Teemahaastatteluilla kootun laadullisen aineiston analyysi ja siitä saadut tulokset 
syventävät kyselytutkimuksella saatuja tuloksia. Ne nostavat esiin tutkimuksen kohteena 
olevasta ilmiöstä sellaista tietoa, jota lomaketutkimuksen valmiit vastausvaihtoehdot sisäl-
tävällä kysymysmuotoilulla ei ole mahdollista saada. Tutkimusraportissa haastattelututki-
muksen tulokset on esitetty samassa yhteydessä kvantitatiivisen aineiston analyysin kanssa.

Laadullisen aineiston analyysissä ei pyritä tutkimustulosten yleistettävyyteen, vaan 
tavoitteena on selvittää ja kuvata yksityiskohtaisemmin ja syvemmin viranomaisten näke-
myksiä ja kokemuksia, käytännön toimijoiden tulkintoja kuntaliitoksesta, sen valmistelusta, 
toteuttamisesta ja vaikutuksista omalla toimialallaan. Laadullisessa analyysissä tekstiaineis-
ton sisältöä teemoittelemalla, pelkistämällä ja luokittelemalla etsittiin eroja, yhtäläisyyk-
siä ja tyypillisiä vastauksia (mielipiteitä ja kokemuksia). Laadullinen analyysi on aineiston 
sisältöön, faktatietoon, kohdistuvaa, eikä tarkastelu kohdistu ilmaisutapoihin tai kielen-
käyttöön. Laadullisen aineiston tuloksia on tietyissä yhteyksissä esitetty myös määrällisessä 
muodossa. Tutkimusraportissa on esitetty autenttisia lainauksia haastateltujen kommen-

8 Haastateltavat olivat kaikki taloushallinnon johtavia viranhaltijoita, joten haastatteluaineiston tuloksista 
raportoitaessa käytetään termiä taloushallinto, vaikka haastateltavat kertoivat paikoitellen myös kunnan 
luottamushenkilöhallintoon liittyviä käsityksiään.
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teista. Tekstissä ne ovat kursiivilla ja lainausmerkeissä. Autenttisilla lainauksilla pyritään 
ensinnäkin kuvaamaan tyypillisiä esille nousseita asioita ja ongelmia. Toiseksi komment-
tilainauksissa tuodaan esille erityisen mielenkiintoisia tai poikkeuksellisia näkemyksiä 
käsiteltävänä olevasta asiasta. Kyselylomakkeen avoimet kysymykset on analysoitu laa-
dullisen aineiston tapaan ja niiden yhteydessä on joissakin tapauksissa esitetty myös tapa-
usten lukumääriä. Vaikka sen enempää kysely- kuin haastatteluaineistotkaan eivät sisällä 
arkaluontoista tietoa, on kaikki tulokset esitetty anonyymina.  
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3 Tutkimustulokset

3.1 Kuntaliitoksen lähtötilanne ja sen vaikutukset

3.1.1 Kuntaliitoksen tausta ja tavoitteet

Haastattelututkimuksessa selvitettiin teeman ”Kuntaliitokseen valmistautuminen ja sen 
toteutus” yhteydessä kuntien lähtötilanteita kuntaliitosprosessin käynnistyessä. Mikä 
käynnisti kuntaliitoksen, mitkä olivat kuntaliitoksen tavoitteet, millaista oli liitoskuntien 
välinen ICT-yhteistyö ennen kuntaliitosta ja mikä oli sen merkitys liitoksen toteuttami-
sessa? Muun muassa näihin kysymyksiin haasteltavien toivottiin lausuvan näkemyksiään. 
Seuraavassa on kuvaus haastattelututkimuksen kohteena olleiden kuntaliitosten taustoista 
sekä tilanteista, jossa kuntaliitosta lähdettiin valmistelemaan.  

Ensimmäisen ryhmän kuntaliitos (vähintään kolmen kunnan liitos, jossa yksi asukas-
luvultaan suurempi kunta): Kuntaliitoksesta oli keskustelu vuosia, mutta sitä pidettiin 
”arkana puheenaiheena”, kunnes suhtautuminen muuttui Paras-hankkeeseen liittyvien 
keskustelujen myötä. Kuntaliitokseen kannustivat myös niin kutsutut porkkanarahat eli 
valtion maksama yhdistymisavustus. Liitoskuntien kunnanjohtajilla oli tiivis yhteistyö-
foorumi. Aloite kuntaliitokseen tuli kunnanjohtajilta, jotka selvitysten jälkeen esittivät 
liitosta oman kuntansa kunnanhallitukselle. ”Siellä varmaan pikkuhiljaa kypsyttiin sii-
hen, että tämä kuntaliitos voisi olla järkevä.” Tulevaisuutta koskevat selvitykset tukivat 
kuntaliitosvaihtoehtoa. ”Siellä oli aika rumat tulevaisuudennäkymät, vaikka silloin vielä 
meni hyvin.” Kuntaliitoksen toteuttamisen aikaan ei ollut paineita kustannussäästöjen 
tavoittelemiseen, joten hyvässä tilanteessa tehtiin kuntaliitossopimus, joka tähtäsi siihen 
”että kaikki entinen suurin piirtein säilytetään”. Kuntaliitosselvityksen teki selvitysmies.

Toisen ryhmän kuntaliitos (vähintään kolmen kunnan liitos, jossa ei täysin selkeästi asu-
kasluvultaan suurinta kuntaa): Kuntaliitoksen taustalla olivat valtion ”porkkanarahat”. 
Osa liitoskunnista oli huonossa taloudellisessa tilanteessa, osalla talous oli kunnossa. 
Alueen heikosta taloudellisesta tilanteesta johtuen katsottiin, että suurempi kokonai-
suus olisi parempi. Porkkanarahoilla saatiin velkamäärä pienemmäksi ja uuden kunnan 
talous tasapainoon. Liitoshankkeen taustalla oli pitkäaikainen alueellinen yhteistyö. 
Palveluja oli ostettu toinen toisiltaan. Tavoitteena oli palvelujen tehostaminen ja keskit-
täminen siten, ettei jokaisessa entisessä kuntataajamassa enää tarjota samoja palveluja.
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Kolmannen ryhmän kuntaliitos (kahden kunnan liitos, joista toinen asukasluvultaan 
suurempi): Kuntaliitoksessa suuremman kunnan strategiana oli ollut kasvattaa kunta-
kokoa. Kunnan strategia siis ohjasi kuntaliitokseen. Suuremmalla kunnalla oli resurs-
seja ja asiantuntemusta muun muassa alueen matkailuelinkeinojen kehittämiseen ja se 
pystyi paremmin turvaamaan alueen työpaikkakehityksen. Hyvähenkisiä kuntaliitos-
neuvotteluja oli käyty jo aikaisemmin, ”kenelläkään ei ollut jäänyt mitään hampaan-
koloon.” Aloite kuntaliitokseen tuli suuremmalta kunnalta, mutta myös pienemmällä 
kunnalla oli liitoshalukkuutta.

Myös neljännen ryhmän kuntaliitos (kaksi suurin piirtein asukasluvultaan samanko-
koista kuntaa): Kuntaliitoksessa yhdistymisen taustalla vaikuttivat porkkanarahat. 
Liitoksen syntymiseen vaikutti myönteisesti lisäksi, että ennen kuntaliitosta liitoskun-
nissa oli ollut muutaman vuoden ajan yhteisiä johtavia viranhaltijoita (toimialajohta-
jia). ”Siitä se sitten lähti, kun oltiin sitä harjoiteltu hetken aikaa, että mitä jos tehtäisiin 
sitten ihan oikeesti se liitos.” Opetustoimessa kuntaliitoksen tavoitteena oli kustannus-
ten vähentäminen, hallinnon keventäminen ja yhtenäisen laadun turvaaminen. Palve-
lujen sähköistämiselle ei asetettu vaatimuksia toimialan ulkopuolelta. Vaikka opetus-
toimen vaatimukset tulevat pitkälti valtion taholta, sähköistämisen tavoitteet asetetaan 
opetustoimessa itsenäisesti.

Viidennen ryhmän kuntaliitos (kokemus aikaisemmasta kuntaliitoksesta): Kuntaliitok-
sessa oli mukana kuntia, joiden taloudellinen tilanne oli niin heikko, etteivät ne enää 
yksin pystyneet tuottamaan palveluja. Palvelujen karsimiseen ei kuitenkaan haluttu 
mennä. ”Siinä yhteydessä katsottiin, että kuntalaiset ovat kaiken a ja o ja heidän palve-
lunsa ovat primääritavoite meidän toiminnassa.” Liitoshanke lähti liikkeelle liittyvän 
kunnan kunnanvaltuuston aloitteesta. Tavoitteena oli voimien yhdistäminen ja hallin-
non keskittäminen. Taloudellisiin säästöihin pyrittiin kaikilla toimialoilla muun muassa 
yhteisillä tietojärjestelmillä. Sosiaalitoimessa nähtiin, ettei kuntaliitos tuo säästöjä toi-
mintakuluissa asiakaskunnan ja kunnan ikärakenteen vuoksi. Säästöjä ei saada, koska 
kuntaliitossopimuksessa palvelurakenne sidottiin vanhoihin rakenteisiin, joita ei ole 
pystytty purkamaan. Taloushallinnossa kuntaliitoksen lopputulosta ei pidetä asukas-
luvultaan suuren kunnan kannalta hyvänä, ja heidän näkökulmastaan olisi ollut järke-
vämpää odottaa kriisiytymistä ja pakkoliitosta. ”Eihän me mihinkään tällaiseen vapaa-
ehtoiseen kuntaliitokseen olisi lähdetty.”

Kuntien lähtötilanteesta voidaan poimia erityisesti kolme havaintoa. Ensinnäkin, kaik-
kien viiden kuntaliitoksen taustalla ovat olleet enemmän tai vähemmän taloudelliset syyt. 
Resurssien puute, kustannussäästöjen tavoittelu, huonot tulevaisuuden näkymät tai muu-
toin heikko taloudellinen tilanne ovat olleet vaikuttamassa kuntien yhdistymisiin. Toiseksi, 
yhdistymisavustusten merkitys mainitaan kolmen liitoksen kohdalla, joten yhdistymisavus-
tukset näyttäisivät olleen edesauttamassa liitospäätöksen syntymistä. Kolmas vastauksissa 
mainittu kuntaliitoksen taustatekijä on myönteinen kokemus jonkin muotoisesta aikai-
semmasta yhteistyöstä. Sen merkitystä tarkastellaan yksityiskohtaisemmin luvussa 3.1.3.  
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3.1.2 ICT-toiminnalle asetetut tavoitteet kuntaliitoksessa

Haastattelututkimuksen mukaan ICT -toiminnassa tavoitteiden asettamista ohjasivat kes-
keisesti pyrkimys sekä toiminnallisen että taloudellisen tehokkuuden parantamiseen kai-
killa toimialoilla. Nähtiin, että esimerkiksi sähköiseen asiointiin investoimalla voidaan 
saada myös taloudellista säästöä. ICT-toiminnan osalta tavoitteena oli, että toiminta jär-
jestetään mahdollisimman pitkälti ”samaan malliin” koko uuden kunnan alueella, mikä 
voi tarkoittaa muun muassa suuremman liitoskunnan järjestelmien käyttöönottoa myös 
liittyvässä kunnassa. Järjestelmien yhdistämisellä pyrittiin esimerkiksi turvaamaan yhte-
näisen vertailutiedon saaminen (opetustoimessa opetusryhmien koko, opettajien työ-
määrä jne.). Kuntaliitoksen yhteydessä oli eri toimialoilla tavoitteena myös organisaation 
keventäminen ja sähköisten palvelujen lisääminen.

Lisäksi tavoitteiden asettamista ohjasivat erityisesti sosiaali- ja opetustoimessa asiakas-
näkökulma ja asiakkaiden (oppilaiden) tasavertaisen kohtelun periaate sekä ”ajan tasalla 
pysyminen” tietohallinnon ja tietohallintopalvelujen kehityksessä. Opetustoimessa ICT:tä 
pyritään hyödyntämään harvinaisempien oppiaineiden (kuten vähän valittujen kielien) 
opiskelumahdollisuuksien lisäämisessä maantieteellisesti hajanaisella alueella. Lisäksi 
ICT:n avulla pyrittiin turvaamaan yhtäläisiä tiedonsaantimahdollisuuksia sekä helpotta-
maan kodin ja koulun välistä yhteistyötä. Useat vastaajista mainitsivat tavoitteeksi myös 
pitkistä välimatkoista aiheutuvien matkakustannusten vähentämisen ”… ettei ihan joka 
asian takia joutuisi lähtemään ajamaan todella tuonne maantielle.” Tavoite onkin toteutu-
nut ja ICT:n avulla pystytään hoitamaan paljon sellaisia asioita, jotka aikaisemmin edel-
lyttivät matkustamista.

ICT-palvelujen kehittäminen ei kuitenkaan ollut kaikissa kuntaliitoksissa järjestelmäl-
listä ja – kuten yksi haastatelluista asiaa kuvasi – ”odotukset olivat suurempia poliittisilla 
päättäjillä kuin viranhaltijoilla.” Uudistukset vaativat usein mittavia investointeja, joten ”ei 
siihen sitten kuitenkaan panostettu, että se oli vain tämmöinen ajatus, että näitä sähköisiä 
järjestelmiä voisi olla enemmänkin.” Vain yksi haastatelluista toi esille, että kuntaliitoksen 
jälkeen osa yhdistymisavustuksista käytettiin tietohallinnon ja ICT:n yhteensovittamiseen. 
Tärkeänä pidettiin sitä, että kuntaliitosneuvottelujen aikana muodostettiin yksi yhteinen 
kuva siitä, miten tietohallinto ja ICT-palvelut järjestetään kuntaliitoksen toteutumisajan-
kohdasta alkaen. Kaikissa tapauksissa kuntaliitos tarkoitti muutoksia sähköisissä järjestel-
missä. Otettiin käyttöön uusi asianhallintajärjestelmä, kokous- ja päätöksentekojärjestelmä, 
laajennettiin oppilashallinto-ohjelmistoa, ryhdyttiin tarjoamaan aikaisemmin manuaalisia 
palveluja myös sähköisesti ja niin edelleen.

3.1.3 Aikaisempi yhteistyö liitoskuntien välillä

Toimialojen johtaville viranhaltijoille kohdennetussa kyselyssä kuntaliitoksen lähtötilan-
netta selvennettiin henkilöstön asenteisiin ja liitoskuntien väliseen aikaisempaan yhteis-
työhön liittyvillä kysymyksillä. Aikaisempaa yhteistyötä liitoskuntien välillä tiedusteltiin 
sekä sosiaali- ja opetustoimen että tietohallinnon näkökulmista. Keskushallinnon lomak-
keessa (liite 1, kysymys 6) kysyttiin: Tekikö kunta yhteistyötä tietohallinnon osalta mui-
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den liitoskuntien kanssa ennen kuntaliitosta? Kysymyksessä haluttiin korostaa yhteistyötä 
nimenomaan tietohallinnossa. Sosiaali- ja opetustoimelle osoitetuissa lomakkeissa asiaa 
kysyttiin kuntien välisen yhteistyön näkökulmasta kyseisen toimialan kohdalla: Tekikö 
kunnan sosiaalitoimi/opetustoimi yhteistyötä muiden liitoskuntien kanssa ennen kuntalii-
tosta? Tulosten mukaan kahdeksassatoista tapauksesta kolmestakymmenestä (18/30) lii-
toskunnat tekivät yhteistyötä toimialojensa välillä ennen kuntaliitosta. 

Kaikissa haastattelututkimuksessa mukana olleissa kuntaliitoksissa oli tehty jonkin-
laista yhteistyötä ainakin jollakin tutkimuksen kohteena olleella toimialalla. Seuraavassa 
on kuvattu kootusti kuntaliitoksen taustoja ja kuntien yhteistyötä ennen kuntaliitosta:

Ensimmäisen ryhmän kuntaliitos: Kunnat olivat tehneet laajaa seudullista yhteistyötä 
ennen kuntaliitosta. Liitoskuntien taloushallinto oli yhdistetty kilpailutuksen kautta 
useita vuosia ennen kuntaliitosta. Kunnilla oli sen myötä sama taloushallinnon järjes-
telmä, mikä helpotti kuntakiitoksen toimeenpanossa. Terveyskeskuskuntayhtymällä oli 
käytössä oma järjestelmä, joka vaati yhteensovittamista. Liitoskunnat kuuluivat ennen 
kuntaliitosta samaan sosiaali- ja terveyspalvelujen kuntayhtymään. Liitoksen myötä 
toiminta muuttui kunnan omaksi toiminnaksi. Uuden kunnan sosiaali- ja vanhuspal-
velujen organisoimisessa otettiin mallia edellä mainitun kuntayhtymän toiminnasta. 
Opetustoimessa kunnilla oli ollut alueellista yhteistyötä erityisopetuksessa ja yläkou-
luopetuksessa. Pienemmät kunnat ostivat opetukseen liittyviä palveluja muun muassa 
kuntaliitoksen suurimmalta kunnalta. Segregoivan erityisopetuksen väheneminen oli 
vähentänyt myös kuntien välistä yhteistyötä.

Toisen ryhmän kuntaliitos: Kunnat olivat yhtenäistäneet taloushallinnon tietojärjestel-
mät jo 1990-luvun puolivälin jälkeen. Yhtä kuntaa lukuun ottamatta liitoskunnilla oli 
samat taloushallinnon järjestelmät. Liitoksen jälkeen uudessa kunnassa otettiin kui-
tenkin käyttöön juuri sen kunnan järjestelmä, sillä sitä pidettiin parempana. Kuntien 
välisellä yhteistyöllä ei nähty olevan suurta merkitystä kuntaliitosvaiheessa. Liitoskun-
nissa oli ollut erilaisia toimintatapoja tietohallintopalvelujen järjestämisessä: osassa ne 
oli hoidettu ostopalveluna ja osassa oman henkilöstön voimin eri tavoin organisoituna. 
Sosiaalitoimessa liitoskunnilla ei ollut ICT -yhteistyötä ennen kuntaliitosta, mutta osa 
ohjelmista oli ollut samoja (esim. toimeentulotukiohjelma). Opetustoimessa oppikirja-
hankinnat oli hoidettu yhdessä jo ennen kuntaliitosta (yhteinen hankintatoimikunta). 
Aikaisemmin oli ollut myös yhteishankintoja atk-laitteissa, mutta myöhemmin kunnat 
olivat tehneet hankintansa itse, koska jokaisella ”on niin omanlaisensa systeemit ja lait-
teistot ja vastaavat”. Yhteiset koulutustilaisuudet opetustoimessa lisäsivät olosuhteiden 
ja ihmisten tuntemusta, millä oli myönteinen merkitys kuntaliitostilanteessa.  

Kolmannen ryhmän kuntaliitos: Kunnat olivat tehneet taloushallinnossa laajaa seudullista 
yhteistyötä ICT-palvelujen suunnittelun osalta jo ennen kuntaliitosta. Kunnanjohtajat 
muodostivat yhteistyöryhmän, joka kokoontui säännöllisesti. Molemmat kunnat käyt-
tivät ennen kuntaliitosta samaa talous- ja henkilöstöpalveluja tarjoavaa palveluyhtiötä. 
Haastateltava katsoi, että ICT-järjestelmien harmonisointi ja samojen palveluntuotta-
jien käyttö ennen kuntaliitosta helpotti kuntaliitosten toteuttamista. Sosiaalitoimen 
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puolella ”kuntaliitostunnusteluja” oli tehty useiden vuosien ajan ennen kuntaliitosta 
ja kunnilla oli ollut väljiä alueellisia keskusteluryhmiä, mutta ei varsinaista toiminnal-
lista yhteistyötä, eikä yhteisesti hoidettuja palveluja tai toimintaa. Opetustoimessa oli 
ennen kuntaliitosta ollut toiminnallista yhteistyötä toisen asteen koulutukseen liittyen. 
Liittyvät kunnat käyttivät saman ICT-palvelujentuottajan palveluja, mutta suoranaista 
sähköistä yhteistyötä ei ollut ennen kuntaliitosta. Kaikkien kuntien opetustoimella oli 
käytössä Wilma-käyttöliittymä.9 

Neljännen ryhmän kuntaliitos: Taloushallinnossa oli ollut toiminnallista yhteistyötä 
muutama vuosi ennen kuntaliitosta (mm. yhteiset viranhaltijat teknisessä toimessa ja 
sivistystoimessa). Varsinaista ICT-yhteistyötä, kuten yhteisiä järjestelmiä, ei ollut. Talous-
hallinnon ja tietotekniikan yhdistämistä oli suunniteltu, mutta hanke ei ollut edennyt. 
Liitoskunnat hankkivat tietoisesti käyttöönsä samoja taloushallinnon ohjelmistoja sekä 
taloudenohjausjärjestelmän. Sosiaalitoimessa oli tietoliikenneyhteydet eri yksiköiden 
välillä. Vaikka ennen kuntaliitosta oli toimittu samoilla järjestelmillä, oli ne kuntalii-
toksen toteutuessa ”viritettävä yhteen”. Tietokantojen yhdistämiseen oli osattu valmis-
tautua, mutta vanhuspalvelujen asiakastietojen siirtämisessä jouduttiin tekemään paljon 
”käsityötä”, vaikka molemmilla kunnilla oli sama ohjelmantoimittaja. Aikaisemmalla 
yhteistyöllä katsottiin kuitenkin olleen suuri merkitys (”vähensi yhteentörmäyksiä”). 
Opetustoimen yhteistyö oli ollut aluksi hallinnollista, mutta toiminnallinen yhteistyö 
lisääntyi ajan kuluessa. Liitoskunnilla oli yhteinen sivistysjohtaja muutaman vuoden 
ennen kuntaliitosta. Yhteinen palvelutuotanto oli aloitettu jo ennen varsinaista kunta-
liitosta, mikä ”helpotti hirveästi”. Asioiden yhtenäistäminen ei kuitenkaan tapahtunut 
hetkessä vaan vähitellen.

Viidennen ryhmän kuntaliitos: Taloushallinnon osalta oli ennen kuntaliitosta ollut vain 
alustavaa kartoitusta, mutta ei varsinaista yhteistyötä. Tietohallinnon osalta konkreetti-
siin toimenpiteisiin ryhdyttiin vasta kuntaliitoksen valmistelun loppuvaiheessa. Lähtö-
tilanteessa kunnat toimivat omissa palvelinympäristöissään, eivätkä kaikki tietoliiken-
neyhteydet kuntien välillä toimineet. Sosiaalitoimen osalta oli tehty seudullista yhteis-
työtä. Yhden pienemmän kunnan sosiaalipalvelut siirtyivät ennen kuntien yhdistymistä 
suurimman kunnan sosiaalitoimen johdon alaisuuteen siten, että molemmissa kunnissa 
oli oma lautakunta. Virkamiesjohto oli siis yhteinen. Sosiaalitoimessa ohjelmahankin-
nat oli tehty yhdessä ja käytössä olivat samat atk-ohjelmat. Liitoskunnissa oli osittain 
yhdenmukaisia kriteereitä (esim. toimeentulotuessa), mutta osa palvelukriteereistä piti 
yhdenmukaistaa, mikä vaikutti myös tietohallinnossa. Liitoskunnilla opetustoimessa 
oli pitkä perinne yhteistyöstä opetussuunnitelmien laatimisessa. Liitoskunnat olivat 
olleet mukana myös aikaisemmissa liitosneuvotteluissa, jolloin kuntien opetustoimet 
olivat olleet kuntaliitoksen kannalla (”meidän toimialalla ei ollut oikeastaan minkään 
sortin vastustusta asialle, että se oli jo kertaalleen pöyhitty”). Ennen kuntaliitosta kun-
nissa oli käytössä osittain samat ICT-järjestelmät, osa järjestelmistä yhdenmukaistettiin 

9 Wilma on Suomessa useiden peruskoulujen, lukioiden ja ammattioppilaitosten käytössä oleva www-
käyttöliittymä Primus-kouluhallintojärjestelmään.  
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vasta kuntaliitoksen jälkeen. Tietohallinnon kirjavuutta lisäsi ja integrointia hidasti se, 
että toisen liitoskunnan tietohallinnon hoitaminen oli ennen kuntaliitosta ulkoistettu 
paikalliselle yritykselle.  

3.1.4 Henkilöstön asenne

Toimialojen johtaville viranhaltijoille osoitetussa kyselyssä selvitettiin kunkin toimi-
alan henkilöstön asennetta kuntaliitokseen (liite 1, kysymys 2). Kyselyn tulosten mukaan 
asenne kuntaliitosta kohtaan oli varsin neutraali, ehkä jopa varovaisen positiivinen. Kuvio 
1 kuvaa tilannetta. Selkeimpänä syynä henkilöstön negatiiviselle asenteelle vastaajat mai-
nitsivat epävarmuuden tulevasta. Esimerkiksi pelko oman kouluyksikön kohtalosta tai 
tulevista työtehtävistä heijastuivat vastauksissa. 

Kuvio 1. Henkilöstön asenne kuntaliitosta kohtaan (n=30)
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Vastausten perusteella henkilöstön asenteeseen vaikuttivat myös muun muassa hen-
kilöstön mukanaolo liitoksen valmistelussa ja tiedottaminen. Muutamassa vastauksessa 
mainittiin myös kuntien yhdistymisen mukanaan tuoman resurssien lisäyksen tai liitty-
vän kunnan huonon taloudellisen tilanteen merkitys. Eräs hallintojohtaja totesi esimer-
kiksi seuraavaa: ”Kuntaliitos oli vapaaehtoinen. Moni ymmärsi, ettei pieni B kovin montaa 
vuotta selviydy yksinään.”

Henkilöstön asenteeseen voidaan liittyvien kuntien kohdalla vaikuttaa luonnollisesti 
myös toimintatavoilla, joilla kuntien yhdistyminen toteutetaan. Eräässä kunnassa ICT:n 
ympärille luotiin positiivinen ilmapiiri valitsemalla käyttöön aina uusin ohjelmistoversio. 
Tällä tavoin pyrittiin varmistumaan siitä, ettei yksikään käyttäjä kokisi kehityksen mene-
vän taaksepäin. Sen sijaan eräässä toisessa tapauksessa asukasluvultaan pienemmässä lii-
toskunnassa oli käytössään modernimmat ja ajantasaisemmat sosiaalitoimen ja yleishal-
linnon tietojärjestelmät, mutta kuntaliitoksen jälkeen otettiin ”huima takapakki ICT-puo-
lella” asukasluvultaan suuremman kunnan vanhanaikaisten ja päivittämättömien ohjel-
mien muodossa.
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Haastattelututkimuksessa useat haastatelluista toivat esille, että henkilöstön ”edistyk-

sellisyydellä” ja myönteisellä suhtautumisella oli suuri vaikutus kuntaliitoksen onnistumi-
seen. Ja toisin päin, henkilöstön muutosvastarinta vaikeutti ja hidasti muutoksen läpivie-
mistä ja siihen sopeutumista. Yksi sosiaalitoimen haastateltavista kertoi, että liitoskunnissa 
oli huolehdittu atk-koulutuksesta jo ennen liitosta, mikä vaikutti siihen, ettei muutosvas-
tarintaa juurikaan esiintynyt. Uusien ohjelmistojen käyttöönotto ei ole tuottanut ongel-
mia. Viranhaltijoissa oli useita nuoria, vastavalmistuneita, millä nähtiin myös olevan vai-
kutusta siihen, ettei muutosvastarintaa ollut. ”Meillä ei ole väki hirveästi sitä vastustanut, 
hyvin ovat ottaneet kaikki ohjelmat käyttöön … varmaan viisi oli niin kuin aika vastaval-
mistunut sosionomiksi ja hehän ovat tosi innokkaita sitten aina justiin näihin.” Yksi opetus-
toimen haastatelluista puolestaan kertoi kuntaliitokseen sopeutumisen vieneen rehtori- ja 
opettajakunnalta useita vuosia, pitkästä valmisteluajasta huolimatta. Kuntaliitoksen tuo-
maa muutosta pidettiin sivistystoimen rakenteen ja asioiden alueellisen tasa-arvoisuuden 
kannalta ehdottoman hyvänä.

3.1.5 Yhteenveto  

Kuntaliitoksen tavoitteenasettelua ohjasivat ICT-toiminnan kannalta pyrkimys toimin-
nalliseen ja taloudelliseen tehokkuuteen sekä esimerkiksi pitkistä välimatkoista johtuvan 
matkustustarpeen vähentäminen. Tämä tuli esille erityisesti haastattelututkimuksessa. 
ICT-palvelujen kehittäminen ei kuitenkaan ollut kunnissa kovin järjestelmällistä. Joka 
tapauksessa kuntaliitos toi eriasteisia muutoksia sähköisiin järjestelmiin kaikissa liitos-
tapauksissa.

Enemmistössä tutkimuksen kohteena olleista kuntaliitoksista (kysely 18/30 ja teema-
haastattelu 5/5) kunnat olivat tehneet jonkinlaista yhteistyötä ennen liitosta. Yhteistyön 
muodot ja intensiteetti vaihtelivat toimialan hallinnon ja ICT-järjestelmien yhdistämi-
sestä ja yhteisten ohjelmien käytöstä väljempään, viranhaltijoiden väliseen ja seudulliseen 
yhteistyöhön. ICT-yhteistyö oli pisimmällä taloushallinnossa. Sosiaalitoimessa yhteistyö oli 
samojen järjestelmien ja ohjelmien käytön lisäksi toiminnallista. Se liittyi sosiaalitoimen 
tehtäviin ja niiden organisoimiseen (esim. kuuluminen samaan kuntayhtymään). Myös 
opetustoiminnassa yhteistyö liittyi yhteisten järjestelmien ja ohjelmien käytön lisäksi tosi-
asialliseen hallintotoimintaan, esimerkiksi erityisopetukseen, opetussuunnitelmatyöhön 
ja kirjahankintoihin. Kaikilla toimialoilla aikaisemman ICT-yhteistyön katsottiin helpot-
taneen suuresti kuntaliitoksen toteuttamista, vaikka ICT-toimintoja jouduttaisiinkin lii-
toksen jälkeen ”virittämään yhteen”.

Henkilöstön asenteet kuntaliitosta kohtaan ovat olleet keskimäärin neutraaleja, jopa 
hieman positiivisia. Henkilöstön asenteeseen vaikuttavat kuntien lähtötilanne, tulevai-
suuden odotukset ja kuntaliitoksen toteutuksen yhteydessä tehtävät toimenpiteet. Henki-
löstön muutosvastarintaa, joka luonnollisesti vaikeuttaa muutosten läpiviemistä, voidaan 
vähentää huolehtimalla atk-koulutuksesta uusia järjestelmiä ja ohjelmia käyttöön otettaessa.
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3.2 Kuntaliitokseen valmistautuminen 

3.2.1 Valmistautumisaika ja käytännön toimenpiteet

Toimialojen johtavien viranhaltijoiden kyselylomakkeen ensimmäisessä kysymyksessä 
tiedusteltiin avoimella vastausvaihtoehdolla, millä toimenpiteillä kunnan hallinnossa/
sosiaalitoimessa/opetustoimessa valmistauduttiin kuntaliitokseen ICT-toiminnan näkö-
kulmasta? (Liite 1, kysymys 1). Tietojärjestelmien ja toimintojen yhtenäistäminen esiintyi 
vastauksissa kaikkein yleisimmin. Yhtenäistämisellä tarkoitettiin esimerkiksi liittyvien 
kuntien ohjelmistojen kartoitusta ja järjestelmien harmonisointia. Kolmessa vastauksessa 
tuotiin myös esille erillisen ICT-työryhmän perustaminen. Kuudessa vastauksessa mai-
nittiin henkilöstön koulutukseen liittyviä asioita. Neljässä tapauksessa koulutusta järjes-
tettiin ja kahdessa sitä ei järjestetty. Useat liitoskunnat olivat myös tehneet yhteistyötä jo 
ennen kuntaliitosta, jolloin erityiselle valmistautumiselle kuntaliitostilanteessa ei ollut 
tarvetta.

Aikaresurssi nousi haastattelututkimuksessa esille yhtenä kuntaliitoksen valmisteluun 
olennaisesti vaikuttavana tekijänä. Useimmat haastelluista katsoivat, että liitos toteutettiin 
erittäin nopealla aikataululla, mikä puolestaan vaikutti monenlaiseen suunnittelutoimintaan. 

”Ja lyhyessä ajassa tämä piti toteuttaa, niin eihän siinä oltu ehditty valmistella tä-
män tyyppisiä asioita vielä.”  

Aikatauluun vaikutti useassa tapauksessa kunnallisvaalien ajankohta.10  Nopeassa tah-
dissa toteutetun liitoksen onnistumiseen vaikutti oleellisesti, oliko liitoskunnissa koke-
musta kuntaliitoksista. Aikaisempi kokemus auttoi, vaikka prosessi lähti nopeasti käyn-
tiin, eikä valmisteluun ollut paljon aikaa. ”Se oli tavallaan jo kertaalleen käyty, ei tuntunut 
enää niin työläältä”, kuten yhden kunnan sosiaalitoimen haastateltava totesi. Vain yhdessä 
haastattelututkimuksen kohteena olevista kuntaliitoksista oli varattu valmisteluaikaa useita 
vuosia. Myös pitkällä valmistautumisajalla näyttäisi olevan negatiiviset puolensa. Pitkä, 
usean vuoden mittainen valmisteluprosessi voi olla henkilöstön kannalta raskas, kuten 
yhden haastatellun toteamuksesta käy ilmi: ”Se ei ollut mitään helppoa aikaa virkamiehen 
kannalta, kun piti olla mukana valmistelussa, mutta ei tiedä, mikä oma rooli on (kunta-
liitoksen jälkeen).” Pitkä valmistautumisaika ei välttämättä takaa myöskään parasta mah-
dollista lopputulosta. Jos muutosvastarinta on voimakasta, ei mikään valmistautumisaika 
ole ”riittävä”, eikä ”mikään muutos tule todeksi, ellei sitä lähdetä konkreettisesti tekemään.” 
Lisäksi pitkän kuntaliitosprosessin aikana voidaan hukata hiljaista tietoa henkilövaihdok-
sista johtuen, mikä näkyy myöhemmin ongelmina uuden kunnan tehtävien hoitamissa 
(”meni semmoista tyhjäkäyntiä pari vuotta.”) Yksi haastateltavista totesi, että ”eihän siinä 
missään nimessä kaikkia asioita valmiiksi saatu”, mutta piti tärkeänä, että valmistautu-
misaikana ehdittiin löytää yhteiset suuntaviivat ja sopia, mitä jatkossa tullaan tekemään ja 
mitä tarpeita toimialalla on.

10 Ks. kuntaliitosten keskittyneisyydestä valtuustokausien vaihteeseen esim. Koski ym. (2014), s. 16–17, joi-
den mukaan kaksi kolmasosaa 2000-luvulla toteutetuista liitoksista on ajoittunut vuosiin 2001, 2005, 
2009 ja 2013.
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Haastattelututkimuksessa nousee vahvasti esille, että kuntaliitoksen toteuttaminen on 

käytännössä melko pitkälle ”hallinnollista suorittamista”, jota kuvaa muun muassa vahva 
työryhmätyöskentely ja ”palaveeraaminen”. Haastatellut kertovat, kuinka kuntaliitosta 
valmisteltiin erilaisissa toimiala- ja palvelualueryhmissä. Palaverikäytäntöjä pidettiin osin 
tehottomina. ”Välillä tuntui, että aina istuttiin jossain valtuustosalissa ja välttämättä ne 
eivät vieneet sitä konkretiaa eteenpäin.” Toinen haastateltu katsoi, että valmisteluvaiheen 
työryhmätyöskentely, jossa käytiin läpi toimintamallit, turvasi joustavan siirtymän ja muu-
toksen kannalta toimivien käytänteiden käyttöönoton.

Tietohallintoon ja ICT-toimintaan liittyvät kysymykset eivät olleet kuntaliitoksissa kovin 
keskeisessä asemassa, eikä valmisteluvaiheessa nähty, kuinka iso prosessi tietojärjestelmien 
yhdistäminen on. Kuntien tietohallinnon henkilöstö osallistui valmisteluun vaihtelevasti. 
Vain yhdessä viidestä tutkimuksen kohteena olleista kuntaliitoksista kaikkien liittyvien 
kuntien ”tietotekniikkaihmiset” olivat mukana liitoksen valmistelussa. Useimmat haasta-
teltavat toivat esille, että kuntaliitoksen valmistelussa keskityttiin sekä sosiaali- että ope-
tustoimessa toiminnallisen puolen tehtävien järjestämiseen. 

”Muutamia kertoja tosiaan tavattiin sillai ja käytiin läpi niitä työtehtäviä siinä ja 
suunniteltiin aika tarkkaankin kyllä, että mitä kukin sitten tulee ja millä alueella 
tekemään ... että tässähän oltiin aivan ällikällä päähän lyötyjä, kun se vuosi sitten 
vaihtui ja se alkoi sitten jo.” 

”Joka toimialalla sillä tavalla, että käytiin läpi ne liittyvän kunnan kaikki sen ky-
seisen toimialan palvelut … korostu se, että miten sitten pienemmissä kunnissa ne 
palvelut järjestetään.”

Toimialan henkilöstön mukana olo suunnittelussa koettiin tärkeäksi. Yksi haastatelluista 
nosti esille ongelmat, jotka aiheutuivat sosiaalitoimen henkilöstön jättämisestä sivuun val-
mistelussa. Henkilöstön sisäänajoaika uuteen tilanteeseen jäi liian lyhyeksi. ”Havahduttiin 
siihen, kun oli tehty päätökset ja sitten oli muutama kuukausi aikaa, kun kaikki piti lähteä 
toimimaan ja sitten oli monia käytännön asioita vielä käytännössä hoitamatta.”  

Erityisesti sosiaali- ja opetustoimen haastateltujen kokemus on, ettei valmistelun yhte-
ydessä ajateltu riittävästi, mitä muutos tarkoittaa käytännön tasolla. ”Ajateltiin vain sitä, 
että kuntaliitos tarkoittaa sitä, että meillä on vain yksi valtuusto ja hallitus ja vähemmän 
kunnanjohtajia … oltiin kiinnostuneita tästä yläpään rakenteesta, eikä siitä, mitä käytän-
nön toimia pitää tehdä, jotta se systeemi myös toimii sitten.”

3.2.2 Viivyttely ennen kuntaliitosta

Tutkimuksessa haluttiin selvittää myös sitä, miten kuntaliitos vaikutti ICT-toimintaan 
liittyvien uudistusten toteuttamisen ajankohtaan. Miten kunnissa toimittiin, kun tiedet-
tiin kuntaliitoksen olevan tulossa? Viivyteltiinkö tai kiirehdittiinkö tarpeellisiksi koettu-
jen uudistusten tai muutosten toteuttamisessa? Esitutkimuksen perusteella oli syytä olet-
taa, että tieto tulevasta kuntaliitoksesta saattaisi aiheuttaa kunnissa liitoksesta riippumat-
tomien uudistusten siirtämistä kuntaliitoshetkeen. Viivyttely voisi johtua muun muassa 
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tulevan kuntaliitoksen aiheuttamasta epävarmuudesta tai siitä, että muitakin uudistamis-
toimenpiteitä olisi mahdollista sisällyttää suuren organisaatiomuutoksen yhteyteen. Voi-
daan esimerkiksi kysyä, olisiko kunnan järkevää tehdä mittavia tietojärjestelmäinvestoin-
teja tai laitehankintoja vain muutamia kuukausia ennen kuntaliitosta? 

Kyselyn tulokset olivat kuitenkin yllättäviä. Vain neljä kolmestakymmenestä viranhal-
tijasta vastasi ”kyllä” kyselylomakkeen kysymykseen: Aiheuttiko tuleva kuntaliitos sen, että 
joitakin merkittäviä tai muuten tarpeellisia kunnan hallinnon/sosiaalitoimen/opetustoimen 
ICT-toimintaan liittyviä muutoksia ei lähdetty toteuttamaan ennen varsinaista kuntalii-
tosta? (Liite 1, kysymys 11). Tulos on tulkittavissa siten, etteivät kuntaliitokset juurikaan 
aiheuta viivyttelyä ICT-toimintaan liittyvissä uudistuksissa tai kunnissa ei ollut tarvetta 
ICT-toimintaan liittyviin muutoksiin.

Teemahaastattelut antavat asiasta monipuolisemman kuvan. Haastattelujen perusteella 
pienten kuntien kuntaliitosten kohdalla valmisteilla oleva kuntaliitos vaikutti taloushal-
linnossa selkeästi kuntien ICT-hankintoja koskevaan päätöksentekoon. Joidenkin asioiden 
kohdalla katsottiin, että on odotettava päätös kuntaliitoksesta ennen kuin asioita voidaan 
ratkaista. Yksi haastatelluista kuvaa tilanne seuraavasti: ”Meidän täytyi jo pitkän aikaa 
tavallaan synkronoida juttuja … ja sitä täytyi ajatella, että jos tulee kuntaliitos, niin ei me 
voida tehdä tällaista. Ottaa eri kuin kaverilla.” Toisen haastatellun mukaan asioiden kehit-
täminen pysähtyi, koska ajateltiin, ”ettei nyt kannata, kun nyt kuitenkin mennään siihen 
liitokseen.” Kuntaliitoksen – ja yleisemminkin ison muutoksen – ollessa tiedossa se vaikutti 
ICT-toimintaan myös siten, ettei lakkautettuihin kuntiin enää rekrytoitu työntekijöitä pois 
siirtyneiden avainhenkilöidenkään tilalle. Kuntaliitoksissa, joissa oli mukana yksi isompi 
kunta, tällaista ei ollut yhtä selvästi nähtävissä. Yksi vastaajista kertoi, että (liitoksen suu-
rimmassa) kunnassa oli muutama vuosi aikaisemmin kilpailutettu ICT-järjestelmät ja han-
kinnat oli toteutettu suunnitelman mukaisesti. Monet haastatelluista olivat sitä mieltä, että 
kuntaliitokset aina tietyllä tavalla tuhlaavat veronmaksajien varoja, kun kuntaan jää pääl-
lekkäisiä rakenteita. ”Siis meillähän tulee tietyllä tavalla joissakin tapauksissa tuplahenki-
löstöä, ja siinä on sitten se viiden vuoden siirtymäaika.” 

Myös sosiaalitoimen haastateltavat toivat esille tulossa olevan kuntaliitoksen aiheutta-
man viivyttelyn muun muassa ohjelmien uusimisessa. ”Että ei me ruveta laittamaan, koska 
se tulee se liitos.” Yksi haastateltu totesi, että ICT-toiminnan taso vaihteli liitoskunnissa 
suuresti ja pikkukunnissa monet asiat olivat ”retuperällä”. Monikuntaliitoksessa, jossa oli 
mukana yksi isompi kunta, näytti siltä, että pienissä kunnissa oli jo pitemmän aikaa aja-
teltu, että ”kuntafuusio tulee jossain vaiheessa ja nyt ei enää kannata ryhtyä mihinkään.” 
ICT-osaamiseen ei ollut panostettu, laitekanta oli ikääntynyt, käytössä olevat ohjelmistot 
vanhentuneita ja heikosti hyödynnettyjä. Yksi haastatelluista totesi, että kunnassa, jossa ei 
ole taloudellisia mahdollisuuksia panostaa ICT-toiminnan kehittämiseen, ei ole kehittämis-
odotuksia, eikä näin ollen myöskään viivyttelyä toteutettavissa uudistuksissa. 

Opetustoimessa näköpiirissä oleva kuntaliitos vaikutti kahdella tavalla. Kahden saman-
kokoisen kunnan liitoksesta opetustoimen haastateltava kertoi, että tulossa oleva kuntalii-
tos saattoi viivästyttää joidenkin hankintojen (esim. ohjelmistohankintojen) toteuttamista. 
”Sanottiin, että hankitaan sitten, kun kaikki on virallisesti yhdessä … varmaan tavallaan 
nyt sitten ootettiin … ei varmaankaan meillä sit oo sen suurempaa.” Kuntaliitoksen jälkeen 
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kaikille kouluille on hankittu samat ohjelmat. Yksi haasteltava kertoi, että suurimman lii-
toskunnan ICT:n kehittäminen oli ollut hankerahoituksen varassa, mikä koettiin ongel-
maksi. Jokainen kunta oli ennen kuntaliitosta hakenut hankerahoitusta erikseen ilman 
”yhteistä maalin asettelua”, mutta yhteisesti oli sovittu suuntautumisesta tablettiopetuk-
seen. Kuntaliitoksen jälkeen kirjavaa laitekantaa on yhdenmukaistettu ja sitä pidetään yllä 
leasingsopimuksin.

Useimman kuntaliitoksen (3/5) kohdalla tulossa oleva kuntaliitos vauhditti opetus-
toimessa joidenkin sähköisten palvelujen laajentamista, ohjelmistojen hankkimista ja tie-
totekniikan alueellista käyttöönottoa. Yhden liittyvän kunnan käytössä ollut päätöksen-
teko-ohjelmisto ja -järjestelmä hankittiin kaikkiin liitoskuntiin, kun tiedettiin, ”että tässä 
yhteen mennään.” Toinen haastateltava kertoi, että ICT-toimintaan liittyvien tarpeellisten 
muutosten siirtämisen sijaan liitoskunnissa lähdettiin ”avaamaan perälautaa … esimer-
kiksi rakentamaan kouluihin lisäsiipiä sen pelossa, että kun tulee liitos niin me ei saada 
enää yhtään mitään … ja siihen langattomien verkkojen tai älytaulujen jne. hankkiminen 
silloin niin kun niitä saattoi tulla.” Kuntaliitoksen alla kuntien kouluverkkoa ei karsittu, 
minkä yksi haastatelluista näki liittyvien kuntien taktikointina. ”Laitetaan se iso paha (iso 
kunta) sitten maksamaan ja hoitamaan sitten se likainen työ, joka on väistämättä edessä.” 11

Kuntaliitoksen alla olisi tarvittu malttia, sillä ICT:n tilanne liitoskuntien opetustoi-
messa oli usein hyvin heterogeeninen. Joissakin koulussa oli langattomat verkot ja älytaulut 
ja toisissa vain vanha liitutaulu. Liitoskuntien opetustoimissa ei pysytty riittävästi näke-
mään tulevaisuutta yhteisenä, kun liitoskunnat olivat hajanaisia ja erikokoisia. ”Toiveet ja 
tarpeet on hyvin erinäköisiä katsottuna liitoskunnista ja täältä emokunnasta käsin”, kuten 
eräs haastateltava totesi.

3.2.3 ICT:n huomioon ottaminen kuntaliitoksen yhteydessä

Kyselyssä selvitettiin, miten kuntaliitos vaikutti kuntien taloushallinnon, sosiaalitoimen ja 
opetustoimen tietojärjestelmiä koskeviin järjestelyihin kuntaliitoksen yhteydessä (liite 1, 
kysymys 9). ICT:n näkökulmasta kuntaliitos tarkoitti tietojärjestelmien ja ohjelmisto-
jen yhtenäistämistä. Aikaisemmasta yhteistyöstä johtuen kaikilla kuntien toimialoilla ei 
tarvittu mitään erityisiä valmistautumistoimenpiteitä. Kuvio 2 havainnollistaa kuinka 
taloushallinnon, sosiaalitoimen ja opetustoimen tietojärjestelmät sovitettiin yhteen käy-
tännössä.

11 Tässä yhteydessä on syytä tuoda esille Pääkkösen ym. (2013) tutkimus. Pääkkönen ym. (2013) havaitsivat 
vuonna 2009 kuntaliitoksissa mukana olleiden kuntien lainakannan kasvaneen ja rahavarojen vähenty-
neen liitospäätösten jälkeen muita kuntia nopeammin. Tällaisessa tilanteessa puhutaan ”vapaamatkus-
tamisesta”, jolloin esimerkiksi velka tai investoinnit tulevat kuntien yhdistymisen jälkeen myös muiden 
liitoskuntien veronmaksajien maksettavaksi. Myös Hinnerich (2009) havaitsi vapaamatkustusta esiinty-
neen Ruotsin 1960–70-lukujen vaihteeseen ajoittuneen kuntauudistuksen yhteydessä.
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Kuvio 2. Tietojärjestelmien yhteensovittaminen
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Tietojärjestelmissä ei 
tapahtunut merkittäviä 
muutoksia, sillä yhdistyneillä 
kunnilla oli käytössään samat 
tietojärjestelmät jo ennen 
kuntaliitosta
Muissa liittyvissä kunnissa 
otettiin käyttöön samat 
tietojärjestelmät kuin 
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Uudessa kunnassa otettiin 
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Niissä tapauksissa, joissa yhdistyneillä kunnilla ei ollut käytössään samoja järjestelmiä 
ennen kuntaliitosta, tietojärjestelmät yhtenäistettiin lähes poikkeuksetta asukasluvultaan 
suurimman kunnan mukaisesti. Yhteensä kolmessa kunnassa kolmestakymmenestä (3/30) 
otettiin käyttöön muun kunnan kuin asukasluvultaan suurimman liitoskunnan tietojär-
jestelmä. Näistä kolmesta tapauksesta kaikki olivat sellaisia, joissa erot asukasluvuissa suu-
rimman ja muiden liittyvien kuntien välillä eivät olleet kovinkaan merkittäviä. Joka kol-
mannessa tapauksessa yhdistyneillä kunnilla oli jo käytössään samat järjestelmät, ja vain 
yhdessä tapauksessa otettiin käyttöön kokonaan uusi tietojärjestelmä.

Mikäli kunnat toteuttavat ”merkittäviä tai muuten tarpeellisia ICT-toimintaan liittyviä 
muutoksia” kuntaliitosten yhteydessä, voisi palvelujen sähköistäminen olla tällainen muu-
tos. Asiaa tiedusteltiin talousjohtajilta koko kunnan näkökulmasta kysymyksellä: Kuinka 
keskeisessä asemassa arvioisitte kunnan palvelujen sähköistämiseen liittyvien kysymysten 
olleen kuntaliitosta suunniteltaessa tai sitä toteuttaessa? (Liite 1, kysymys 23). Vastausvaih-
toehtoina olivat ”en osaa sanoa”, ”ei huomioitu lainkaan”, ”ei keskeisessä asemassa” ja ”kes-
keisessä asemassa”.
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Kuvio 3. Kunnan palvelujen sähköistäminen kuntaliitoksen yhteydessä
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Kuinka keskeisessä asemassa arvioisitte kunnan palvelujen 
sähköistämiseen liittyvien kysymysten olleen kuntaliitosta 

suunniteltaessa tai sitä toteutettaessa? (n = 12)

Kahdeksan viranhaltijan mielestä palvelujen sähköistämiseen liittyvät kysymykset 
eivät olleet keskeisessä asemassa. Sähköistämiseen liittyvät kysymykset huomioitiin kui-
tenkin kaikissa kunnissa jollain tasolla, sillä yksikään vastaaja ei ollut sitä mieltä, etteikö 
niitä olisi huomioitu lainkaan. Samaa asiaa selvitettiin myös sosiaali- ja opetustoimen pal-
velujen/tehtävien kannalta.

Kuvio 4. Sosiaali- ja opetustoimen palvelujen/tehtävien sähköistäminen kuntaliitoksen 
yhteydessä
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Myös sosiaali- ja opetustoimen osalta kohta ”Ei keskeisessä asemassa” oli yleisin vas-
tausvaihtoehto. Kokonaisuutena tarkastellen ainoastaan seitsemän viranhaltijaa 28 vas-
tanneesta (7/28) kertoi sähköistämiseen liittyvien kysymysten olleen keskeisessä asemassa. 
Kahden sosiaalitoimenjohtajan mukaan niitä ei huomioitu lainkaan. Tulosten perusteella 
palvelujen sähköistämiseen liittyvät kysymykset eivät olleet pääsääntöisesti keskeisessä 
asemassa kuntaliitosta suunniteltaessa tai sitä toteutettaessa. Tässä kohtaa on syytä huo-
mata, että kuntaliitokset ovat aina ”ainutlaatuisia” ja erilaisissa liitoksissa uuden kunnan 
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palvelujen sähköistämiseen liittyvät kysymykset nousevat esille eri tavalla. Yksi viranhal-
tija esimerkiksi muistutti, että pienen kunnan liittyessä suureen kuntaan sähköistämisel-
lekään ei välttämättä aseteta erityisen suuria odotuksia. ”Kyse vain yhdestä 60 oppilaan 
koulusta”, kuten hän asian ilmaisi.

ICT-toiminnan merkitystä kuntaliitostilanteissa selvitettiin myös kysymällä talous-
johtajilta, kuinka tietohallinto otettiin huomioon yhdistymisselvityksessä ja yhdistymissopi-
muksessa (liite 1, kysymykset 7 ja 8). Kahdestatoista tähän kysymykseen vastanneista vain 
yhdessä tietohallintoa ei ollut huomioitu lainkaan yhdistymisselvityksessä ja kolmessa 
tapauksessa (3/12) sitä ei ollut huomioitu lainkaan yhdistymissopimuksessa. Muissa tapa-
uksissa tietohallinto huomioitiin joko omana kokonaisuutenaan, jonkin muun osa-alueen 
(taloushallinto, sosiaali- ja terveystoimi yms.) yhteydessä tai useamman kuin yhden osa-
alueen yhteydessä. 

Kuvio 5. Tietohallinnon huomioon ottaminen yhdistymisselvityksessä ja 
yhdistymissopimuksessa
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Tietohallinto huomioitiin... ( n = 12)

Yhdistymissopimuksessa Yhdistymisselvityksessä

Kyselyn perusteella vaikuttaisi, että tietohallinto otettiin huomioon toteutettaessa kun-
tien yhdistymistä. On kuitenkin muistettava, että kahdentoista havainnon perusteella voi-
daan tehdä vain suuntaa antavia johtopäätöksiä. On myös vaikea arvioida kuinka suuressa 
roolissa tietohallinto on konkreettisesti ollut, vaikka se olisikin huomioitu sopimuspaperilla.

Haastattelututkimuksessa mukana olleista kuntaliitoksista vain yhdessä oli tehty ICT:stä 
oma seikkaperäinen selvitys. Valmistelussa oli ollut mukana asiantuntija myös atk-palveluja 
tuottavasta yhtiöstä. Asiantuntijoiden mukana oloa alusta alkaen pidettiin tärkeänä, jotta 
kuntaliitos onnistuisi ICT:n osalta. Haastattelujen mukaan tavallisempaa oli, että kuntalii-
toksen valmisteluvaiheessa ICT-asiat olivat sivuroolissa, eikä kuntaliitossopimuksissa ollut 
mainintaa tietohallinnosta tai ICT-palveluista. Yksi haastatelluista kertoi, että liitosta val-
misteltaessa pidettiin itsestään selvänä, että liitoskunnissa on tietyt atk-tukipalvelut, tietty 
osaaminen ja asiantuntijatahot, jotka tarvittaessa ovat yhteyksissä keskenään. ”Totta kai 
nämä tällaiset asiat hoidetaan … eli kuviteltiin, että kyllähän se tämäkin puoli siinä tulee 
hoidettua, jos meillä on tietyt palvelut, niin meillä on tietyt tietoliikenneyhteydet oltava siinä.” 
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Myös yksi opetustoimen haastatelluista arvioi, että ICT oli täysin sivuseikka kuntaliitosta 
valmisteltaessa ja toteutettaessa. Siihen kohdistettiin paljon toiveita, mutta realistisia suun-
nitelmia ei tehty kuntaliitosta toteutettaessa. Yksi sosiaalitoimen haastatelluista piti ICT-
asioiden heikkoa valmistelua yhtenä suurimmista heikkouksista toteutetussa kuntafuu-
siossa. Aikaa olisi ollut riittävästi, mutta ”paukut käytettiin vääriin asioihin”. Eräs toinen 
haastateltu puolestaan totesi, että suunnittelu oli vielä kesken, kun täytäntöönpanon olisi 
pitänyt olla jo käynnissä. Paremmalla valmistelulla kuntaliitos olisi onnistunut kustannus-
tehokkaammin, mutta toisaalta tietohallintoon ja ICT-palveluihin liittyvä kehitys on niin 
nopeaa, että osa etukäteissuunnitteluista olisi ollut turhaa, kuten yksi haastatelluista totesi.

3.2.4 Yhteenveto

Yleisellä tasolla tietojärjestelmien ja toimintojen yhtenäistäminen nähdään selkeimpänä 
toimenpiteenä kuntien yhdistymiseen valmistautumisessa ICT:n näkökulmasta. Kunnissa 
oli varattu melko vähän aikaa kuntaliitoksen valmisteluun. Toisaalta pitkä valmisteluai-
kakaan ei tuo tulosta, mikäli muutosta ei ”lähdetä konkreettisesti tekemään.” Tietohallin-
toa ja ICT-toimintaa koskevat kysymykset jäävät liitoksen toteuttamisessa kuitenkin taka-
alalle ja prosessissa keskitytään enemmän toiminnallisen puolen järjestämiseen. Kuntalii-
tosprosessi on myös loppujen lopuksi pitkälti ”hallinnollista suorittamista”, jolloin liitosta 
valmistellaan työryhmätyöskentelyn ja palaverien muodossa.

Palvelujen sähköistämiseen ja ICT-asioihin liittyvät kysymykset eivät vaikuta olleen 
keskeisessä asemassa kuntaliitosten yhteydessä. Kyselytutkimuksen perusteella tietohal-
linto näyttäisi olleen mukana yhdistymisselvityksissä ja yhdistymissopimuksissa. Sen sijaan 
haastatteluaineiston perusteella yhdistymissopimuksissa ei ollut mainintaa tietohallinnosta 
tai ICT-palveluista. Kummankaan aineiston pohjalta ei kuitenkaan voi tehdä vahvoja joh-
topäätöksiä, sillä havaintojen määrät olivat niin pieniä.

Kyselytutkimuksen perusteella tuleva kuntaliitos ei juurikaan aiheuttanut kunnissa 
tarpeellisten, ICT-toimintaan liittyvien muutosten, lykkäämistä liitoshetkeen. Sen sijaan 
haastattelujen perusteella oli löydettävissä viitteitä uudistustoimenpiteiden siirtämisestä 
tulevasta yhdistymisestä johtuen. Opetustoimen puolella kuntaliitoksella oli havaittavissa 
jopa päinvastaisia vaikutuksia. Parissa tapauksessa viranhaltijat näkivät liitoksen itse asi-
assa vauhdittaneen ICT-toimintojen käyttöönottoa ja siihen liittyviä hankintoja.

Ennakko-odotusten mukaisesti voidaan todeta, että tietojärjestelmien yhdenmukais-
taminen asukasluvultaan suurimman liitoskunnan mukaisesti on huomattavasti paljon 
yleisempää kuin yhtenäistäminen pienemmän kunnan mukaisesti. Myös kokonaan uuden 
järjestelmän hankkiminen on harvinaista.
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3.3 Kuntaliitoksen toteuttaminen

3.3.1 Mikä ohjaa kuntaliitosta?

Toimialojen johtaville viranhaltijoille osoitetussa kyselyssä talousjohtajia pyydettiin arvi-
oimaan valtion ohjauksen vaikutusta kuntaliitoksen toteuttamisessa kunnan ICT-toimin-
nan näkökulmasta asteikolla erittäin negatiivinen – erittäin positiivinen (liite 1, kysymys 
15). Kysymykseen saatiin vain kaksitoista vastausta. Yhdentoista viranhaltijan mukaan 
valtionohjauksella ei ollut vaikutusta ja yksi ilmoitti vaikutuksen olleen positiivinen. 
Kaksi vastaajaa mainitsi kuitenkin yhdistymisavustuksilla olleen vaikutusta liitoksen syn-
tymiseen. ”Liitosavustuksella oli sinänsä positiivinen merkitys liitoksen syntymisessä. ICT:n 
näkökulmasta valtion ohjauksella ei ollut merkitystä, kun sitä ei ollut.”

Kuvio 6. Valtionohjauksen vaikutus
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Kuinka arvioisitte valtionohjauksen vaikutusta kuntaliitoksen 
toteuttamisessa kunnan ICT -toiminnan näkökulmasta: (n = 12)

Tällä hetkellä tilanne saattaa olla muuttunut verrattuna esimerkiksi vuonna 2009 toteu-
tettuihin liitoksiin. Eräs viranhaltija kertoi, että valtion hankkeiden ansiosta tilanne voi 
olla nyt toinen, kun taas vuonna 2009 täytyi tulla toimeen omin avuin: ”Tiera ja Taitoa 
ja KL-kuntahankinnat eivät olleet silloin vielä voimissaan.” Ainoa viranhaltija, joka näki 
valtionohjauksella olleen vaikutusta, kertoi ”tietohallinnon kokonaisarkkitehtuurilain”12 
vaikuttaneen positiivisesti. Hän esitti kuitenkin myös vahvaa kritiikkiä kyseisestä laista

 ”Tietohallinnon kokonaisarkkitehtuurilaki vaikuttaa positiivisesti. Kansain-
välisestikin on jo kuitenkin arvioitu, että lain nimikin on päin seiniä. Johdon arkki-
tehtuurista ei puhuta. Tietohallinnon arkkitehtuurivaltuudet ulottuvat tietojärjes-
telmiin ja teknologiaan, korkeintaan tiedon jäsentämiseen. Mutta johdolla tulisi ol-
la visio toiminnasta ja tiedon hyödyntämisestä. Johdon näkemystä ja arkkitehtuu-
rityötä ei juurikaan tiedosteta. Kyse on enemmän perinteisestä liikkeenjohdollisesta 

12 Tietohallinnon kokonaisarkkitehtuurilailla vastaaja tarkoittaa mitä ilmeisimmin julkisen hallinnon tieto-
hallinnon ohjauksesta annettua lakia (634/2011, lyhyemmin tietohallintolaki).



41
työstä: tavoitteiden asettaminen läpinäkyvästi ja viestinnällisesti, prosessikuvauk-
set, palvelukuvaukset, liiketoimintavisiot. Nämä jäävät puutteellisiksi (puutteelli-
sesti käsittelemättä arkkitehtuurin osana) osaamisen puutteen vuoksi. Nämä eivät 
ole tietohallinnon omistamia eivätkä tietohallinnon sisäistä tietoa. Kirjallisuudessa 
tunnistettu ongelma tietohallinnon ja liikkeenjohdon välisestä kuilusta korostuu uu-
den lain nimeämisen kautta.”

Teemahaastattelussa pyrittiin kyselytutkimusta monipuolisemmin selvittämään, mikä 
ohjasi kuntaliitoksessa ICT:tä koskevaa päätöksentekoa kuntien talous- ja keskushallinnossa, 
sosiaalitoimessa ja opetustoimessa. Haastatteluissa esille nousivat valtionhallinnon, kunnan 
oman strategian sekä taloudellisten realiteettien ohjaava vaikutus. Taloushallinnossa pääosa 
vastaajista (4/5) ei nähnyt, että valtion ohjauksella olisi ollut suoranaista vaikutusta, eikä sitä 
juuri kaivattukaan. ”Jos joku kunnan virkamies sanoo, että pitäisi olla valtionohjausta, niin 
se olisi kyllä ihme.” Hyvänä kehityksenä sen sijaan nähtiin kuntien kannustaminen yhteis-
toimintaan. Esimerkkeinä mainittiin kuntien yhdessä omistamat talous- ja henkilöstöhal-
linnon palveluja tarjoava Kunnan Taitoa Oy sekä valmiiksi kilpailutettuja ICT-ratkaisuja 
tarjoava Kuntien Tiera Oy. Myös erilaisia valtion rahoittamia hankkeita pidettiin sinänsä 
hyvinä, mutta niitä ei mielletty valtion ohjaukseksi. Esimerkkinä yksi haastatelluista mai-
nitsi kuntatilastoinnin kehittämisprojektin (KUTI-ohjelma), jossa kehitetään muun muassa 
kuntia koskevien taloustietojen tilastointia. ”Se on niin kuin tämmöinen kehittämishanke, 
eikä niinkään ohjaava hanke. Näin minä ajattelisin.” Yksi vastaajista piti valtion ohjausta 
”itsestäänselvyytenä” ja totesi samalla, että kunnan oma strategia ei ohjannut kuntaliitok-
sen toteuttamista. ”Olisi ollut hyvä, jos olisi ollut joku tavoitekin vielä, visiokin puuttui.” 

Kunnan strategian nähtiin vaikuttaneen erityisesti niissä kuntaliitoksissa, joissa oli 
mukana suuri tai keskisuuri kunta. Näissä liitoksissa ICT ja tietohallinto ovat olleet myös 
mukana kuntaliitoksen valmistelussa ja lähtökohtana on ollut, että siirrytään suurimman 
liitoskunnan järjestelmiin. ICT-osaaminen oli suurimmassa kunnassa hyvällä tasolla, jol-
loin riitti, kun sama taso otettiin käyttöön koko uuden kunnan alueella. Vaikka muutosta 
ohjasi kunnan strategia, johon kuului sähköisten palvelujen kehittäminen, ei kuntaliitos 
tuonut suuria uudistuksia, eivätkä kaikki suunnitelmat toteutuneet. ”Ei siinä tapahtunut 
mitään erityistä hyppäystä mihinkään uudelle tasolle.” 

Taloushallinnon haastateltujen mukaan kuntaliitoksen toteuttamista ICT:n osalta ohjasi-
vat lisäksi ”terve järki”, kokemukset aikaisemmista kuntaliitoksista (”yhteistyö helpottaa sitä 
tekemistä niin paljon mitä aikaisemmassa vaiheessa se aloittaa”), raha, henkilöstöresurssit, 
paikalliset tarpeet ja palvelujen järjestämismahdollisuudet. ”Meidän täytyi miettiä, min-
kälainen me siitä rakennetaan, mitä ostetaan ulkoa ja mitä tehdään itse … Me täällä itse 
mietittiin, mitä me tarvitaan.” 

Myöskään sosiaalitoimessa valtion ohjauksella ei nähty olleen juurikaan merkitystä. 
Valtionhallinnon taholla vireillä olevia kokonaisarkkitehtuuriin liittyviä valmisteluja sekä 
sote-uudistusta13  seurattiin. Kuntaliitosten käytännön toteuttamiseen niillä ei kuitenkaan 

13 Pääministeri Kataisen hallitusohjelman mukaisesti käynnistyneen sosiaali- ja terveydenhuollon palve-
lurakenneuudistuksen lyhenteeksi vakiintui ilmaisu sote-uudistus. Lyhenteellä ”sote” tarkoitetaan myös 
yleisemmin sosiaali- ja terveydenhuoltoa, esim. sote-alue, sote-lainsäädäntö. 



42
ollut vaikutusta. Sosiaalitoimen haastatellut suhtautuivat taloushallinnon haastateltuja 
myönteisemmin valtion ohjaukseen, mutta edellyttivät, että samalla turvataan mahdolli-
suus paikallisten olosuhteiden huomioon ottamiseen.  

”Kun kaikille annettiin vapaat kädet hankkia sovelluksia, ihan mitä tahansa, ni nyt 
ollaan pulassa sen kanssa. Maksetaan aika raskaasti sitten.”

”Jotenkin tuntuu, että täällähän sitä aina sanotaan, että tulis valtiolta kunnolla (oh-
jeet), miten pitää tehdä, että olisi silloin ok. Joka paikassa tehtäisiin sitten sillä taval-
la. Että se menisi ihan kunnolla. Kyllä se varmaan tietenkin siihenkin (ICT-puoleen) 
sillai pätee, mutta tietenkin semmoinen yleinen, mikä nyt valtiolta tulee niin se on 
tietenkin hyvä. … Mutta en nyt ihan sitäkään menisi sanomaan, että ihan kaikki 
pitäisi sieltä tuoda suoraan.” 

”Ja nythän tätä vasta kehitellään sosiaalipuolella tiedonhallintoa verrattuna tervey-
denhuoltoon. Ehkä sitä ohjausta alkaa nyt tulemaan muutenkin enemmän. … Kyllä 
minusta me saatiin käyttää järkeä siinä, että miten me niin kuin parhaaksi nähtiin 
niiden palveluiden järjestäminen.” 

ICT:n järjestämistä ohjasivat sosiaalitoimessa monenlaiset tekijät ja vastauksissa nousi-
vat esille sekä lainsäädännön että käytännön ohjaava vaikutus. Tähän vaikuttaa erityisesti 
se, että kunnan sosiaalitoimen tehtävät on kunnissa organisoitu monella eri tavalla. Myös 
sosiaalitoimessa ICT:n muutosta kuntaliitoksessa ohjasi ajatus siitä, että liitytään suurem-
man kunnan järjestelmiin. Yksi haastateltavista kertoi, että suuremmassa liitoskunnassa 
oli meneillään vahva kehittämistyö uuden logistiikkajärjestelmän kehittämiseksi nimen-
omaan vanhustenhuollon puolelle. Järjestelmää lähdettiin liitoksen jälkeen toteuttamaan 
yhdenmukaisesti koko kunnassa.

Toisen sosiaalitoimen haastatellun mukaan kuntaliitoksessa ICT:n toteuttamista ohja-
sivat nimenomaan käytännön tarpeet. Mitään järjestelmien yhteensovittamista ei tapah-
tunut, koska ”ei siellä ollut mitään semmosia järjestelmiä, mitä olis voitu hyödyntää tässä 
sosiaalipuolella.” Sosiaalitoimessa suurimman kunnan olemassa olevat tietokannat oli 
massiivisimmat ja tietokantoja lähdettiin laajentamaan liitoskuntiin. Tapauksessa, jossa 
sosiaali- ja terveyspalvelut ostetaan liitoksen jälkeen isäntäkuntamallin mukaisesti toimi-
valta yhteistoiminta-alueelta ja isäntäkuntana toimii kuntaliitoksen kuulumaton kunta, 
kuntaliitoksen toteuttamista ohjasi sosiaalitoimen osalta isäntäkunnan strategia. Uudessa 
kunnassa otettiin käyttöön samat ohjelmat, jotka olivat käytössä isäntäkunnassa. Kuten 
taloushallinnossa myös sosiaalitoimessa pienten kuntien sosiaalitoimessa todettiin, ettei 
kunnan strategiassa ollut kiinnitetty huomiota tietohallintoon ja ICT-palveluihin. Sosiaa-
litoimessa valintoja ja päätöksiä tehtiin ”ihan muilla perusteilla, kun sitten jostain tieto-
hallinnon näkökulmasta.” Yhdessä kuntaliitoksessa ICT-toimintaan liittyvän muutoksen 
toteuttamista ohjasi kuntaliitossopimuksen kirjaus, jonka mukaan lähipalvelut turvataan 
koko kunnan alueella liitossopimuksen ajan.
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Opetustoimessa vahvimpana ohjausinstrumenttina pidetään toimialaa sääntelevää lain-

säädäntöä (perusopetuslaki ja perusopetusasetus, lukiolaki ja lukioasetus). Ne ovat taustalla 
ja ohjaavat aina toimintaa. Tämä tuli esille kaikissa vastauksissa. Lisäksi nostettiin esille 
tietoturvaa koskeva sääntely, jolla on merkitystä yhdenmukaistettaessa ICT-järjestelmiä. 
Opetustoimessa kunnan strategian ohjaava vaikutus nähdään pienempänä kuin Opetus-
hallituksen ja ”oman ministeriön”. Yksi vastaajista koki KELPO -hankkeen14  kautta saadun 
ohjauksen hyödyllisenä ja yksi vastaaja koki tietyllä tavalla ohjauksena, ettei oppilastilas-
toja pysty enää tekemään muualla kuin verkossa. Pienten kuntien kuntaliitoksen kohdalla 
myös opetustoimessa katsottiin, että valtion ohjaus kuntaliitoksen yhteydessä voisi joissakin 
tilanteissa helpottaa, ”ettei sitä tarvitsisi itse aivan kaikkea ruveta pähkäilemään, että mikä 
tässä nyt on viisasta ja mikä on vähemmän viisasta. Tokihan se olisi aina helpompi mennä 
jonkin selkeän ohjeistuksen mukaan.” Kuntien opetustoimessa substanssitasolla tavoitteet 
asetettiin omatoimisesti sekä ohjelmien että henkilöstön koulutustarpeiden osalta. Pää-
tökset esimerkiksi opetustoimen sähköisen asioinnin järjestämisestä tehdään henkilöstöä 
kuullen ja niitä toteutettiin kunnan resurssien puitteissa.  Useimmissa vastauksissa tuotiin 
esille kuntien opetustoimen ”itseohjautuvuus” ICT-toimintaan liittyvissä kysymyksissä. 
Esimerkkeinä seuraavat kommentit:

”Niin, ehkä me ollaan myös totuttu aika perinteiseen tapaan hoitaa tätä asiaa tääl-
lä koulupuolella.”

”Tavallaan me ite seurataan aikaa ja sitten tilataan näitä ohjelmistoja, jos se hel-
pottais meidän työtä.”

”Siihen päälle lähettiin hifistelemään niiden erilaisten lomakkeiden välipohjien 
kanssa … edelleen meidän kenttä on oppinut siihen, että tänne voi heittää toiveen 
vaikka nyt, kun on uusi oppilashuoltolaki, niin nyt tehdään kurinpitolomake sinne.”

”Seurataan, että tuolla on tuota ja mekin haluttais tuota ja kehittää tuota. Se on tän 
talouden kanssa aina sitä tasapainoilua.”

Kansallisen tason ohjauksen tarvetta on käsitelty myös Kettusen ja Jalavan (2014) sel-
vityksessä. Kuntien ja kuntayhtymien tietohallinnolle ja kuntajohdolle suunnatun kyselyn 
mukaan monet vastaajat toivoivat ”napakampaa” kansallista ohjausta kuntien tietohallin-
non kehittämisessä. Eri vastaajat toivoivat ohjausta eri tahoilta, sillä vastauksissa mainittiin 
niin Kuntaliitto, Kuntien Tiera, lainsäädäntö (tietohallintolaki), tietojärjestelmätoimitta-
jien yhteistyö, valtio, oman kaupungin johto, toimialajohto ja valtiovarainministeriö. Ket-
tusen ja Jalavan havaintojen mukaan ohjauksen ei kuitenkaan haluttu olevan liian pitkälle 
menevää ja päätösvaltaa olisi säilytettävä myös asiakaspalvelua tosiasiallisesti tarjoavalla 
kunnalla. Erityisesti sosiaali- ja terveydenhuollon tietojärjestelmiin toivottiin yhteisiä rat-
kaisuja kustannusten hillitsemiseksi.15 

14 Opetushallituksen yhdessä yliopistojen kanssa toteuttama Kansallinen tehostetun ja erityisen tuen ke-
hittämistoiminta -hanke vuosina 2008–2013.

15 Kettunen – Jalava 2014, s. 76–78.
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3.3.2 Lainsäädännön vaikutus

Lainsäädännön vaikutusta selvitettiin sekä toimialojen johtaville viranhaltijoille että kun-
nanjohtajille ja lakimiehille suunnatuissa kyselyissä. Vaikutusta selvitettiin kysymyksellä: 
Oliko lainsäädännössä säännöksiä, jotka estivät tehokkaan kuntien yhdistymisen ICT-toi-
minnan kannalta? (Liite 1, kysymys 16 ja liite 2, kysymys 1). Talousjohtajia pyydettiin 
arvioimaan asiaa kunnan hallinnon näkökulmasta, sosiaali- ja opetustoimen johtavia 
viranhaltijoita oman toimialansa näkökulmasta ja kunnanjohtajia ja kunnan lakimiehiä 
koko kunnan näkökulmasta. Kuviot 7 ja 8 esittävät tulokset molempien kyselyiden osal-
ta.16 

Kuvio 7. Lainsäädännön vaikutus (keskushallinto, sosiaalitoimi ja opetustoimi)

16 Kysymykset olivat muuten samanlaisia, mutta jälkimmäisessä kyselyssä vastausvaihtoehtoihin lisättiin 
kohta ”en osaa sanoa”. Tällä tavoin viranhaltijoita, joilla ei ollut käsitystä lainsäädännön vaikutuksesta, ei 
pakotettu vastaamaan ”kyllä” tai ”ei” vaihtoehtoihin. Tämä saattaa vähentää harhaa tuloksissa. Toisaalta 
vastaajalla oli ensimmäisessä kyselyssä mahdollista jättää kysymykseen vastaamatta. Oletettavasti ”en 
osaa sanoa” -vaihtoehdon puuttuminen ei ole lisännyt harhan määrää tulosten tulkintojen kannalta ko-
vinkaan merkittävästi.
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Kuvio 8. Lainsäädännön vaikutus (kunnanjohtajat ja lakimiehet)
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Oliko lainsäädännössä säännöksiä, jotka estivät tehokkaan 
kuntien yhdistymisen ICT- toiminnan kannalta? (n = 15)

Yhteensä seitsemän (7/44) vastaajan mukaan lainsäädännössä on ollut ICT:n kannalta 
tehokkaan kuntien yhdistymisen estäviä säännöksiä. Näistä kaksi oli talousjohtajia, kaksi 
sosiaalitoimen johtajia, kaksi kunnan lakimiehiä ja yksi kunnanjohtaja. Opetustoimen 
yhdeksästä vastaajasta yksikään ei löytänyt lainsäädännöstä tältä osin huomautettavaa. Nel-
jässä vastauksessa (talousjohtajat ja lakimiehet) tuotiin esille hankintalaki ja sen kilpailu-
tusvelvoitteet tilanteissa, joissa olemassa olevia järjestelmiä olisi kunnan kannalta järkevää 
laajentaa uuden kunnan tarpeisiin. Esimerkiksi erään vastaajan mukaan ICT-ratkaisut olisi 
tullut kilpailuttaa, vaikka vain suurimmalla kunnalla oli käytössään varsinaisia ICT-rat-
kaisuja. Toisessa vastauksessa taas todettiin, että kilpailuttaminen olisi ollut osittain ”hul-
lua”, sillä kunta oli tehnyt vain ”muutama hetki” aiemmin suuria järjestelmäinvestointeja, 
jotka olisi tullut ”pyörtää”. 

Kolmessa vastauksessa tuotiin lisäksi esille asiakas- tai potilastietokantojen yhdistämi-
seen sekä sosiaali- ja terveydenhuollon väliseen tietojenvaihtoon liittyvät ongelmat. Erään 
viranhaltijan mielestä yhteisiin hoitosuunnitelmiin sosiaali- ja terveystoimen välillä ei ole 
mahdollisuutta, koska tietojärjestelmät ovat eriytyneet, yhteiskäyttö on mahdotonta ja tie-
tosuojarajat liian tiukat. Toisen vastaajan mukaan ”muutosvaiheessa asiakastietokantojen 
yhdistämisessä oli jotakin byrokratiaa.” Yhdessä vastauksessa todettiin seuraavaa:

”Potilastietokantojen yhdistäminen ja joustava käyttö esikoissairaanhoidossa ja ter-
veyskeskuksissa. Tämä on näköjään perustuslaillinen ongelma ja edellyttää, että re-
kisterin ylläpitäjä on sama, eli tulevaisuudessa joku sote-piiri. Ongelma on hyvin tie-
dossa, mutta näköjään ei ratkaistavissa muulla keinoin kuin yhdistämällä koko toi-
minta yhdelle vastuuviranomaiselle.”

Lainsäädännön vaikutusta kuntaliitostilanteissa selvitettiin myös kysymyksellä, tuliko 
kuntaliitostilanteessa ilmi ICT-toiminnan kannalta epäselviä, tulkinnanvaraisia tai ristirii-
taisia lain säännöksiä (liite 2, kysymys 2). Kysymys sisältyi ainoastaan kunnanjohtajille ja 
lakimiehille suunnattuun lomakkeeseen. Suurin osa vastaajista (9/15) oli sitä mieltä, ettei 
lainsäädäntöön sisältynyt kysymyksessä mainittuja ongelmia. Vain kolme vastaajista kat-
soi, että lainsäädäntöön sisältyi kyseisiä ongelmia.
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Kuvio 9. Lain tulkinta- ja soveltamisongelmat
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Tuliko kuntaliitostilanteessa ilmi ICT-toiminnan kannalta 
epäselviä, tulkinnanvaraisia tai ristiriitaisia lainsäännöksiä?  

(n= 15)

Kolmesta ”kyllä” -vastauksesta kaksi perusteli vastauksensa ja molemmat mainitsivat 
hankintalain. Tässä raportissa ei syvennytä tarkemmin hankintalain säännöksiin, sillä 
valtiovarainministeriön julkaisusarjassa on julkaistu helmikuussa 2015 kattava ICT-han-
kintaopas osana Tietohallinnon oikeudellinen muutostuki -hanketta.17  Seuraavassa on 
kuitenkin tiivistetty korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisu, joka selventää osaltaan han-
kintalain soveltamista kuntaliitostilanteessa.

KHO 2010:20: Kuntaliitoksesta johtuen X:n kaupungilla oli käytössään kaksi oppilas-
hallinnon tietojärjestelmää. X valitsi ohjelmista toisen ja laajensi sen suorahankintana 
koko uuden kunnan laajuiseksi ilman kilpailutusta. KHO katsoi, että X:n kaupunki ei 
toiminut hankintalain mukaisesti. Kyseessä ei siis ollut hankintalain 27 §:n 2 kohdassa 
tarkoitettu tilanne, jossa teknisestä tai yksinoikeuden suojaamiseen liittyvästä syystä 
vain tietty toimittaja olisi voinut toteuttaa hankinnan. KHO:n ratkaisun mukaan myös-
kään hankintalain 28 §:n 1 momentin (suorahankintaa koskevan) säännöksen ei voida 
katsoa soveltuvan kyseessä olevaan tilanteeseen, jossa kaupungilla on voimassa kaksi 
eri sopimusta ja jossa hankintayksikkö luopuen toisesta sopimuksesta tekee valinnan 
siitä, kummalta sopijapuoleltaan se tekee lisätilauksen.

Teemahaastattelussa mukana olleista taloushallinnon viranhaltijoista kukaan ei ollut sitä 
mieltä, että lainsäädäntöön sisältyisi sellaisia ICT-toimintaan liittyviä säännöksiä, jotka oli-
sivat vaikeuttaneet kuntaliitoksen toteuttamista tai hallinnon ja palvelujen sähköistämistä. 
Sen sijaan nostettiin esille monia muita lainsäädännön asettamia vaatimuksia, jotka tuotta-
vat vaikeuksia käytännössä. Sellaisina mainittiin muun muassa arkistointiin ja tietosuojaan 
liittyvä sääntely, kuten julkisen, ei-julkisen ja salassa pidettävän asiakirjan erottaminen.

”Kaikki yksityisen tietosuoja ja henkilörekisteri ynnä muu lainsäädäntö, niin kyllä-
hän meidän pitää todella tarkkaan miettiä, että miten minä esimerkiksi pöytäkir-
jatekstin kirjoitan, kun se julkaistaan netissä.” 

17 Ks. Galkin ym. 2015.
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”Jossain vaiheessa miettii, että hetkinen onkos tämä nyt rekisteri.”

 ”Jos tuosta vain rupeaisi tekemään, niin kohtahan olisi virkavirheen tehnyt.”

Talous- ja keskushallinnossa tietosuojaa koskevia kysymyksiä ei kuitenkaan pidetä kovin 
suurena ongelmana. On vain pidettävä huoli tietoturvan säilymisestä, ”että ei nyt sähkö-
postilla kovin laittele kenenkään henkilötunnusosia liikenteeseen.” Tietosuojarajoitusten 
nähdään palvelevan asiakkaan etua. Yksi haastateltava toteaa, että ”ei meitä täällä keskus-
hallinnossa rasita tuollaiset asiat”, koska melkein kaikki täältä annettava tieto on julkista. 
Myöskään tietojen vaihtoon liittyviä ongelmia ei keskushallinnossa ollut. 

Henkilöstöhallintoon liittyen haastateltavat mainitsivat kuntarakennelaissa (1698/2009) 
säädetyn viiden vuoden irtisanomissuojan sekä paikallisen sopimisen, joka voi vaikuttaa 
muun muassa palkkojen harmonisoimiseen. Keskisuuren kunnan taloushallinnon haas-
tateltavan mukaan irtisanomissuojan merkitystä on ehkä turhaan korostettu, sillä ”tarvit-
taessa sitten sitä pystyy kyllä hyödyntämään sitä vaihtuvuutta, jos haluaisi ja oikein tarve.” 

Myös sosiaalitoimen haastateltavat katsoivat, ettei lainsäädäntö estä kuntaliitoksen jär-
kevää toteuttamista. Tietosuojakysymykset ovat asioita, jotka aiheuttavat haasteita sosi-
aalitoimessa. Yksi haastatelluista kertoi seuraavan esimerkkitilanteen: Toimeentulotuella 
elävän henkilön muuttaessa kuntaan tehokkaan toiminnan esteenä on, ettei hänen tieto-
jaan aikaisemmista tuenmyöntämisperusteista pääse katsomaan, kun kunnassa käsitellään 
hänen tukihakemustaan. Toisaalta tietosuojaa koskevan lainsäädännön merkitys ymmär-
retään. ”Niihin saattaa sisältyä monia kompastuksia … ymmärrän täysin sen tiukan raja-
uksen ja varmaan kaikki muutkin sen ymmärtää, mutta se vaan että miten se saadaan sen 
arjen todellisuuden kanssa sovitettua yhteen. Niin siinä tulee niitä ongelmia.” 

Tietosuojakysymysten aktualisoituminen kuntaliitoksen yhteydessä riippuu paljon myös 
siitä, miten liitoskuntien sosiaalipalvelut on organisoitu ennen kuntaliitosta ja kuntaliitok-
sen jälkeen. Tuottaako kunta kaikki tai osan palveluista itse, kuntayhtymän vai ulkopuo-
lisen palvelujen tuottajan toimesta. Tällä on vaikutusta muun muassa viranomaisten väli-
seen tietojenvaihtotarpeeseen esimerkiksi vanhustenhuollossa. Ongelmia viranomaisten 
välisessä tietojen vaihdossa on haastateltavien mukaan myös lastensuojelussa. ”Kyllähän 
siellä on sellaisia asioita, mitä ei tällä lainsäädännöllä pystytä välittämään esimerkiksi jol-
lekin toiselle viranomaiselle, mutta että sehän nyt on ihan selvä oikeastaan … laki on kui-
tenkin meillä joka sitten kieltää.”  

Myöskään opetustoimessa ei ollut tullut esille sellaisia säännöksiä, jotka ICT-toiminnan 
näkökulmasta olisivat estäneet tehokkaan kuntien yhdistymisen. Opetustoimessa haastel-
tavat pitivät tietosuojaan liittyviä kysymyksiä esteenä sähköisen asioinnin tehokkaammalle 
hyödyntämiselle, eivät esteenä kuntien tehokkaalle yhdistymiselle. Ongelmaksi koettiin esi-
merkiksi se, minkälaisia nimilistoja voi laittaa verkkoon, milloin pitää olla asianomaisten 
lupa ja niin edelleen. Yksi haastateltavista näki tehokkaan yhdistymisen esteenä vanhojen 
toimintatapojen säilymisen erityisesti opetushenkilöstön keskuudessa silloin, kun kun-
nan opetustoimessa siirrytään kuntaliitoksen jälkeen uusiin hallinnollisiin käytäntöihin.
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3.3.3 Laillisuusvalvonnan ja oikeuskäytännön vaikutus

Kunnanjohtajille ja kunnan lakimiehille suunnatussa kyselyssä selvitettiin, oliko lainsää-
dännön lisäksi korkeimman hallinto-oikeuden ja ylimpien laillisuusvalvojien (valtioneu-
voston oikeuskanslerin ja eduskunnan oikeusasiamiehen) ratkaisuilla vaikutuksia kun-
taliitoksen toteuttamiseen ICT-toiminnan kannalta (liite 2, kysymykset 3 ja 4). Kukaan 
viidestätoista (0/15) kysymykseen vastanneesta ei löytänyt sen enempää ylimpien lailli-
suusvalvojien kuin korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisuista yhtään sellaista, joka olisi 
vaikuttanut kuntaliitoksen toteuttamiseen ICT-toiminnan kannalta. Se, etteivät edellä 
mainittujen lainvalvojien ratkaisut ole vaikuttaneet liitosten toteuttamiseen, voi johtua 
kolmesta eri syystä: kunnissa ei seurata ratkaisukäytäntöä, ratkaisuja ei noudateta tai niitä 
ei ole ollut. 

Aikaisemmasta kirjallisuudesta voidaan poimia Voutilaisen ja Räsäsen (2013) tutkimus, 
jonka mukaan laillisuusvalvonnassa esiintyneet kannanotot eivät ole ohjanneet kuntien toi-
mintatapoja sähköpostiasioinnin suhteen. Samasta asiasta on kanneltu laillisuusvalvojille 
toistuvasti. Heidän mukaansa olisikin tärkeää, että kunnille tiedotettaisiin laillisuusval-
vojien keskeisistä ratkaisuista.18  Voutilaisen ja Räsäsen (2013) havainnot antavat siis viit-
teitä siitä, että kunnissa ei välttämättä seurata ratkaisukäytäntöä tai vaihtoehtoisesti siitä 
ei välitetä. Mielenkiintoista on myös, että korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisu (KHO 
2010:20) ei näkynyt vastauksissa, vaikka osassa kyselyyn osallistuneiden virkamiesten kun-
nissa liitoksia oli toteutettu ratkaisun antopäivän jälkeen.

Myös teemahaastatteluilla haluttiin selvittää laillisuusvalvontaratkaisujen ja oikeuskäy-
tännön hyödyntämistä. Ovatko esimerkiksi ylimpien laillisuusvalvojien ratkaisut vaikut-
taneet kuntien ICT-toimintaa tai -palveluja koskevaan päätöksentekoon tai aiheuttaneet 
toimenpiteitä kuntien talous- ja keskushallinnossa tai sosiaalitoimessa ja opetustoimessa? 
Kiinnostavaa oli myös kuulla, miten systemaattisesti ratkaisuja seurataan.

Yleisesti voidaan todeta, että oikeus- ja laillisuusvalvontaratkaisuilla ei näytä olevan, 
ainakaan tutkimusajankohtaan mennessä, kovin suurta ohjaavaa vaikutusta kuntien talous-
hallinnon ICT-palveluja ja -toimintaa koskevassa päätöksenteossa. Yhdenkään taloushal-
linnon haastatellun mieleen ei tullut ratkaisua, jolla olisi ollut vaikutusta. Sen sijaan lain-
säädäntö ja normit vaikuttavat. 

”Sanotaan, että mun työpöydän kautta ei ole kulkenut tämmöisiä tietoja.”

”Voin sanoa, että kyllä se on ihan kunnossa. En minä ainakaan ole saanut mitään 
reklamaatiota, että me oltaisiin sitä puolta sitten rikottu.”

”Ehkä tietoturvan puolelta saattaisi olla, mutta en muista mitään konkreettista … 
ei ole oikeastaan minun korviin kantautunut.”

Taloushallinnossa laillisuusvalvontaratkaisuja ei seurata systemaattisesti ja osa haas-
tateltavista ei katsonut sen edes kuuluvan virkatehtäviinsä (”minä en ainakaan seuraa, ei 
kuulu minun toimialaan niin en osaa toisten puolesta vastata”). Yksi haastateltava kertoi, 

18  Voutilainen – Räsänen 2013, s. 57–61.
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että kunnan tietohallintopäällikkö seuraa oman alansa päätöksiä, ”sitten keskustellaan sit-
ten jos tulee jotain uutta.”  

Kaikki kuntien sosiaalitoimen haastateltavat kertovat, että oikeus- ja laillisuusvalvon-
takäytäntöä seurataan aktiivisesti ja systemaattisesti (”sitten etenkin, jos on meillä joku pul-
mallinen asia, niin saatetaan sitten etsiä, että onko tästä ennakkotapauksia”). Se koetaan 
välttämättömäksi virkatehtäväksi niille, jotka ovat vastuussa sosiaalitoimen tehtävistä (”osa 
heidän velvoitteitaan on tietenkin seurata näitä päätöksiä”). Yhden tutkimuskunnan sosi-
aali- ja terveyspalveluilla on nimetty henkilö, joka seuraa laillisuusvalvonta- ja lainkäyt-
töratkaisuja ” ja sitten antaa meille nootteja”. 

Kuntaliitoksen toteuttamisessa huomioon otettavia tai ICT-palveluihin ja sähköiseen 
asiointiin vaikuttaneita ratkaisuja ei ollut. Ainoastaan sellaisia, jotka ovat vaikuttaneet sosi-
aalitoimen menettelyihin tai aiheuttaneet toimenpiteitä tosiasialliseen hallintotoimintaan, 
sosiaalitoimen palveluihin tai tehtävien järjestämiseen. Yksi haasteltava mainitsee esimerk-
kinä apulaisoikeusasiamiehen linjauksen koneellisen lääkkeiden annosjakelun kustannus-
vastuista. Laillisuusvalvojien kannanotoilla on todellista vaikutusta, mutta henkilöstökou-
lutuksessa käsitellään enemmän lakimuutoksia. 

”Niin kyllähän ne täytyy tietenkin heti ottaa pohdintaan, että miten tämä asia tääl-
lä muuttaa käytänteitä. Ja sitten varsinkin vielä vähän sitä substanssia lähempä-
nä olevat, päivittäistä työtä johtavat esimiehet, niin kyllähän ne seuraavat näitä.” 

”Tiedän sellaisiakin esimiehiä, jotka sitten, kun niitä julkaistaan vuosittain esimer-
kiksi näitä tiettyjä laillisuusvalvontakertomuksia, niin kyllä he niitä saattaa katsel-
la ja lueskella vähän. Ja sitten vaihtavat myös keskenään alueella tietoa. Että sit-
ten, kun on joillain sosiaalijohtajilla joitain yhteisiä kokouksia, niin kyllä ne saat-
taa sieltä opetella.” 

Laillisuusvalvontaratkaisujen kohdalla vaikuttaa myös niiden saama julkisuus. ”Se on 
aika paljon varmaan kiinni siitäkin, että missä määrin yleismedia sattuu niistä kiinnostu-
maan … voihan siellä olla paljon sellaistakin, mitä ei sitten niinkään seurata.”

Kuntien koetaan olevan tarkassa valvonnassa. Myös asiakkaat ja kuntalaiset ovat aikai-
sempaa aktiivisempia tekemään kanteluita ja muistutuksia. Yksi haastateltava katsoo, että 
Valviran ja THL:n ja AVI:n määräaikavalvonta on lisääntynyt viime vuosina ja pitää sitä 
hyvänä asiana. Palaute saadaan nopeasti, ” jos on joku asia pielessä ja silleen se pitää ottaa-
kin.” Mutta on myös päinvastaisia näkemyksiä. Yksi haastateltu toteaa, että AVI:n valvonta 
on kohdistunut erityisesti henkilöstömitoituksiin. ”Sinnehän pitää toimittaa työvuorolis-
tat ihan viimeisen puolen vuoden ajalta tarvittaessa, kun ne kysyy. Ihmettelen, että kuka 
nyt sieltä niitä lukee. Sitten ne laskee mitoituksia sen mukaisesti … toteutuneet työvuorot.”

Päätettäessä toimialan tehtävien järjestämisestä opetustoimessa on oikeus- ja lailli-
suusvalvontakäytännöllä hieman enemmän merkitystä kuin talous- ja keskushallinnossa, 
mutta vähemmän kuin sosiaalitoimessa. Ratkaisuja, jotka olisivat koskeneet ICT-toimin-
taan liittyviä kysymyksiä kuntaliitoksen toteuttamisessa, ei kuitenkaan ole ollut. ”Tai sitten 
on ollut, mutta ollaan edelleen tietämättömiä … ei, enkä ole tähän päivään mennessä niin 
ainakaan pystynyt tunnistamaan”, kuten yksi haastateltavista toteaa. Perusopetus on sub-
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jektiivinen oikeus ja tarkkaan säänneltyä. Laillisuusvalvontaa – ja valvontaa yleisemmin 
– pidetään opetustoimessa tärkeänä. Erityisesti mainitaan valvonnan tärkeys yksityisyy-
den suojan kannalta (tietoturva- ja salassapitokysymykset). Yksi haastateltavista koki, että 
ohjaus oli opetustoimessa aikaisemmin kokonaisvaltaisempaa. Nyt se on ”sellaista pouk-
koilevampaa, ja sitten aina se uusi ministeri haluaa jättää sen oman jälkensä.” Hallintoa 
on purettu ja kunnille on annettu enemmän valtaa. 

Yksi haastateltava kertoo esimerkin ratkaisusta, joka yleisellä tasolla on vaikuttanut 
opetustoimen käytäntöihin:

”Kyllähän ne tällaiset niin kuin … esimerkiksi tämä kun muuttui tämä rankaisu, 
että saa oppilaalla teettää kirjallista, että kyllähän nämä heti sitten vaikuttaa ja ne 
huomioidaan … ja nyt kun tuli tämä että saa fyysisesti puuttua … että nämä vai-
kuttaa kyllä meidän käytäntöihin. Ja ohjeita annetaan niin paljon kun osataan.” 

Ylimpien tuomioistuinten ja laillisuusvalvojien päätöksiä ei kuntien opetustoimessa 
seurata systemaattisesti.

”Mutta kyllähän tietysti kun ne tuppaa tuolta tiedotusvälineistä niin... kuntaliiton 
sivuilta minä saatan seurata jotakin. Ja sitten kun käy noissa ajankohtaistilaisuuk-
sissa niin sieltähän kuulee. Että tavallaan sillä tavalla seurataan. Sitten rehtorit 
kanssa käy kun aluehallintavirasto järjestää tiedotusta laista.”

3.3.4 Hyvien käytänteiden siirtyminen

Hyvien käytänteiden siirtymistä selvitettiin ainoastaan teemahaastatteluissa. Taustalla 
on toimialojen johtaville viranhaltijoille suunnatussa kyselyssä esitetty mielenkiintoinen 
kannanotto. Siinä viranhaltija, joka yhdistymisen myötä oli siirtynyt pienemmästä lii-
toskunnasta uuden kunnan palvelukseen, moitti suuremman kunnan menettelytapoja 
kuntaliitoksen yhteydessä. Teemahaastatteluissa haluttiin selvittää, missä määrin kyse oli 
yleisemmästäkin ilmiöstä.

Haastattelut eivät kuitenkaan antaneet viitteitä siitä, että asukasluvultaan suuremmat lii-
toskunnat ajaisivat omat käytäntönsä läpi ottamatta huomioon pienempien kuntien menet-
telytapoja. Sen sijaan hyviä käytäntöjä ja menettelytapoja on kaikilla toimialoilla pyritty 
siirtämään uuden kunnan käyttöön kaikista liitoskunnista. Kunnissa on käyty läpi ja sel-
vitetty, mitä pienten liitoskuntien hyvistä käytänteistä voitaisiin ottaa käyttöön uudessa 
yhteisessä organisaatiossa. Useat haastateltavat toteavat, että pienten liitoskuntien henki-
löstön on pitänyt enemmän sopeutua suurimman kunnan käytäntöihin kuin päinvastoin. 
Tosin suurimmassa kunnassa käytänteet saattoivat olla joissakin asioissa paremmat kuin 
pienemmissä liitoskunnissa. 

”Valitettavaa kyllä minun pitää sanoa, että mikä siinä on, jos on sitä massaa, volyy-
miä enemmän, niin se yleensä peittää pienet alleen.” 

”Tuntui, että suurimman kunnan toimintatavat jäivät entiselleen ja pienemmät 
kunnat mukautuivat niihin.”
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”Ei varmaankaan tosiaan sitten sieltä tullut niin kuin tänne, että paremminkin se 
oli täältä päin.”

Useat haastateltavista kertoivat, että hyvien käytäntöjen siirtämistä kaikista liitoskun-
nista haluttiin aktivoida. Pienten kuntien kohdalla taustalla oli pelko suuren kunnan domi-
noivasta asemasta. ”Katsoo, että täällä on ne parhaat käytännöt ja muualla ei.” Opetustoi-
men haastateltavien mukaan pienissä kunnissa oli kehitetty erilaisia verkko-oppimisen ja 
-opetuksen taitoja tai tuntikehyksen jakamiseen liittyviä käytäntöjä, joita voitiin hyödyntää 
koko uuden kunnan alueella. ”Kyllä niitä on puolin ja toisin niitä ideoita vaihdeltu jo pitkin 
matkaa, että ei ne nyt ole ihan sillä lailla kuin tässä yhteydessä keksittyjä.” Kuntaliitoksen 
toteuttamisen edellä on seurattu, ”miten naapurissa on toimittu ja, että olisiko sieltä meille 
löydettävissä jotain vinkkejä, mitä tämän kylän kouluissa ehkä ei ole.” Arvioitiin yleisesti, 
mikä malli ja ohjelmisto kannattaisi ottaa käyttöön.  

Yhden tai useamman pienen kunnan liittyessä suurempaan kuntaan ovat ICT:ssä pie-
nemmistä liitoskunnista omaksutut asiat ”erityisen hyvää osaamista tai hyviä käytänteitä” 
tai ”sellaisia pieniä asioita.” Yksi haastatelluista kertoi esimerkkinä, kuinka pienemmän 
kunnan terveyspalveluissa käytössä ollut takaisinsoittojärjestelmä otettiin kuntaliitoksen 
jälkeen käyttöön koko kunnassa myös joissakin sosiaalipuolen palveluissa. Näissä kuntalii-
toksissa haluttiin aktiivisesti turvata hyvien käytänteiden omaksuminen kaikista kunnista. 

”Ei me niin kuin olla pakotettu toimimaan tyhmästi siellä maalla … ei siihen ase-
tettu mitään valtapakkoa tai edes ICT:n kautta mitään erityistä painetta siihen, et-
tä täytyisi ruveta tekemään jotenkin typerästi heidän kannaltaan.” 

Yksi sosiaalitoimen haastateltavista katsoi, että pienemmissä kunnissa kehittämisen voi-
mavarat eivät ”taivu rohkeisiin liikkeisiin”, joten sieltä tulee ehkä joustavampia ja parempia 
käytäntöjä sekä toimintaan että ICT:n hyödyntämiseen. Parhaiden käytäntöjen löytymisen 
mahdollisti muun muassa johtamisen keskittäminen.

3.3.5 Yhteenveto

Valtionohjaus ei ole tutkimuskunnissa paria poikkeusta lukuun ottamatta vaikuttanut 
kuntaliitoksen toteuttamiseen ICT-toiminnan näkökulmasta. Tilanne voi kuitenkin olla 
tällä hetkellä toinen verrattuna esimerkiksi vuoden 2009 liitoksiin erinäisistä hankkeista 
johtuen. Haastateltujen viranhaltijoiden mielipiteet jakaantuivat kysyttäessä valtionoh-
jauksen tarpeellisuutta. Osa viranhaltijoista näki ohjauksen helpottavan ICT-ratkaisu-
jen tekemistä, mutta toisaalta kunnille olisi jätettävä päätösvaltaa. Muilta osin liitoksen 
toteuttamista ICT:n kannalta ohjaavat muun muassa kunnan strategia sekä ”terveen järjen 
käyttö” ja ”itseohjautuvuus”. Sen sijaan opetustoimen puolella lainsäädännön ohjausvai-
kutus toimintojen järjestämiseen tuli kaikkein selkeimmin esille.

Pääsääntöisesti ICT-toimintaan liittyvissä lain säännöksissä ei ole eri viranhaltijoiden 
mukaan ollut huomautettavaa kuntaliitoksen toteuttamisen näkökulmasta. Sosiaali- ja 
terveystoimen puolella nousivat kuitenkin esille asiakas- tai potilastietokantojen yhdistä-
miseen sekä sosiaali- ja terveydenhuollon väliseen tietojenvaihtoon liittyvät ongelmat ja 
muilta osin hankintalain kilpailuttamisvelvoitteeseen liittyvät säännökset. Tiukat tietosuo-
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jarajat hankaloittavat viranomaisten työtä sosiaali- ja opetustoimessa, mutta viranhaltijat 
kuitenkin ymmärtävät tietosuojasääntelyn merkityksen.

Laillisuusvalvontaratkaisut ja oikeuskäytäntö eivät ole vaikuttaneet kuntaliitoksissa 
ICT-toiminnan kannalta. Yleisellä tasolla laillisuusvalvonta ja oikeuskäytäntö vaikutta-
vat opetus- ja erityisesti sosiaalitoimen puolella. Ratkaisuja seurataan sekä sosiaali- että 
opetustoimessa, mutta seuranta on sosiaalitoimessa systemaattisempaa. Sen sijaan talous-
hallinnon puolella ratkaisuja ei seurata, eikä seuraamisen katsota välttämättä kuuluvan 
toimialan (tai oman viran) tehtäviin. Haastattelututkimukseen osallistuneet kunnat ovat 
pääsääntöisesti pyrkineet hyödyntämään uuden kunnan toiminnassa kaikkien liitoskun-
tien hyviä käytänteitä. 

3.4 Kuntaliitoksen vaikutukset

3.4.1 Yleistä

Kuntaliitosten vaikutukset sekä ICT-toiminnan että palvelujen tuotannon näkökulmasta 
voivat olla hyvin monimuotoisia. Tässä luvussa käsitellään toimialojen johtavien viran-
haltijoiden näkemyksiä kuntaliitosten vaikutuksista kyselyiden ja haastattelujen tulosten 
perusteella. Aluksi käydään läpi liitosten vaikutuksia yleisellä tasolla. Toimialojen johta-
ville viranhaltijoille suunnatussa lomakkeessa esitettiin kysymyksiä tärkeimmistä kun-
taliitoksen aiheuttamista muutoksista, jotka ovat vaikuttaneet kunnan toimialojen toi-
mintaan positiivisesti tai negatiivisesti (liite 1, kysymys 14). Asiaa kysyttiin kaikilta toi-
mialoilta ICT-toiminnan ja sosiaali- ja opetustoimelta lakisääteisten tehtävien hoitamisen 
näkökulmista.

ICT-toiminnan kannalta tärkeimpänä positiivisesti vaikuttaneena muutoksena nousi-
vat esille tietojärjestelmien tai muiden käytänteiden ja palvelujen yhtenäistämiseen liitty-
vät asiat. Kuntaliitosten myötä kuntien toiminta yhdistyy ja vastausten perusteella myös 
johtavat viranhaltijat näkevät yhtenäistämisen selkeästi positiivisena asiana. Eräässä kes-
kushallinnon vastauksessa esimerkiksi todettiin taloushallinnon toimien keskittäminen ja 
ulkoistaminen järjestelmäharmonisoinnin tuloksena. Sosiaalitoimen puolella taas mainit-
tiin, että kuntarajojen häviämisen myötä oli helpompi luoda yhteneviä käytänteitä ja turvata 
väestön tasavertainen kohtelu. Kahdessa vastauksessa kerrottiin osaamisen lisääntyneen ja 
muutamassa vastauksessa viitattiin liitoksen vaikuttaneen toimintojen sähköistämiseen. 
Sähköistäminen näkyi sähköisten tietojärjestelmien saamisena kaikille kouluille, sähköi-
sen hallinnon lisääntymisenä (mikä mahdollisti henkilöstön vähentämisen), ”lankapuhe-
linmaailmasta” luopumisena ja etätyön lisääntymisenä. Kolmessa vastauksessa mainittiin 
sanat ”tehokkuus” tai ”tehostuminen”. Sanat tulivat esille tehokkaampana ICT-käytäntöjen 
läpiviemisenä ja käytössä olevien ohjelmien tehokkaampana käyttönä. Seuraavassa on esi-
tetty vielä ”tehostumiseen” liittyvä vastaus, jota viranhaltija tarkensi jatkokysymyksessä:
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”Kaupungin suurelle talous- ja henkilöstöhallinnon järjestelmäinvestoinnille ja pal-
velujen tuotteistamiselle ja uudelleenorganisoinnille (palvelukeskus), joka oli toteu-
tunut ennen kuntien yhdistymistä, saatiin laajemmat volyymit ja merkittävä tehos-
tuminen.”

”Em. suuresta järjestelmäinvestoinnista saatiin skaalaetuja. Samalla B ja C pääsi-
vät mukaan nykyaikaiseen tietojärjestelmäympäristöön (niiden tietojärjestelmissä 
oli uusimis- ja investointitarpeita tulossa lähitulevaisuudessa).”

ICT:n kannalta negatiivisten vaikutusten kohdalla saatiin hyvin erilaisia vastauksia. 
Neljässä tapauksessa mainittiin, ettei negatiivisia vaikutuksia löytynyt lainkaan. Näistä 
kahdessa kuntaliitos ei vaikuttanut myöskään positiivisesti. Kahdessa vastauksessa tuotiin 
esille suuremman kunnan järjestelmien olleen vähemmän käyttökelpoinen tai vanhanai-
kaisempi pienemmän kunnan järjestelmään verrattuna. Tämä näkyi muun muassa siten, 
että taloussuunnittelussa ja raportoinnissa jouduttiin tekemään paljon ”manuaalista työtä”. 
Muilta osin vastauksissa mainittiin kertaalleen muun muassa seuraavat asiat: paljon toimi-
pisteitä (lisää tietohallinnon työtä), kustannusten kasvu, riippuvuus yhdestä ohjelmisto-
tuottajasta (hinnoittelee tuotteensa ”taivaisiin”), oman toimivallan siirtyminen atk-tukea 
antavalle yritykselle ja kuntien sekä koulujen eri lähtötilanteet. Lisäksi yhdessä opetustoi-
men vastauksessa mainittiin pienemmän kunnan säästötoimenpiteiden aiheuttaneen sen, 
etteivät ohjelmat olleet ajan tasalla. Näin kehittämiseen varatut rahat kuluivat päivityksiin 
ja laitteiden uusimiseen. Seuraavassa yhden viranhaltijan vastaus:

”Järjestelmien kehittäminen kokonaisuutena vaikeaa, liian iso hallinto eikä  
selkeää visiota johdolla tietojärjestelmien kehittämisestä - johdon ymmärrys tie-
tojärjestelmistä puutteellista, jotta johto muodostaisi selkeän vision ja johtaisi si-
tä kohti.”

Sosiaali- ja opetustoimen viranhaltijoista kaksitoista kommentoi tärkeintä positiivista 
muutosta lakisääteisten tehtävien hoitamisen kannalta. Silloinkin vastauksissa tulivat esiin 
yhdenmukaisuuteen ja yhteiseen organisaatioon siirtymiseen liittyvät asiat. Kuntaliitok-
set esimerkiksi yhdenmukaistivat väestön palveluja. Vastauksissa mainittiin myös yhteiset 
linjaukset esimerkiksi koulukuljetukseen ja yhteisen opettajakunnan vaikutus vähätuntis-
ten aineiden järjestämiseen. Viranhaltijat nostivat esille myös resursseihin liittyviä teki-
jöitä. Resurssien kasvu muun muassa mahdollisti erikoistumisen, joka näkyi työtehtävien 
jaon selkiytymisenä siten, ettei yhdellä työntekijällä ollut välttämättä enää montaa tehtä-
vää. Resurssien tasaaminen paransi ja tasapuolisti asiakkaiden palveluja. Eräs viranhaltija 
myös näki suuremman organisaation olevan henkilöstöresurssien osalta vähemmän haa-
voittuvainen pienempään organisaatioon verrattuna. Negatiivisten vaikutusten suhteen 
vastauksissa tuotiin esille muun muassa palveluiden saatavuus, työntekijöiden paikallis-
tuntemuksen menetys, matkakulujen lisääntyminen sekä uuden kunnan kulttuurin luo-
minen ja työtapojen yhtenäistäminen. Käytäntöjen yhtenäistämisen katsottiin myös vie-
neen omaleimaisuutta, joten yhtenäistämistä ei katsottu kaikissa vastauksissa pelkästään 
positiiviseksi asiaksi.
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3.4.2 Vaikutukset tietohallinnon organisointiin ja laitehankintoihin

Toimialojen johtaville viranhaltijoille kohdistetussa kyselyssä talousjohtajien lomakkee-
seen sisältyi tietohallinnon organisointia koskevia kysymyksiä. Tulosten perusteella näyt-
tää siltä, että kuntaliitos ei juurikaan vaikuta uudelleenorganisointiin liittyviin asioihin. 
Kysyttäessä tietohallinnon organisointia ennen ja jälkeen liitoksen (liite 1, kysymykset 3 ja 
4), vain kahdessa tapauksessa kahdestatoista tietohallinto organisoitiin eri tavalla kun-
taliitoksen jälkeen. Ylivoimaisesti suosituin tapa tietohallinnon järjestämiselle oli vaih-
toehto ”kunnan keskushallinnon tietohallinto”, sillä ennen kuntien yhdistymistä tämä 
organisoimistapa oli käytössä kahdeksassa ja yhdistymisten jälkeen yhdeksässä kunnassa. 
Kuvio 10 havainnollistaa tilannetta.

Kuvio 10. Tietohallinnon organisointi ennen ja jälkeen kuntaliitoksen

0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

Jollain muulla tavalla

Kunnassa ei ollut organisoitua tietohallintoa

Ulkoinen palvelutuottaja (IT-yritys)

Kunnan omistama osakeyhtiö (in house)

Toinen kunta (isäntäkuntamalli)

Kunnallinen liikelaitos

Eri toimialojen tietohallintoyksiköt

Kunnan keskushallinnon tietohallinto

Kuinka kunnan tietohallinto oli organisoitu? (n = 12)

Ennen kuntaliitosta Kuntaliitoksen jälkeen

Kuntaliitos ei aiheuttanut tietohallinnon uudelleenorganisointia kuntaliitoshetkellä. 
Vain kolme viranhaltijaa (3/12) vastasi ”kyllä” kysymykseen: Tehtiinkö kuntanne tietohal-
linnossa merkittäviä organisatorisia muutoksia kuntaliitoksen yhteydessä? (Liite 1, kysymys 
5). Heistä kukaan ei ollut sitä mieltä, että tarpeellisia muutoksia olisi jäänyt toteuttamatta 
ilman kuntaliitosta. Tulokset osoittavat melko selkeästi, ettei kuntaliitos ole aiheuttanut 
viranhaltijoiden mukaan tarvetta tai ”sysäystä” tietohallinnon uudelleenjärjestämiseksi. 
Toimialojen johtaville viranhaltijoille kohdistetussa kyselyssä 23 % (7/30) vastanneista ker-
toi toimialansa toteuttaneen kuntaliitoksen yhteydessä merkittäviä ICT-laitehankintoja. 
Vastausta siihen, miksi enemmistössä tapauksista laitehankinnat eivät ajoittuneet kun-
taliitoshetkeen, ei saada, sillä viranhaltijat eivät juurikaan perustelleet vastauksiaan avoi-
messa vastauskentässä.

Myös haastatteluissa nousi esille kysymys siitä, olisiko taloushallinnon, sosiaali- tai 
opetustoimen tietohallinnossa jäänyt jotain tarpeellista toteuttamatta ilman kuntaliitosta. 
Taloushallinnon haastateltavista yksi katsoo, että tietohallintoa ja atk-tukea koskevat uudis-



55
tukset olisivat jääneet tekemättä ilman kuntaliitosta (”sitten oltaisiin menty niiden tarpeiden 
mukaan, mitä niissä pienissä kunnissa”). Liitoksen jälkeen kunnassa on vahvempi resurssi 
ja osaaminen. Toinen haastatelluista puolestaan kertoo, että hankinnat olisi toteutettu riip-
pumatta kuntaliitoksesta. Taloushallinnossa oli juuri toteutettu tietohallinnon kilpailutus 
ja siinä ”oli tietty ihan selkeä polku, että oli nämä perusjärjestelmät ja sitten oli tämä rapor-
tointi siihen päälle.” Kuntaliitoksen myötä toteutettiin keskitetty hankintatoimi ja rekry-
tointi. Näiden muutosten osalta haastateltava ei osannut arvioida, olisivatko ne toteutu-
neet ilman kuntaliitosta. Kolmas haastateltava toteaa, että kuntaliitos ei tuonut taloushal-
linnossa mitään sellaisia uudistuksia, jotka olisivat ilman sitä jääneet toteuttamatta. ”En 
minä muuten ehkä näe, että siinä mitään niin isompaa ... että olisi vaikuttanut. Oltaisiin 
samanlaisia päätöksiä täällä tehty.”

Useimmat sosiaalitoimen haastateltavista (3/4) olivat sitä mieltä, että ilman kuntalii-
tosta kaikkia uudistuksia ei olisi toteutettu. Kuntaliitos oli muun muassa hyvä mahdolli-
suus ottaa suurimman kunnan käytössä olleet järjestelmät laajemmin käyttöön ja hylätä 
pienissä kunnissa olleet vanhentuneet sovellukset. ”En mä tiedä, miten ne pikkukunnat 
olis selvinny siitä asiasta sitte. Ehkä ois syntyny jotain tämmösiä osayhteenliittymiä, et olis 
ostettu se palvelu esimerkiks kaupungilta.” Mikäli kuntaliitosta ei olisi tullut, olisi sosiaa-
litoimessa jäänyt joitakin ohjelmistouudistuksia toteuttamatta tai ne olisi toteutettu vii-
veellä, koska henkilöstömäärä olisi ollut huomattavasti pienempi. Kuntaliitos pakotti myös 
tarkastelemaan asiakaspalveluprosesseja (” jos sellaista tilannetta ei ole niin sitä mennään 
sillä samalla entisellä kaavalla”). Yksi vastaajista totesi, että ilman kuntaliitostakin kun-
tien tietohallintoyksiköt olisi jouduttu yhdistämään, koska molemmissa liitoskunnissa oli 
investointi- ja palvelujenhankintatarpeita. Keskittämisellä pyrittiin isompaan, vähemmän 
haavoittuvaan yksikköön. 

Kuntaliitoksessa, jossa oli mukana yksi suuri kunta, liitoksella ei suurimman kunnan 
näkökulmasta tarkasteltuna ollut vaikutusta uudistusten toteuttamiseen opetustoimessa. 
Muutokset, joita tehtiin, olisivat lähteneet liikkeelle ilman sitäkin. Sen sijaan pienemmän 
liitoskunnan näkökulmasta katsottuna voisi ajatella, että kuntaliitoksen jälkeen toteute-
tut hankkeet ovat mahdollistaneet niillä alueilla monia asioita, kuten langattomat verkot. 
Muiden opetustoimen haastateltujen mielestä kuntaliitos ei auttanut toteuttamaan mitään 
uutta. Uudistukset olisivat toteutuneet myös ilman sitä, mutta ne olisivat voineet toteutua 
pidemmällä aikavälillä. Kuntaliitoksen myötä muutokset oli toteutettava ”ihan käytännön 
pakosta.”

3.4.3 Vaikutukset viranomaisen toimintaan yleisesti

Haastattelututkimuksessa haastatellut nostivat esille erilaisia vaikutuksia, joita kuntalii-
toksella oli ollut kullakin toimialalla sekä yleisesti että erityisesti ICT:n näkökulmasta tar-
kasteltuna. Kuntaliitoksen vaikutukset näkyivät liitokuntien ICT-toiminnassa eri tavoin. 
Pienen kunnan liittyessä suureen kuntaan kuntien yhdistymisellä ei ollut suoraa vaiku-
tusta tietohallintoon, palvelujen tai hallinnon sähköistämiseen, hallinnollisiin järjestelyi-
hin tai menettelytapoihin. Tällaisessa tapauksessa muun muassa tietoliikenneyhteydet, 
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ICT-hallinto ja atk-tuki on jo valmiiksi organisoitu. Suhteessa paljon pienemmän kunnan 
liittyminen ei juurikaan vaikuta suuren kunnan toimintaan. 

Pienten kuntien kuntaliitoksissa sen sijaan kuntakoon kasvulla ja maantieteellisen alu-
een laajentumisella on vaikutuksia myös ICT-toimintaan. Kuntaliitoksen myötä sekä hal-
lintoa että ICT-palveluja on keskitetty. Esimerkiksi palvelimet on sijoitettu yhteen paikkaan 
ja keskushallinnon henkilöstö on siirtynyt yhteen kuntakeskukseen. Atk-tuki pystyy huol-
tamaan järjestelmää myös etäyhteyksillä. Muutosta helpottaa oleellisesti, jos liitoskunnilla 
on ollut yhteistyötä ennen kuntaliitosta (”oltiin kuitenkin sitä yhdessä pyöritetty ja joudut-
tiin tekemään kompromissi ratkaisuja”). Toisaalta sellaisessa tapauksessa, jossa hallintoa 
ei olisi pystytty ”keräämään yhteen taloon”, ICT-verkko ja sähköposti mahdollistavat sen, 
että uuden ja alueellisesti laajan kunnan hallinto pystyy toimimaan hajasijoitettuna, vaikka 
entisten kuntakeskusten väliset etäisyydet olisivat suuret. 

Pienten kuntien kohdalla kuntaliitos vaikutti myös sähköisen hallinnon ja hallinnon 
tukipalvelujen lisääntymiseen (esim. sähköiset viranhaltijapäätökset, esityslistat ja pöytä-
kirjat). Uuteen kuntaan hankittiin uusia ohjelmistoja, joita lakkautetuissa kunnissa ei ollut, 
kunnan Intranetin kautta siirrettiin tietoa sisäiseen käyttöön ja pöytäkirjat julkaistiin kun-
nan Internet-sivuilla. Asiakkaiden näkökulmasta etäyhteydet ja yhteispalvelupisteet valtion 
viranomaisten kanssa ovat parantaneet palvelujen tarjontaa entisissä kuntakeskuksissa.

Myös sosiaalitoimen haastateltavat, yhtä lukuun ottamatta, nostivat esille monenlaisia 
kuntaliitoksen vaikutuksia omalla toimialallaan. Yksi haastateltava katsoi, että kuntalii-
toksella ei ollut vaikutusta ICT-toiminnan näkökulmasta sosiaalitoimessa. Neljän muun 
haastatellun mielestä, kuntaliitoksella oli ollut positiivisia vaikutuksia sekä hallinnon että 
asiakkaiden näkökulmasta. Kuntaliitoksen myötä päätöksentekoprosessit oli käytävä läpi ja 
yhdenmukaistettava. Kaksi haastatelluista nosti esille käytäntöjen ja päätöksenteon yhden-
mukaistumisen. Vaikka lainsäädäntö on sama, liitoskuntien välillä oli eroja lain tulkinnassa 
ja kunnissa saattoi olla isotkin ”vaihteluvälit” päätösten sisällössä. Kuntaliitoksen vaiku-
tuksesta sosiaalitoimen tietojärjestelmät, toimintakäytänteet ja kirjaamiskäytännöt yhte-
näistyivät, asiakkaiden kohtelu yhtenäistyi ja päätöksentekoon tuli yhtenäiset perusteet. 
Tietojärjestelmien lisäksi yhtenäistymiseen vaikuttivat merkittävästi yhtenäinen ohjeis-
tus. Asiakaspalvelun laadun näkökulmasta yhdenmukaistamista pidettiin hyvänä asiana.

Myös sosiaalitoimessa kuntaliitos lisäsi sähköistä hallintoa. Yksi haastatelluista kertoi, 
miten kuntaliitoksen myötä käyttöön tullut yhteinen sosiaalihuollon ohjelma on helpotta-
nut ja nopeuttanut työskentelyä. ”Meillä on samat linjat auki ympäri kuntaa, niin kyllähän 
se nopeuttaa sitä päätöksentekoa … saman asiakkaan asiaa siinä katsotaan, niin meillä oli 
sitä etäisyyttä kuitenkin se 60 kilometriä.” Yksi haastatelluista puolestaan arvioi, että kun-
taliitos mahdollisti uuden innovatiivisen terveys- ja hyvinvointiteknologian kokeilemisen 
kunnassa. Kyseessä oli Sitran perustama taltiointisovellus, jossa henkilö itse tallentaa hyvin-
vointitietojaan (esim. neuvola- ja äitiyshuollon tietoja) päätearkistoon.

Opetustoimessa nähdään, että kuntaliitos vaikutti enemmän toimialan hallinnossa ja 
oppilashuollossa kuin tosiasiallisessa hallintotoiminnassa eli opetuksessa. On muun muassa 
saatu välineitä yhä lisääntyvien, lainsäädännön asettamien kirjaamisvelvoitteiden täyttä-
miseen. ICT:n avulla ajantasainen tieto on kaikkien sitä tarvitsevien käytössä. Wilma on 
parantanut kodin ja koulun välistä yhteistyötä. Myös opetustoimessa nähdään, että isom-
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massa organisaatiossa palvelut ovat kehittyneet asiakkaan näkökulmasta. Kuntakoon kas-
vaminen on vaikuttanut sähköisiin järjestelmiin siirtymiseen, sillä pienillä oppilasmäärillä 
järjestelmien käyttöönottoa pidettiin liian kalliina. Kuntaliitoksen myötä käytössä olevien 
ohjelmien määrä on lisääntynyt ja niiden käyttö on tullut pakolliseksi. Yksi haastatelluista 
kertoo, että kunnassa on syntynyt vahvempi tahtotila toteuttaa ICT:tä opetuksen yhtey-
dessä. Kuntaliitoksen myötä ”kehitysmyönteisyys tätä ICT:tä kohtaan on nyt pystytty niin 
kuin naulaamaan yhteisenä manifestina.” Kuntaliitos on tuottanut myös koordinoidum-
man tavan toimia. Esimerkiksi yhden kunnan opetustoimessa on kuntaliitoksen jälkeen 
koottu sekä pedagogista että teknistä osaamista edustava ryhmä, joka koordinoidusti poh-
tii, minkälaisia verkkoja, välineitä tai hallinnon ohjelmia tarvitaan palvelemaan opetusta. 
Toiminta ei enää ohjaudu rehtoreiden ambitioiden mukaan kuten aikaisemmin.

Onko kuntaliitos sitten vaikuttanut toiminnan uudistamiseen? Haastattelututkimuk-
sen mukaan kuntaliitosta ei nähty taloushallinnossa mahdollisuutena uudistaa laajemmin 
ja systemaattisemmin ICT-toimintoja. Yhdessäkään tutkimuksen kohteena olleista kun-
taliitoksista ei ollut asetettu tavoitteita tietohallinnon laajemmasta uudistamisesta. Suu-
ren kunnan näkökulmasta liitos tarkoitti vain sitä, että pienet kunnat liittyivät sen järjes-
telmiin ja esimerkiksi sähköinen kokousmenettely ja sähköiset arkistot otettiin käyttöön 
uudessa kunnassa. Vaikka pienemmällä liitoskunnalla olisi ollut käytössään esimerkiksi 
parempi suunnittelujärjestelmä, se ei soveltunut ison kunnan käyttöön. Ohjelmistoihin 
liittyy tämänkaltaisia ongelmia. Voidaan kuitenkin todeta, että kuntaliitos käynnisti etä-
työn kehittymisen. Kunnissa siirryttiin lisääntyvässä määrin videovälitteisiin kokouksiin 
ja liikkuvaan työhön, jolloin taloushallinnon työntekijät voivat esimerkiksi työskennellä 
muutaman päivän viikossa entisen kunnan toimipisteessä.

”Ja sitten Lyncin käyttö ja tällainen lähtee kehittymään. Eli se on sellainen uusi 
asia mitä nämä tuovat kun ei tarvitse kokouksiin hypätä... toisen pitkiä väliä ajaa.” 

Pienten kuntien kohdalla kuntaliitos koettiin tietotekniikan osalta enemmänkin ”sel-
viytymisprosessina” useimmilla toimialoilla. ”Että nyt jälkeenpäin tietysti voi ajatella, että 
olisi voinut asettaakin. Mutta se kuitenkin se kuntaliitosprosessi on niin vaativa.” Kuntalii-
tos nähtiin sopivaksi ajankohdaksi toteuttaa pienempiä, suunniteltuja uudistuksia, kuten 
asiakirjahallintajärjestelmän käyttöönotto.

Myöskään kuntien sosiaalitoimessa kuntaliitosta ei käytetty suunnitelmallisesti mah-
dollisuutena toteuttaa laajempia uudistuksia ICT-toiminnassa tai sosiaalitoimen palvelujen 
kehittämisessä. Yksi haastateltavista totesi, että ”ei se oikeastaan siinä kohtaa tullut mie-
leen.” Toisen haastatellun mukaan kuntaliitoksen yhteydessä ei ollut muita erityisiä tieto-
hallintoon liittyviä tavoitteita kuin saada yksi isompi yksikkö, joka ei olisi niin ”haavoit-
tuvainen”. Kuntaliitos nähtiin mahdollisuutena vähentää henkilöstöä lisäämällä sähköistä 
työskentelyä. Kuntakoon kasvu paransi edellytyksiä sähköisten palvelujen kehittämiselle. 
Taustalla on myös kuntalaisten valvonta palvelujen säilymisestä entisissä kuntakeskuk-
sissa. Sähköisillä palveluilla pyrittiin korvaamaan perinteisten palvelujen väheneminen.   

Yhden tutkimuksessa mukana olleen kuntaliitoksen kohdalla sosiaalitoimen palvelut 
oli järjestetty siten, että sosiaali- ja terveydenhuollon kuntayhtymä tuotti vanhustenhuol-
lon palvelut kaikkien liitoskuntien osalta jo ennen kuntaliitosta. Suurimman liitoskunnan 
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kohdalla myös päihdehuollon palvelut oli organisoitu kuntayhtymälle. Tämä oli merkit-
tävä seikka ICT:n näkökulmasta, sillä suurimmat tietomassat olivat jo siirtyneet kuntayh-
tymän tietojärjestelmiin. Siinä vaiheessa, kun kaikkien kolmen tulevan liitoskunnan van-
huspalvelut kokonaisuudessaan siirtyivät kuntayhtymälle, toteutettiin siellä tietojärjestel-
mämuutokset. Kuntaliitos vaikutti ennen kaikkea palvelujen yhdenmukaistamiseen ja sitä 
kautta myös kehittämiseen.

Myös kuntaliitosprosessin nopeus voi olla syynä siihen, että suurempiin kehittämistoi-
miin ei ryhdytä. Yksi sosiaalitoimen haastateltavista kertoi, että prosessi oli niin nopea, ”että 
kauheasti ei ehkä keretty miettiä siinä vaiheessa sitä, että mitä kaikkea tässä voisi kehittää 
… että kyllä se oli enemmän sitä niin kuin hallinnollista suorittamista, että saadaan kaikki 
tehtyä säännösten mukaisesti… henkilöstö siirrettyä ja niin edelleen.” Tulevaisuuskeskus-
telut painottuivat alueen elinkeinoelämän kehittämiseen, ja työtapojen kehittämiseen liit-
tyvät keskustelut jäivät kuntaliitoksen jälkeiseen aikaan.

Myöskään opetustoimessa kuntaliitosta ei nähty tutkimuksen kohteena olevissa lii-
toksissa mahdollisuutena uudistaa ICT-toimintoja laajemmin. Suuremman liitoskunnan 
näkökulmasta toimintojen yhdenmukaistaminen tapahtui siten, että ison kunnan käytän-
nöt otettiin käyttöön myös pienemmässä liitoskunnassa. ”Kyllä se yhdenmukaistaminen on 
tapahtunut niin kuin tähän suuntaan.” Eräässä kuntaliitoksessa asia nähtiin opetustoimessa 
kahden suuntaisena. Toisaalta ICT:n kehittäminen vauhdittui merkittävästi. ”Se niin kuin 
pääsi kukkaan sen kautta. Se on ihan varmasti. Ja se saatiin sillä verukkeella. Hyvä, että on 
joku mikä laukaisee tällaisen tilanteen oikein isosti eteenpäin ja käyttöön.” Muutosvastarinta 
vaikeuttaa ja hidastaa uusien käytäntöjen käyttöönottoa ja oppimista. Vanhojen toimijoi-
den mukana jäävät helposti myös vanhat toimintatavat. Haasteita ja hankaluuksia syntyy, 
kun uudet toimijat haluavat uudistaa ja entiset pyrkivät säilyttämään. 

Vaikka kuntaliitoksen yhteydessä ei suunnitelmallisesti toteutettu laajempaa uudistusta, 
jouduttiin toimintoja ja toimintatapoja joka tapauksessa tarkastelemaan laajemmin, uudis-
tamaan ja yhdenmukaistamaan. Yksi haastateltavista kuvaa tilannetta seuraavasti: ”Siinä 
joutuu väkisin kattomaan, että nuo on hoitanu tuolla tavalla sen asian, mitenkäs täällä ja 
toisin päin.” Laajamittaisen uudistaminen ja kehittämisen esteenä ovat myös taloudelliset 
syyt (”no, mitä se kehittäminen on, että vähennetään sitä ja tätä ja tuota … voihan se olla, 
että johonki kohtaan saakin jotain uutta, kun se harmonisoidaan sitten se toiminta”). Toi-
nen haastateltu totesi, että uudistustarpeet tulevat esille vasta liitoksen toteuduttua, ”mat-
kan varrella.”

3.4.4 Vaikutukset palveluihin

Kuntaliitos on suuri organisaatiomuutos ja se voi aiheuttaa esimerkiksi viivästymistä kun-
talaisten asiointipalveluissa. Viivytysten esiintymistä tiedusteltiin toimialojen johtavien 
viranhaltijoiden lomakkeissa seuraavalla kysymyksellä: Aiheuttiko kuntaliitostilanne nor-
maalista poikkeavaa viivytystä, toimintakatkosta tai odotusaikojan pidentymistä kunnan 
hallinnon/sosiaalitoimen/opetustoimen sähköisessä hallintoasioiden hoidossa tai sähköi-
sissä asiointipalveluissa? (Liite 1, kysymys 20). Vain kolmen (3/29) viranhaltijan mukaan 
kuntaliitostilanne aiheutti viivytystä. Heistä kaksi kertoi tapahtumista tarkemmin. Toi-
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nen kertoi yksinkertaisesti kaiken olleen alussa uutta, eikä viivytystä olisi voitu estää 
”käytännössä millään”. Toinen mainitsi tekniset syyt ja ongelma olisi hänen mukaansa 
ollut vältettävissä paremmalla valmistautumisella.

Mikä sitten mahdollisti viivytyksettömän asioiden käsittelyn ja palvelujen sujuvuuden 
turvaamisen? Vastauksissa tulivat esille muun muassa neuvonnan ja tiedottamisen sekä 
valmistautumisen merkitys. Myös kuntaliitoksen tuoman muutoksen vähäisyys vaikutti 
asiaan. Erään vastaajan kommentista välittyi myös viranhaltijoiden turhautuminen mui-
den viranomaisten jatkuviin selvityspyyntöihin.”Fördröjningen i förvaltningen beror mera 
på statliga myndigheters ökade begäran om utlåtanden än på elektronifieringen.” (Viiväs-
tyminen hallinnossa johtuu enemmälti valtion viranomaisten selvityspyyntöjen määrän 
kasvusta, kuin sähköistämisestä).

Kyselyn perusteella viivytyksettömän asiankäsittelyn turvaaminen on siis onnistunut 
sähköisen asioinnin kohdalla varsin hyvin, vaikka kuntien yhdistymisen voisi ajatella ole-
van tilanne, jossa muun muassa asioiden käsittelyn viivästymistä syntyy helposti työmäärän 
hetkellisestä kasvusta johtuen. Yleisellä tasolla tarkastellen asian käsittelyn joutuisuuden 
turvaaminen muutostilanteissa on tuottanut kunnille ongelmia. Esimerkiksi eduskunnan 
oikeusasiamies on useissa ratkaisuissaan korostanut joutuisuusvaatimusta ottaessaan kan-
taa viranomaisten toimintaan ja menettelytapoihin.

AOA 1953/4/12 (24.6.2013): X:n kaupunki selitti kantelijan kuntalaisaloitteen käsitte-
lyn viivästymistä kuntien yhdistymisestä johtuneilla kiireillä ja hallinnon resurssipu-
lalla. Apulaisoikeusasiamies ei pitänyt kaupungin esittämiä seikkoja hyväksyttävänä 
perusteena.

On myös muistettava, että voimavarojen vähäisyydellä ja tietojärjestelmämuutoksiin 
liittyvillä syillä ei voida perustella poikkeamista viivytyksettömästä asiankäsittelystä.

EOA 196/4/04 (31.8.2005): Kantelijan omaishoidontukea koskevan hakemuksen käsit-
telyaika X:n kaupungin sosiaalitoimessa oli noin neljä kuukautta. Kaupungin selvityk-
sestä ilmeni, että kuntaliitoksen toteutuksen jälkeen vammaispalveluissa käsiteltiin 
ensimmäisenä entisen X:n kaupungin sekä Y:n ja Z:n (kuntien) omaishoidontukiasiak-
kaiden hakemukset. Tämän jälkeen aloitettiin käsittelemään hoitoisuuden, resurssien ja 
määrärahojen riittävyyden mukaan uusien asiakkaiden omaishoidontukihakemuksia. 
Oikeusasiamiehen mukaan voimavarojen vähäisyys ei vapauta julkista valtaa perustus-
lain määräysten noudattamisesta. Viranomaisen on pyrittävä voimavarojen kohdentami-
sella ja työn organisoinnilla ilman aiheetonta viivytystä tapahtuvaan asiankäsittelyyn.

AOA 33/2/06 ja 34/2/06 (31.5.2006): Oikeusministeriö otti käyttöön uuden ulosoton tie-
tojärjestelmän. Selvityksen mukaan ulosoton toiminnassa tapahtuneet viivästykset ja 
virheellisyydet olivat yhteydessä uuden tietojärjestelmän käyttöönottoon. Järjestelmä 
ei siis käyttöönotettaessa täyttänyt asianosaisen oikeusturvan ja asianmukaisen viran-
omaistoiminnan vaatimuksia. Apulaisoikeusasiamiehen mukaan ministeriön olisi tullut 
varautua laajoihin tietojärjestelmähankkeisiin liittyviin odottamattomiin ongelmiin.
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Toimialojen johtaville viranhaltijoille osoitetussa kyselyssä vastaajia pyydettiin arvi-

oimaan, kuinka kuntaliitos vaikutti vastaajan mielestä oman toimialansa ICT-palveluihin 
asteikolla erittäin negatiivisesti – erittäin positiivisesti (liite 1, kysymys 24). Vastausten 
jakautuminen on esitetty kuviossa 5. Kuntaliitos näyttäisi vaikuttaneen keskimäärin posi-
tiivisesti ICT-palveluihin. 

Kuvio 11. Kuntaliitoksen vaikutukset ICT-palveluihin
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Seitsemän viranhaltijaa (7/28) perusteli vastaustaan. Heidän mukaansa positiivisesti 
vaikuttivat osaamisen, suunnitelmallisuuden ja kehittämisen lisääntyminen sekä resurs-
sien kasvu ja niiden jako oikeudenmukaisesti. Toisaalta erään viranhaltijan mielestä: ”Muu-
tokset olisivat tulleet joka tapauksessa. Raha ei lisääntynyt, joten ei vaikutusta esim. lai-
tehankintoihin.”

Yhdessä vastauksessa puolestaan otettiin kantaa yhteisten valtakunnallisten ratkaisu-
jen puolesta:

”Vuonna 2009 kehittämismahdollisuudet olivat rajattomat... siltä tuntui, ja uusia 
ratkaisuja kehitettiin - sähköistettiin mm. prosessi jota kukaan ei aiemmin hallin-
nossa ollut sähköistänyt. Kuitenkin nämä pitäisi tehdä valtakunnallisesti yhteisesti 
kaikille kunnille oikeasti, ja meilläkin ratkaisu julkaistiin avoimena lähdekoodina.”

Tutkimuksessa haluttiin selvittää myös sitä, miten kuntaliitos on vaikuttanut kuntien 
mahdollisuuksiin suoriutua niille lainsäädännössä asetetuista velvoitteista. Lainsäädännössä 
kuntien toiminnalle on asetettu monenlaisia sisältö- ja menettelyvaatimuksia. Esimerkiksi 
kuntalain (365/1995)19  27 §:n mukaan valtuuston on pidettävä huolta, että kunnan asuk-
kailla ja palvelujen käyttäjillä on edellytykset osallistua ja vaikuttaa kunnan toimintaan. 
Kunnan on lisäksi tiedotettava asukkailleen kunnassa vireillä olevista asioista, niitä kos-
kevista suunnitelmista, asioiden käsittelystä, tehdyistä ratkaisuista ja niiden vaikutuksista 

19 Myös uuteen, eduskunnan 13.12.2014 hyväksymään kuntalakiin sisältyy osallistumis- ja vaikuttamismah-
dollisuuksien turvaamista (22 §) sekä viestintää (29 §) koskevat säännökset.
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(kuntalaki 29 §). Kielilaki (423/2003) asettaa velvoitteita yksilön perustuslaissa turvattu-
jen kielellisten oikeuksien turvaamisesta ja aktiivisesta toteuttamisesta myös kunnallisille 
viranomaisille. Hallintolain (434/2003) mukaan viranomaisen velvollisuutena on pyrkiä 
järjestämään asiointi ja asiankäsittely palveluperiaatteen mukaisesti (7 §), mikä tarkoittaa 
muun muassa vuorovaikutteisuutta, asiakkaiden vaikutusmahdollisuuksien ja palvelujen 
saatavuuden turvaamista. Julkisuusperiaatteen toteuttamisesta ja viranomaisen tiedotus-
velvollisuudesta on säädetty erikseen viranomaisten toiminnan julkisuudesta annetussa 
laissa (621/1999, lyhyemmin julkisuuslaki). Vaikutus- ja osallistumismahdollisuuksien 
turvaamista koskevia velvoitteita sisältyy lisäksi useisiin kunnan toiminnassa sovelletta-
viin erityislakeihin. Palveluiden tarpeen arvioinnista on puolestaan säädetty muun muassa 
sosiaalihuoltolaissa. 20  

Kyselyyn vastaajia pyydettiin arvioimaan myös yleisellä tasolla, ei siis pelkästään ICT:n 
näkökulmasta, miten kuntaliitos on vaikuttanut kysymyksessä lueteltuihin asioihin vastaa-
jan omalla toimialalla? (Liite 1, kysymys 22). Kysymyksessä luetellut ”asiat” ovat eripuolilla 
lainsäädännössä kunnan toiminnalle asetettuja vaatimuksia. Kysymyksen vastausvaihto-
ehdot olivat: 1 = Heikentyi huomattavasti, 2 = Heikentyi jonkin verran, 3 = Ei vaikutusta, 
4 = Parani jonkin verran, 5 = Parani huomattavasti. Kuviossa 12 pylväät esittävät vastaus-
ten keskiarvoja.

Kuvio 12. Kuntaliitosten vaikutukset toimialalla

Lukuun ottamatta viranhaltijoiden tavoitettavuutta, minkään kysytyn osa-alueen koh-
dalla palvelut eivät viranhaltijoiden mielestä keskimäärin heikentyneet. Suurin vaikutus 
liitoksilla näyttäisi olleen tilastoinnin hyödyntämisessä, sillä talous- ja toimintatietojen 
seuranta sekä suunnittelua tukevan tiedon kerääminen paranivat kuntien yhdistymisten 
myötä keskimäärin ”jonkin verran”. Vastaajien mukaan kuntaliitos on parantanut jonkin 
verran asiakkaiden tarpeiden kokonaisvaltaista arviointia ja toimialojen tehtävien yhteen-
sovittamista. 

20 Ks. tutkimusajankohtana voimassa olleen sosiaalihuoltolain (710/1982) 40a § (126/2006) ja 1.4.2015 voi-
maan tulleen uuden sosiaalihuoltolain (1301/2014) 36 §, johon viitataan mm. lastensuojelulain (417/2007) 
26 §:ssä (1302/2014).

1 2 3 4 5
Viranhaltijoiden tavoitettavuus

Asiakkaiden vaikutusmahdollisuudet
Vuorovaikutteisuus (asiakas-kunta)

Henkilöstön mahdollisuudet vaikuttaa laitehankintoihin
Palvelujen saatavuus

Kielellisten oikeuksien toteutuminen
Puolueeton päätöksenteko

Asiakkaiden tiedonsaantioikeuden toteutuminen
Julkisuusperiaatteen toteuttaminen

Toimialan tehtävien yhteensovittaminen
Suunnittelua tukevan tiedon kerääminen

Asiakkaiden tarpeiden kokonaisvaltainen arviointi
Talous- ja toimintatietojen seuranta

Miten arvioisitte kuntaliitoksen vaikuttaneen seuraaviin asioihin kunnan 
hallinnossa/sosiaalitoimessa/opetustoimessa? (n =26-27)
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Liitoksilla ei näyttäisi olleen juurikaan vaikutusta kuntalaisen ja kunnan väliseen vuo-

rovaikutukseen. Viranhaltijoiden tavoitettavuuteen liitokset vaikuttivat jopa aavistuksen 
heikentävästi. Kaksi viranhaltijaa antoi lisätietoja avoimessa vastauskentässä. Molemmat 
toivat esille hallinnon keskittämisen mukanaan tuomat vaikutukset:

”Asiointi ja tavoitettavuus liittyneen kunnan osalta heikkeni kunnantalon jäätyä 
pois hallinnollisesta käytöstä.”

”Heikentymistä on mahdollisesti tapahtunut liittyvän kunnan osalta, hallinnon 
keskittyessä keskukseen. Hallinnon palveluja on säilytetty osin liittyvässä kunnassa 
(keskitetty asiakaspalvelupiste) ja osa hallinnon henkilöstöstä työskentelee entisessä 
kuntakeskuksessa osan viikkoa.”

Myös haastattelututkimuksessa kartoitettiin kuntaliitoksen vaikutuksia kunnan palve-
lujen järjestämiseen, laatuun ja saatavuuteen tutkimuksen kohteena olevilla toimialoilla.  
Miten ICT-toimintojen kehittämisellä voidaan vaikuttaa esimerkiksi palvelujen saatavuu-
teen ja laadun turvaamiseen? Kysymys liittyy muun muassa ”vanhojen” kuntakeskusten ja 
”sivukylien” palvelujen järjestämiseen. Tämä tulee esille erityisesti taloushallinnon haas-
tateltavien vastauksissa. Kaikki nostivat esille palvelujen järjestämisen kunnan eri alueilla. 
Kuntaliitoksen jälkeen palvelurakennetta on tiivistetty, mikä käytännössä tarkoittaa usein 
hallinnon keskittämistä yhteen kuntakeskukseen ja joidenkin toimipisteiden sulkemista. 
Toiminta ja fyysiset palvelut eivät enää ole kunnan kaikilla alueilla samalla tasolla kuin 
aikaisemmin. 

Tässä tietotekniikka on ollut helpottamassa, kun ”fyysisten” palvelujen sijaan voidaan 
tarjota mahdollisuutta sähköiseen asiointiin. Yksi haastatelluista kertoo, että aluksi kun-
taliitoksen jälkeen jokaisessa entisessä kuntakeskuksessa oli palvelupiste, jossa asioita voi 
hoitaa. Koska asiakkaita ei riittänyt, palvelut siirrettiin kirjastoihin, joissa järjestettiin mah-
dollisuus sähköiseen asiointiin. Vaikka kunnan keskushallinnossa on melko vähän asioin-
tia vaativia palveluja, on yhdessä tutkimuskunnassa keskusteltu mahdollisuudesta tarjota 
asiakkaille asiointipalveluja Lync-yhteyden21  välityksellä.  

Taloushallinnon haastateltujen näkemys oli, että ei ole järkevää pitää koko kunnan alu-
eella samanlaista palveluvalikoimaa, sillä tänä päivänä asiakaskontaktit kuntaan tapahtu-
vat joko puhelimitse tai sähköpostin välityksellä.

 ”Minun mielestä tänä päivänä me asukkaatkin ollaan aika kiireisiä, että kyllä meil-
lä pitää olla joku ihan tähdellinen asia minkä takia me tullaan. Ja me monesti va-
rataan jo se aika, että me varmistetaan, että me varmasti päästään…Ei ole asiak-
kaillakaan enää tänä päivänä aikaa olla tuolla ja odottaa.”

Sosiaalitoimen haastateltujen mielestä kuntaliitoksen suoranaisia vaikutuksia palve-
luiden laatuun on vaikea arvioida. Kuntaliitoksilla nähtiin kuitenkin olleen vaikutusta 
sähköisten palveluiden tai sähköisten palveluväylien kehittämisedellytyksiin. Niihin suh-

21 Microsoftin valmistama Lync-viestintäalusta mahdollistaa kommunikoinnin ajasta ja paikasta riippumatta 
pikaviestien, videopuheluiden ja verkkokokousten avulla.
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taudutaan suopeammin ja uskalletaan pohtia myönteisemmässä hengessä palvelujen säh-
köistämistä ja nykyaikaistamista. Palvelujen laatuun on vaikuttanut myös se, että kuntalii-
tos on pakottanut tarkastelemaan palveluprosesseja ja menettelyjä (esim. lastensuojelussa). 
Sosiaalitoimessa nostettiin esille toiminnan lainmukaisuuden varmistaminen ja palvelujen 
tasapuolinen tarjoaminen asuinpaikasta riippumatta. Tärkeänä pidettiin sitä, että tieto-
järjestelmä tukee varsinaista palveluprosessia. Vain osassa tutkimuskunnista on käytössä 
sähköinen toimeentulotukihakemus (” ja nyt on ajateltukin, että ei ennen kuin nyt tämä 
seuraava iso uudistus tulee, niin ei nyt kannata ehkä käydä sitten tekemässä sellaisia”). Säh-
köisen toimeentulotukihakemuksen ei katsottu vielä merkittävästi vaikuttavan esimerkiksi 
asian käsittelyn joutuisuuteen. Toimeentulotukiasioissa on laissa määrätyt käsittelyajat ja 
toisaalta kaikilla ei ole skannausmahdollisuutta, joten sähköisen hakemuksen liitteet toi-
mitetaan usein paperiversioina. 

Opetustoimessa nähtiin, että ICT mahdollistaa uudenlaista tai useammanlaista opetusta 
ja tuo vaihtoehtoja. Pienen kunnan liittyessä isompaan nähtiin positiiviseksi se, että opet-
tajat saavat kollegoita ja sidosryhmiä, joiden kanssa voi kehittää sekä omaa opettajuuttaan 
että ICT:n käyttöä opetuksessa. Kuntaliitoksen ei kuitenkaan katsottu tuoneen tosiasialli-
seen toimintaan mitään merkittävää laadullista parannusta. ”Laadukas opetus ei ole ihan 
niin yksinkertainen asia”, kuten yksi haastateltava totesi. Sen sijaan erilaiset pedagogiset 
hankkeet ”ICT- jutuissa” ovat parantaneet opetuksen laatua.

Yksi haastateltava nosti tässä yhteydessä esille Wilman, josta hän totesi: ”Minä näen, 
että se on tasalaatuista sillä tavalla, että meillä on sähköinen viestin käytössä. Ja se on reaa-
liaikainen ja siinä on paljon hyviä puolia, mutta jos opettaja taitamattomasti siellä käyttää 
kieltä niin se on henkilökohtainen opettajan valinta.” Hänen mukaansa sähköinen oppilas-
hallinnon ohjelma on hyvä ja arkistosäännön noudattamisen kannalta vakaa. Heikkoutena 
on, että langattomat verkot eivät toimi kaikissa kouluyksiköissä.

3.4.5 Taloudelliset vaikutukset

Kyselyssä tiedusteltiin myös talousjohtajien näkemyksiä ICT-menojen tulevaisuuden kehi-
tyksestä (liite 1, kysymys 25B), vaikkei kysymys liity suoraan kuntaliitoksen vaikutuk-
siin. Vain yhden vastaajan mukaan menot tulevat alenemaan tulevina vuosina. Kuviossa 
13 esitetyt tulokset eivät olleet yllättäviä, sillä tulokset ovat yhteneviä Suomen Kuntaliiton 
teettämän vuoden 2013 tietotekniikkakartoituksen kanssa.22  Kartoituksessa ilmennei-
den havaintojen mukaan kunnissa tai kuntayhtymissä 86 prosenttia vastanneista arvioi 
tietotekniikkamenojen nousevan tai pysyvän ennallaan. Vain neljätoista prosenttia arvioi 
menojen laskevan.

22  Kettunen – Jalava 2014, s. 12–16.
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Kuvio 13. Kuntien ICT-menojen kehitys

0
1
2
3
4
5
6
7
8
9

Alenevat 
merkittävästi

Alenevat jonkin 
verran

Pysyvät Kasvavat jonkin 
verran

Kasvavat 
merkittävästi

Kuinka arvioisitte kuntanne ICT-menojen kehitystä
tulevina vuosina? (n = 12)

ennallaan

Kuntien ICT-menojen voidaan olettaa kasvavan ainakin kahdesta syystä johtuen. Ensin-
näkin, kuntien menot ovat kasvaneet jo pidemmän aikaa23, jonka voidaan olettaa vaikut-
tavan myös ICT-menojen kasvuun. Toiseksi, palvelujen sähköistäminen aiheuttaa menoja, 
jotka luokitellaan ICT-menoiksi. ICT-menojen kasvu ei kuitenkaan ole taloudellisesti vält-
tämättä huono asia, sillä panostukset ICT-puolelle saattavat mahdollistaa säästöjä muilla 
sektoreilla.24 

Haastattelututkimuksessa kävi ilmi, että kuntaliitoksen nähtiin tuoneen kustannussääs-
töjä niissä tapauksissa, joissa liitoksessa oli mukana yksi suurempi kunta. Yhden haastatel-
tavan mukaan kustannussäästöt olivat olleet huomattavia. Säästöjä ja kustannustehokkuutta 
on tuonut muun muassa päällekkäisten rakenteiden poistaminen. Myös erilaiset tietohal-
linnon uudelleenjärjestelyt ovat tuoneet säästöjä. Tällaisina mainittiin muun muassa kun-
nalle hankittujen yhteisten palvelimien ja niiden ylläpidon kilpailuttaminen, siirtyminen 
leasingsopimuksin hankittuihin laitteisiin, tehtävien hoidon ulkoistaminen silloin, kun 
katsotaan sen olevan tehokkaampaa (esim. langattoman verkon hoito), ICT-henkilöstön 
vähentyminen, ICT-kulujen siirtäminen yksiköiden omaan budjettiin, hankintojen kes-
kittäminen ja hyvin toimiva laitteiden rekisteröinti. Tällainen huolellisuus vähentää kus-
tannuksia ja laitteet ovat tehokkaammassa käytössä.

”Kun ennen vanhaan kuka tahansa saattoi mennä mihin tahansa putiikkiin hank-
kimaan mitä tahansa ja sitten niiden yhteensovittaminen, ylläpito, huolto, kaikki 
oli tosi hankalaa.”

Taloudellisena säästönä nähdään myös toimintavarmuuden lisääntyminen, mikä tar-
koittaa riskien vähentymistä ja tietoturvallisuuden parantumista.  

”Jos kaikki tämmöiset ongelmat on pois, niin siitähän tulee työaikaa paljon… että 
siitä kannattaa vähän maksaakin. Pelkällä rahalla ei kannata mitata kaikkia asioi-
ta. Tällaista osaoptimointia ei kannata harrastaa.”  

23 Ks. esim. http://www.kunnat.net/fi/tietopankit/tilastot/kuntatalous/kuviot/kuntatalouden-tilastot.
24 Ks. sähköistämisen tehokkuusvaikutuksista esim. Edmiston 2003.
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Samaa kokoluokkaa olevien kuntien kohdalla kuntaliitoksella ei nähty olleen yhtä mer-

kittäviä taloudellisia vaikutuksia. ICT-toimintojen keskittäminen on tuonut ”ehkä pikkui-
sen” taloudellista säästöä lisenssien määrän vähentyessä. Toisaalta isot toimittajat laskut-
tavat kunnan koon mukaan, joten ”vaikka tuli yksi lisenssi niin se oli melkein samanhintai-
nen kuin kaksi erillistä.” Pienten kuntien liitoksessa ICT-kustannukset lisääntyivät kunta-
liitoksen jälkeen, kun ”heti lähtötilanteessa toki satsattiin paljon enemmän ja oli pakkokin 
satsata, jotta saadaan niin kuin sillai koordinoitua nämä yhteen nämä asiat.” Kustannus-
ten ”ennen–jälkeen” -vertailua pidetään vaikeana, sillä tavat hoitaa atk-tehtäviä olivat liit-
tyneissä kunnissa olleet erilaisia. Osa oli hoitanut ne ostopalveluna, osa ei.  

Kaikki taloushallinnon haastateltavat ovat sitä mieltä, että ICT-menot ovat kovassa 
kasvussa, mutta kasvua on vaikea arvioida. Vanhentuneiden järjestelmien tilalle on han-
kittava uudet, eikä muuta vaihtoehtoa ole, sillä lähes kaikki kehittäminen vaatii uusia jär-
jestelmiä. Esimerkkinä mainittiin muun muassa sähköiset ylioppilaskirjoitukset. Yksi 
haastateltavista kertoo, että kunnan asukasluvun lasku pitää ICT-kustannuksia kurissa, 
kun suurimmat investoinnit tietojärjestelmiin on tehty (” jonkun verran tulee nousemaan, 
mutta ei mahdottomasti”). 

Kun ICT-menot kasvavat, on vaikea osoittaa siitä mahdollisesti toisaalla saatava hyöty, 
vaikka tavoitteena onkin, että jokainen ICT-investointi näkyisi tehokkuuden lisääntymi-
senä tai kulujen vähenemisenä jossain muualla. Jos kuntarakenne pysyy nykyisenä, kulut 
eivät laske (” jos yksityiseltä ostetaan niin totta kai ne osaa siihen hinnoitteluun laittaa, että 
kyllä sinne pitää aina katetta jäädä”). Kuntarakenteen muuttuessa ja etäisyyksien kasva-
essa ICT:stä voi kuitenkin olla suurta hyötyä. Yksi haastateltava toteaa, että ”nämä on vielä 
lapsenkengissä oikeastaan kuntapuolella … mitä palveluja pystyy sähköisesti käyttämään.”

Sosiaalitoimen haasteltavat olivat sitä mieltä, että kuntaliitoksen taloudellisia vaikutuk-
sia on vaikea arvioida ja todentaa ICT:n näkökulmasta. Silloinkin, kun pienempi kunta on 
liittynyt suurempaan yksikköön, ei sen taloudellisia vaikutuksia sosiaalitoimessa pystytä 
osoittamaan. Tietohallinnon keskittäminen ja järjestelmien yhdistäminen ovat voineet 
tuoda myös taloudellista hyötyä, mutta toisaalta kuntaliitos myös lisää ICT-kuluja, mikäli 
halutaan pysyä ajan tasalla kehityksessä. 

Enemmistö haastatelluista oli sitä mieltä, että sosiaalitoimen palvelutuotannossa ei synny 
toiminnan tehostamisen kautta suuria taloudellisia säästöjä. Taloudellisten hyötyjen näh-
dään keskittyvän lähinnä keskushallintoon. Joissakin kunnissa eläköityminen on jonkin 
verran vähentänyt henkilömäärää, mutta se on korvattu ostopalveluilla. Toimialalla on 
kovat paineet. Asiakasmäärät eivät vähene vaan kasvavat tai pysyvät ennallaan ja samalla 
vanhusten määrä lisääntyy. Lainsäädäntö on lisännyt kunnan tehtäviä muun muassa vam-
maispalveluissa ja lastensuojelussa. Kuntaliitos voi vähentää kustannuksia toimeentulotuki-
kuluissa silloin, kun tuen myöntämiskriteerit tiukentuvat ”pikkukunnissa” yhdenmukaista-
misen seurauksena. Yksi haastateltavista näki, että sosiaali- ja terveydenhuollon rakenteel-
lisen uudistamisen myötä on mahdollista saada taloudellisia säästöjä vanhustenhuollossa. 

Myös sosiaalitoimen haastateltavat arvioivat ICT-menojen olevan kasvussa johtuen osit-
tain siitä, että ICT:n käyttö on ”siellä alikehittynyt verrattuna terveydenhuoltoon.” Kasvavien 
ICT-menojen toivotaan tuovan taloudellisia säästöjä (”siis onhan se aika vaikea perustella 
sitä tietoteknistymistä sinne, jos sillä ei mitään tuottavuushyötyä voida osoittaa”). Talou-
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dellisesti vaikeassa tilanteessa, jossa sosiaalipalvelujen kysyntä kasvaa, ICT:n käyttö voi 
mahdollistaa kasvavan asiakaskunnan palvelemisen entisillä voimavaroilla. Sosiaalitoimen 
arkistointijärjestelmän (Kansa) käyttöönotto tulee jossain määrin lisäämään ICT-menoja, 
mutta pitemmällä aikavälillä sillä nähdään olevan positiivisia taloudellisiakin vaikutuksia. 

Myös sosiaalitoimessa ICT-menojen kasvu liitetään tarpeeseen uusia järjestelmiä ja 
laitekantaa. ”Vanhoissa ei enää pyöri kaikki uudet ohjelmat.” Tietotekniikkaan ja uusiin 
järjestelmiin satsaaminen ei useimpien haastateltujen mielestä tuo välttämättä säästöjä 
toisaalla sosiaalitoimessa. Kaikissa toimialan tehtävissä pitää olla työntekijöitä, ihmisiä. 
(”Minä luulen, että meille se on hyvin pieni se säästö. Jos ei sitten tule jotakin niin siis joku 
semmoinen, että siinä ei enää tarvita työntekijöitä.” Yksi haastateltu tosin oli sitä mieltä, 
että ICT-menojen kasvu voi periaatteessa mahdollistaa säästöjä muilla sektoreilla. Esi-
merkkinä hän mainitsi toiminnanohjausjärjestelmän käyttöönoton sosiaalitoimessa. Siinä 
seurataan sekä asiakkaita että työntekijöitä ”asiakkaan ja päivän tarkkuudella” ja pyritään 
näin tehostamaan toimintaa. 

”Kotihoidossa toiminnanohjausjärjestelmä toimii niin, että se on semmoinen … 
mokkula, joka hoitajilla on, he menivät ja tunnistautuvat asiakkaan sisälle siellä ja 
voivat kirjata siihen omaan mokkulaan ne toimenpiteet, mitä siellä mummon luo-
na tehdään. Pikanäppäimillä, että on pesty ja on tehty se ja se ja se. Ei tarvitse kir-
jaamista varten mennä sinne omaan tukikohtaan sitten aikaisin lopettaa työvuo-
ron, että kerkeää sen tunnin kirjaamaan. Hän lähtee sieltä pois, niin kirjautuu ulos 
ja kirjaa ne välimatkat siitä siihen ja näkyy siellä. Minä kutsun sitä lennonjohdok-
si. Se on semmoinen kotihoidon tukikohta. Sieltä näkyy, että missä se hoitaja menee 
ja se kirjaa ne asiakkaan luona olevan ajan ja siirtymäajan, tauot. Silloin saadaan 
kuva siitä henkilöstön työpanoksesta, asiakkaan saamasta palveluajasta, tyhjästä 
ajasta, saadaan näkymä siitä miten hoitajittain jakaantuu se aika. Kuka enemmän 
tekee ja kuka juoksee nopeimmin ja mitä siellä tapahtuu … Ja sieltä tulee sitten toi-
minnanohjaukselta laskutukseen, se hoitoon käytetty aika. Se on yhteydessä siihen 
laskutukseen.” 

Myös opetustoimen haastateltavat katsovat, että kuntaliitoksen taloudellisia vaikutuksia 
ICT-toimintaan on vaikea arvioida. Sekä samankokoisten että erikokoisten kuntien yhdis-
tymisen aiheuttamat muutokset edellyttävät haastateltavien mukaan taloudellista panos-
tusta. Taloudelliset säästöt eivät näy ainakaan heti alussa. Kustannuksia ovat aiheuttaneet 
laitehankintojen lisäksi muun muassa kaikki koulukiinteistöt kattavan langattoman ver-
kon rakentaminen, jolla mahdollistettiin sähköisten välineiden käytettävyys kaikkialla. 
Yhdessä kunnassa säästöä on saatu siirtymällä leasingsopimuksiin tietojärjestelmien yllä-
pitämisessä ja huollossa. Yhdessä haastattelukohteista on vähennetty toimistohenkilös-
töä hallinnon ohjelmien käytön lisääntyessä, mutta ”kukaan ei ole varmaan laskenut, että 
mitä nämä ohjelmat maksaa ja mitä ne henkilöstökulut on maksanut.” Toinen haastateltava 
katsoo, että pidemmällä aikavälillä säästöjä voi syntyä henkilöstövähennysten kautta toi-
mistotehtävistä. ”Niin se on, että sitten ihmisiä ei tarvitse tekemään sitä samaa asiaa niin 
paljon. Meillä on juuri se viisi vuotta mennyt niin nyt, kun niitä jää eläkkeelle niitä ihmisiä, 
niin sitten hyvin tarkkaan miettii, että palkataanko enää uutta.”
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Opetustoimen haastateltavista enemmistö (4/5) arvioi, että ICT-menot tulevat kasvamaan 

tulevaisuudessa. Panostuksia pitää koko ajan lisätä ja IC-teknologiaan on varattava rahaa, 
jotta verkkojen ylläpito ja toiminta turvataan. Uuden opetussuunnitelman mukaisesti on 
pystyttävä vastaamaan siihen haasteeseen, että nuoret valmistuvat aikanaan työelämään 
ja yhteiskuntaan, jotka toimivat kovin eri tavalla kuin nyt. Painopiste painetusta oppima-
teriaalista tulee siirtymään sähköiselle puolelle, mutta sen ei uskota vähentävän opetustoi-
men menoja. Kirjamenot pienenevät, mutta eivät sähköiset materiaalitkaan ole ilmaisia. 
Ongelmaksi koetaan myös se, että kustannuksia on vaikea ennakoida. Kaikkien kuntien 
käyttötalous ei mahdollista esimerkiksi sähköiseen kirjaan siirtymistä, kuten yksi haasta-
teltava toteaa: ”Me ei olla kyetty edes sellaista harkitsemaan … eli se pitäisi tarkkaan laskea 
sitten, jos tällainen valinta tehtäisiin, että mikä se kustannusvaikutus on.” Tähän mennessä 
IC-teknologiaan panostaminen opetustoimessa ei ole tuonut konkreettisia säästöjä muissa 
kuluissa, mutta sitä pidetään mahdollisena. Korkeammat ICT-menot voivat tuoda opetus-
toimessa kokonaisuuden kannalta, yhden haastateltavan sanoin ”ehkä vähän” säästöjä. Esi-
merkiksi etäopetusta ja verkkokursseja voitaisiin hyödyntää tehokkaammin. 

3.4.6 Henkilöstövaikutukset

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta annetun lain (169/2007) 13 §:n ja kuntarakenne-
lain (1698/2009) 29 §:n mukaan henkilöstöä ei voida irtisanoa taloudellisilla tai tuotan-
nollisilla irtisanomisperusteilla viiteen vuoteen kuntaliitoksen toteuttamisesta. Puhutaan 
siis ”viiden vuoden irtisanomissuojasta”. Toisaalta kunnilla on irtisanomissuojasta huo-
limatta mahdollisuus sopeuttaa henkilöstön määrää esimerkiksi eläkepoistuman avulla. 
Kuntaliitoksen myötä kahden tai useamman kunnan henkilöstöt siirtyvät saman organi-
saation palvelukseen. Tämä vaikuttaa luonnollisesti henkilöstön asemaan ja toimenku-
vaan irtisanomissuojasta riippumatta. Epävarmuus tulevista työtehtävistä voi näkyä myös 
henkilöstön asenteessa kuntaliitosta kohtaan. Tässä tutkimuksessa henkilöstövaikutuksia 
selvitettiin tarkemmin teemahaastattelujen avulla. ”Kuntaliitoksen vaikutukset” -teeman 
yhteydessä nousi esille, miten kuntaliitos ja muutokset kuntien ICT-toiminnassa ovat vai-
kuttaneet esimerkiksi työntekijöiden ja viranhaltijoiden tehtäviin, työn sisältöihin, hen-
kilöstön asemaan ja henkilökunnan määrään.

Taloushallinnon haastatelluista kaikki tuovat esille jonkinlaisia henkilöstöön liittyviä 
vaikutuksia. Kuntaliitos on muuttanut henkilöiden työnkuvia ja sitä kautta on saatu tehos-
tettua prosesseja ja parannettua tuottavuutta. Tietohallintoa käytetään tehokkaammin 
hyväksi. Esimerkiksi viranhaltijat syöttävät järjestelmään tietoa suoraan ilman ”välikäsiä” 
ja sisäisestä laskutuksesta on saatu pois turhia työvaiheita, kuten tiedonsiirtoja manuaali-
sesti järjestelmistä toiseen ja takaisin. 

”Rehtori ei ole tottunut. Sillä on ollut aina se sihteeri, nyt hekin joutuu (kirjaamaan) 
jotain asioita suoraan, koska se kuitenkin heidän päästä syntyy … niin se on sitten 
siellä valmiina kun, eikä kenenkään tarvitse enää puuttua siihen.”

Kuntaliitoksen henkilöstövaikutukset ovat olleet liitoskunnissa erilaisia riippuen siitä, 
miten kunnan tietohallinto oli järjestetty ennen kuntaliitosta, hoidettiinko se kunnan toi-
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mesta vai ostettiinko se ulkopuoliselta palveluntuottajalta. Kuntaliitoksen yhteydessä on 
jouduttu kiinnittämään huomiota henkilöstön ammattitaitoon ja tietotaidon ajan tasalla 
pitämiseen. Haastateltavien mukaan erityisesti pienten liitoskuntien palveluksessa olleiden 
työntekijöiden tehtävät ovat muuttuneet ja he ovat joutuneet opettelemaan uusia taitoja, 
kuten uusien ohjelmien käyttöä. Vain yksi haastateltavista kertoo, että henkilöstömäärä on 
vähentynyt kuntaliitoksen jälkeen. Hänen mukaansa kunnassa on taloushallinnon hen-
kilötyövuosien vähentymisestä huolimatta pystytty kohdistamaan resursseja kehittämis-
työhön ja luomaan uusi, aikaisempaa tehokkaampi toimintatapa. Aikaisemman ”ylhäältä 
ohjatun” toimintatavan sijaan on käytössä henkilöstölähtöinen kehittämismalli. Lisäksi 
kuntaliitoksen ansiosta liitoskunnista saatiin koottua yhteen suuri määrä taloushallinnon 
osaamista. ”Tuli tosi hyviä, taidokkaita ihmisiä, ammattilaisia. Kun ne kerättiin yhteen niin 
siitähän tuli enemmän kuin se osiensa summa.”

Kuntaliitos tarkoittaa myös kunnan maantieteellisen alueen laajentumista. ICT:n hyö-
dyntäminen on mahdollistanut sen, että työntekijöiden ei ole tarvinnut vaihtaa toimipis-
tettä, vaan sähköisillä järjestelmillä tehtävät on mahdollista hoitaa ”vanhassa työhuoneessa” 
pienen liitoskunnan entisessä kuntakeskuksessa (”kun meillä oli ne yhteiset virkamiehen, 
niin sieltä pystyi tekemään tänne töitä ja täältä pystyi tekemään sinne töitä”). Kuntaliitok-
set ovatkin lisänneet etätyötä etenkin taloushallinnossa ja sosiaalitoimessa.

Useimmat sosiaalitoimen haasteltavista (3/5) toivat esille kuntaliitoksen vaikutuksia 
henkilöstöön. He kertoivat muun muassa lisääntyneistä ongelmista atk-tukipalvelujen saa-
misessa. Yhden haastateltavan mukaan kunnan tietohallintaosastolla ei ollut enää riittä-
västi sovellusosaamista, koska siellä oli vähennetty henkilöstöresursseja. Sosiaalitoimessa 
atk-tukea oli ”täydennetty” ulkoa ostetuilla palveluilla. Uudessa kunnassa atk-tuki yhden-
mukaistui, mutta tilannetta ei kuitenkaan pidetty hyvänä, sillä tuki olisi ollut helpommin 
saavutettavissa, jos kunnassa olisi riittävästi sisäistä osaamista. Liitosvaiheessa myös ohjel-
mistojen pääkäyttäjien työ lisääntyi hetkellisesti.

Sosiaalitoimessa henkilöstöä ei ollut vähennetty. Yksi haastateltava kertoo, että asiakas-
määrät ovat pysyneet samoina, mutta lainsäädäntö on lisännyt tehtäviä siten, että henkilös-
tön vähentämiseen ei ole ollut mahdollisuutta. Eläköitymisen kautta tapahtunut henkilös-
tön vähentyminen on korvattu ostopalveluilla. ”Pelkästään mitoitusten kautta melkeinpä 
30 henkeä on jouduttu lisäämään vanhuspalveluihin.” 

Opetustoimen haastateltavat liittävät henkilöstövaikutukset muita selvemmin opetustoi-
men hallinnon tehtävien lisäksi myös opetukseen ja siihen liittyviin tehtäviin. Kuntaliitos 
on voinut tarkoittaa esimerkiksi Wilman käyttöönottoa huoltajien ja opettajien välisessä 
yhteydenpidossa. Kuntaliitoksen vaikutukset opetustoimen henkilöstöön riippuvat siitä, 
mikä on ollut kunnan ICT-tilanne ennen kuntaliitosta. Isommissa kunnissa opetustoimen 
hallintotehtävät ovat voineet olla ennen kuntaliitosta pidemmälle sähköistettyjä kuin pie-
nissä liitoskunnissa. Yksi haastatelluista kertoo, että kuntaliitoksen jälkeen opetustoimen 
hallinnossa on siirrytty lähes paperittomaan aikaan (”paperia ei pyöri pöydillä tai kulje 
sisäisissä posteissa”). Kaikki henkilöstöhallintoon liittyvät asiat, kuten matkalaskut, vuosi-
lomat, sairauslomat ja muut työnkeskeytykset, hoidetaan sähköisesti. Eräs pienten kuntien 
kuntaliitoksen haastatelluista kertoi, että henkilöstön mielestä ”tuli aika paljon uutta.”  Osa 
henkilöstöä koki ohjelmiin liittyvät muutokset työläänä, koska uusia, hallinnossa käyttöön 
otettuja ohjelmia oli pakko käyttää:
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”Kun en minä osaa sitä käyttää … joillakin kouluilla joku sihteeri tekee vähän sem-
mostakin, joka kuulus jokaisen ite tehä, että siinäki on sitte vähän ohjeistettu, et-
tä tehkääpäs nyt.” 

Uusien, yhteisten ohjelmistojen käyttöönotto on edellyttänyt koulutuksen järjestämistä. 
Kouluttamista ei kuitenkaan nähdä ongelmana, sillä opetustoimessa on koulutusmyöntei-
nen ilmapiiri, sillä muun muassa lakimuutoksista johtuva jatkuva kouluttautuminen on 
henkilöstölle arkipäivää.

Toisin kuin muilla tutkimuksessa mukana olleilla toimialoilla opetustoimessa pienet 
kunnat ovat voineet panostaa ICT:n hyödyntämiseen opetuksessa ja esimerkiksi hankkia 
kouluille tablettitietokoneita. Isommissa kunnissa esteenä on ollut yhdenvertaisen kohte-
lun periaate.

”Ei voida yhdelle koululle hankkia jotakin hirveän erikoista, koska sitten pitäisi 
hankkia kaikille ja lopulta puhutaan taas niin isoista summista.”

”Pikkukunnat pystyivät pitämään paremmin huolta siitä laitekannasta kuin me… 
hyvin ovat liitoskuntien koulut leiviskänsä siltä osalta hoitaneet.” 

Pienten kuntien yhdistymisen myötä syntyneiden kuntien opetustoimen haastateltavat 
olivat tyytymättömiä kunnan atk-tuen saatavuuteen. Yksi haastateltava kertoi, että ope-
tustoimessa nousee vuosittain esille tarve omasta atk-tukihenkilöstä. Toinen haastateltu 
toteaa, että tällä hetkellä atk-tukea on ” just just riittävä”. Toisaalta kuntaliitos on voinut 
parantaa atk-tuen saamista kunnan haja-asutusalueella, kun entisten ostopalvelujen lisäksi 
käytettävissä on myös kuntaan palkatun atk-päällikön palvelut. 

Haastateltujen mukaan kuntaliitos ei ole vaikuttanut opetushenkilöstön määrään 
(”aateltu, että se paikallisuus ja ne olosuhteet kulloinkin aina määrittää sen, mikä on sopiva 
henkilöstöluku”). Kuntaliitoksen positiivisena vaikutuksena tuodaan esille myös se, että 
kuntaliitoksen jälkeen pienen kunnan opetushenkilöstö saa kollegiaalisen tuen yhteisistä 
kokoontumisista.

3.4.7 Yhteenveto

Kyselyn tulosten perusteella kuntaliitos ei ole liitoshetkellä vaikuttanut tietohallinnon 
uudelleenorganisoimiseen. Mitään tietohallintoon liittyviä organisatorisia muutoksia ei 
olisi myöskään jäänyt toteuttamatta ilman kuntaliitosta. Sen sijaan haastattelujen osalta 
oli havaittavissa, että tiettyjä toimenpiteitä olisi jäänyt toteuttamatta ilman kuntien yhdis-
tymistä erityisesti pienten liitoskuntien kohdalla. Kaikki tällaiset toimenpiteet eivät kui-
tenkaan koskeneet varsinaisesti kunnan tietohallintoa, vaan yleisemmin ICT-toimintaa. 
Opetustoimen vastauksista kävi ilmi, että kuntaliitos oli mahdollisesti nopeuttanut joi-
denkin uudistustoimenpiteiden etenemistä. Laitehankintojen osalta 23 % vastanneista 
kertoi kuntaliitoksen yhteydessä toteutetun merkittäviä laitehankintoja.

Kuntaliitoksen vaikutukset näkyvät hallinnon ja ICT-palvelujen keskittymisenä. Tie-
toteknologian mahdollistamat etäyhteydet auttavat välimatkojen kasvaessa. Kuntaliitosten 
seurauksena sosiaalitoimessa nousivat esille toimintatapojen ja tietojärjestelmien yhden-
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mukaistaminen, joka nähdään asiakaspalvelun kannalta hyvänä asiana. Kuntaliitos näyttää 
vaikuttaneen myös sähköisiin järjestelmiin siirtymisessä ja se on parantanut edellytyksiä 
sähköistämisen eteenpäin viemiseen kaikilla tutkimuksen kohteena olleilla toimialoilla. 
Kuntaliitostilanteita ei kuitenkaan pääsääntöisesti ole nähty mahdollisuutena uudistaa koko-
naisvaltaisesti ja suunnitelmallisesti ICT-toimintaa. Tähän vaikuttavat muun muassa kun-
taliitoksen toteuttaminen nopealla aikataululla, jolloin liitos nähtiin ”hallinnollisena suorit-
tamisena”. Kuntaliitos koetaan myös vaativaksi ”selviytymisprosessiksi.” Joka tapauksessa 
liitoksen yhteydessä joudutaan tarkastelemaan toimintatapoja laajemmassa mittakaavassa.

Kokonaisuutena tarkastellen kuntaliitoksen vaikutukset ovat olleet positiivisia. Kyselyssä 
vaikutukset näyttäytyvät lievempinä kuin haastattelututkimuksessa. Kuntaliitostilanne ei 
ole aiheuttanut tutkimuskunnissa juurikaan viivytystä, toimintakatkosta tai odotusaikojen 
pidentymistä sähköisissä asiointipalveluissa, vaikka kuntaliitostilanteen suurena organi-
saatiomuutoksena voisi olettaa olevan tilanne, jossa viivytystä pääsee syntymään. Onkin 
muistettava, että esimerkiksi voimavarojen vähäisyydellä tai tietojärjestelmämuutoksiin 
liittyvillä syillä ei voida perustella poikkeamista viivytyksettömästä asiankäsittelystä. ICT-
palvelujen osalta kuntaliitokset ovat viranhaltijoiden näkemysten mukaan vaikuttaneet 
keskimäärin positiivisesti. Yleisellä tasolla tarkasteltuna kaikkein positiivisimmin liitok-
set ovat vaikuttaneet tilastoinnin hyödyntämiseen, kun taas kaikkein vähäisin vaikutus 
on ollut kuntalaisen ja kunnan väliseen vuorovaikutukseen. Negatiivisena vaikutuksena 
sekä kyselyistä että haastatteluista nousi muutaman vastaajan kohdalla esille hallinnon tai 
palvelujen keskittyminen fyysisesti yhteen kuntakeskukseen. Tietotekniikka on kuitenkin 
ollut helpottamassa keskittämisestä koituvia negatiivisia vaikutuksia, sillä hallinnollisia 
palveluita voidaan tarjota sähköisessä muodossa.

Viranhaltijoiden näkemysten mukaan kuntien ICT-menot tulevat kasvamaan tule-
vina vuosina. ICT-menojen kasvu ei kuitenkaan ole välttämättä huono asia, sillä kasvu voi 
mahdollistaa säästöjä toisaalla. Yleisellä tasolla viranhaltijat katsovat kuntaliitosten talou-
dellisten vaikutusten arvioinnin ICT-toiminnan kannalta olevan vaikeaa. Kuntaliitoksen 
yhteydessä joudutaan kiinnittämään huomiota liittyvistä kunnista siirtyvän henkilöstön 
ammattitaitoon. Tämä näkyy erityisesti pienten liittyvien kuntien kohdalla, jossa henki-
löstö on joutunut opettelemaan esimerkiksi uusien ohjelmien käyttöä. Sen sijaan pienten 
kuntien opetustoimessa voidaan kenties panostaa suurempia kuntia enemmän ICT:n hyö-
dyntämiseen opetuksessa. Suuremmissa kunnissa yhdenvertaisen kohtelun periaate voi 
olla esteenä koulujen varustetason nostamisessa. Hyvänä puolena voidaan nostaa esille se, 
että kuntaliitoksen myötä saadaan kerättyä paljon eri kunnista tulevaa osaamista saman 
organisaation sisälle. Kuntaliitokset ovat lisänneet etätyön tekemistä, minkä puolestaan 
mahdollistaa ICT:n laajempi ja monipuolisempi hyödyntäminen. Sen sijaan osa haastatel-
luista oli tyytymättömiä kuntien atk-tuen saatavuuteen muun muassa henkilöstöresurs-
sien vähentämisestä johtuen.
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3.5 Onnistuneen kuntaliitoksen toteuttaminen

Tutkimuksessa haluttiin selvittää, mitkä tekijät edesauttavat ja mitkä haittaavat tai ovat 
esteenä onnistuneen kuntaliitoksen toteuttamisessa. Minkälaisia ongelmia kuntaliitos-
prosessin läpiviemisessä mahdollisesti tuli vastaan, miten ongelmilta vältyttiin ja miten 
niitä ratkaistiin? Toimialojen johtaville viranhaltijoille suunnatuissa lomakkeissa kysyt-
tiin: Mitkä toimenpiteet vaikuttivat erityisesti kuntaliitoksen onnistumiseen kunnan hallin-
non/sosiaalitoimen/opetustoimen ICT-toiminnan kannalta? (Liite 1, kysymys 13).  

Vastauksissa nousivat selkeimmin esille hyvään valmistautumiseen ja yhteneviin toi-
mintakäytänteisiin liittyvät tekijät. Kuntaliitoksen onnistumista edesauttoi muun muassa 
se, että yhdistyneillä kunnilla oli käytössään yhtenevät ohjelmat, taustalla oli samankal-
tainen toimintakulttuuri tai aikaisempaa yhteistyötä. Myös henkilöstön ammattitaitoon 
liittyvät asiat mainittiin vastauksissa. Kaksi viranhaltijaa totesi myös keskitetyn tietohal-
linnon/ICT-palvelun vaikuttaneen liitoksen onnistumiseen. Seuraavassa on erään viran-
haltijan kuvaus toimenpiteistä onnistuneen kuntaliitoksen toteuttamisessa:

”Nopea asioiden valmisteluun tarttuminen sekä tavoitteellinen toiminta. Lisäksi 
tärkeimpänä tavoitteena pidettiin palvelujen turvaamista kuntalaisille ja asiak-
kaille, jonka vuoksi laajamittaisimmat muutokset aloitettiin näistä järjestelmistä. 
Hallinnon järjestelmien muutokset toteutettiin vasta aivan prosessin loppuvaihees-
sa, kun uudet aloittavat rakenteet (tulosyksiköt, kustannuspaikat, budjetoidut toi-
met) oli vahvistettu.”

Onnistuneeseen kuntaliitokseen vaikuttaneita toimenpiteitä kysyttiin sosiaali- ja ope-
tustoimen osalta myös lakisääteisten tehtävien hoitamisen kannalta. Tässä kohtaa vasta-
usten kirjo oli hieman vaihtelevampaa ICT-näkökulmaan verrattuna, mutta myös tämän 
kysymyksen kohdalla valmistautumiseen, yhteneviin toimintakäytänteisiin ja henkilös-
töön liittyvät seikat nousivat esille. Henkilöstön osalta kahdessa vastauksessa mainittiin 
erityisosaamisen jako ja osaamisen vahvistuminen eri kuntien osaajilla. Kuntaliitoksen 
hyvänä puolena voidaankin pitää tilannetta, jossa kaikkien liittyvien kuntien osaaminen 
saadaan saman organisaation sisälle. Tähän viitattiin myös henkilöstövaikutuksia käsi-
telleessä osiossa. Eräs vastaaja kuvasi vielä kuntansa opetustoimen tilannetta tavalla, joka 
antaa tukea havainnoille siitä, etteivät ICT-asiat ole kuntaliitosta toteutettaessa tärkeysjär-
jestyksessä etusijalla.

”Hyvä valmistautuminen, yhteiset palaverit ja suunnitelmat. Kuntaliitoksen valmis-
telu oli aikaa vievä prosessi, mutta se kannatti. ICT-toiminnan näkökulma ei ollut 
kuitenkaan tässä yhteydessä esillä, koska sille ei ollut tarvetta. Opetustoimen näkö-
kulmasta ICT on tukiprosessi, tällöin siihen ei kannata muutoksessa keskittyä, vaan 
”paukut” kannattaa suunnata ydintoimintaa eli koulutuksen osalta: oppimiseen ja 
kasvamiseen tai opettamiseen ja kasvattamiseen.”

Kuntaliitosten onnistuneisuutta tiedusteltiin myös päinvastaisella lähestymistavalla 
kysymällä: Aiheuttiko kuntaliitos ongelmia kunnan hallinnon/sosiaalitoimen/opetustoimen 
ICT-toiminnan näkökulmasta? (Liite 1, kysymys 12). Kuusi vastaajaa kolmestakymmenestä 
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kertoi ongelmia aiheutuneen. Taulukossa 1 on esitetty lyhyesti kaikkien kuuden viranhal-
tijan kuvailemat ongelmat ratkaisuineen.

Taulukko 1. Kuntaliitoksen aiheuttamat ongelmat ICT:n kannalta ratkaisuineen

Ongelma Ratkaisu

Muutamalle henkilölle suuri määrä töitä, piti tehdä paljon ratkaisu-
ja samanaikaisesti ja suhteellisen lyhyessä ajassa

Kuntaliitosta tulisi suunnitella ja toteuttaa vähintään vuoden, ehkä 
omana projektina, jolla oma budjetti

Laskujen hyväksyntä ontui n. puoli vuotta Resursoimalla väliaikaista väkeä
Tietoverkko ei ollut yhteneväinen, eikä ulottunut kaikkiin toimipis-
teisiin, työtavat poikkesivat toisistaan

Koulutuksella ja tietoverkon paikkauksella, työtavoista johtuvia on-
gelmia korjaillaan vieläkin (liitoksesta 5,5 vuotta)

Asiakastiedot eivät siirtyneet yksinkertaisesti ja päätösten tekemi-
nen viivästyi teknisistä syistä

Ei ollut ratkaistavissa muuten kuin purkamalla ruuhkat vähitellen

Eri toimialueiden väliset tietohallinnon rajapinnat perheiden koko-
naispalvelussa (aikuissosiaalityön ja lastensuojelun rajalla)

Ratkotaan osittain edelleen (liitoksesta 5,5 vuotta)

Päivityksiin ei riittänyt aikaa, eikä ollut varauduttu talousarviossa Tehtiin tarpeelliset investoinnit tai päivitykset ja ylitettiin talous-
arvio

Kuntaliitos aiheutti ongelmia ICT:n näkökulmasta siis ainoastaan kuudessa (20 %) 
tapauksessa. Huomionarvoista ”ongelmatapauksissa” on, että kahden kunnan toimialalla 
ongelmia ratkotaan edelleen, vaikka kuntien yhdistymisistä oli kulunut vastaushetkellä 
aikaa jo 5,5 vuotta. 

Seuraavaksi tarkastellaan, miksi ongelmilta vältyttiin. Myös tässä yhteydessä tuli selkeim-
min esiin yhtenevien toimintatapojen merkitys. Tämä pitää sisällään yhteisen toimintakult-
tuurin, yhtenevät ohjelmat ja muun aikaisemman yhteistyön. Myös hyvän valmistautumi-
sen merkitys korostui vastauksissa. Sen sijaan kahdessa vastauksessa ongelmien välttämi-
sen syyksi mainittiin pieni liittyvä kunta. Mikäli esimerkiksi asukasluvultaan pieni kunta 
liittyy suhteessa suurempaan kuntaan, on oletettavaa, että ongelmia ilmenee vähemmän 
kuin esimerkiksi kahden suurehkon kunnan yhdistymisessä tai monikuntaliitoksessa. On 
hieman yllättävää, että koulutuksen vaikutus mainittiin vain kahdessa vastauksessa. Asia 
voi selittyä sillä, että viranhaltijat näkivät esimerkiksi yhtenevien toimintatapojen merki-
tyksen vaikuttavampana tekijänä kuin koulutuksen, jolloin koulutuksen merkitystä ei nos-
tettu esille. Joissakin vastauksissa koulutus on myös saattanut sisältyä ”hyvän valmistau-
tumisen” vastaukseen. On myös mahdollista, että koulutuksella ei ole ollut kysytyn asian 
suhteen suurempaa merkitystä.

Kuntaliitoksen aiheuttamia ongelmia tiedusteltiin sosiaali- ja opetustoimien osalta myös 
lakisääteisten tehtävien hoitamisen näkökulmasta (liite 1, kysymys 29). Vain kaksi vastaa-
jaa kahdeksastatoista ilmoitti ongelmia ilmenneen. Toinen kertoi toimeentulotukipäätös-
ten viivästyneen. Toinen vastaaja käytti sen sijaan tilaisuutta hyväkseen purkaakseen tun-
tojaan asukasluvultaan pienemmän liitoskunnan näkökulmasta.

”Liitoksen toteuduttua ei aina tiedetty, kuka mitäkin tehtävää hoitaa ja on vas-
tuussa. Varsinkin pienten liitoskuntien reuna-alueiden asukkaat osin unohdettiin. 
Keskijohtoa ei otettu mukaan A:ssa (pienissä liitoskunnissa kyllä) suunnittelemaan 
kuntaliitosta tai he eivät olleet tietoisia ja halunneet olla, mitä kuntaliitossopimuk-
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sissa oli sovittu. Sopimuksista ei siis käytännössä paljonkaan piitattu. Aivan turha 
puhua hyvistä käytännöistä, koska asiat nyt vain tehdään A:ssa näin.”

Sama viranhaltija vielä täydensi vastaustaan kysyttäessä ongelmien ratkaisua:

”B:ssä (pieni kunta) vanhustenhuollossa tunnettiin melko tarkkaan kaikki asiak-
kaat ja heidän palvelujen tarpeensa ja pystyttiin joustavasti järjestämään palvelu-
ja. Iso kunta A halusi, että palvelujen järjestäminen ja palvelut ja toimintatavat ja 
-käytännöt ovat samat koko kaupungin alueella. Kriteerit palvelujen piiriin pääse-
miseksi olivat uudessa isossa kunnassa tiukemmat jne. Osa reuna-alueiden ihmisis-
tä jäi vaille palveluja, kun he eivät täyttäneet A:n kriteereitä. ”Survottiin vaikka vä-
kisin samaan muottiin”, vaikka tilanne/elinympäristö maaseudulla oli toinen kuin 
keskustassa. B:llä oli ollut ”liian hyvät palvelut” asukkailleen.”

Vastaukset kysymykseen, miksi ongelmilta vältyttiin, olivat hyvin samankaltaisia kuin 
edellä kuvatut. Yhtenevät käytänteet ja hyvä valmistautuminen ehkäisevät ongelmien syn-
tymistä. Myös liittyvän toimialan pieni yksikkö, henkilöstön ammattitaito ja tiivis val-
vonta mainittiin kertaalleen vastauksissa. Tässä kohtaa on myös syytä huomata kyselyyn 
vastanneen viranhaltijan merkitys. Mikäli vastaaja on ollut ennen kuntien yhdistymistä 
pienemmän kunnan palveluksessa, on hänellä varmasti erilainen näkemys kysytyistä asi-
oista kuin viranhaltijalla, joka on ollut asukasluvultaan suuremman kunnan palveluksessa. 
Tämä heijastuu myös vastauksissa, vaikka lomakkeessa vastaajia ohjeistettiinkin vertailu-
kelpoisuuden vuoksi vastaamaan asukasluvultaan suurimman liitoskunnan näkökulmasta.

Kuntaliitosten onnistuneisuutta selvitettiin vielä kysymyksellä: ”Aiheuttiko kuntaliitos-
tilanne ongelmia sähköisesti hoidetussa viranomaisten välisessä yhteistyössä kunnan hallin-
nossa/sosiaalitoimessa/opetustoimessa?” (liite 1, kysymys 21).  Kukaan vastaajista ei ollut sitä 
mieltä, että kuntaliitostilanne olisi aiheuttanut yhteistyöongelmia. Vastausten perusteella 
ei ollut havaittavissa mitään hallitsevaa syytä ongelmattomuudelle. Viranhaltijat kertoivat 
syiksi muun muassa seuraavat asiat: suunnittelu, tiedottaminen, erityisiä sähköisiä yhte-
yksiä ei ollut. Muutamassa vastauksessa myös todettiin, että erityisiä toimenpiteitä ei vaa-
dittu. Seuraavat kaksi vastausta kuvaavat tilannetta:

”Kun erityisiä sähköisiä yhteyksiä ei ollutkaan, niin ei ollut juurikaan ongelmia.  
Taloushallinnon ao. yhteydet hoidettiin vero- ym. viranomaisten kanssa ottamalla 
yhteys ao. viranomaiseen ja sopimalla menettelytavoista joko sähköpostilla tai pu-
helimella.”

”Tarkalla suunnittelulla, aikataulutuksella ja työnjaolla niin, että vastuuhenkilöt 
hoitivat vanhojen kuntien osalta sähköiset prosessit ns. saattaen vaihtaen loppuun 
ja aloittivat vasta sen jälkeen uuden kunnan tietojen käsittelyn.”

Haastattelussa selvitettiin myös sitä, mitä kunnissa oli mahdollisesti opittu kuntalii-
toksista. Kaksi taloushallinnon haastateltavista kertoi ajatuksiaan tästä aiheesta. Toinen 
haastateltava, jolla oli kokemusta useammasta kuntaliitosprosessista, painotti, että ICT-
asiat vaativat oman selvityksensä, sillä ne tulevat vastaan heti kuntaliitoksen toteuduttua. 
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Talous- ja henkilöstöhallinnon osalta kuntaliitoksen valmistelu oli ollut yksinkertaisem-
paa kuin sosiaali- ja terveydenhuollossa, jossa neuvottelevana osapuolena oli ollut liittyvien 
kuntien lisäksi yhteistoiminta-alue. Toinen aihetta pohtinut haastateltu painotti riittävän 
valmisteluajan tärkeyttä. Kunnassa oli suhteellisen lyhyellä ajalla toteutettu useita sosiaali- 
ja terveydenhuollon järjestämistä koskevia hallinnollisia uudistuksia. Viimeinen uudistus, 
jonka yhteydessä koko tietojärjestelmä organisoitiin uudelleen, oli jouduttu toteuttamaan 
todella lyhyellä aikataululla. ”Ja se oli sellainen ponnistus, että siinä kyllä tehtiin yötä päivää.” 

Myös sosiaalitoimen haastateltavat ovat sitä mieltä, että ICT-järjestelmien ”setvimi-
seen” on panostettava hyvissä ajoin ja riittävästi. Jos tietojärjestelmät eivät toimi tai niihin 
sisältyy isoja uhkia, ”niin sit tää voi mennä metsään tää koko systeemi, tai se niinku sakkaa 
pitkän aikaa.” Vaikka liitoskunnissa olisi käytössä samannimisiä sovelluksia, voivat nii-
den ”piirteet” olla jokaisessa kunnassa erilaisia. Aikaisempi kokemus kuntaliitoksen läpi-
viemisestä helpotti myöhemmän toteuttamista ja oli muuttanut asennetta kuntaliitoksia 
kohtaa positiivisemmaksi. 

Opetustoimessa kuntaliitosta helpottavaksi tekijäksi koettiin, että liittyvillä kunnilla 
oli lähtötilanteessa samat perusjärjestelmät (”elikkä nämä työkalut, jos ne ovat samat, niin 
se helpottaa”). Jos sähköiset työkalut ovat kovin erilaiset, on niitä pyrittävä yhdenmukais-
tamaan mahdollisimman varhaisessa vaiheessa. Yksi opetustoimen haastateltavista totesi, 
että aikaisemmasta liitoksesta ei ollut opittu mitään, ”päinvastoin, mentiin huonompaan 
suuntaan... ja syy on sitten se politiikka.” 

Teemahaastattelussa taloushallinnon, sosiaali- ja opetustoimen haastateltavia pyydet-
tiin arvioimaan kuntaliitoksen onnistumista. Miten liitokseen valmistautumis- ja toteut-
tamisprosessi viimeisen kuntaliitoksen kohdalla sujuivat?  Missä onnistuttiin ja minkä 
olisi voinut tehdä toisin? Tässä yhteydessä myös taloushallinnon haastateltavat toivat esille 
aikaisemmasta liitosprosessista oppimisen. Yksi haastatelluista totesi viimeisemmästä lii-
toksesta: ”Tuntui, että se meni niin huomaamattomasti … se meni minusta aika nappiin 
kaiken kaikkiaan.” Kyse on usein hyvin konkreettisten asioiden hoitamisesta. Tiedetään 
muun muassa, miten henkilöstö perehdytetään, mitä tehdään vanhoille laitteille ja miten 
uudet tilataan. Sellaisessa kunnassa, jossa liitosprosessista ei ollut aikaisempaa kokemusta, 
olivat haastateltavien arviot luonnollisesti toisenlaisia (”en ole nähnyt kuin sen yhden totuu-
den, yhden prosessin”). Kuntaliitoksessa, jossa oli ollut mukana selvitysmies, hänen osallis-
tumistaan kuntaliitoksen toteuttamiseen pidettiin hyvänä.

”Meillä oli kansalaiskuulemiset, kaikki tämmöiset systeemit. Ne oli ihan oppikirjan 
mukainen, viimeisen päälle vedetty prosessi ja se päättyi hyvin, siis niin kuin halut-
tuun lopputulokseen ja sillä tavalla.”

Yksi haastatelluista totesi, että talouteen vaikuttavia päätöksiä tehtäisiin nyt toisin. ”Ei 
kannata menoja harmonisoida yläkanttiin ja tuloja alakanttiin... palkatkin harmonisoitiin 
aika reippaasti.” Niissä kuntaliitoksissa, joissa liitoskunnat olivat pieniä, liitosprosessi koet-
tiin raskaana. Tätä kuvaa hyvin yhden haastatellun toteamus: ”Olen kuullut kyllä tällaisia 
toteamuksia, että on se hyvä kun ei etukäteen tiedetä mitä se ruljanssi on.” Lopputulosta 
pidettiin kuitenkin hyvänä. Asiat ovat paremmin kuin ennen kuntaliitosta, eivätkä kun-
talaiset ole kärsineet, vaikka ”meillä ei ole kaikki ollut ihan viimeisen päälle, että on ollut 
tätä hakemista ja hiomista näissä asioissa.”
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Sosiaalitoimen haastateltavien yleistä kokemusta kuntaliitoksesta kuvaa heistä yhden 

toteamus: ”Iso kuva on kyllä hyvä ja myönteinen.” Tiukastakin aikataulusta huolimatta 
kaikki meni pääsääntöisesti hyvin, vaikka kuntaliitokseen liittyvät työt tehtiin ”omin voi-
min”. Kaikissa tutkimuksen kohteena olevissa liitoskunnissa prosessin toteuttaminen on 
vaatinut henkilöstöltä todella paljon venymistä, eikä kaikkiin eteen tuleviin asioihin ole 
osattu varautua. Esimerkkeinä mainittiin arkistojen yhdistämiseen tarvittavat henkilö- ja 
taloudelliset resurssit sekä henkilöstön suhtautuminen muutokseen. 

”Että muutosvastarinta olikin täällä päässä enemmän kuin niillä tulokkailla … et-
tä ei siinä nyt mitään isoja kriisejä koettu, mutta muutamia neuvonpitoja sitten pi-
ti pitää.”

ICT-asioihin on panostettava riittävästi ja hyvissä ajoin. Ohjelmien (esim. toimeentu-
lotukiohjelman) käyttöönottoa helpottaa, jos osa työntekijöistä on käyttänyt niitä jo aikai-
semmin. Joissakin kunnissa henkilöstön työnjaossa ja tehtävien järjestelyissä oli hieman 
”alkukankeutta”. Esimerkiksi henkilöiden sijoittumista eri toimipisteisiin ei ehditty kun-
nolla järjestellä. Kuntaliitoksen arvioitiin kuitenkin onnistuneen hyvin myös asiakkaiden 
kannalta. Sosiaali- ja terveystoimessa on selvitty päätehtävästä eli väestön palvelemisesta. 
Joissakin kunnissa myös asukaskohtaisia kuluja oli pystytty pudottamaan.

Myös opetustoimessa kuntaliitoksen katsottiin sujuneen yleisesti ottaen hyvin (”sillä 
lailla sanoisiko jouhevasti”). Yhden opetustoimen haastateltavan mielestä kuntaliitoksen 
myötä syntyneessä uuden kunnan opetustoimessa olisi pitänyt olla rohkeampi ja ottaa 
isommalla volyymilla ja koordinoidummin ”se kaikki käyttöön, mikä olisi ollut otettavissa.” 
Kuntaliitosta valmisteleville hän haluaisi kertoa, ”että liittäkää nyt siihen saman tien myös 
jotain sellaista, mikä ajaa pedagogin tämän asian äärelle.” Kuntaliitoksen aikaansaamista 
hän pitää hyvänä. Muutoksen myötä tiedon jakaminen on tehostunut ja ICT:n osalta on 
saatu paljon onnistumisen kokemuksia. Järjestelmien kautta saadaan kerättyä analysoita-
vaa tietoa, henkilöstökoulutusta voidaan kohdentaa ja vuoropuhelu tietohallinnon kanssa 
tukee työtä jatkuvasti. Myös opetustoimessa nähdään, että henkilöstön asenneilmapiirillä 
on suuri vaikutus muutoksen onnistumiseen. Joissakin kunnissa henkilöstön muutosvas-
tarinta oli ICT:n osalta suurempaa kuin toisissa. Yksi haastateltavista totesi, että opetustoi-
messa ei ollut sellaisia, ”keitä se asia olisi kauheasti jotenkin närästänyt tai harmittanut.” 
Hanketta vietiin työryhmissä eteenpäin positiivisessa hengessä. 

Yksi haastateltava totesi, että tietohallinnon osalta muutos onnistui hyvin, vaikka aikaa 
ajoin tuli viivettä palvelujen saamisessa. ”Tämmöstä pientä oottamista, että milloinka me 
saadaan sinne ne asennukset.” Yleiselle tiedottamiselle olisi pitänyt varata enemmän aikaa. 
Tiedotustilaisuuksia sekä henkilöstölle että vanhemmille ja huoltajille olisi pitänyt järjes-
tää enemmän. ”Aina kun tulee nurinaa, niin sitten on paras kun menee, että nyt me keskus-
tellaan ja kohdataan nokikkain … myöhemmin se auttaa jotenki sitä asiaa, että ne on nyt 
nähny ne naamat.”

ICT-toiminnan kannalta tarkasteltuna onnistuneen kuntaliitoksen takana ovat hyvä 
valmistautuminen, yhtenäiset tietojärjestelmät ja mahdollisimman samanlainen toimin-
takulttuuri. Kuntaliitoksen onnistumista edesauttavat liitoskuntien aikaisempi yhteistyö ja 
yhtenäisten toimintatapojen ja käytänteiden olemassaolo. Liitoksen valmisteluun on varat-
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tava riittävästi aikaa. ICT-toimintaan ja -palvelujen järjestämiseen liittyvät kysymykset on 
sisällytettävä suunnitelmalliseen kuntaliitosprosessiin. Valmisteluvaiheessa on huolehdit-
tava vaikuttamismahdollisuuksien toteutumisesta sekä kunnan henkilöstön että kunta-
laisten osalta. Henkilöstön ammattitaidon säilymisestä ja kehittämisestä sekä ”hiljaisen 
tiedon” siirtymisen turvaamisesta on huolehdittava. 

3.6 Hyvä sähköinen hallinto

3.6.1 Palvelujen sähköistäminen

Kuntien palvelujen sähköistämistä on selvitetty aikaisemmin esimerkiksi Kuntien tieto-
tekniikkakartoituksessa25 , Peruskoulujen ja lukioiden tietotekniikkakartoituksessa26  sekä 
Sähköisen asioinnin lainsäädännön seuranta- ja kehittämistutkimuksessa27. Kuntien tie-
totekniikkakartoituksen osalta voidaan nostaa esille kuntien hallinnon, sosiaalitoimen ja 
opetustoimen palvelujen sähköistämisen tasoa koskevat tulokset. Tulosten mukaan hal-
linnossa ja opetustoimessa palveluja on sähköistetty paljon, eikä käyttämätöntä potenti-
aalia ole niin paljoa kuin sosiaalitoimen puolella. Kettunen ja Jalava näkevätkin, että esi-
merkiksi sosiaalitoimen puolella on paljon prosesseja ja palveluja, joita voitaisiin sähköis-
tää. Sen sijaan Voutilainen ja Räsänen selvittivät kyselytutkimuksella eri julkisia tehtäviä 
hoitavien organisaatioiden asiakkaan- ja viranomaisen asiointipalvelujen sähköistämisen 
tasoa. Tulosten mukaan valtion virastot ja laitokset ovat asiointipalvelujen sähköistämi-
sessä kuntia ja kuntayhtymiä edellä, mutta kokonaisuutena organisaatiot tarjoavat melko 
vähän sähköisiä asiointipalveluja. Kyselyn mukaan suurimpana esteenä asiointipalvelu-
jen sähköistämiselle ovat taloudelliset syyt. Voutilainen ja Räsänen myös muistuttavat, 
että analysoitaessa palvelujen sähköistämisen tasoa, on otettava huomioon palvelut, joita 
ei voida sähköistää. Tällainen palvelu on esimerkiksi sairaanhoito, joka vaatii läsnäoloa 
potilaan luona.

Sähköisestä asioinnista viranomaistoiminnassa annetussa lain (13/2003, SAVL) sääde-
tään viranomaisten ja näiden asiakkaiden oikeuksista, velvollisuuksista ja vastuista säh-
köisessä asioinnissa. Lakia sovelletaan hallintoasian käsittelyn ja päätöksen tiedoksiannon 
lisäksi soveltuvin osin myös muussa viranomaistoiminnassa (2 §). Edellä mainitun lain 5 
§:n 1 momentin mukaan viranomaisen, jolla on tarvittavat tekniset, taloudelliset ja muut 
valmiudet, on niiden rajoissa tarjottava kaikille mahdollisuus lähettää ilmoittamaansa 
sähköiseen osoitteeseen tai määriteltyyn laitteeseen viesti asian vireille saattamiseksi tai 
käsittelemiseksi. Hallinnon asiakkailla ei siis ole ehdotonta oikeutta sähköiseen asiointiin. 
Muuallakaan lainsäädännössä kunnille ei ole asetettu ehdotonta velvoitetta sähköisen asi-
ointimahdollisuuden järjestämiseen. Eduskunnan oikeusasiamies on todennut ratkaisus-
saan EOA 1708/4/03 ja 2144/4/04 (31.3.2005), ettei kaupunki ollut menetellyt lainvastaisesti, 
kun se ei tarjonnut mahdollisuutta saattaa toimeentulotukihakemusta vireille sähköpostitse.

25 Kettunen – Jalava 2014, s. 32–52.
26 Jalava ym. 2014.
27 Voutilainen – Räsänen 2013.
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Silloin, kun viranomainen tarjoaa sähköisiä palveluja, on sen SAVL 5 §:n 3 momentin 

mukaisesti pyrittävä käyttämään asiakkaan kannalta teknisesti mahdollisimman yhteen-
sopivia ja helppokäyttöisiä laitteistoja ja ohjelmistoja. Viranomaisen on lisäksi varmistet-
tava riittävä tietoturvallisuus asioinnissa ja viranomaisten keskinäisessä tietojenvaihdossa. 
Viranomaisen tulee myös huolehtia siitä, että sen sähköiset tiedonsiirtomenetelmät ovat 
toimintakunnossa ja mahdollisuuksien mukaan käytettävissä muulloinkin kuin viraston 
aukioloaikana (SAVL 6 §). Lisäksi viranomaisen tulee sopivalla tavalla ilmoittaa sähköi-
sessä asioinnissa käytettävät yhteystietonsa (SAVL 7 §). Kunnan toimintaan sovellettavassa 
erityislainsäädännössä on lisäksi lukuisia määräyksiä koskien sähköistä tietojen käsittelyä. 
Esimerkiksi perusopetuslakiin (628/1998) sisältyy säännös koskien tiedonsiirtoa teknistä 
käyttöyhteyttä hyväksikäyttäen (41 a §, 1288/2013). Mainitun säännöksen mukaan perus-
opetuslaissa tarkoitettuihin rekistereihin sisältyviä tietoja voidaan luovuttaa tietoon oikeu-
tetulle teknisen käyttöyhteyden avulla. Ennen teknisen käyttöyhteyden avaamista tietoja 
luovuttavan on varmistuttava siitä, että tietojen suojauksesta huolehditaan asianmukaisesti.

Perustuslain 22 §:n mukaisesti kunnan velvollisuutena on perusoikeuksien ja ihmis-
oikeuksien toteutumisen aktiivinen turvaaminen ja edistäminen. Sähköisten palvelujen 
järjestämisessä on otettava huomioon muun muassa hallintolain 2 luvussa säädetyt hyvän 
hallinnon vaatimukset kuten palveluperiaate ja palvelun asianmukaisuuden vaatimus, vel-
vollisuus hallinnossa asioivien yhdenvertaiseen kohteluun sekä joutuisuusvaatimus. Hyvän 
hallinnon mukaisesti myös sähköisissä palveluissa tulee pyrkiä edistämään viranomaisten 
välistä yhteistyötä. Perusoikeuksien toteutumisen kannalta sähköistä asiointia on arvioitu 
useissa laillisuusvalvontaratkaisussa. Ratkaisussaan AOK 420/1/2010 (31.1.2012) apulais-
oikeuskansleri otti kantaa sähköisen toimeentulotukiasiointiin perusoikeuksien toteutu-
misen näkökulmasta seuraavasti:

AOK 420/1/2010 (31.1.2012): Apulaisoikeuskanslerin mukaan lainsäädännössä ei ole 
ehdotonta velvoitetta järjestää mahdollisuus sähköiseen asiointiin. Apulaisoikeuskans-
lerin mukaan sähköisen asioinnin mahdollistaminen toimeentulotukiasioissa olisi kui-
tenkin perusteltua perusoikeuksien toteutumisen kannalta, sillä sähköisen asioinnin 
mahdollisuus voisi nopeuttaa toimeentulotukiasian vireillepanoa ja turvaisi siten osal-
taan perustuslain mukaisen perusoikeuden toteutumista. Hän piti myös kansalaisten 
yhdenvertaisuuden kannalta ongelmallisena sitä, että sähköinen asiointi ei ollut mah-
dollista toimeentulotukiasioissa, vaikka sähköinen asiointimahdollisuus oli olemassa 
useissa muissa hallinnollisissa asioissa.

Palvelujen sähköistäminen nähdään usein viranomaisen toimintaa tehostavana kei-
nona. Asiointipalveluja sähköistettäessä on kuitenkin muistettava myös se, että kaikilla 
hallinnon asiakkailla ei ole mahdollisuutta sähköiseen asiointiin. Esimerkiksi seuraavissa 
apulaisoikeusasiamiehen ja apulaisoikeuskanslerin ratkaisuissa on otettu kantaa sähköis-
ten asiointipalvelujen järjestämistä koskeviin kysymyksiin.

AOA 2047/4/12 (13.8.2013): Apulaisoikeusasiamiehen käsityksen mukaan esimerkiksi 
Internetin käyttö ajanvaraukseen on asiointia helpottava keino. Toisaalta apulaisoikeus-
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asiamiehen mukaan on henkilöitä, jotka eivät halua, osaa tai voi käyttää Internetiä. 
Vanhaa, palvelupisteissä jonottamiseen perustuvaa asiointia ei pitäisikään täysin hylätä.

AOK 733/1/2013 (5.9.2014): Poliisihallinnon sähköinen ajanvarausjärjestelmä otettiin 
käyttöön asiakaspalvelua edistävänä keinona. Järjestelmä on apulaisoikeuskanslerin 
mukaan varmaankin tuonut mukanaan hyötyä hallinnon asiakkaille ja hallinnossa 
työskenteleville. Sähköisen järjestelmän kohdalla unohdettiin kuitenkin ”jossain mää-
rin”, että uudistus toi mukanaan heikennyksiä sellaisten henkilöiden palveluun, jotka 
eivät voi tai halua käyttää Internetissä toimivaa järjestelmää. Ihmisten jokapäiväisen 
elämän kannalta välttämättömiä hallinnon palveluja kehitettäessä onkin apulaisoike-
uskanslerin mukaan huolehdittava siitä, ettei uudistuksilla samalla heikennetä asiak-
kaiden palvelutasoa muulla tavalla.

AOK 1205/1/2013 (24.11.2014): Sähköisen asioinnin perustarkoituksena on apulaisoike-
uskanslerin mukaan edistää julkisen hallinnon palvelukykyä ja saada aikaan säästöjä 
nimenomaan viranomaisille. Palvelunhakijan tietotekniselle välineistölle tai henkilö-
kohtaisille valmiuksille ei voida kuitenkaan asettaa minkäänlaisia vaatimuksia.

Myös Voutilainen (2007) on käsitellyt palvelujen sähköistämiseen liittyviä kysymyksiä 
ihmisten yhdenvertaisuuden kannalta. Voutilaisen mukaan sähköisten palvelujen käyttä-
jillä voi olla toiminnallisia rajoitteita, jotka täytyy ottaa huomioon palveluja suunnitelta-
essa. Hänen mukaansa palvelujen käyttäjien ominaisuuksien tai teknisten ja toiminnallis-
ten syiden perusteella ei voi ryhtyä valikoimaan, kenelle annetaan mahdollisuus käyttää 
viranomaispalveluja.28 

Haastattelututkimuksessa selvitettiin sitä, liitetäänkö hyvän sähköisen hallinnon vaa-
timukset hallinnon sisäisiin tehtäviin vai toimialan ”ulkosuhteisiin”, kuten asiakaspalve-
luun tai kodin ja koulun väliseen vuorovaikutukseen. Kävi ilmi, että taloushallinnossa hyvä 
sähköinen hallinto ymmärretään vielä hyvin ”sisäisesti”. Tähän vaikuttaa se, että kunnan 
talous- ja keskushallinnossa ei ole asiakkaisiin kohdistuvaa toimintaa eikä samanlaisia asia-
kassuhteita kuin esimerkiksi kunnan sosiaalitoimessa. Yksi haastatelluista kuvaa tilannetta 
seuraavasti: ”Se meillä on lähinnä tätä.. hallinnon sisäistä, virkamiesten välistä, kaupungin 
yhteistyökumppaneiden välistä, muiden kuntien kanssa … päättäjien suuntaan ei juurikaan.” 

Sisäisessä hallinnossa ICT on mahdollistanut avoimuutta sähköisissä järjestelmissä. 
”Yksissä järjestelmissä kaikki pääsevät näkemään tietoja”, kuten yksi haastateltava toteaa. 
Hyvään sähköiseen hallintoon liitetään myös avoimuuden lisääntyminen asioiden valmis-
telussa. Avoimuus koskee tosin vain hallinnon sisäistä toimintaa, eikä se vielä näy kunta-
laisiin päin. Saman asian toteaa myös toinen haastateltavista. Hänen mukaansa konserni-
palvelujen näkökulmasta toiminta kuntalaisiin päin voisi olla avoimempaa. Yksi haasta-
telluista kuvaa tilannetta seuraavasti:

”Itse asiassa nyt alkaa miettimään sitä, kun kuntalaki muuttuu ja tavallaan asuk-
kaiden osallisuus ja vaikuttaminen muu tulee sinne mukaan, kun ne on hyvin sel-
laisia sisäisiä prosesseja … perinne on ollut, että se on melkein salaista.”  

28 Voutilainen 2007, s. 12.



79
Hyvään sähköiseen hallintoon liitetään myös luottamushenkilöiden ”ajan tasalla pitä-

minen.” Sähköpostin käyttö on nopeuttanut tiedon kulkua luottamushenkilöiden suuntaan.  

”On jotain tilanteita, että halutaan, että ne (kaupunginhallituksessa) ovat ajan ta-
salla ihan päivittäin… halutaan, että päättäjät tietää joka hetki mitä me tehdään. 
.. sellaista luottamuksellista sähköpostinvaihtoa meidän päättäjien kanssa aika pal-
jon ollut tässä viime vuosina.”

Sosiaalitoimessa vain yksi haastatelluista arvioi asiaa ja hän katsoi, että hyvän sähköi-
sen hallinnon vaatimukset liittyvät ”enempikin siihen varsinaiseen asiakaspalvelun raja-
pintaan, eli siihen näkyvään työhön, joka näkyy sitten asiakkaalle päin”, mutta se heijastuu 
myös niihin prosesseihin, miten työtä hoidetaan.

Mitkä tekijät sitten ovat vaikuttaneet palvelujen sähköistämiseen? Toimialojen johta-
ville viranhaltijoille suunnatussa kyselyssä vastaajia pyydettiin arvioimaan yleisellä tasolla, 
minkä verran kysymyksessä mainituilla tekijöillä on ollut merkitystä päätettäessä toimi-
alan palvelujen tai tehtävien sähköistämistä (liite 1, kysymys 17). Kysymyksessä luetellut 
”tekijät” ja niiden muotoilu pohjautuvat esitutkimuksella hankittuun tietoon.   

Kuviossa 14 on havainnollistettu kuinka paljon eri tekijät ovat viranhaltijoiden mie-
lestä vaikuttaneet palvelujen sähköistämiseen. Kysymyksen vastausvaihtoehdot olivat: 0 = 
Ei lainkaan merkitystä, 1 = Vain vähäinen merkitys, 2 = Melko suuri merkitys, 3 = Erittäin 
suuri merkitys. Kuviossa pylväät esittävät vastausten keskiarvoja.  

Kuvio 14. Eri tekijöiden merkitys palvelujen sähköistämiseen 

0 0,5 1 1,5 2 2,5 3
Kuntaliitoksesta johtuvat syyt

Muista organisaatiomuutoksista johtuvat syyt
Valtionhallinnon (esim. ministeriön) ohjaus

Laillisuusvalvojan esittämät kannanotot
Kunnan strategia

Muissakin kunnissa on sähköistetty
Säästöt ja taloudellinen tuloksellisuus

Lainsäädännön asettamat vaatimukset
Helpottaa viranomaisten välistä yhteistyötä

Helpottaa asiakkaan vaikutusmahdollisuuksia
Sähköisen hallintoasian käsittelyn mahdollistaminen
Sopivien ja helppokäyttöisten ohjelmien saatavuus

Laaja käyttäjäkunta/toistuvat asiointikerrat
Helpottaa henkilökunnan työtä

Arvioi yleisellä tasolla minkä verran alla mainituilla tekijöillä on ollut merkitystä 
päätettäessä kunnan hallinnon/sosiaalitoimen/opetustoimen palvelujen/tehtävien 

sähköistämisestä? (n = 22-24)

Kuviossa 14 eri tekijät on järjestetty ylhäältä alaspäin sen mukaan, kuinka paljon ne 
ovat vastausten perusteella vaikuttaneet palvelujen sähköistämiseen. Henkilökunta- ja asi-
akasystävälliset tekijät ovat vaikuttaneet eniten. Vastaajien mukaan eniten merkitystä oli 
tekijöillä: ”helpottaa henkilökunnan työtä”, ”laaja käyttäjäkunta/toistuvat asiointikerrat”, 
”sopivien ja helppokäyttöisten ohjelmien saatavuus”, ”sähköisen hallintoasian käsittelyn 
mahdollistaminen” ja ”helpottaa asiakkaan vaikutusmahdollisuuksia”. Sen sijaan, varsin 
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odotetusti laillisuusvalvojien kannanotoilla, valtionhallinnon ohjauksella sekä kuntalii-
toksista ja muista organisaatiomuutoksista johtuvilla syillä on selkeästi vähiten merkitystä 
päätettäessä palvelujen sähköistämisestä. Tältä osin tuloksista onkin löydettävissä yhtäläi-
syyksiä aiemmin esitettyjen havaintojen kanssa. Jonkin verran merkitystä koettiin olevan 
lainsäädännön asettamilla vaatimuksilla sekä tekijällä ”säästöt ja taloudellinen tuloksel-
lisuus”. Lainsäädännön vaikutuksen osalta selityksenä voi olla se, ettei lainsäädäntö aseta 
ehdotonta velvoitetta palvelujen sähköistämiselle. Vaikuttaa myös siltä, että henkilökuntaan 
ja asiakasystävällisyyteen liittyvät tekijät saavat taloudellista tuloksellisuutta suuremman 
merkityksen palveluja sähköistettäessä. Sosiaali- ja terveystoimen osalta on syytä muistaa, 
että palvelujen sähköistäminen on pidemmällä terveystoimen puolella, kun taas sosiaa-
litoimessa sähköistäminen on vielä ”lapsen kengissä”. Seuraavassa erään sosiaalitoimen 
viranhaltijan kuvaus kuntansa tilanteesta:

”Terveyspalveluita on sähköistetty enemmän. Vireillä on useita sosiaalitoimen pal-
veluiden sähköistämiseen suoraan liittyviä kehittämisaihioita. Vanhuspalveluissa 
käytettään sähköistä toiminnanohjausjärjestelmää (kotihoito) ja sähköistä SAS-
pöytää. Lasten ja nuorten tukiyksikkö tarjoaa asiakkailleen mahdollisuuden säh-
köiseen asiointiin.”

Toimialojen johtavia viranhaltijoita pyydettiin arvioimaan yleisellä tasolla sitä, kuinka 
palvelujen sähköistäminen vaikutti asiakkaiden yhteydenottojen määrään (liite 1, kysymys 
18) ja kuinka hallintoasioiden käsittelyn sähköistäminen vaikutti vireille pantujen asioiden 
(liite 1, kysymys 19). Kuviot 15 ja 16 esittävät tulokset näistä kysymyksistä.

Kuvio 15. Asiointipalvelujen sähköistämisen vaikutus yhteydenottojen määrään

0
1
2
3
4
5
6
7
8
9

10

Vähensi 
merkittävästi

Vähensi jonkin 
verran

Ei vaikutusta Lisäsi jonkin 
verran

Lisäsi 
merkittävästi

Arvioi yleisellä tasolla, kuinka asiointipalvelujen 
sähköistäminen vaikutti asiakkaiden yhteydenottojen määrään: 

(n = 25)
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Kuvio 16. Käsittelyn sähköistämisen vaikutus vireille pantujen asioiden määrään

0

2

4

6

8

10

12

14

Vähensi 
merkittävästi

Vähensi jonkin 
verran

Ei vaikutusta Lisäsi jonkin 
verran

Lisäsi 
merkittävästi

Arvioi yleisellä tasolla, kuinka hallintoasioiden käsittelyn 
sähköistäminen vaikutti vireillepantujen asioiden määrään:  

(n=23)

Enemmistö vastaajista oli sitä mieltä, ettei toimintojen sähköistämisellä ollut vaikutusta 
vireille pantujen asioiden määrään. Tämän kysymyksen kohdalla vastaajat olivat yksimieli-
sempiä, kun taas yhteydenottojen kohdalla hajontaa esiintyi enemmän. Tässä tapauksessa 
yhdeksän viranhaltijan mukaan palvelujen sähköistäminen vähensi yhteydenottojen mää-
rää ”jonkin verran” ja kahdeksan mukaan yhteydenotot lisääntyivät vähintäänkin ”jonkin 
verran”. Ilmeisesti palvelujen sähköistämisen vaikutukset yhteydenottojen määriin ovat 
melko tapauskohtaisia. 

Tulosten kohdalla on otettava huomioon, että viranhaltijoiden voi olla vaikeaa erotella 
sähköistämisen vaikutusta kaikista muista yhteydenottojen ja vireille pantujen asioiden 
määrään vaikuttavista tekijöistä. Eräs viranhaltija totesi, että sähköistämisen vaikutusta 
yhteydenottojen määrään on vaikea arvioida, koska kuntaliitoksesta johtuen asukasmäärä 
ja sitä kautta myös asiakaskontaktien määrä on kasvanut. Toisessa vastauksessa taas mai-
nittiin palautejärjestelmän käyttöönoton ajoittuneen joukkoliikenteen muutokseen, joka 
aiheutti voimakkaan palautemäärän kasvun. Sähköistäminen ei myöskään palvele kaik-
kia kuntalaisia. Eräässä vastauksessa todettiin, että ”osa asiakkaista jää aina oman avutto-
muutensa vuoksi kaiken sähköistämisen vaikutuksen ulkopuolelle.” Yhdessä vastauksessa 
todettiin, että käsiteltävien asioiden määrä on kasvanut johtuen selvityspyynnöistä, joita 
valtion viranomaiset entistä useammin kohdistavat kunnille.

Haastattelututkimuksessa ”Hyvän sähköinen hallinto” -teeman yhteydessä nousivat 
esille myös kysymykset siitä, miten ICT palvelee asiakkaiden neuvonnassa, palveluperi-
aatteen toteuttamisessa ja vuorovaikutteisuuden lisäämisessä. Taloushallinnon haastatel-
tavista kaksi henkilöä pohti ainakin osaa näistä kysymyksistä, sosiaalitoimen haastatelta-
vista neljä ja opetustoimen haastateltavista kolme henkilöä. Taloushallinnon haastateltavat 
totesivat, että vuorovaikutteisuus ja kuntalaisten vaikuttamismahdollisuudet lisääntyvät 
koko ajan. ICT-ratkaisut mahdollistavat aikaisempaa avoimemman toiminnan. Kunnan 
Internet-sivut toimivat yhteydenpitoväylänä kuntalaisiin päin, esimerkkinä mainittiin 
otakantaa.fi -sivusto.

Myös sosiaalitoimessa ICT tulee haastateltavien mielestä helpottamaan asiakaslähtöistä 
työskentelyä ja vuorovaikutteisuuden turvaamista. Asiakkaat voivat muun muassa antaa 
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palautetta sähköisesti. Esimerkkeinä vuorovaikutuskanavista mainittiin kunnan kotisivut 
ja Facebook. ICT:llä ja sähköistämisellä nähtiin olevan mahdollisuuksia myös rutiinien hoi-
tamisessa (”että päivittää ne tiedot ja sitä kautta … sanotaan nyt kaikissa selväpiirteisissä 
asioissa”). Kaksi haastateltavista mainitsi erikseen, että sosiaalitoimessa ei ole sähköistä 
neuvontaa. Sellaista järjestelmää ei ole käytössä, mutta tietoa voidaan pyydettäessä välit-
tää myös sähköisesti. ”Tietenkin saattaa olla jollain joku omainen tai joku joka haluaa, että 
voisiko sen skannata esimerkiksi hänelle, että hän voisi sitä kanssa katsoa.” Haastateltavat 
katsoivat, että yleisesti ottaen sähköisessä tiedottamisessa ja neuvonnassa olisi kehittä-
mistä. Sähköinen asiointi tapahtuu vain työntekijöiden kesken ja viranomaisyhteistyössä, 
mutta se ei ulotu vielä asiakaspuolelle. Yksi haastatelluista arvioi, että sosiaalityöntekijöi-
den pitäisi tulla enemmän esille ja kertoa omasta työstään, mutta sosiaalitoimessa ollaan 
vielä liian varovaisia antautumaan julkiseen keskusteluun. Taustalla vaikuttaa osaltaan se, 
että toimialalla käsitellään niin paljon salassa pidettävää tietoa.

Tietotekniikka on hyödynnetty opetustoimessa kodin ja koulun välisessä yhteistyössä. 
Wilma, ”sähköinen maailma, jossa opettajat ja oppilaat tai opiskelijat kommunikoivat kes-
kenään”, on käytössä kaikissa tutkimuskunnissa. Hyvistä sähköisistä järjestelmistä ei ole 
kuitenkaan hyötyä, jos vanhemmat tai opiskelijat eivät niitä käytä. Wilma on kuitenkin ”lyö-
nyt itsensä hyvin läpi”.  Se on haastateltujen mukaan toimiva järjestelmä, jota lähes kaikki 
huoltajat käyttävät. Lisäksi joillakin kouluyksiköillä voi olla erilaisia sähköisiä kanavia. 
”Jollakulla on hyvät Facebook-sivut, vaikka tämmöisen kansainvälisyyshankkeen yhteydessä 
ja joku käyttää tätä PedaNet -sivustoa tämmöisenä ajankohtaisten asioiden tietokanavana 
Wilman ja vastaavien lisäksi.” Näissä on koulu- ja kuntakohtaisia eroja.

Yksi haastatelluista oli hieman huolissaan uuden oppilas- ja opiskelijahuoltolain 
(1287/2013) tuomista haasteita Wilman käytön suhteen. On vielä epäselvää, onko tietotur-
vavaatimuksista johtuen otettava käyttöön jokin muu käyttöliittymä, jotta koulupsykologit 
ja kuraattorit pystyvät tekemään yhteistyötä erikoissairaanhoidon ja kouluterveydenhuol-
lon kanssa. ”Että kyllähän se on tuonut etuja, mutta se on tuonut sitten taas uusia haasteita 
myöskin, juuri näiden järjestelmien kirjavuuden takia.”

Erityisryhmien huomioon ottaminen osana hyvää sähköistä hallintoa nousi esille vain 
sosiaalitoimen ja opetustoimen haastatteluissa. Asiaa pohti sosiaalitoimen osalta kolme ja 
opetustoimen osalta neljä haastateltavaa. Sosiaalitoimessa palvelujen tarjoaminen yhden-
vertaisesti myös erityisryhmille koetaan haasteelliseksi. Vaikka merkittävä osa palveluista 
voitaisiinkin sähköistää ja saada käyttöliittymät mahdollisimman helppokäyttöisiksi, tulee 
sosiaalitoimen puolella olemaan aina ryhmiä, jotka eivät pysty itsenäisesti käyttämään säh-
köisiä palveluja. Asiakkaille joudutaan tuottamaan palveluita ”face to face.”

”Ja se tulee huomioida, että ei voi niinku silmät ummessa luottaa siihen, että me sel-
vitään tulevaisuudesta sillä, että asiakkaat tekee ite kaiken.” 

”Sillä tavalla, ettei me voida sähköistää loputtomiin näitä palveluita.”

Kaikissa tutkimuskunnissa erityisryhmien tarpeiden huomioon ottamista ei ole vielä 
saatu kaikilta osin käytännön toteutuksen asteelle, mutta niitä ”on kyllä kovasti mietitty … 
mutta ei ole nyt mitään sellaista konkreettista oikeastaan, mistä voisi kertoa.”
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Opetustoimessa erityisryhmät otetaan huomioon erityistuen tarpeesta riippuen erilaisin 

toimenpitein myös IC-teknologian käytössä. Esimerkkinä mainittiin muun muassa vaikea-
vammaisille hankitut laitteet, joilla pystyy kirjoittamaan syynäppäimistön avulla. Kaikissa 
tutkimuksen kohteena olevissa kunnissa ei perusopetuksen piirissä ollut erityisryhmiä 
(esim. vaikeammin kehitysvammaisia oppilaita), jotka olisivat vaatineet ”raskaampia” eri-
tyistoimia. Kunnissa erityisopetuksen ryhmiä on purettu mahdollisimman paljon. Kaikki 
opetusryhmät ja oppilaat ovat ”samalla viivalla”, kuten yksi haastatelluista totesi. Palvelu-
jen sähköistämisen nähdään palvelevan tasa-arvoa. Yksi haastateltu kertoi konkreettisen 
esimerkin, miten lapsen vammauduttua liikenteessä kouluun hankittiin hissi. ”Meillä on 
aika positiivinen suhtautuminen siihen ja me halutaankin vaikuttaa siihen että kaikki olisi 
tasavertaisessa asemassa.” Silloin kun ilmenee tarve, hankitaan ”jotain sähköistä juttua” 
esimerkiksi näkövammaiselle lapselle.

Myös kodin ja koulun yhteistyössä pyritään turvaamaan yhdenvertainen kohtelu. Mikäli 
tietyn henkilön ei ole mahdollista käyttää Wilmaa, asioidaan esimerkiksi vanhan reissu-
vihon kautta tai tekstiviestien avulla. Jos joku ei pysty omatoimisesti käyttämään opetus-
toimen sähköisiä lomakkeita, on mahdollista tehdä hakemukset avustetusti tai hoitaa asia 
puhelimessa (”kysytään, sopiiko, että otetaan tässä puhelimessa nämä tiedot, jos he eivät 
pysty mitenkään täyttämään”).

Lainsäädännössä kunnille on yhä enenevässä määrin asetettu velvollisuus erilaisten 
suunnitelmien laatimiseen. ICT-järjestelmien tulisi tuottaa tietoa myös kunnan toiminnan 
ja talouden suunnittelun käyttöön. Myös viranomaisen toiminnan avoimuuden edistämi-
nen edellyttää erilaisen tilasto- ja tietoaineistojen tuottamista kunnan palveluista (Julki-
suuslaki 20.1 §). Haastattelututkimuksessa haastatellut kertoivat toimialojensa käytössä 
olevien tietojärjestelmien ominaisuuksista myös siltä osin, miten ne tuottavat tietoa suun-
nittelutoiminnan avuksi. Suurin osa taloushallinnon haastateltavista (3/4) totesi, että ICT 
tuottaa tietoa, jota voidaan hyödyntää suunnittelussa. He pitivät sitä jopa itsestäänselvyy-
tenä. Kaksi haastatelluista kertoi kuitenkin, että tiedon saamiseen liittyy hankaluuksia. On 
vaikeuksia kerätä ja yhdistää tietoja eri järjestelmistä.

”Mutta työlästä on ne niin kuin kaivaa sieltä. Ja paljon manuaalista työtä ja hiukan 
semmoinen, että onko se kuinka luotettavaa sitten toiminnaltaan.”

”Joistakin järjestelmistä ei ole tarkoitettu, että niistä sitä tietoa koskaan mihinkään 
ulos otetaan, vaan se on sellainen, johon vain syötetään sitä palvelua varten.”

”Paikkatiedon käyttö on edelleenkin minusta lapsenkengissä kaupungissa. Monesti 
sitten tulee tietosuoja-asiat vastaan, ettei voida hyödyntää niitä.”

Järjestelmiä pyritään kehittämään muun muassa siten, että tietoja saisi yhdisteltynä 
toiminnan ja talouden henkilöstön käyttöön, jolloin tietoa pystyisi käyttämään paremmin 
suunnittelun apuvälineenä. Yksi haastatelluista ei ollut tyytyväinen kunnan taloushallin-
non järjestelmien toimintaan tältä osin. Kunnassa kukin hallintokunta päättää itse mitä 
ja mihin käyttötarkoitukseen ”ICT-puolen softaa” tarvitaan. Koordinointi puuttuu ja ICT-
palvelukeskus huolehtii vain verkosta ja sidosryhmien kanssa tarvittavista tietoliikenneyh-
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teyksistä. Ohjelmapohja on niin monimutkainen, ”että jos minä haluan jonkun yksinker-
taisen tiedon, niin minun pitää ensin se raportti osata muodostaa sieltä. Eli ajaa se oikeilla 
tiedoilla. Että mistä mihin minä haluan ja mitkä tiedot.” Henkilöstöhallinnon ohjelma ei 
sisällä ”palikkaa”, jonka avulla saataisiin tarvittavia raportteja. Tästä syystä joudutaan teke-
mään paljon manuaalista poimintaa. 

Enemmistö (2/3) niistä sosiaalitoimen haastatelluista, jotka pohtivat ICT-järjestelmien 
tuottaman tiedon käytettävyyttä, katsoi tietojärjestelmien tuottavan sen perustiedon, joka 
sosiaalitoimen suunnittelussa tarvitaan. ”Kyllä niistä kaikista se saadaan irti, että ei siinä 
nyt sillä tavalla enää semmosta käsityötä oo kauheesti. Niitä on kans niin pitkä liuta niitä 
suunnitelmia, vähä erilaisia.” Järjestelmät tuottavat suunnittelukäyttöön jonkin verran 
myös taloudellista tietoa, mutta siinä on vielä kehittämistä. ”Meillä ei ole siis hirveän hyviä 
tilastopalikoita... että aika paljon joutuu käsipelillä sitten hakemaan sitä tietoa.” Yhden 
haastatellun mukaan sosiaalitoimen ohjelmistot eivät tuota suunnittelussa tarvittavaa tie-
toa. Toimialalla tarvittaisiin muun muassa ohjelma, jonka avulla saataisiin tarvittavat toi-
mintatiedot sosiaali- ja terveyspalveluista kerättäviin valtakunnallisiin tilastotietoihin.

Opetustoimen haasteltavista kaikki asiaan kantaa ottaneet (3) katsoivat, että tietojärjes-
telmät tuottavat suunnittelussa hyödynnettävissä olevaa tietoa. Yksi haastatelluista kertoi, 
että kunnassa käytössä olevaan ohjelmaan on luotu ”oma systeemi”, jolla saadaan rahoitus-
hakemuksia varten tarvittavaa tietoa. ”Että ollaan toisaalta ihan sattumalta luotu, ennen 
kuin on tiedetty niitä tarpeita ja sitten toisaalta luotu niiden tarpeiden mukaan tietynlai-
sia niin kuin tiedonkeräily ohjelmia.” On toimittu niin, että ei jouduta tekemään mitään 
manuaalisesti. Toinen haastateltava kertoo, että opetustoimessa ollaan ottamassa käyttöön 
yksikkökohtainen talouden- ja tehokkuudenseurantaohjelma, joka on käytössä sosiaalitoi-
messa. Ohjelmistotuottajat ovat parantaneet tuotteitaan opetushallinnon puolella. ”Että 
varmaan vähän näistä lainsäädäntöjen vaatimuksista johtuenkin ovat parannelleet niitä.”

3.6.2 Tietohallinnon asema

Kuntien tietotekniikkakartoituksen mukaan tietohallinto nähdään prosessien kehittäjän 
sijaan erillisenä tukitoimintona ja tietotekniikan ylläpitäjänä. Toisin sanoen tietohallin-
non asiantuntijoiden mukaan tietohallinnon roolia toiminnan kehittämisen ja tehosta-
misen mahdollistajana ei tunnisteta. Kartoituksen mukaan tietohallinnon kehittymistä 
hidastaa myös resurssien tai osaamisen puute.29  Tässä luvussa tietohallinnon asemaa sel-
vitetään tietohallinnon henkilöstön sijasta toimialojen johtavien viranhaltijoiden näkö-
kulmasta. 

Toimialojen johtavilta viranhaltijoilta kysyttiin mielipidettä tietohallinnolle suunnat-
tujen resurssien määrästä, pitäisikö niitä lisätä vai vähentää ja missä määrin (liite 1, kysy-
mys 26). Vastausten jakautumien vaihtoehtojen välillä on esitetty alla olevassa kuviossa 17.

29  Kettunen – Jalava 2014, s. 54, 75–76.
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Kuvio 17. Tietohallinnolle suunnattujen taloudellisten resurssien määrä
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kunnassani... (n = 28)

Yhteensä kuudentoista viranhaltijan (16/28) mukaan kunnan tietohallinnolle suunnat-
tuja taloudellisia resursseja tulisi vähintäänkin ”lisätä jonkin verran”. Vain neljä viranhal-
tijaa oli sitä mieltä, että resursseja tulisi kunnassa vähentää jonkin verran tai merkittävästi. 
Huomion arvoista on, että nämä kaikki neljä vastausta tulivat keskushallinnon toimialalta. 
Perusteluissa mainittiin epävarmuus sähköisistä ylioppilaskirjoituksista ja ostopalvelujen 
käyttämisen mahdollisuus. Lisäksi viranhaltija, jonka mielestä resursseja tulisi vähentää 
merkittävästi, totesi seuraavaa:

”Järjestelmäratkaisujen kehittämistyötä pitäisi suunnata valtakunnallises-
ti JULKICT:lle, eikä erillisille yksittäisille toimijoille, ei edes kuntayhtymil-
le Kuntayhtymät voivat hoitaa maakuntatason tietotekniikka infraa ja pitäisi-
kin. Sovelluskehitys sen sijaan tulisi olla kansainvälisellä tasolla ja seurata mm. 
Jenkkilässä kehitettyjä kunta-alan avoimen lähdekoodien kehittämistä ja ottaa nii-
tä käyttöön kunnille eikä räpiköidä riittämättömän sovelluskehitystarjonnan kans-
sa.  Vaihtoehtoisesti ketterää sovelluskehitystä avoimeen dataan ja koodiin perustu-
en paikallisesti -> sen jälkeen valtakunnalliseen/globaaliin jakoon.”

Perusteluista havaitaan, että merkittävää on se, mihin resurssien lisäys kohdennetaan. 
Esimerkiksi kahdessa vastauksessa todettiin, että resursseja ei tulisi välttämättä kohdentaa 
kunnan tietohallinnolle, vaan ostopalveluun tai valtakunnallisesti. On mahdollista, että 
sosiaali- ja opetustoimen vastauksissa asia nähtiin siten, että resurssien lisäys tietohallin-
nolle tarkoittaa resurssien lisäystä ICT-toimintaan. Sen sijaan osa keskushallinnon vastaa-
jista näki ICT-toiminnan kehittämiselle vaihtoehtoisia tapoja. He tulkitsivat siis kysymystä 
kirjaimellisemmin. Tämä selittänee osittain sen, miksi nimenomaan keskushallinnossa 
havaittiin resurssien vähennystarpeita.

Vain kuusi sosiaali- ja opetustoimen viranhaltijaa perusteli vastaustaan. Heidän mie-
lestään resurssien lisäys on perusteltavissa pitkillä jonotusajoilla ja ”ajan tasalla” olemisella. 
Kolmessa vastauksessa tuli ilmi henkilöstöön liittyviä asioita. Koulutusta ja osaamista olisi 
oltava enemmän, jotta ohjelmia voidaan hyödyntää ”täysipainoisesti”. Eräässä keskushal-
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linnon vastauksessa mainittiin myös ICT:n hyödyntämisen olevan keskeistä kunnan pal-
veluntuotannon järkevöittämiseksi ja tehostamiseksi.

Haastattelututkimuksessa kysymys kunnan ICT-palvelujen ja -henkilöstön riittävyy-
destä nousi esille toimialoille tarjolla olevan atk-tuen näkökulmasta. Taloushallinnon haas-
tateltavat olivat yhtä lukuun ottamatta sitä mieltä, että ICT-resurssit ovat melko hyvät. Yksi 
haastateltava toteaa, että kunnassa on paljon osaamista muuallakin kuin ICT-yksikössä ja 
kaikki se osaaminen pitäisi saada paremmin käyttöön. Kuntaorganisaation osaamisen kar-
toitusta onkin tehty jonkun verran. Toinen haastateltava kiinnittää huomiota käytettävissä 
olevien tietohallinnon resurssien hyödyntämiseen. Kunnalla on palvelusopimus paikalli-
sen ICT-palveluyrityksen kanssa ja mahdollisuus käyttää yhden kokoaikaisen työntekijän 
työpanos sovitulla kiinteällä kuukausihinnalla. Käyttö ”tahtoo jäädä vajaaksi … toki sil-
loin toivoisi, että sieltäkin olisi aloitteellisuutta, että nyt voitaisi tehdä tätä ja tätä, etteivät 
vaan odota, että tulee joku tilaus.” Kunnassa tarvittaisiin jatkuvasti koulutusta ICT-asioissa 
ja palveluyrityksellä olisi asiantuntemusta sen tarjoamiseen. Yksi haastateltu katsoi, että 
kunnassa pitäisi satsata erittäin vahvaan ICT-osaamiseen, ”mutta siinä on sitten se kysy-
mys, että kenenkä päässä se kaikki osaaminen on mitä tarvitaan?”

Myös sosiaalitoimen haastateltavat olivat tyytyväisiä kunnan tietohallinnon resurssei-
hin. Saman kunnan haastateltava kuin taloushallinnossakin oli sitä mieltä, että resursseja 
pitäisi vahvistaa. Hänen mukaansa kunnan tietohallinto pystyy turvaamaan välttämättö-
män, mutta heillä ei ole resursseja ”lähteä meidän kanssa yhdessä kehittämään niitä asi-
oita.” Muiden kuntien haastateltavat olivat tyytyväisiä resursseihin, erityisesti palvelujen 
laatuun. Tietohallinnon henkilöstöön oltiin tyytyväisiä erityisesti niissä kunnissa, jotka 
hoitavat tietohallinnon kunnan toimesta. Yksi haastelluista totesi, että kunnassa on hyvät 
tietohallintohenkilöt, ” jotka ovat semmoisia, että ei ne ihan pidä meitä kaheleina, kun me 
kysytään jotakin.” Toinen haastateltu kiitteli henkilöstöä, joka osaa priorisoida ajankäyt-
töänsä perustehtävien ja ”avustamisen” kesken. Hän katsoi, että halu ja kiinnostus toimia 
palveluperiaatteen mukaisesti ovat ratkaisevia resurssin käytössä.

Opetustoimessa oltiin kaiken kaikkiaan tyytymättömimpiä toimialan käytössä oleviin 
tietohallinnon resursseihin, sekä määrään että laatuun. Haastatellut totesivat, että koulujen 
ja rehtoreiden mielestä resursseja on liian vähän ja tietohallintoon tarvittaisiin henkilöitä, 
jotka osaavat soveltaa tietotekniikkaa käytäntöön. Ongelmatilanteissa resurssit ovat usein 
osoittautuneet riittämättömiksi.  

”Eli tämmöisiä tyyppejä tarvitsisi olla siinä välimaastossa, jotka oikeasti sanoo, että 
mitä niillä tehdään, mitä niillä voitaisiin tehdä, miten niitä voitaisiin soveltaa käy-
täntöön, eikä niin, että rauta ajaa niin kuin edellä.”

”Resursseja pitäisi lisätä silleen, että se yks olis meidän puolelle kokonaan, niin kun 
meille vaan. Nyt jo ymmärretään paremmin se, että kaikki pitää tietää siellä tie-
tohallinnossa kuitenkin. Ja ei opettajan miehetkään voi mennä sinne mitään teke-
mään … ne pitää sopia tähän kaupungin systeemiin … että hei hei ei sun mies saa 
siellä mitään asetuksia muutella.”
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Kaikilla tutkimuksen kohteena olleilla toimialoilla ICT nähdään sekä tukitoimintona 

että mahdollisuutena toiminnan laadun parantamiseen. Taloushallinnossa ICT on ollut 
pitkälti tukitoiminto, mutta sen hyödyntäminen myös toiminnan laadun parantajana on 
lisääntynyt. ICT:n rooli on nousemassa – tai sitä ollaan aktiivisesti nostamassa. Kuntien 
talous- ja keskushallinnossa panostetaan kehittämistyöhön ja ICT-osaajat halutaan saada 
siihen mukaan. Kuten yksi haastatelluista totesi: ”Tämä on ihan tämmöinen strateginen 
linjaus.” Toinen haastateltu puolestaan kertoi, että ”tässä organisaatiossa liian vähän miel-
letään se, että se voisi olla innovatiivinen kehittäjä, kun minun mielestä se pitäisi olla se 
kehittäjä, yhteistyötaho muiden asiantuntijoiden kanssa. Että kyllä sillä sellainen selkeä 
rooli pitäisi olla.”

Kuntaliitoksen myötä kaikissa tutkimuskunnissa ICT:n roolia palvelujen laadun kehittä-
jänä on ainakin jossain määrin vahvistettu. Taloushallinnossa sillä nähdään olevan monen-
laisia käyttömahdollisuuksia, mikä näkyy myös erilaisina toimenpiteinä, joita kunnissa on 
toteutettu. Yhdessä kunnassa ollaan siirtymässä sähköiseen kokouskäytäntöön ja kunnan-
hallituksen jäsenille on jaettu tablettitietokoneet. Vaikka paperin säästöllä ei saa ”kuluja 
ikinä kiinni”, katsoi haastateltava muutoksen tuovan helpotusta ja parantavan tietosuojaa. 
”Tieto on nopeammin päättäjillä ja helpottaa ehkä elämää, ettei tarvitse kannella niitä pape-
reita. Mutta ei se ehkä säästöjä sillä lailla … kyllähän tässä koko ajan varmaan sähköiste-
tään entistä enemmän asioita meilläkin.” ICT:n hyödyntäminen tutkimuskuntien talous-
hallinnossa oli eritasoista. Yhdessä kunnassa ei esimerkiksi ollut käytössä e-laskua, eikä 
sähköistä ”laskunkierrätystä”.  Haastateltava kertoi, että heiltä lähtee laskuja suhteellisen 
vähän, eivätkä kaikki kuntalaiset pysty käyttämään e-laskuja, mikä johtuu väestöraken-
teesta. Tämän tästä asia nousi kuitenkin esille. ”Joku kuntalainen oli siitä laittanut kysy-
mystä, miksi kunnalla ei ole e-lasku vielä käytössä.” Kunnissa asiakkaat ja luottamushenkilöt 
vaativat sähköisiä palveluja, kuten ajantasaista tietoa kunnan Internet-sivulta.

Sosiaalitoimen kohdalla toimiva yhteistyö tietohallinnon kanssa näyttäisi olevan kes-
keistä ICT:n tarjoamien mahdollisuuksien hyödyntämisessä. Palveleva tietohallinto on 
mukana kaikissa kehittämistoimissa. Se kuuntelee käyttäjien tarpeita, tarjoaa kehittämi-
sideoita ja ottaa vastaan ehdotuksia työntekijöiltä. ”Kun me kysytään jotakin, että voisiko 
se olla semmoista ja voisiko se tehdä sitä, he pyrkivät sitten etsimään, mitä mahdollisuuk-
sia olisi.” Tärkeänä koetaan myös se, että tietohallinto jalkautuu esimerkiksi projekteihin. 
Yksi sosiaalitoimen haastatelluista katsoi, että tietohallinnon tulisi sosiaalitoimessa siir-
tyä enemmän tiedonhallinnalliseen suuntaan, jolloin se ”ei ole pelkkää softaa eikä rautaa”, 
vaan se voisi myös tuottaa tietoa samaan tapaan kuin tilastokeskus kansallisella tasolla. 
Tietohallinnosta puuttuu ”rutiinianalytiikkaa”, joka liittyisi sellaiseen toiminnan seuran-
taan, jossa ei välttämättä tarvitse olla substanssiasiantuntija.

Opetustoimessa ICT nähdään sekä opetuksen ja hallinnon tukitoimena että mahdolli-
suutena monipuolistaa opetusta. Haastateltavien mukaan tietohallinto mahdollistaa ope-
tustoimessa uusien ideoiden toteuttamista sekä helpottaa ja nopeuttaa monessa asiassa. 
ICT voi olla myös laadunparantaja, mutta se riippuu siitä, miten ICT:tä osataan hyödyn-
tää. Vastaan voivat tulla opettajien valmiudet ja kiinnostus. Kaksi haastatelluista suhtautui 
epäilevästi ICT:n tarjoamiin mahdollisuuksiin opetuksen laadun parantajana. Opetuksen 
laatu on jotain muuta kuin ICT:n käyttöä opetuksessa ja sähköistäminen voi ainoastaan 
nopeuttaa joidenkin asioiden tai tehtävien hoitamista.  
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Kunnan tietohallinnon rooli on verkon ja laitteiston toiminnasta sekä tietoturvasta 

huolehtiminen, mutta ”ennen kaikkea sen pitäisi olla sen meidän toiminnan mahdollistaja.” 
Tärkeänä pidetään myös tietohallinnon resurssien oikeaa kohdistamista koulujen käyttöön. 
Yksi haastateltavista oli sitä mieltä, että tietohallinto näkisi mielellään kunnan opetustoimen 
keskittyvän tiettyjen ohjelmistojen käyttöön (esim. GoogleDrive tai Office-paketti), mikä 
helpottaisi atk-tuen työtä. Opetuksen näkökulmasta lapsille pitää kuitenkin antaa moni-
puolisia valmiuksia myös tietotekniikan käytössä, sillä ”kun lapsonen tulee perusopetuksen 
tuutista ulos, niin hän ei taatusti mene sellaiseen maailmaan, missä olisi vain yksi ohjelma 
käytössä.” Myös opetustoimessa tietohallintoa arvostellaan konevetoisuudesta, kuten yksi 
haastateltu toteaa: ”Ne pitää raudan pyörimässä ja joskus meidän mielestä jopa erittäin 
vanhakantaisesti.” Haastateltavien suhtautuminen ICT:n hyödyntämiseen opetuksessa on 
erittäin positiivinen ja kaikki näkevät, että ICT:llä on nykyistä enemmän hyödyntämis-
mahdollisuuksia opetuksessa. Uusi opetussuunnitelma tulee korostamaan ICT:n käyttöä, 
mutta myös opettajaa tarvitaan. 

”Ei siitä tänä päivänä kuitenkaan mihinkään pääse, että kyllä siitä sitten kannattaa 
ottaa irti se mitä siitä on irti saatavissa.”  

”Robottejakin voi kyllä tulla opetukseen ja varmaan tuleekin, mutta ei ne kokonaan 
tätä meidän elävää ihmistä hävitä.”

3.6.3 Yhteenveto

Kunnille ei ole asetettu lainsäädännössä ehdotonta velvoitetta sähköisten asiointipalve-
lujen järjestämiseen. Palveluja sähköistettäessä on kuitenkin otettava huomioon lainsää-
dännön asettamat velvoitteet palvelujen järjestämisessä, kuten hyvän hallinnon ja perus-
oikeuksien toteuttaminen. Kunnan palveluja järjestettäessä on turvattava myös niiden 
henkilöiden palvelujensaanti, jotka eivät voi, osaa tai halua käyttää sähköisiä palveluja. 

Henkilökunnan ja asiakkaiden huomioon ottaminen vaikuttavat kyselyssä selvitetyistä 
aihealueista eniten kunnan palvelujen sähköistämiseen. Sen sijaan laillisuusvalvontaratkai-
suilla, valtionohjauksella sekä kuntaliitoksesta ja muista organisaatiomuutoksista johtuvilla 
syillä oli vähäisin merkitys. Asiakasnäkökulma on vastausten perusteella otettu huomioon. 
Useampi vastaajista näki palvelujen sähköistämisen vaikuttaneen asiakkaiden yhteyden-
ottojen määrään kuin vireille pantujen asioiden määrään. Haastattelujen perusteella ICT-
ratkaisut tulevat kuitenkin lisäämään ja helpottamaan vuorovaikutteisuutta viranomaisten 
ja kuntalaisten välillä. Esimerkkeinä mainittiin ”otakantaa.fi” -sivusto, Facebook ja kunnan 
kotisivut. Opetustoimen puolella Wilma käyttöliittymä on koettu toimivaksi ympäristöksi 
kodin ja koulun välisessä yhteistyössä. Kaikilla toimialoilla nähtiin, että käytössä olevat tie-
tojärjestelmät tuottavat suunnittelua tukevaa tietoa. Taloushallinnon ja sosiaalitoimen puo-
lella oli kuitenkin havaittavissa, että järjestelmissä on tältä osin vielä parantamisen varaa.

Tietohallinnon resursseja koskevan kysymyksen osalta on hieman yllättävää, ettei vas-
tauksista ilmennyt selkeämmin tarvetta tietohallinnon resurssien lisäykselle. Tulokset 
olisivat kuitenkin saattaneet olla selkeämpiä, mikäli kysymys olisi muotoiltu esimerkiksi 
siten, että tietohallinnon sijasta olisi tiedusteltu ICT-toimintaan tai atk-tukeen suunnatta-
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via taloudellisia resursseja. Haastatteluaineiston tulokset tukevat kuitenkin kyselyn havain-
toja siinä mielessä, että taloushallinnon ja sosiaalitoimen viranhaltijat ovat tietohallinnolle 
suunnattujen resurssien määrään pääsääntöisesti tyytyväisiä. Sen sijaan opetustoimessa 
resursseihin oltiin melko tyytymättömiä. Tietohallintoon tarvittaisiin heidän mielestään 
henkilöitä, jotka osaavat soveltaa tietotekniikkaa käytäntöön. Toimialojen johtavien viran-
haltijoiden näkemys tietohallinnon asemasta on selkeästi se, että tietohallinto nähdään sekä 
tukitoimintona että toiminnan laadun parantajana. Osa vastaajista näkee tietohallinnon 
roolin olevan lisääntymässä, kun taas erään haastateltavan mukaan tietohallinto ainoas-
taan ”pitää raudan pyörimässä.”

3.7 Tulevaisuuden näkymiä

3.7.1 ICT:n käyttämättömät mahdollisuudet

Teemahaastattelussa nousi esille myös kysymys ICT:n käyttämättömistä mahdollisuuk-
sista. Voitaisiinko tietoteknologia ottaa tehokkaammin käyttöön toimialan tehtävien hoi-
tamisessa? Kaikki haastateltavat, jotka ottivat kantaa tähän kysymykseen (13/15), olivat 
sitä mieltä, että ICT:tä voitaisiin hyödyntää tehokkaammin toimialalla sekä hallinnossa 
että tosiasiallisessa hallintoiminnassa, sosiaalipalveluissa ja opetuksessa. Taloushallin-
nossa ICT-toiminnan alueella on vielä käyttämättömiä mahdollisuuksia ”ihan perusasi-
oissakin”. Yksi haastateltavista kertoi esimerkkinä, että ”monissa järjestelmissä on vielä 
päällekkäistä tietoa, joka ei ihan täsmää vaikka ne pitäisi täsmätä, koska ne ovat eri kautta 
tulleet ja eri ihmiset pitävät niitä yllä.” Kaikki tietomassa pitäisi saada käyttöön ja siinä 
ICT:llä on iso rooli. Myös tietojen saatavuuteen liittyvä ongelma nousee tässä yhteydessä 
esille: ”Vaikka sairaanhoitopiireistä tai väestötilastoista ja mitä niitä nyt on, vaikka mitä. 
Niin siihen pitää päästä helpommin käsiksi.” Yksi haastatelluista esitti toivomuksen, että 
tietyllä tavalla vakiintuisi se, mitä tehtäviä hoidetaan sähköisesti. Jatkuva muutos koetaan 
stressaavaksi. Kunnan keskushallinnossa on ICT-puolella käyttämättömiä mahdollisuuk-
sia esimerkiksi tiedottamisessa ja ”hiljaisen tiedon” siirrossa organisaation sisällä. Myös 
sähköisten lomakkeiden käytössä on kehittämistä.

Myös sosiaalitoimessa ICT:lle nähtiin monenlaisia uusia käyttömahdollisuuksia. Yksi 
haastatelluista mainitsi esimerkkinä sosiaalihuollon asiantuntijan palvelujen tarjoamisen 
etäyhteyden (Skype tai Lync) välityksellä. Monessa kunnassa parannettavaa olisi myös asi-
akkaiden sähköisessä asioinnissa, muun muassa sähköisten hakemusten käyttöä olisi mah-
dollistettava laajemmin. Pelkkiä verkosta tulostettavia lomakkeita, ei nähdä sähköisenä 
palveluna. Yksi haastatelluista nosti tässä yhteydessä esille asiakkaiden erilaiset valmiu-
det käyttää sähköisiä palveluja, esimerkiksi kaikki vanhusasiakkaat eivät pysty sähköiseen 
asiointiin. Jatkossa ihmisten atk-osaamisen yleistyminen tuo mahdollisuuksia sähköisten 
palvelujen laajentamiseen. ”Joku sähköinen ajanvaraus olisi loistava parannus. Se toisi ihan 
oikeasti kustannussäästöjä tähän meidän pelkkään puhelimeen perustuvaan järjestelmään.” 
Myös vammaispalvelujen puolella joitakin palveluja voitaisiin hoitaa sähköisesti. ”Joku kul-
jetuspalvelu ja tämän tyyppiset.”  
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Yksi haastatelluista totesi, että sosiaalitoimen palvelut vaativat asiakastyössä paljon 

ihmisten henkilökohtaista tapaamista. ”Me ei voida laittaa … sinne johonkin lapsiperhee-
seen vastaanotinta, että me täältä neuvotaan, ohjataan, että se ei käy sillai.” Kunnan talou-
delliset resurssit voivat olla sähköisten palvelujen laajenemisen hidasteena. Esimerkiksi yksi 
haastatelluista kertoi, että työntekijöillä ei ole älypuhelimia, joilla he pystyisivät kentällä 
tarkastaan oman kalenterinsa tietokoneelta. ”Ensi vuodelle on ajateltu sitten, että homma-
taan … täytyy sanoa, että se on aivan mahtavaa tämä kaikki … kun pienellä koneella siellä 
toimitaan, että kyllä se siinä on niin kuin minun mielestä huippua.” Myös kunnan kotisi-
vun käytettävyydessä olisi kehittämisen varaa, jotta tiedot palveluista löytyisivät helposti, 
”ettei tarvitsisi monen klikkauksen takaa katsoa.”

Opetustoimessa nähdään erittäin paljon mahdollisuuksia laajentaa ICT:n hyödyntä-
mistä sekä opetuksessa että opetushallinnossa. Haastatellut nostivat esille muun muassa 
sähköisten oppimateriaalien lisäämisen, tablettitietokoneiden käytön opetuksessa, koulu-
tuspilven ja verkko- ja etäopetuksen lisäämisen. Opetustoimessa haasteena ICT:n käytön 
laajentamisessa on opettajien täydennyskoulutuksen järjestäminen, minkä kaikki haasta-
tellut mainitsivat jossain muodossa. Eräs haastatelluista muisteli lukemaansa tutkimusta: 
”Lukio-opiskelijoiden osalta, että olisiko se 12 % ... opiskelijoista oli sitä mieltä, että opet-
tajat hallitsevat tämän tietotekniikan … eli siinä kulminoituu se, että mikä on se ongelma.”

Yksi haastatelluista toteaa, että opettajakuntaa pitää kouluttaa taitavasti, syyllistämättä, 
ahdistamatta ja onnistumisen kokemuksia antaen. Lisäksi se tulee toteuttaa niin, että kou-
lutus on integroitunut opetettavaan aineeseen. Yksi haastatelluista totesi oman kuntansa 
tilanteesta, että opettajien täydennyskoulutuksessa on varattu määräraha ainoastaan laki-
sääteiseen VESO-koulutukseen. Myös tekijänoikeudet vaikeuttavat opetuksen sähköistä-
mistä. Eräs haastatelluista kritisoi Kopioston toimintaa ja kertoi, että kunnan opetustoi-
messa on lähdetty ainoastaan avoimiin ympäristöihin.

Myös opetustoimessa kuntien taloudellinen tilanne vaikuttaa ICT:n käytön laajenta-
mismahdollisuuksiin opetuksessa. Samaan aikaan, kun pitäisi investoida IC-teknologi-
aan, laitteisiin ja verkon rakentamiseen, valtion osuuksien väheneminen pakottaa kunnat 
karsimaan menojaan. ”Tällä hetkellä se näyttää vähän huonolta ja sitten näitä laitteitahan 
pitäisi olla joka oppilaalle ja opettajalle. Ja tällä hetkellä ei ole lähellekään sitä määrää, että 
kyllä se on aikamoinen haaste.” Yhteinen näkemys on, että sähköistyminen lisääntyy joka 
tapauksessa entistä enemmän. ”Ei me ehkä vielä osata edes kuvitella miten paljon. Siinäpä se 
onkin yhteensovittaminen, että saadaan kaikki nykyaikaisiksi. Samalla on se ihminen siellä.”

3.7.2 Tietojärjestelmien kansallinen yhteentoimivuus

Haastattelututkimuksessa käsiteltiin myös kysymystä siitä, pitäisikö kuntien tietojärjes-
telmien kehittämisessä suuntautua kohti kansallisesti paremmin yhteentoimivia järjestel-
miä. Tulosten perusteella on havaittavissa, että tällä hetkellä eri toimialojen ja organisaa-
tioiden tietojärjestelmät eivät ”keskustele” keskenään parhaalla mahdollisella tavalla. Tut-
kimuskunnissa kansallisesti yhteentoimiviin järjestelmiin suhtauduttiin erittäin myön-
teisesti. Yhtä taloushallinnon haastateltua lukuun ottamatta yhteisiin tietojärjestelmiin 
siirtymistä pidettiin hyvänä kehityksenä. 
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”Tässä on nyt ihan kilpailua, kun on sitten näitä KuntaProta ja mitä siellä on ja sit-
ten on jotkut isommat kaupungit elää omaa elämää edelleen, niin kuin just heillä 
oikeus onkin.”

”Niin tämähän on tällainen polku, joka etenee, jossain vaiheessa … ollaan sitten vie-
lä laajemmassa kokonaisuudessa. Se on ihan luonnollista.” 

Kunnissa on ollut jo laajaa ICT-yhteistyötä eri muodoissa. Kuntarajat ylittävissä Kuntien 
Tiera Oy:ssä ja Kuntien Taitoa Oy:ssä mukana olevat kunnat pyrkivät siihen, että kaikilla 
on yksi yhteinen järjestelmä. Näiden kuntien omistamien osakeyhtiöiden perustamista 
pidetään hyvänä ja nähdään mahdollisuutena päästä irti yksityisistä palveluntuottajista. 
”Päästäisiin itse miettimään, että mitä me halutaan ja pystyttäisiin jollain tavalla vaikutta-
maan myös hintakehitykseen.” Nykyistä tilannetta pidetään ” järjettömän” kalliina systee-
minä. Yksi haastatelluista totesi, että ”mehän hukataan miljoonia vuositasolla.” Kunnille 
luodaan koko ajan kysyntää, ohjelmaversiota ei enää päivitetä, vaan ilmoitetaan ylläpidon 
lakkaamisesta ja tilalle on hankittava uusi versio. Mahdollisuutta kuntakohtaisten tarpei-
den huomioon ottamiseen kuitenkin toivotaan. Talous- ja henkilöstöhallinnon yhteisten 
ohjelmien tulisi olla muokattavissa kuntakoon mukaan. ”Että sieltä ottaa aina tietyn mää-
rän palikkaa millä pärjää.” 

Vain yksi taloushallinnon haastatelluista piti kuntakohtaisia tietojärjestelmiä parem-
pana vaihtoehtona. Hän katsoi, että yhteisissä tietojärjestelmissä on ”tietyt etunsa”, mutta 
pelkäsi sen käytännössä johtavan monopoliin. ”Hieman niin kuin tekee mieli pistää jarrut 
päälle, että ei semmoisiin monopoleihin tässä tietopuolella. Että pitäisi niitä osaajia olla 
enemmänkin kuin, että jotkut isot, tosi isot kansainväliset firmat hoitaa näitä asioita. Jos 
muka yritetään säästää.” Ostopalvelujen kohdalla hänen kokemuksensa mukaan jokaisesta 
päivityksestä tulee lasku ohjelmistoyrittäjältä ilmoituksella ”että nyt meillä nousee 3,5 % 
ja näin, että ei niistä sitten neuvotella enää, eikä tämmöisiä isoja järjestelmiä voi jatkuvasti 
olla kilpailuttamassa.” 

Sosiaalitoimen haastateltavat kannattivat kaikki kansallisesti yhteentoimivia järjestel-
miä. Niihin pitäisi siirtyä jo ihmisten tasavertaisen ja yhdenmukaisen palvelun turvaami-
seksi. 

”Kyllä. Ehdottomasti kannatan sitä kokonaisarkkitehtuuria. Ihan turha, että jokai-
nen temppuilee näitten samojen asioitten kanssa ja lopputulos on sekava.”

Järjestelyn ei katsottu olevan ristiriidassa kunnallisen itsehallinnon kanssa (”kun meitä 
kuitenkin se laki ohjaa, että ei siinä niin kuin ole mitään”). Tärkeänä pidetään myös esi-
merkiksi Kelan sekä sosiaali- ja terveystoimen tietojärjestelmien mahdollisimman hyvää 
yhteentoimivuutta. Kelan kanssa kunnissa asioidaan päivittäin. Terveydenhuollon puolelta 
tietojen saaminen on ongelmallista tiukasta tietosuojasta johtuen. Vain yhdessä haastatel-
tavista kansallinen tietoarkisto herättää huolta. 

Myös opetustoimessa ollaan sitä mieltä, että kansallisella tasolla tietojärjestelmissä pitäisi 
mennä yhtenäistämisen suuntaan.
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”Se olisi kauhean helppoa, että meillä olisi esimerkiksi oppilastiedot valtakunnalli-
set … kun oppilas siirtyy meille … sinä samana päivänä, kun väestörekisterissä hän 
ponnahtaa kuntalaiseksi, niin minulle tulee tieto siitä, että uusi oppilas kilahti … ja 
minä pääsen heti työskentelemään sen sijoittelun kanssa … avaamaan hänen eri-
tyisen tuen päätökset ja hänen pedagogiset asiakirjat.”

Yksi haastatelluista katsoi, että myös Wilmaan kirjatut tiedot lapsesta voisivat näkyä 
viranomaisilla paikkakunnan muutoksista riippumatta siinä laajuudessa, kuin huoltaja 
on antanut siihen luvan. Palvelua, jossa esikouluun ilmoittaudutaan saman järjestelmän 
kautta koko maassa, pidetään myös hyvänä. Samoin Opetushallituksen tavoitetta sähköi-
sestä ”pankkikortista”, jossa ”on passi, siellä on ajokortti, siellä on kaikki, siellä on oikeudet 
Wilmaan, siellä on oikeudet, mihin oikeudet onkaan. Mutta että olisi tavallaan tällainen 
yhden luukun meininki.”

Myös opetustoimessa tietosuojakysymykset ovat esteenä tietojärjestelmien ”keskinäi-
selle keskustelulle”. Esimerkkinä mainitaan oppilashuolto. Tietosuojarajoituksia toivotaan 
löysättävän, mutta toisaalta tiedostetaan myös siihen liittyvät riskit. ”Se rajanvetohan siinä 
on se hankaluus, että mihin se sitten vedetään, milloin mennään siitä flunssasta jo henkisiin 
sairauksiin … että paljon siinä on vielä mietittävää.”

3.7.3 Yhteenveto

Kaikki asiaa kommentoineet viranhaltijat näkivät ICT-toiminnalla olevan käyttämättö-
miä mahdollisuuksia tulevaisuudessa. Tietoteknologiaa voitaisiin hyödyntää paremmin 
muun muassa sähköisten lomakkeiden, hakemusten, etäyhteyden ja ajanvarauksen käy-
tössä. Opetustoimen puolella käyttämätöntä potentiaalia oli muun muassa sähköisissä 
oppimateriaaleissa, tablettitietokoneiden käytössä ja etäopetuksen lisäämisessä. Tietotek-
nologian käyttöä opetuksessa vaikeuttavat esimerkiksi opettajien täydennyskoulutuksen 
järjestäminen ja kuntien taloudellinen tilanne.

Viranhaltijoiden mielestä tietojärjestelmien kehittämisessä täytyisi suuntautua kohti 
kansallisesti yhteentoimivampia järjestelmiä. Nykyistä tilannetta pidetään kalliina ja 
yhteentoimivuuden nähtäisiin parantavan muun muassa tasavertaisempien palvelujen 
turvaamista ja helpottavan viranhaltijoiden työtä. Kansalliseen kokonaisarkkitehtuuriin 
suuntautumisen ei katsottu olevan ristiriidassa kunnallisen itsehallinnon kanssa, vaikka-
kin mahdollisuutta kuntakohtaisten tarpeiden huomioimiseen toivottiin. Esteenä yhteen-
toimivien järjestelmien kehittämiselle nähtiin tietosuojakysymykset. Toisaalta tietosuojaa 
koskevan sääntelyn merkitys ymmärretään, mutta toisaalta rajoituksia toivottiin tietyiltä 
osin löysättävän. Ainoa kuntakohtaisia järjestelmäratkaisuja kannattanut viranhaltija pel-
käsi kansallisten järjestelmäratkaisujen johtavan monopolimaiseen kehitykseen.
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3.8 Terveiset lainsäätäjälle: kommentteja ja 

kehittämisehdotuksia

Kaikille tutkimukseen osallistuneille, toimialojen johtaville viranhaltijoille sekä kunnan-
johtajille ja lakimiehille, annettiin mahdollisuus lähettää terveisiä lainsäätäjälle tai muu-
toin kommentoida tutkimusaiheeseen liittyviä ilmiöitä kyselylomakkeen lopussa tai tee-
mahaastattelun päätteeksi. Seuraavassa on esitetty kootusti viranhaltijoiden sekä kysely-
lomakkeella että haastattelun yhteydessä lähettämiä terveisiä, toiveita ja kriittisiäkin kan-
nanottoja aihepiireittäin ryhmiteltynä. 

Tietohallinto, tietojärjestelmät ja sähköiset palvelut
 – kehitettävä ” järjestelmiä olemassa olevien ratkaisujen päälle, jotta yhteensopivuus säi-

lyy ja kehittyy eri järjestelmien ja ohjelmistojen välillä” 
 – tietojärjestelmien harmonisoinnin ohjaus valtion toimesta, ohjauksen lisääminen ni-

menomaan teknisissä asioissa, yhteisiä sähköisiä alustoja kaikille kunnille 
 – sosiaalitoimen sähköisen asioinnin kehittäminen yhteistyössä terveyspalveluiden 

kanssa, tietokannat samaan järjestelmään, ”nopea kansallinen tiekartta sähköiseen asi-
ointiin sosiaali- ja terveydenhuollossa”

 – ”räjäyttää koko tämä julkishallinnon tietojärjestelmä”, kuntiin ja valtionhallintoon tu-
lee saada yhteiset järjestelmät, säästöt olisivat satoja miljoonia 

 – sähköisten palvelujen kehittäminen siten, että ne tukevat yhdenvertaisuutta, kunta-
laisten mahdollisuus vaihtoehtoisiin tapoihin saada palveluja on turvattava, ”ei toiseen 
äärimmäisyyteen, että kaikki toimii sähköisesti ja pitää hallita … pitää olla aina vaihto-
ehtoja, se on sitä yhdenvertaisuutta” 

 – toimivat sähköiset verkot
 – enemmän vapautta hankintoihin

 Lainsäädäntö
 – tietojenantomahdollisuutta koskevan sääntelyn väljentäminen ja selkiyttäminen, yksi-

tyisyyden suoja on niin vahva oikeus, että se vaikeuttaa viranomaisten välistä yhteis-
työtä 

 – ”todella paljon kohtia lainsäädännössä, joka aiheuttaa tuskaa”, mm. palkkatietojen ar-
kistointivelvollisuus kunnassa 50 v 

 – normien purkua, ”kyllä meille tämä reipas 500 normia riittää tänne julkisyhteisön 
huomioitavaksi”

 – kunnilla pitäisi olla enemmän harkintavaltaa mitoittaa omat palvelunsa asiakastar-
peensa mukaan, ”normisidonnaisuus on liikamitoitettu” 

 – ”toimintakäsikirja tyyppistä” lainsäädäntöä pitää edelleen vähentää, joustavuutta lain-
säädäntöön 

 – lainsäädännön vaikutusten arviointia myös sosiaalipalveluita koskevan lainsäädännön 
osalta 
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 – valitusoikeuden rajaaminen oikaisuvaatimuksiin, aiheettomat kantelut ja muutoksen-

haut työllistävät kohtuuttomasti viranomaisia 

Rakennemuutokset
 – kuntaliitosprosessin valtionohjauksen lisääminen ja prosessin virtaviivaistaminen
 – toivomus, että terve järki voittaisi sote-lainsäädännön valmistelussa, valmistelu linja-

tonta, epämääräisyys siitä, mihin ollaan menossa, ”kestävyysvajetta ei näillä uudistus-
kaavailuilla saada hävitettyä”

 – lakimuutosten voimaantullessa kunnalle pitää antaa aikaa valmistautua lain toimeen-
panoon, ei voi velvoittaa kuntaa toimimaan lain mukaan ennen kuin rakenteet ovat 
valmiina,  esimerkiksi oppilashuoltolain osalta ICT:n osuus ei ollut valmis 

 – kuntaliitoksessa työmäärät ovat valtavat, ratkaistavia kysymyksiä paljon, aikataulut 
usein epärealistisia, jolloin saadaan aikaan vain tekninen liittäminen ja todellinen ke-
hittäminen jää tulevaisuuteen

Kunnallinen itsehallinto ja valtion ohjaus
 – kuntien itsemääräämisoikeuden turvaaminen ja kunnioittaminen, ”tai sitten voi pistää 

koko systeemin uusiksi, se on toinen asia”  
 – paikallisten olosuhteiden huomioon ottaminen, valtion ohjaus ei saa olla sitä, että kes-

kitetään kaikki vaan, että koko Suomi pidettäisiin asuttuna
 – tarvitaan opas kokousten yms. tallentamisesta yksityishenkilöiden toimesta ja tallen-

teiden jakamisesta sosiaalisessa mediassa  

Tietojärjestelmien yhteentoimivuus nousi selkeästi esille. Voidaankin päätellä, että 
viranhaltijoilla on vahva halu siirtyä tietojärjestelmien kehittämisessä kansallisempaan 
suuntaan.
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4 Johtopäätökset

Kuntaliitos suurena organisatorisena uudistuksena tuo aina eriasteisia muutoksia myös 
kuntien ICT-toiminnan järjestämiseen. ICT-toiminnan kannalta tarkasteltuna kuntalii-
toksen tavoitteenasettelua ohjasivat haastattelukunnissa lähinnä pyrkimys taloudelliseen 
ja toiminnalliseen tehokkuuteen sekä pidentyvistä välimatkoista johtuvan matkustustar-
peen vähentäminen. ICT-palvelujen kehittäminen ei kuitenkaan ollut kaikissa kunnissa 
kovin järjestelmällistä. Henkilöstön muutosvastarinta voi vaikeuttaa muutosten läpivie-
mistä, jos siihen ei ole osattu varautua ennaltaehkäisevillä ja muutokseen sitouttavilla toi-
menpiteillä. Havaintojen perusteella henkilöstön asenteeseen vaikuttavat erityisesti kun-
tien tilanne ennen liitoksen toteuttamista, tulevaisuuden odotukset esimerkiksi omien 
työtehtävien suhteen uudessa kunnassa ja kuntaliitoksen toteuttamisen yhteydessä tehtä-
vät toimenpiteet. Vaikka henkilöstön asenteet tutkimuskunnissa olivat varsin neutraaleja, 
tai jopa hieman positiivisia, aiheuttaa kuntaliitos viiden vuoden irtisanomissuojasta huo-
limatta, epävarmuutta kunnan työntekijöiden keskuudessa. Tämä voi puolestaan heijas-
tua esimerkiksi siten, että negatiiviset asenteet hankaloittavat uudistusten toteuttamista. 
Henkilöstön asenteisiin voidaan kuitenkin vaikuttaa ottamalla henkilöstö mukaan liitok-
sen valmisteluun sekä hyvällä tiedottamisella ja koulutuksella. 

Haastattelukunnissa kuntaliitokseen valmistautumiseen oli varattu yhtä poikkeusta 
lukuun ottamatta melko vähän aikaa. Valmistautumisessa keskitytään kunnan hallinnon 
organisoimisen lisäksi toiminnallisen puolen, kunnan tehtävien ja palvelujen järjestämi-
seen. ICT-toimintaan ja tietohallintoon liittyvät kysymykset jäävät taka-alalle erityisesti 
toimialoilla, joiden tehtävät liittyvät tosiasialliseen hallintotoiminataan, kuten sosiaali- ja 
opetustoimessa. Palvelujen sähköistämiseen ja ICT-toimintaan liittyvät asiat eivät näytä 
olleen kovinkaan keskeisessä asemassa kuntaliitosta toteutettaessa. Kuntaliitos voisi, ja sen 
pitäisikin, olla siihen osallistuville kunnille mahdollisuus toteuttaa palvelujen tuotantoon 
ja viranomaistyöhön liittyviä tarpeellisia tehostamistoimenpiteitä. Havaintojen perusteella 
vaikuttaa kuitenkin siltä, että ICT-toimintaan liittyvät kysymykset jäävät kuntaliitoksen 
valmistelussa usein taustalle, eivätkä kunnat välttämättä pysty täysimääräisesti hyödyntä-
mään liitoksen tarjoamia mahdollisuuksia ICT-palvelujen organisoinnin tai järjestämis- ja 
tuottamistapojen kehittämisessä. Mikäli ICT-toiminnan kehittäminen halutaan toteuttaa 
kuntaliitoksen yhteydessä kokonaisvaltaisemmin ja tehokkaammin, tulee sen olla kiinteä 
osa kuntaliitoksen valmisteluprosessia ja ainakin joissain muodossa mukana sekä kunta-
liitosselvityksessä että kuntaliitossopimuksessa. Liitoksen valmistelulle on varattava riit-
tävästi aikaa ja päätösten jälkeen muutosta on ryhdyttävä konkreettisesti toteuttamaan.
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Käytännössä tietojärjestelmät yhtenäistetään kuntaliitoksessa asukasluvultaan suu-

rimman liitoskunnan mukaisesti. Tutkimuksen kohteena olevissa kuntaliitoksissa vain 
yhdessä tapauksessa otettiin käyttöön kokonaan uusi tietojärjestelmä. Kuntaliitoksen jäl-
keen uudessa kunnassa on pyritty aktiivisesti hyödyntämään kaikkien kuntien hyviä käy-
tänteitä, ei vain niitä, jotka olivat käytössä suurimmassa liitoskunnassa. ICT-toiminnan 
kannalta tarkasteltuna kuntaliitoksen toteuttamista ohjaavat muun muassa kunnan strate-
gia ja ”terve järki”. Sen sijaan valtionohjauksella ei paria poikkeusta lukuun ottamatta näytä 
olleen vaikutusta. Osa vastaajista näkisi valtionohjauksen helpottavan liitoksen toteutta-
mista, mutta kunnille olisi kuitenkin jätettävä riittävästi päätösvaltaa.

Tutkimuksen mukaan lainsäädäntöön ei yleisemmin sisälly ristiriitaisia, epäselviä tai 
tulkinnanvaraisia säännöksiä, jotka olisivat vaikuttaneet kuntaliitosten toteuttamiseen tai 
estäneet tehokkaan kuntien yhdistymisen ICT-toiminnan näkökulmasta tarkasteltuna. 
Poikkeuksena ovat kuitenkin hankintalain kilpailuttamisvelvoitteeseen liittyvät säännök-
set sekä asiakas- tai potilastietokantojen yhdistämiseen sekä sosiaali- ja terveydenhuol-
lon väliseen tietojenvaihtoon liittyvät ongelmat. Myös tiukka tietosuojaa koskeva sääntely 
hankaloittaa viranomaisten toimintaa sosiaali- ja opetustoimessa. Osa haastatelluista toi-
voi sääntelyn väljentämistä, vaikka toisaalta tietosuoja- ja salassapitosäännösten tärkeys 
selkeästi ymmärretään. Laillisuusvalvonta- ja lainkäyttöratkaisuilla ei ole ollut vaikutusta 
kuntaliitosten toteuttamiseen. Sen sijaan ylimpien laillisuusvalvojien ja tuomioistuinten 
ratkaisuilla on vaikusta kuntien tosiasiallista hallintotoimintaa koskevaan päätöksente-
koon erityisesti sosiaali- ja opetustoimessa. Ratkaisukäytäntöä seurataan aktiivisesti ja 
melko systemaattisesti. Henkilöstön täydennyskoulutuksen sisältöihin ne eivät näyttäisi 
kuuluvan, vaan siellä käsitellään keskeisiä lakimuutoksia. 

Kuntaliitokset eivät ole juurikaan vaikuttaneet tietohallinnon uudelleen organisoin-
tiin. Ilman kuntaliitosta pienissä kunnissa olisi kuitenkin jäänyt joitakin ICT-toiminnan 
kehittämistoimenpiteitä toteuttamatta. Opetustoimessa liitokset ovat myös nopeuttaneet 
joidenkin uudistusten etenemistä. Kuntaliitosta ei kuitenkaan ole hyödynnetty mahdol-
lisuutena uudistaa ICT-toimintaa laajemmin. Tämä voi johtua liitoksen toteuttamisaika-
taulun tiukkuudesta ja valmistelun keskittymisestä hallinnollisen prosessin läpiviemiseen. 
Kuntien yhdistyminen nähdään ”hallinnollisena suorittamisena” ja vaativana selviytymis-
prosessina. Kuntaliitoksen yhteydessä joudutaan kuitenkin kaikilla toimialoilla tarkastele-
maan palvelujen järjestämistä sekä hallinnollisia käytäntöjä ja toimintatapoja laajemmassa 
mittakaavassa, jolloin myös palvelujen ja tehtävien sähköistämiseen liittyvät kysymykset 
nousevat esille. Kuntaliitos näyttää nopeuttaneen ja laajentaneen jonkin verran sähköisiin 
järjestelmiin siirtymistä. Liitosten ICT-vaikutukset näkyvät myös etätyön lisääntymisenä. 
Hallinnon ja palvelujen keskittyessä ja kunnan alueen kasvaessa välimatkat pitenevät ja 
tarve etätyömahdollisuuksien hyödyntämiseen kasvaa. Etäyhteyksien kehittyminen helpot-
taa myös viranomaisten välistä yhteistyötä, viranomaisen ja asiakkaiden välistä vuorovai-
kutusta sekä palvelujen tarjoamista koko kasvaneen kunnan alueella. Nähtäväksi jää, missä 
määrin etäyhteyksien käyttö tulee lisääntymään myös niissä tehtävissä, joiden hoitamisen 
katsotaan tällä hetkellä vaativan perinteistä kasvotusten asiointia. Asiakkaiden huomioon 
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ottaminen koettiin tärkeäksi palvelujen sähköistämiseen vaikuttavaksi tekijäksi. Palvelu-
jen sähköistäminen näyttäisi vaikuttavan enemmän asiakkaiden yhteydenottojen määrään 
kuin vireille pantujen asioiden määrään. 

Kuntaliitoksen toteuttaminen sitoo viranomaisen henkilöresursseja liitosprosessin läpi-
viemiseen, sillä kuntaliitos toteutetaan pääsääntöisesti kunnan omin voimin, ilman lisäre-
sursseja. Henkilökunnan kuormituksen lisääntymisen voisi ajatella aiheuttavan hallinnossa 
käsiteltävien asioiden ruuhkautumista ja käsittely- ja palveluaikojen pitkittymistä. Toisaalta 
voimavarojen vähäisyyteen ja tietojärjestelmämuutoksiin vedoten ei ylimpien laillisuusval-
vojien mukaan voida poiketa joutuisan asiankäsittelyn vaatimuksesta. Kuntaliitostilanne ei 
näytä aiheuttaneen tutkimuskunnissa viivästymistä viranomaistehtävien hoitamisessa, toi-
mintakatkoksia tai odotusaikojen pidentymistä sähköisissä asiointipalveluissa. 

Kuntaliitoksen yhteydessä on kiinnitettävä huomiota henkilöstön jaksamiseen ja huo-
lehdittava ammattitaidon ylläpitämisestä ja tukemisesta. Esimerkiksi pienen liittyvän kun-
nan viranhaltijat joutuvat usein opettelemaan uusia työtehtäviä ja uusien ohjelmien käyttöä, 
jolloin on pidettävä huolta sekä koulutuksesta että atk-tuen riittävyydestä. Tietohallinnon 
osalta viranhaltijat olivat yllättävänkin tyytyväisiä tietohallinnolle suunnattujen resurssien 
määrään. Tietohallinto nähdään toimialojen johtavien viranhaltijoiden mukaan sekä tuki-
toimintona (”pitää raudan pyörimässä”) että muutoksia mahdollistavana laadunparantajana. 
Henkilöstön kohdalla kuntaliitosten positiivisena vaikutuksena on, että useamman kun-
nan henkilöstön ammatillinen osaaminen ja ”hiljainen tieto” yhdistyy saman organisaation 
sisälle ja pienten ammattiryhmien kollegiaalinen tuki lisääntyy. Sen sijaan kuntalaisten ja 
viranomaisen väliseen vuorovaikutukseen kuntaliitoksella ei ole juurikaan ollut vaikutuksia. 
Vaikka erilaisia ICT-ratkaisuja (esim. otakantaa.fi, Facebook) on otettu käyttöön helpot-
tamaan vuorovaikutusta viranomaisen ja kuntalaisen välillä, on kunnilla vielä työsarkaa 
tässä asiassa ja varmasti myös käyttämättömiä mahdollisuuksia ICT:n hyödyntämisessä. 

ICT:n käytön kehittämismahdollisuuksia nähdään kaikilla tutkimuksen kohteena olleilla 
toimialoilla. Tietoteknologiaa voitaisiin hyödyntää paremmin muun muassa sähköisten 
lomakkeiden, hakemusten, etäyhteyden ja ajanvarauksen käytössä sekä opetustoimessa 
sähköisissä oppimateriaaleissa, tablettitietokoneiden käytössä ja etäopetuksen lisäämi-
sessä. Nykytilanteessa kunnat toimivat hyvin erilaisilla järjestelmäratkaisuilla, mitä pide-
tään kalliina. Viranomaisten selkeä tahtotila on, että tietojärjestelmiä kehitettäessä suun-
taudutaan kohti kansallisesti paremmin yhteentoimivia tietojärjestelmiä. Valtakunnalli-
set ratkaisut helpottaisivat viranomaisten työtä ja turvaisivat tasavertaisempia palveluja. 
Kansallisia ratkaisuja ei nähty ongelmana kunnallisen itsehallinnon kannalta, vaikka myös 
kuntakohtaiset tarpeet toivottiin otettavan huomioon. Ainoa kuntakohtaisia järjestelmiä 
kannattanut viranhaltija pelkäsi kansallisten ratkaisujen suuntaavan kehityksen monopo-
limaisempaan suuntaan.

Vaikka kuntaliitokset on koettu työläinä ja raskainakin prosesseina, ovat ne sujuneet 
tutkimuskunnissa pääsääntöisesti hyvin. Yleisesti voidaan sanoa, että liitokset ovat vai-
kuttaneet ICT-palveluihin positiivisesti. ICT:n näkökulmasta onnistuneen kuntaliitoksen 
taustalla on hyvä valmistautuminen ja yhtenevät toimintakäytännöt (yhteiset tietojärjes-
telmät, aikaisempi yhteistyö, yhtenevä toimintakulttuuri). Kuntaliitokseen on valmistau-
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duttava huolella ja riittävän ajoissa. Mikäli mahdollista olisi hankittava tietoa niistä kun-
nista, joilla on aikaisempaa kokemusta liitosprosessin läpiviemisestä. Kuntien keskinäinen 
”tutortoiminta” kuntaliitoksissa voisi auttaa ”ensikertalaisia” ennakoimaan ja välttämään 
vastaantulevia ongelmia. Kuntaliitosprosessin huolellinen dokumentointi auttaa puolestaan 
siirtämään kokemustietoa seuraavien uudistusten toteuttajille – olivat uudistukset sitten 
kuntaliitoksia tai muita rakennemuutoksia.
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LIITE 1

Kuntaliitos ja sähköinen hallinto - kyselylomake 30

Lomake on ajastettu: julkisuus alkaa 6.10.2014 8.30 ja päättyy 15.10.2014 23.59

VASTAUSOHJEITA:
 – Mikäli kunnassanne on toteutettu vuosina 2009–2013 useampia kuntaliitoksia, 

vastatkaa kysymyksiin viimeisimmän liitoksen perusteella.
 – Osa kysymyksistä käsittelee aikaa, jolloin yhdistyneet kunnat toimivat vielä eril-

lään. Tällaisessa tapauksessa vastatkaa kysymyksiin asukasluvultaan suurimman 
liitoskunnan näkökulmasta.

 – Kysymysten lopussa oleva pieni punainen kysymysmerkki antaa lisätietoa kysy-
myksestä ja vastaamisesta. Vastausohjeen saa näkyviin viemällä kursorin kysy-
mysmerkin kohdalle.

 – Tutkimuskysymystä tarkastellaan koko kunnan, kunnan hallinnon (virkamies-
johto ja luottamuselimet), taloushallinnon ja tietohallinnon näkökulmista. 
Jokaisessa kysymyksessä on mainittu mistä näkökulmasta vastaajan toivotaan ky-
symykseen vastaavan.

 – Mikäli ette osaa vastata johonkin kysymykseen, toivomme, että pyritte hankki-
maan tiedon muilta kunnan viranhaltijoilta! Lomaketta ei ole myöskään pakko 
täyttää yksin, vaan vastaamiseen voi osallistua useampi henkilö.

 – Lomakkeessa on yhteensä 28 kysymystä (1-3 kysymystä/sivu). Osa kysymyksistä on 
ns. toisistaan riippuvaisia, eli järjestelmä jättää kysymyssivuja väliin vastauksesta 
riippuen.

Kyselyyn vastaaja/vastaamista koordinoiva henkilö

Nimi:
__________________________________________________

Virkanimike:
__________________________________________________

Kunta, jonka palveluksessa olette:
__________________________________________________

30 Kysymykset 3, 4, 5, 7, 8, 15, 25A ja 25B esitettiin vain keskushallinnon viranhaltijoille lähetetyssä lomak-
keessa.
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Yhteystiedot (sähköposti ja puhelin):
__________________________________________________

Olitteko nykyisessä tehtävässä kuntaliitoksen toteutuksen aikana?

Valitse
o Kyllä        
o En

Jos vastasit ”Kyllä”, kuinka kauan olette ollut nykyisessä tehtävässä (vuosina ja kuukau-
sina)? 31

_________________________________________________________________

Jos vastasit ”Ei”, missä tehtävässä olitte kuntaliitoksen toteutuksen aikana (työnantaja/
organisaatio, virka-/tehtävänimike, palvelussuhteen kesto)?
_________________________________________________________________

Kuntaliitokseen valmistautuminen ja sen toteutus

1)  Millä toimenpiteillä kunnan HALLINNOSSA 32 valmistauduttiin kuntaliitokseen 
ICT-toiminnan näkökulmasta?33  
_________________________________________________________________
_________________________________________________________________
__________________________________________________________________

2)  Kunnan HALLINNON henkilöstön asenne kuntaliitosta kohtaan oli (keskimäärin)

Valitse yksi
1. Erittäin negatiivinen
2. Negatiivinen
3. Neutraali
4. Positiivinen
5. Erittäin positiivinen

Henkilöstön asenteeseen vaikuttivat erityisesti seuraavat asiat:
_________________________________________________________________
_________________________________________________________________
__________________________________________________________________

31 e-lomakkeessa avointen vastausten vastaustilaa ei ollut rajoitettu.
32 ”Hallinto” termin sijaan sosiaalitoimen lomakkeessa oli kysymysmuotoiluissa käytetty ilmaisua ”sosiaali-

toimi” ja opetustoimen lomakkeessa ilmaisua ”opetustoimi”. 
33 ICT-toiminnalla tarkoitetaan kaikkea tieto- ja viestintäteknologiaan liittyvää toimintaa. Termi pitää si-

sällään mm. laitteistoon, tietojärjestelmiin, sähköiseen asiointiin ja sähköiseen viranomaistoimintaan 
liittyvät asiat.
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3)  Kuinka kunnan TIETOHALLINTO oli organisoitu ennen kuntaliitosta? 34

Valitse yksi
o Kunnan keskushallinnon tietohallinto
o Eri toimialojen tietohallintoyksiköt
o Kunnallinen liikelaitos
o Toinen kunta (isäntäkuntamalli)
o Kunnan omistama osakeyhtiö (in house)
o Ulkoinen palvelutuottaja (IT-yritys)
o Kunnassa ei ollut organisoitua tietohallintoa

Jollain muulla tavalla, millä?
__________________________________________________________________

4)  Kuinka kunnan TIETOHALLINTO organisoitiin kuntaliitoksen jälkeen?

Valitse yksi
o Kunnan keskushallinnon tietohallinto
o Eri toimialojen tietohallintoyksiköt
o Kunnallinen liikelaitos
o Toinen kunta (isäntäkuntamalli)
o Kunnan omistama osakeyhtiö (in house)
o Ulkoinen palvelutuottaja (IT-yritys)
o Kunnassa ei ollut organisoitua tietohallintoa

Jollain muulla tavalla, millä?
__________________________________________________________________

5)  Tehtiinkö kuntanne TIETOHALLINNOSSA merkittäviä organisatorisia muutoksia 
kuntaliitoksen yhteydessä?

Valitse
o Kyllä        
o Ei              

Jos vastasit ”Kyllä”, olisiko tarpeellisia muutoksia jäänyt toteuttamatta ilman kuntalii-
tosta?

Valitse
o Kyllä        
o Ei              

34  Tietohallinnolla tarkoitetaan tukitoimintoa, jolla turvataan julkisten hallintotehtävien hoitaminen tieto- 
ja viestintä-teknisiä menetelmiä ja keinoja hyväksikäyttäen.
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Jos vastasit ”Kyllä”, kerro tarkemmin mitä muutoksia ei olisi toteutettu ilman kuntalii-
tosta
_________________________________________________________________
_________________________________________________________________
__________________________________________________________________

Jos vastasit ”Kyllä”, mistä syystä muutoksia ei olisi toteutettu ilman kuntaliitosta?
_________________________________________________________________
_________________________________________________________________
__________________________________________________________________

6)  Tekikö kunta yhteistyötä TIETOHALLINNON osalta muiden liitoskuntien kanssa 
ennen kuntaliitosta?

Valitse
o Kyllä        
o Ei              

Jos ”Kyllä”, niin minkä kuntien kanssa? ____________________________________

Jos vastasit ”Kyllä”, kerro tarkemmin minkälaista yhteistyötä?
_________________________________________________________________
_________________________________________________________________
__________________________________________________________________

7)  TIETOHALLINTO otettiin huomioon yhdistymisSELVITYKSESSÄ…35 

Valitse yksi
o Omana kokonaisuutenaan 
o Jonkin muun osa-alueen (esim. taloushallinto, sosiaali- ja terveystoimi yms.) yhte-

ydessä
o Useamman kuin yhden osa-alueen (esim. taloushallinto, sosiaali- ja terveystoimi 

yms.) yhteydessä
o Tietohallintoa ei huomioitu yhdistymisselvityksessä

8)  TIETOHALLINTO otettiin huomioon yhdistymisSOPIMUKSESSA… 36

Valitse yksi
o Omana kokonaisuutenaan 
o Jonkin muun osa-alueen (esim. taloushallinto, sosiaali- ja terveystoimi yms.) yhte-

ydessä

35 Yhdistymisselvityksellä tarkoitetaan koko yhdistymisselvitysprosessia, ei pelkkää asiakirjaa.
36 Yhdistymissopimuksella tarkoitetaan yhdistymissopimus -asiakirjaa.
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o Useamman kuin yhden osa-alueen (esim. taloushallinto, sosiaali- ja terveystoimi 

yms.) yhteydessä
o Tietohallintoa ei huomioitu yhdistymisselvityksessä

9)  Mikä seuraavista vaihtoehdoista kuvaa parhaiten kuntanne tilannetta TALOUS- 
HALLINNON tietojärjestelmien osalta kuntaliitoksen jälkeen?37

Valitse yksi
o Tietojärjestelmissä ei tapahtunut merkittäviä muutoksia, sillä yhdistyneillä kunnilla 

oli käytössään samat tietojärjestelmät jo ennen kuntaliitosta
o Muissa liittyvissä kunnissa otettiin käyttöön samat tietojärjestelmät kuin asukas-

luvultaan suurimmassa liitoskunnassa
o Uudessa kunnassa otettiin käyttöön jonkin muun liittyvän kunnan kuin asukaslu-

vultaan suurimman liitoskunnan tietojärjestelmä
o Uudessa kunnassa otettiin käyttöön kokonaan uusi tietojärjestelmä

Lisätietoja:
_________________________________________________________________
_________________________________________________________________
__________________________________________________________________

10)  Toteutettiinko kunnan HALLINNOSSA merkittäviä ICT -laitehankintoja (esimer-
kiksi laitekannan uusiminen) kuntaliitoksen yhteydessä?

Valitse
o Kyllä        
o Ei              

Lisätietoja:
_________________________________________________________________
_________________________________________________________________
__________________________________________________________________

11)  Aiheuttiko tuleva kuntaliitos sen, että joitakin merkittäviä tai muuten tarpeelli-
sia kunnan HALLINNON ICT-toimintaan liittyviä muutoksia ei lähdetty toteuttamaan 
ennen varsinaista kuntaliitosta? 38

Valitse
o Kyllä        
o Ei

37 Huom. Vastaa vain pelkän taloushallinnon osalta.
38 ICT-toiminnalla tarkoitetaan kaikkea tieto- ja viestintäteknologiaan liittyvää toimintaa. Termi pitää si-

sällään mm. laitteistoon, tietojärjestelmiin, sähköiseen asiointiin ja sähköiseen viranomaistoimintaan 
liittyvät asiat.
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Jos vastasit ”Kyllä”, kerro tarkemmin mitä muutoksia ja mistä syystä:
_________________________________________________________________
_________________________________________________________________
__________________________________________________________________

12)  Aiheuttiko kuntaliitos ongelmia kunnan HALLINNON ICT-toiminnan näkökul-
masta?

Valitse
o Kyllä        
o Ei

Jos vastasit ”Kyllä”, seuraavanlaisia ongelmia:
_________________________________________________________________
_________________________________________________________________
__________________________________________________________________

Jos vastasit ”Kyllä”, miten ongelmat ratkaistiin?
_________________________________________________________________
_________________________________________________________________
__________________________________________________________________

Jos vastasit ”Ei”, kerro tarkemmin miksi ongelmilta vältyttiin
_________________________________________________________________
_________________________________________________________________
__________________________________________________________________

13)  Mitkä toimenpiteet vaikuttivat erityisesti kuntaliitoksen onnistumiseen kunnan 
HALLINNON ICT-toiminnan näkökulmasta?
_________________________________________________________________
_________________________________________________________________
__________________________________________________________________

14)  Mainitse tärkein kuntaliitoksesta aiheutunut muutos, joka on vaikuttanut kunnan-
HALLINTOON...   Tarkastele ICT-toiminnan kannalta

... positiivisesti: ___________________________________________________

... negatiivisesti: ____________________________________________________

Kerro tarkemmin kuinka muutokset (positiivinen ja negatiivinen) vaikuttivat kunnan 
HALLINNON toimintaan
_________________________________________________________________
_________________________________________________________________
__________________________________________________________________



107
15)  Kuinka arvioisitte valtion ohjauksen vaikutusta kuntaliitoksen toteuttamisessa 
KUNNAN ICT-toiminnan näkökulmasta? 

Valitse yksi

1. Erittäin negatiivinen
2. Negatiivinen
3. Ei vaikutusta
4. Positiivinen
5. Erittäin positiivinen

Perustelen vastaukseni seuraavasti:
_________________________________________________________________
_________________________________________________________________
__________________________________________________________________

16)  Oliko lainsäädännössä säännöksiä, jotka estivät tehokkaan kuntien yhdistymisen 
kunnan HALLINNON ICT-toiminnan kannalta?

Valitse
o Kyllä        
o Ei

 
Jos vastasit ”Kyllä”, kerro tarkemmin mitkä säännökset
_________________________________________________________________
_________________________________________________________________
__________________________________________________________________

Hyvä sähköinen hallinto

17)  Palvelujen sähköistäminen: Mitä kunnan HALLINNON lakisääteisiin tehtäviin liit-
tyviä palveluja kunnassa on sähköistetty (asiakas–kunta -suhteessa)?

Mainitse kolme tärkeintä

1. ______________________________________________________________

2. ______________________________________________________________

3. ______________________________________________________________



108
Arvioi seuraavaksi yleisellä tasolla minkä verran alla mainituilla tekijöillä on ollut merki-
tystä päätettäessä kunnan HALLINNON palvelujen sähköistämisestä? (Asteikolla 0 – 3, 
jossa 0 = Ei lainkaan merkitystä, 1 = Vain vähäinen merkitys, 2 = Melko suuri merkitys, 
3 = Erittäin suuri merkitys ja X = En osaa sanoa)

a) Säästöt/taloudellinen tuloksellisuus 0       1       2       3       X
b) Laaja käyttäjäkunta/toistuvat asiointikerrat 0       1       2       3       X
c) Kuntaliitoksesta johtuvat syyt 0       1       2       3       X
d) Muista organisaatiomuutoksista johtuvat syyt 0       1       2       3       X
e) Kunnan strategia  0       1       2       3       X  
f) Helpottaa henkilökunnan työtä 0       1       2       3       X 
g) Helpottaa viranomaisten välistä yhteistyötä 0       1       2       3       X 
h) Helpottaa kuntalaisen asiointimahdollisuuksia 0       1       2       3       X 
i) Helpottaa asiakkaan vaikutusmahdollisuuksia 0       1       2       3       X 
j)  Valtionhallinnon (esim. ministeriön) ohjaus 0       1       2       3       X 
k) Laillisuusvalvojan esittämät kannanotot 0       1       2       3       X 
l) Sopivien ja helppokäyttöisten ohjelmien saatavuus 0       1       2       3       X 
m) Muissakin kunnissa on sähköistetty 0       1       2       3       X 
n) Lainsäädännön asettamat vaatimukset 0       1       2       3       X 
o) Sähköisen hallintoasian käsittelyn mahdollistaminen  0       1       2       3       X 

Lisätietoja:
_________________________________________________________________
_________________________________________________________________
__________________________________________________________________

18)  Arvioi yleisellä tasolla, kuinka asiointipalvelujen sähköistäminen vaikutti asiakkai-
den yhteydenottojen määrään kunnan HALLINNOSSA.

Valitse yksi

1. Vähensi merkittävästi
2. Vähensi jonkin verran
3. Ei vaikutusta
4. Lisäsi jonkin verran
5. Lisäsi merkittävästi

Kerro tarkemmin, oliko vaikutus erilainen eri asiaryhmissä
_________________________________________________________________
_________________________________________________________________
__________________________________________________________________
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19)  Arvioi yleisellä tasolla, kuinka hallintoasioiden käsittelyn sähköistäminen vaikutti 
vireille pantujen asioiden määrään kunnan HALLINNOSSA.

Valitse yksi

1. Vähensi merkittävästi
2. Vähensi jonkin verran
3. Ei vaikutusta
4. Lisäsi jonkin verran
5. Lisäsi merkittävästi

Kerro tarkemmin, oliko vaikutus erilainen eri asiaryhmissä
_________________________________________________________________
_________________________________________________________________
__________________________________________________________________

20)  Aiheuttiko kuntaliitostilanne normaalista poikkeavaa viivytystä, toimintakatkosta 
tai odotusaikojen pidentymistä kunnan HALLINNON sähköisessä hallintoasioiden hoi-
dossa tai sähköisissä asiointipalveluissa?

Valitse
o Kyllä        
o Ei

Jos vastasit ”Kyllä”, kerro tarkemmin, mistä ongelmat johtuivat
_________________________________________________________________
_________________________________________________________________
__________________________________________________________________

Jos vastasit ”Kyllä”, millä toimenpiteillä viivytys olisi voitu estää?
_________________________________________________________________
_________________________________________________________________
__________________________________________________________________

Jos vastasit ”Ei”, kerro tarkemmin, millä toimenpiteillä viivytyksetön asioiden käsittely ja 
palvelujen sujuvuus turvattiin liitostilanteessa
_________________________________________________________________
_________________________________________________________________
__________________________________________________________________
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21)  Aiheuttiko kuntaliitostilanne ongelmia sähköisesti hoidetussa viranomaisten väli-
sessä yhteistyössä kunnan HALLINNOSSA? 39 

Valitse
o Kyllä        
o Ei

Jos vastasit ”Kyllä”, kerro tarkemmin, mistä ongelmat johtuivat
_________________________________________________________________
_________________________________________________________________
__________________________________________________________________

Jos vastasit ”Kyllä”, millä toimenpiteillä ongelmat olisi voitu välttää?
_________________________________________________________________
_________________________________________________________________
__________________________________________________________________

Jos vastasit ”Ei”, kerro tarkemmin, millä toimenpiteillä yhteistyö turvattiin liitostilan-
teessa
_________________________________________________________________
_________________________________________________________________
__________________________________________________________________
 
22)  Miten arvioisitte kuntaliitoksen vaikuttaneen seuraaviin asioihin kunnan HALLIN-
NOSSA? (Asteikolla 1 – 5, jossa 1 = Heikentyi huomattavasti, 2 = Heikentyi jonkin ver-
ran, 3 = Ei vaikutusta, 4 = Parani jonkin verran, 5 = Parani huomattavasti ja X = En osaa 
sanoa)
 

a. Palvelujen saatavuus  1       2       3       4       5       X                                         
b. Viranhaltijoiden tavoitettavuus 1       2       3       4       5       X
c. Hallinnon palvelujen yhteensovittaminen 1       2       3       4       5       X
d. Puolueeton päätöksenteko 1       2       3       4       5       X
e. Vuorovaikutteisuus (asiakas-kunta) 1       2       3       4       5       X
f.  Kuntalaisten vaikutusmahdollisuudet 1       2       3       4       5       X
g. Kuntalaisten tiedonsaantioikeuden toteutuminen 1       2       3       4       5       X
h. Palvelujen laadun ja riittävyyden seuranta 1       2       3       4       5       X
i.  Suunnittelua tukevan tiedon kerääminen 1       2       3       4       5       X
j.  Talous- ja toimintatietojen seuranta 1       2       3       4       5       X
k. Kielellisten oikeuksien toteutuminen 1       2       3       4       5       X
l.  Kuntalaisten tarpeiden kokonaisvaltainen arviointi 1       2       3       4       5       X

39 Sähköisesti hoidetulla viranomaisten välisellä yhteistyöllä tarkoitetaan esim. sähköisillä menetelmillä 
(sähköposti, Lync tms.) tapahtuvaa viranomaisten välistä tietojenvaihtoa.
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m. Julkisuusperiaatteen toteuttaminen 1       2       3       4       5       X
n. Henkilöstön mahdollisuudet vaikuttaa laite-
  hankintoihin  1       2       3       4       5       X

Lisätietoja:
_________________________________________________________________
_________________________________________________________________
__________________________________________________________________

23)  Kuinka keskeisessä asemassa arvioisitte KUNNAN palvelujen sähköistämiseen liit-
tyvien kysymysten olleen kuntaliitosta suunniteltaessa tai sitä toteutettaessa?

Valitse yksi

1. Ei huomioitu lainkaan
2. Ei keskeisessä asemassa
3. Keskeisessä asemassa
X. En osaa sanoa

Lisätietoja:
_________________________________________________________________
_________________________________________________________________
__________________________________________________________________

Lopuksi

24)  Kuntaliitos vaikutti mielestäni kunnan hallinnon ICT-palveluihin…

Valitse yksi
1. Erittäin negatiivisesti
2. Negatiivisesti
3. Ei vaikutusta
4. Positiivisesti
5. Erittäin positiivisesti
X. En osaa sanoa

Perustelen vastaukseni seuraavasti:
_________________________________________________________________
_________________________________________________________________
__________________________________________________________________
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25A) KUNTANNE ICT-menot vuonna 2013 (euroa)   ______________________

25B) Kuinka arvioisitte KUNTANNE ICT-menojen kehitystä tulevina vuosina?

Valitse yksi
1. Alenevat merkittävästi
2. Alenevat jonkin verran
3. Pysyvät ennallaan
4. Kasvavat jonkin verran
5. Kasvavat merkittävästi

Lisätietoja:
_________________________________________________________________
_________________________________________________________________
__________________________________________________________________

26)  TIETOHALLINNOLLE suunnattuja taloudellisia resursseja tulisi kunnassani

Valitse yksi
1. Vähentää merkittävästi
2. Vähentää jonkin verran
3. Pitää nykyisellään
4. Lisätä jonkin verran
5. Lisätä merkittävästi

 
Perustelen vastaukseni seuraavasti
_________________________________________________________________
_________________________________________________________________
__________________________________________________________________

27)  Muita huomioita ja kommentteja sähköiseen asiointiin ja hallintoon liittyen (erityi-
sesti kuntaliitoksen näkökulmasta).
_________________________________________________________________
_________________________________________________________________
__________________________________________________________________

28)  Terveiset lainsäätäjälle!
_________________________________________________________________
_________________________________________________________________
__________________________________________________________________
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Sosiaali- ja opetustoimen kysymykset, joita ei kysytty keskushallinnon lomakkeessa40

Sosiaalitoimen (opetustoimen) tietotekniikkamenot vuonna 2013 (euroa)41

______________________

Kunnan sosiaalihuollon palveluista tuotetaan (prosenttia)42

Vammais-
palveluissa

Vanhus-
palveluissa

Lasten-
suojelussa

Päihde-
palveluissa

Muissa palve-
luissa

Kunnan omana 
toimintana
Kuntien välisenä 
yhteistyönä
Ulkopuolisten palvelu-
jen tuottajien toimesta

29) Aiheuttiko kuntaliitos ongelmia sosiaalitoimelle (opetustoimelle) sen lakisääteisten 
tehtävien hoitamisessa?

Valitse
o Kyllä
o Ei

Jos vastasit ”Kyllä”, seuraavanlaisia ongelmia
_________________________________________________________________
_________________________________________________________________
__________________________________________________________________

Jos vastasit ”Kyllä”, miten ongelmat ratkaistiin?
_________________________________________________________________
_________________________________________________________________
__________________________________________________________________

Jos vastasit ”Ei”, kerro tarkemmin miksi ongelmilta vältyttiin
_________________________________________________________________
_________________________________________________________________
__________________________________________________________________

40 Tästä eteenpäin numerointi ei vastaa alkuperäisten lomakkeiden kysymysten numeroita.
41 Mikäli sosiaalitoimen tietotekniikkamenoja ei tilastoida toimialakohtaisesti tai menojen suuruudesta ei 

ole tietoa jostain muusta syystä, jätä kohta tyhjäksi.
42 Arvio riittää.
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30) Mitkä toimenpiteet vaikuttivat erityisesti kuntaliitoksen onnistumiseen sosiaalitoi-
men (opetustoimen) lakisääteisten tehtävien hoitamisen näkökulmasta?
_________________________________________________________________
_________________________________________________________________
__________________________________________________________________

31) Mainitse tärkein kuntaliitoksesta aiheutunut muutos, joka on vaikuttanut sosiaalitoi-
meen (opetustoimeen)…     Tarkastele lakisääteisten tehtävien hoitamisen kannalta

…positiivisesti ___________________________________________________
…negatiivisesti___________________________________________________

Kerro tarkemmin kuinka muutokset (positiivinen ja negatiivinen) vaikuttivat kunnan 
sosiaalitoimen (opetustoimen) toimintaan
_________________________________________________________________
_________________________________________________________________
__________________________________________________________________

32) Kunnan sosiaalitoimessa (opetustoimessa) on tällä hetkellä käytössä

Sähköinen asiakastietojen (oppilas/opiskelijatietojen) käsittely
o Kyllä
o Ei

Sähköinen asiakirjahallintojärjestelmä
o Kyllä
o Ei

Sähköinen arkistointi
o Kyllä
o Ei

33) Hallintoasian sähköinen käsittely kunnan sosiaalitoimessa (opetustoimessa)

Hallintoasian sähköinen vireillepano on mahdollista seuraavissa asiaryhmissä:
__________________________________________________________________

Asian selvittämiseen liittyvien lausuntojen ja selvitysten hankkiminen hoidetaan sähköi-
sesti seuraavissa asiaryhmissä:
__________________________________________________________________
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Valmistelussa olevien hallintoasioiden käsittelyn etenemistä seurataan sähköisesti seuraa-
vissa asiaryhmissä:
__________________________________________________________________

Hallintopäätös annetaan tiedoksi sähköisesti seuraavissa asiaryhmissä:
__________________________________________________________________

34) Kerro miten erityisryhmien (vammaiset, tulkkauspalveluja tarvitsevat jne.) tarpeet on 
otettu huomioon sosiaalitoimen (opetustoimen) sähköisten asiointipalvelujen ja hallinto-
asioiden hoitamisen järjestämisessä?
_________________________________________________________________
_________________________________________________________________
__________________________________________________________________

Ei erityistoimia (    )

35) Minkälaista sähköisten hallintoasioiden hoitoa ja sähköisten sosiaalipalvelujen käyttöä 
koskevaa, asiakkaille kohdistettua neuvontaa kunnassa on järjestetty? (Minkälaista säh-
köisten hallintoasioiden hoitoa ja sähköisiä palveluja koskevaa, asiakkaille kohdistettua 
neuvontaa kunnan opetustoimessa on järjestetty? )43

_________________________________________________________________
_________________________________________________________________
__________________________________________________________________

43 Asiakkaalla tarkoitetaan tässä yhteydessä kaikkia niitä tahoja, jotka asioivat kunnan opetustoimen kanssa.
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LIITE 2

Tietohallinnon oikeudellinen muutostuki (TOMU) - kyselylomake

Lomake on ajastettu: julkisuus alkaa 8.12.2014 10.00 ja päättyy 12.1.2015 8.00 

Tässä kyselyssä kartoitetaan kunnan/kaupunginjohtajien ja kunnan/kaupunginlaki-
miesten (tai vastaavien) kokemuksia vuosina 2009 - 2013 toteutetuista kuntaliitoksista 
tieto- ja viestintäteknologian (ICT) näkökulmasta. Mikäli kunnassanne on toteutettu tällä 
ajanjaksolla kaksi kuntaliitosta, vastatkaa molempien liitosten kokemusten perusteella.

Huom! Yhteystietoja, kuntaa ja virkanimikettä kysytään ainoastaan mahdollista tulevaa 
yhteydenottoa sekä aineiston luokittelua varten. Kaikki vastaukset ovat täysin luottamuk-
sellisia, eivätkä yksittäisen viranhaltijan mielipiteet tule ilmi tutkimusryhmän ulkopuo-
lisille henkilöille. Myös loppuraportti kirjoitetaan siten, että vastauksia ei voida yhdistää 
tiettyyn kuntaan tai henkilöön.

Kysymykset

Nimi:
_________________________________________________________________

Virkanimike
_________________________________________________________________

Kunta, jonka palveluksessa olette
________________________________________________________________

Yhteystiedot (sähköposti ja puhelinnumero)
________________________________________________________________

1.  Oliko lainsäädännössä säännöksiä, jotka estivät tehokkaan kuntien yhdistymisen 
ICT-toiminnan kannalta? 44

Valitse
o Kyllä
o Ei
o En osaa sanoa

44 ICT-toiminnalla tarkoitetaan kaikkea tieto- ja viestintäteknologiaan liittyvää toimintaa. Termi pitää si-
sällään mm. laitteistoon, tietojärjestelmiin, sähköiseen asiointiin ja sähköiseen viranomaistoimintaan 
liittyvät asiat.
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Jos vastasit ”Kyllä”, kerro tarkemmin mitkä säännökset:
_________________________________________________________________
_________________________________________________________________
__________________________________________________________________

2.  Tuliko kuntaliitostilanteessa ilmi ICT-toiminnan kannalta epäselviä, tulkinnanva-
raisia tai ristiriitaisia lain säännöksiä?

Valitse
o Kyllä
o Ei
o En osaa sanoa

Jos vastasit ”Kyllä”, kerro tarkemmin mitkä säännökset:
_________________________________________________________________
_________________________________________________________________
__________________________________________________________________

3.  Oliko ylimpien laillisuusvalvojien (valtioneuvoston oikeuskansleri ja eduskunnan 
oikeusasiamies) ratkaisuissa kannanottoja, jotka vaikuttivat kuntaliitoksen toteuttami-
seen ICT-toiminnan kannalta?

Valitse
o Kyllä
o Ei
o En osaa sanoa

Jos vastasit ”Kyllä”, kerro tarkemmin millä tavalla kannanotot vaikuttivat kuntaliitoksen 
toteuttamiseen ICT-toiminnan kannalta:
_________________________________________________________________
_________________________________________________________________
__________________________________________________________________

4.  Oliko korkeimman hallinto-oikeuden päätöksissä ratkaisuja, jotka vaikuttivat kun-
taliitoksen toteuttamiseen ICT-toiminnan kannalta?

Valitse
o Kyllä
o Ei
o En osaa sanoa
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Jos vastasit ”Kyllä”, kerro tarkemmin millä tavalla ratkaisut vaikuttivat kuntaliitoksen 
toteuttamiseen ICT-toiminnan kannalta:
_________________________________________________________________
_________________________________________________________________
__________________________________________________________________

5.  Terveiset lainsäätäjälle!
_________________________________________________________________
_________________________________________________________________
__________________________________________________________________

KIITOS VASTAUKSESTA! 
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LIITE 3

TEEMAHAASTATTELULOMAKE

TEEMA 1. Kuntaliitokseen valmistautuminen ja sen toteutus 

Lähtötilanne: 
• mistä kuntaliitoshanke lähti liikkeelle
• yhteistyö ennen kuntaliitosta, yhteistyön merkitys
• ICT kuntaliitossopimuksessa 

Valmistautuminen:
• kuntaliitokselle asetut tavoitteet  
• mikä ohjasi tavoitteiden asettamista?
• valmistutumisaika 
• henkilöstö 
• tarpeellisten muutosten toteuttaminen (kiirehtiminen, viivyttely)
• miten sujui (plussat ja miinukset)

Toteutus:
• tietojärjestelmien yhteensovittaminen
• mikä ohjasi toteutusta, minkälaista ohjausta tarvittaisiin  
• kuntien keskinäinen tasapaino (eri liitonkuntien näkökulma)
• kuntaliitos mahdollisuutena uudistuksiin ICT-toiminnassa
• miten sujui (plussat ja miinukset)

TEEMA 2. Kuntaliitoksen vaikutukset 

• taloudelliset vaikutukset
• henkilöstövaikutukset  
• vaikutukset viranomaisen toimintaan, tehtäviin ja menettelytapoihin
• erosivatko vaikutukset eri liitoskunnissa, jos niin miten 
• miten näet tietohallinnon aseman nyt (tukitoiminta vai palvelujen laadun parantaja)
• oppiminen: hyvien käytänteiden siirtyminen, aikaisemmista liitoksista oppiminen
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TEEMA 3.  Hyvä sähköinen hallinto

• hyvän sähköisen hallinnon vaatimuksien turvaaminen  
• erityisryhmien huomioon ottaminen palveluja/tehtäviä sähköistettäessä
• yhdenvertainen ja tasapuolinen kohtelu
• neuvonta, tiedottaminen, vuorovaikutteisuus
• suunnittelutiedon saaminen

TEEMA 4.  Muutoksen ohjaus 

• laillisuusvalvonta ja oikeuskäytäntö
• lainsäädäntö (toimivuus, muutostarpeet)
• muu valtion ohjaus

Lopuksi: Terveiset lainsäätäjälle eli haastateltava sai halutessaan lähettää terveisiä lainsää-
täjälle haluamastaan asiasta.
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LIITE 4 Kuviot ja taulukot  

Kuvio 1: Henkilöstön asenne kuntaliitosta kohtaan
Kuvio 2:  Tietojärjestelmien yhteensovittaminen
Kuvio 3: Kunnan palvelujen sähköistäminen kuntaliitoksen yhteydessä
Kuvio 4: Sosiaali- ja opetustoimen palvelujen/tehtävien sähköistäminen kuntaliitoksen 
  yhteydessä
Kuvio 5:  Tietohallinnon huomioon ottaminen yhdistymisselvityksessä ja yhdistymisso- 
  pimuksessa
Kuvio 6:  Valtionohjauksen vaikutus
Kuvio 7: Lainsäädännön vaikutus (keskushallinto, sosiaalitoimi ja opetustoimi)
Kuvio 8:  Lainsäädännön vaikutus (kunnanjohtajat ja lakimiehet)
Kuvio 9:  Lain tulkinta- ja soveltamisongelmat
Kuvio 10: Tietohallinnon organisointi ennen ja jälkeen kuntaliitoksen
Kuvio 11: Kuntaliitoksen vaikutukset ICT-palveluihin
Kuvio 12: Kuntaliitosten vaikutukset toimialalla
Kuvio 13:  Kuntien ICT-menojen kehitys
Kuvio 14:  Eri tekijöiden merkitys palvelujen sähköistämiseen
Kuvio 15:  Asiointipalvelujen sähköistämisen vaikutus yhteydenottojen määrään
Kuvio 16: Käsittelyn sähköistämisen vaikutus vireille pantujen asioiden määrään
Kuvio 17: Tietohallinnolle suunnattujen taloudellisten resurssien määrä

Taulukko 1:  Kuntaliitoksen aiheuttamat ongelmat ICT:n kannalta ratkaisuineen
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