
Kuntien varainhankinnan historiaa 1909–1996

Johanna Hietalahti



4041 0037
Painotuote

Johanna Hietalahti
AJATUS YHTEISESTÄ LAINASTA
Kuntien varainhankinnan historiaa 1909–1996

Kuntien takauskeskus
Helsinki 2016

© Kuntien takauskeskus

ISBN 978-952-67511-5-3 (sid.)
ISBN 978-952-67511-6-0 (PDF)

Kansi ja ulkoasu: 
Graafinen suunnittelu Leea Wasenius 
www.wasenius.fi
Taitto: Taina Leino
Kielentarkistus: Sirpa Ovaskainen

Yhteistyössä: Pole-Kuntatieto Oy

Otavan Kirjapaino Oy
Keuruu 2016

Kuntien varainhankinnan historiaa 1909–1996

Johanna Hietalahti



Kuntien varainhankinnan historiaa 1909–1996

Johanna Hietalahti



4

AJATUS YHTEISESTÄ LAINASTA

SISÄLLYS
Saatesanat 8

OSA 1
ENSIMMÄINEN ”KUNTARAHOITUS” 

Ajatus yhteisestä lainasta 11
”Pyydetty takuun antamista” 13
Mahdoton tavoite 15

TIIVISTYVÄ YHTEISTYÖ 
Kunnallisen itsehallinnon juuret 19
Valtion ja kuntien työnjako 22
Kuntarajat ylittävä yhteistyö  24
Kuntainliitot vai alueiden itsehallinto? 25
Kaupunkiliitto syntyy 29

HAAVEENA OMA PANKKI 
Valtio kuntien rahoittajana 31
Uudet yritykset, vanha ajatus 33
Joka paikan Erikin ehdotus 35
Maalaiskunnat järjestäytyvät – ja haaveet kaatuvat  38
Kuntien pankki, Säästöpankki 42

AMERIKKALAINEN UNELMA 
Finnish guaranteed municipal loan of 1924 47
”Täydellinen menestys!” 51
Sodan erikoinen seuraus 53



5

Sisällys

UUSIA YRITYKSIÄ  
Kaupungit uuden dollarilainan toivossa 57
Maalaiskuntien seikkailu maailman rahamarkkinoille  59
Arvokas frangilaina 63
Vielä kerran kuntien oma pankki 67

VALTION OTTEESEEN 
Kriisikunnat joutuvat ”pakkohallintoon” 69
Laki kuntien hallinnon lisätystä valvonnasta 71
Uusia ajatuksia itsehallinnosta 75
Kohti pakkokuntainliittoja 76
Valittu linja pitää 81

KUNTIEN PAISUVA TALOUS 
Hyvinvoinnin rakentajat 83
Ehdotus laiksi kunnallispankista 87
Kunnallistalouden neuvottelukunta 93

OSA 2
ELÄKELAITOKSEN RAHAKIRSTULLA 

Joensuu alkaa kilpailuttaa pankkeja 97
Kuntien ”vippikassa” 101
Kohti rahastointia 105
Ratkaiseva mietintö 108
Rahastointi ja kuntien lainoitus alkavat 111
Ajatus erillisestä luottolaitoksesta 114

”VANHA” KUNTARAHOITUS 
Kuntarahoitus syntyy laman kynnyksellä 115
Ensimmäiset vaiheet 117
Uusi aika koittaa 120



6

AJATUS YHTEISESTÄ LAINASTA

Ensimmäinen yhteisvaluuttalaina  123
”Oka pankkien lihassa” 124
Turvaamaan kaikissa olosuhteissa 127
Lex Karkkila 131

NOPEAAN KASVUUN 
Luja luotto uuteen toimitusjohtajaan 137
Kuntarahoitus hankkii luottoluokituksen 140
Hetkellinen kolaus 145
Ensimmäiset kuntaobligaatiot  147
Toinen takaisku: Kuntarahoitus jää Baselin alle 150

KUNTIEN ASUNTOLUOTTO  
Kaavailuja omasta asuntoluottoyhtiöstä 153
”Uusia kuntia mukaan päivittäin” 158
Pekka Averio Asuntoluoton toimitusjohtajaksi 160
Vaikeat yhteistyön vuodet 163
Asuntoluotto vakiinnuttaa paikkansa 168

KYSEENALAINEN TAKAUS 
Arangon soitto autoon  171
Ristiriitainen selvityspyyntö 174
Ministeriön ja oikeusoppineiden kanta 176

TAKAUSVASTUUT IRTI ELÄKERAHOISTA 
Roolien selventämistä 181
Pohjoismaisen mallin mukaan 183
Vireille Tanskan kaltainen järjestelmä 186
Muita ehdotuksia  188

”PERUSTETAAN TAKAUSKESKUS” 
Elegantti ratkaisu 191
Valtiosääntöoikeudellisia kysymyksiä 193



7

Sisällys

ALOITE LAIKSI KUNTIEN TAKAUSKESKUKSESTA
Kuntaliiton esitys 197
Aulikki Mentula kirjoitti lain – salaa 201

VÄRIKÄS LAUSUNTOKIERROS 
Pankkiyhdistykseltä täystyrmäys 205
Ylivertainen kilpailuasema? 208
Pakkojäsenyys ja kuntien mureneva itsehallinto? 211
Pakkojäsenyys oli helsinkiläisten idea 215

LEHTIEN SIVUILLE 
”Pankkien vastustus ei auta” 219
”Mikä ihmeen yleinen käytäntö?” 221

PYÖREÄÄN SALIIN 
Hallituksen esitys eduskunnalle 225
Valiokunnilta vihreää valoa 228
Valvojaksi takauskeskustarkastaja 232

LAKI KUNTIEN TAKAUSKESKUKSESTA 
Viime hetken muutokset yllättävät Averion 235
Ensimmäinen, toinen ja kolmas käsittely 238
Laki kuntien takauskeskuksesta 241

TOIMINTA ALKAA 
Viimeiset kirjeet 249
Pekka Alasen nuijanisku 251
Kuntien takauskeskuksen hallinto-organisaatio 1996–1997 254

Viitteet 256
Lähteet 278



8

AJATUS YHTEISESTÄ LAINASTA

SAATESANAT
Kuntien takauskeskuksen tehtävänä on kuntien yhteisen varainhankinnan turvaa-
minen ja kehittäminen. Takauskeskuksen kuluneen kahdenkymmenen toiminta-
vuoden aikana tarve kuntien yhteisen varainhankinnan historiakirjoitukseen on 
käynyt monella tapaa ilmeiseksi.

Päällimmäisin syy on ajatusten syntyhistorian tunteminen. Jos historiaa ei tunne, 
sitä on tuomittu toistamaan. Uudet päättäjäsukupolvet tulevat yhä uudestaan teke-
mään ja keksimään uutta kenties tietämättä, että uutena esitetyt ajatukset on vuosi-
kymmenten saatossa esitetty jo useita kertoja – ja usein vieläpä sangen kehittynees-
sä ja opiksi otettavassa muodossa. 

Ajatukset elävät ihmisissä, ja ihmisten välityksellä ne muuttuvat todellisuudeksi. 
Siksi tekijöiden kuin myös tekotapojen tunteminen on toiminnan itseymmärryk-
sen kannalta tärkeää. 

Ajatus kuntien yhteisestä varainhankinnasta on noin sata vuotta vanha. Sen edis-
täjinä on ollut joukko suomalaisen yhteiskunnan eturivin toimijoita. Kuitenkin 
vasta 1980-luvulla lähti Suomessa käyntiin kehitys, joka lopulta johti vakiintuneen 
varainhankintajärjestelmän syntymiseen.

Kysyä sopii: miksi siinä onnistuttiin vasta noin 1990-luvulla, miksi ei aiemmin? 
Asian voi kääntää myös toiseen näkökulmaan. Useassa länsimaassa nyt vasta pohdi-
taan järjestelmää, joka Suomessa luotiin liki vuosisataisen synnytyskipuilun kautta 
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1990-luvulla. Myös kolmas näkökanta on varteenotettava: maakuntaitsehallintoa 
on yritetty Suomeen jo 150 vuotta, mutta vieläkin on todettava varovaisesti, että 
näkisipä vaan ja kuulisipa kolinan…

VTT Johanna Hietalahti on kirjoittanut käsillä olevan kirjan työtehtävänään 
Kuntien takauskeskuksessa ajatusten, tekojen ja tekijöiden historiana. Erityisesti 
toivon, että nuoret kuntapäättävät lukisivat ja tutustuisivat, miten ajatukset ovat 
eläneet ja miten niitä on viety eteenpäin kunta-alalla. Myös kunta-alan ulkopuoli-
sille toimijoille kirja toimii hyvänä oppaana kuntapäättäjien reaalitodellisuuteen. 
Kunta- ja yhteiskuntaelämässä mukana olleille kirja avaa hyvin kunnallista rahoi-
tusmaailmaa, joka muutoin jää salassa pitämisen kulttuurin taakse.

Kuntien yhteisen varainhankintajärjestelmän historia on varttuneiden kunta-
miesten historiaa, Hietalahden sanoin ”ukkeleiden” historiaa. On soveliasta, että 
tulkinnan ukkeleiden toiminnasta ja toiminnan tuloksista antaa modernin suoma-
laisen hyvinvointiyhteiskunnan nuorehko työssäkäyvä äiti.

Tulkinta on utelias tutkimusmatka ukkeleiden maailmaan, menneeseen ja läsnä 
olevaan. Lukuiloa!

Heikki Niemeläinen
Toimitusjohtaja
Kuntien takauskeskus



Keskuslainakassa 
syntyi, kun 
kaupungit päättivät 
yhdistää voimansa 
ja hakea yhdessä 
suurempaa lainaa 
ulkomailta. 
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OSA 1

ENSIMMÄINEN ”KUNTARAHOITUS”
Ajatus yhteisestä lainasta

Keväällä 1909 Oulusta saapui Suomen kaupunkien valtuutetuille kirje. Olisivatko 
kaupungit halukkaita koettamaan, voisivatko ne saada ulkomailta yhteisesti jonkun 
suuremman lainan? Siinä tapauksessa, että Herrat Valtuusmiehet katsoisivat suota-
vaksi ottaa edellä mainittu esitys pohdittavakseen, pyytäisi Oulun Valtuusto heitä 
ystävällisesti valitsemaan edustajan asiaa varten Helsingissä pidettävään kokoukseen. 
Kokouksessa edustajat voisivat neuvotella mainittua tarkoitusta koskevan yhteis-
toiminnan alkamisesta sekä laatia seikkaperäisen ehdotuksen asianomaisten Valtuus-
tojen harkittavaksi ja lopullisesti ratkaistavaksi.1

Oululaisten tavoitteena oli kunnallisen lainarahoituksen perinpohjainen uudista-
minen. Lainansaantia oli kohennettava. Pankkien sirpaleittain myöntämistä pikku-
lainoista ja kireistä lainaehdoista oli päästävä eroon. Lainaliikenne oli saatava hal-
lintaan. Kaikki tämä voisi onnistua, jos kaupungit yhdistäisivät voimansa ja 
esiintyisivät yhdessä suuremman lainan ottajana ulkomaan rahamarkkinoilla ja 
jakaisivat sitten lainan sopivissa määrin keskenään.2 

Kun useimpien kaupunkien valtuusmiehet ilmoittivat kannattavansa esitystä, Oulu 
kutsui kaupunkien edustajat keskustelemaan yhteisen pöydän ääreen ”tästä kunnal-
liselle yhteiskuntakehitykselle erittäin tärkeästä ja kipeästä kysymyksestä”.3 

Suunnittelukokous pidettiin ”siellä, missä lähes kaikki tärkeä, hauska, uusi tai 
muistettava” Suomessa tuona aikana tapahtui: Helsingin Seurahuoneella. Seura-
huoneella järjestettiin niin Suomen ensimmäiset oopperaesitykset (1852), populääri-
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konsertit (1882), varieteet (1892) kuin elokuvanäytöksetkin (1896).4 Heinäkuun 
viidentenä 1909 sen raikuvissa saleissa pantiin alulle yhteistyö, jonka kaiut ovat 
kuultavissa vielä yli sata vuotta myöhemminkin.

Heinäkuisen kauppatorin kuhina alkoi jo laantua keskipäivän auringon alla, kun 
kokouspaikalle saapui arvovaltaista väkeä 15 kaupungista: Loviisasta, Porvoosta, 
Haminasta, Sortavalasta, Kuopiosta, Nurmeksesta, Lahdesta, Jyväskylästä, Hämeen-
linnasta, Kaskisilta, Pietarsaaresta, Porista, Hangosta ja Tampereelta. Herrojen tum-
mat puvut sulautuivat arvokkaisiin puitteisiin. He olivat kaupunkiensa johtomiehiä 
ja tärkeitä vaikuttajia: pankinjohtajia, opettajia ja hovineuvoksia. Puheenjohtajana 
toimi itseoikeutetusti Oulun kaupungin edustaja, hovineuvos Knut Theodor Sohl-
berg,5 joka lausui läsnäolijat tervetulleiksi ja huomautti ”niistä suurista vaatimuksis-
ta, joita asetetaan kaupunkien hallinnoille ja joita varten on pakko ottaa lainoja”.6

Kokouksessa kaikki olivat yhtä mieltä siitä, että kaupunkien lainajärjestelyjen toi-
vo oli yhteistyössä kansainvälisillä rahamarkkinoilla. Maalaiskuntien ja kaupunkien 
tehtävät olivat lisääntyneet, mutta vähäiset veromarkat eivät riittäneet niiden täyt-
tämiseen. Lainojen saanti kohtuullisilla ehdoilla ja pitkäaikaisella kuoletuksella oli 
liki mahdotonta. Kuitenkin lapset oli koulutettava, sairaat ja vaivaiset hoidettava, 
palkat maksettava ja tiet rakennettava. Kaupungit tarvitsivat rahaa.7

Kaupunkien edustajat pohtivat parasta tapaa lainayhteistyön järjestämiseksi. Pi-
dempiaikaisia lainoja ei ollut saatavilla ”vallitsevien kireiden raha-asiain vuoksi” 
eikä suurempia toiveita ”liene vielä nytkään ajan parantumisesta sanotussa suhtees-
sa, ei ainakaan meidän maassamme”. Kaupungit päättivät perustaa yhteisen luotto-
laitoksen, jonka yksinomaisena tehtävänä olisi ”pitkän ajan kuluessa kuoletettavien 
kunnallisten lainojen välittäminen”.8 

Esikuvana toimi vuonna 1861 perustettu Suomen Hypoteekkiyhdistys, joka myön-
si jäsenilleen pitkäaikaisia kiinnitysluottoja. Tarvittavat varat se hankki ottamalla 
obligaatiolainoja. Ulkomaisille lainoille yhdistys sai valtion takauksen.9
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Hypoteekkiyhdistys perustui jäsenten keskinäiseen vastuuseen. Koska kunnalli-
nen lainsäädäntö esti kuntien yhteisvastuun, viime käden vastuunkanto sitoumuk-
sista oli järjestettävä muulla tavalla. Ratkaisuna oli perustaa kaupunkien yhteinen 
osake yhtiö. Lainaukseen käytettäviä varoja hankittaisiin laskemalla liikkeeseen ob-
ligaatiolainoja, obligatsioneja, kuntien velkasitoumuksia vastaan. Osakeyhtiö-
muotoinen rakenne antaisi mahdollisuuden omien varojen lisäämiseen.

Idea oli, että jokainen kunta merkitsisi osakepääomasta osan, joka olisi määrätys-
sä suhteessa siihen luottoon, jota kukin kunta halusi käyttää. Osakkeet olisivat en-
sisijaisesti kaupunkikuntien merkittävissä; ”maalaiskuntien käytettävissä kun tus-
kin olisi muuta kuin poikkeustiloissa varoja, joita kävisi tällä tavalla sijoittaminen”. 
Koska toiminnan perustaminen vaati pohjakassan keräämistä, toive oli, että ne-
kin kaupungit, jotka eivät juuri sillä hetkellä tarvitsisi lainoja, ottaisivat osaa 
osakepääoman täyteen merkitsemiseen.10

Sen jälkeen kaikki eteni vauhdikkaasti. Kokous asetti komitean kassan perusta-
mista varten. Komitea lähetti kaupungeille kiertokirjeen, jossa se kehotti merkitse-
mään osakkeita siten, että vähimmäismäärä yhden miljoonan markan osakepääoma 
saataisiin täytettyä. Syksyyn mennessä kaupungit olivat merkinneet 185 osaketta, 
yhteensä 925 000 markan arvosta.11 Suomen kaupunki- ja maalaiskuntien keskus-
lainakassa, ensimmäinen ”Kuntarahoitus”, oli syntynyt.

”Pyydetty takuun antamista”

”Suomen kaupungit ja maalaiskunnat” ei tarkoittanut koko Suomea. Keskuslaina-
kassan perustaviksi jäseniksi tuli 21 kaupunkia. Mukana olivat Hamina, Pietarsaari, 
Waasa, Savonlinna, Pori, Kokkola, Uusikaupunki, Tornio, Kuopio, Kaskinen, Por-
voo, Mikkeli, Tampere, Kotka, Loviisa, Tammisaari, Jyväskylä, Hanko, Maarian-
hamina, Hämeenlinna ja Kristiinankaupunki.12 
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Perustava yhtiökokous pidettiin kassan ”isoveljen”, Hypoteekkiyhdistyksen ti-
loissa Helsingin Etelä-Esplanadilla lokakuun yhdeksäntenä 1909. Kokouksen avasi 
senaattori Edvard Hjelt,13 joka toimi myös kokouksen puheenjohtajana ja sittem-
min kassan ensimmäisenä toimitusjohtajana. Yhtiön hallintoa asettui hoitamaan 
hallitus, johon kuului kuusi yhtiökokouksen valitsemaa jäsentä sekä hallituksen va-
litsema toimitusjohtaja. Kaikki lainojen antamiseen ja ottamiseen liittyvät asiat oli-
vat hallituksen päätäntävallan alla.14

Toiminta lähti käyntiin suunnitellusti. Kun osakepääoma oli kerätty, keskus-
lainakassa laski liikkeeseen Keisarillisen Senaatin armollisella luvalla 4 miljoonan 
markan obligatsionilainan. Ensimmäisen tilivuoden päätyttyä obligaatioita oli myy-
ty 2,23 miljoonan markan nimellisarvosta.15 

Lainahakemusten tulva osoitti, että yhteiselle lainakassalle oli tilausta. Kassa 
pystyi hyväksymään vain osan lainahakemuksista. Ensimmäisen vuoden kulues-
sa se myönsi lainoja 15 kaupungille yhteensä 3,4 miljoonan markan edestä. 
Lainamäärät vaihtelivat 20  000–500  000 markan välillä. Lainakorko oli 5,5 
prosenttia ja laina-aika tyypillisesti 40, toisinaan 20 tai 30 vuotta. Kolmannes 
lainoista meni kunnallisiin rakennuksiin: kouluihin, sairashuoneisiin, vaivais-
taloihin ja sähkölaitoksiin. Reilun kolmanneksen kaupungit investoivat maa-aloi-
hin ja satamarakennuksiin. Lopuilla kunnat kuittasivat vanhoja, kalliita lai-
noja.16 

Keskuslainakassa oli saatu kunnialla pystyyn, mutta lainayhteistyön alkuperäi-
nen tavoite oli vielä täyttymättä: kaupunkien yhteinen laina ulkomailta. Kassa 
yritti neuvotella ulkomaisten rahalaitosten kanssa obligatsionien sijoittamisesta 
ulkomaille tai erityisen ulkomaisen obligatsionilainan ottamisesta, mutta neuvot-
telut eivät johtaneet tuloksiin. Ulkomaisen lainan saanti, jonka avulla yhtiö voisi 
myöntää kunnille lainoja enemmän kuin tähän asti, ei ollut mahdollinen ilman 
valtion takausta.17
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Sellaista takausta 20 miljoonan markan obligaatiolainalle keskuslainakassan hal-
litus oli anonut jo lokakuussa 1909. Joulukuussa 1909 olikin Keisarillinen Senaatti 
päättänyt jättää eduskunnalle armollisen esityksen pyydetyn takuun antamisesta. 
Odotukset olivat toiveikkaat. Jos – ”kuten keskuslainakassan yhteiskunnallista hy-
vää tarkoittavan toiminnan nojalla uskalsi toivoa” – valtiontakuu myönnettäisiin, 
kykenisi keskuslainakassa ”epäilemättä tyydyttämään kuntien lainatarpeita paljon 
suuremmassa määrin kuin tähän asti”.18

Toive takauksen saamisesta jäi kuitenkin täyttymättä. Valtio ei myöntänyt takausta, 
eikä anomuksista huolimatta tilanne korjaantunut tulevinakaan vuosina. 

Haaveet maailman rahamarkkinoista kuntien lainasampona tyrehtyivät al-
kuunsa.

Mahdoton tavoite

Keskuslainakassan toiminta kuihtui lopulta omaan mahdottomuuteensa. Kassan 
ongelma oli yksinkertaisesti pääoman puuttuminen. Se ei pystynyt pienellä 1,7 mil-
joonan markan osakepääomallaan hankkimaan rahoitusta ja tarjoamaan lainoja eh-
doilla, joihin kaupungit ja maalaiskunnat olisivat sitoutuneet.19 

Koska ulkomailta ei herunut rahaa ilman valtion takausta, kassa joutui turvau-
tumaan pankkilainoihin eikä kyennyt kilpailemaan antolainauksessa muiden ra-
hoituslaitosten kanssa. Ensimmäisen maailmansodan puhkeaminen ja yleinen 
korkotason nousu hankaloittivat tilannetta. 

Vaikka kaupungit velkaantuivat voimakkaasti, keskuslainakassan lainaliikenne ty-
rehtyi nopeasti, kuten vuosikertomuksista 1917–1920 ilmenee:
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Kilpailun johdosta on moni kunnallinen laina, jonka kassa toivoi saavansa, 
otettu muualta.
Kertomus tilivuodelta 1917

Keskuslainakassan lainausliike vuoden aikana on ollut vähäarvoinen. 
Kassan myöntämät, kahdelle kaupungille annetut lainat, nousevat nimittäin 
yhteensä ainoastaan Smk. 550,000:--.
Kertomus tilivuodelta 1918

Keskuslainakassan liike on vuoden aikana lukuun ottamatta pakollisia 
juoksevia asioita nykyisten rahaolojen vuoksi ollut lakkautettu.20

Kertomus tilivuodelta 1919

Luonnottomat rahaolot ovat myöskin jatkuvasti tehneet mahdottomaksi 
Keskuslainakassan kehityksen, joten mitään obligaatioita ei ole voitu myydä 
eikä uusia lainoja myöntää.
Kertomus tilivuodelta 1920

Keskuslainakassa yritti käynnistää toimintaansa uudelleen 1920-luvun jälkipuolis-
kolla, mutta yritykset jäivät hatariksi.21 Lopullisesti sen tarina päättyi, kun uusi 
hypoteekkipankkilaki kielsi ottolainauksen yleisöltä.22 Uuden lain mukaan kiinnitys-
luottopankin osakepääoman oli oltava 20 miljoonaa markkaa. Se oli kassalle mah-
doton tavoite.23 

Maaliskuun 27. päivänä 1935 hallituksen puheenjohtaja Gustaf Fogelholm24 jätti 
keskuslainakassan yhtiökokoukselle esityksen kassan purkamisesta. Yhtiöjärjestyk-
sen mukaan purkaminen oli tehtävä kahdessa perättäisessä yhtiökokouksessa, ja 
kuukautta myöhemmin, 15. huhtikuuta 1935, Fogelholm avasi purkamisen sine-



17

Ensimmäinen ”Kuntarahoitus”

töivän kokouksen. Eino Tulenheimon25 tehtäväksi jäi hoitaa hallituksen puolesta 
kaikki yhtiön purkamisesta aiheutuvat käytännölliset toimenpiteet.26

Kassan lopputilitys tapahtui 10. kesäkuuta 1936. Ennen yhtiökokouksen päätty-
neeksi julistamista puheenjohtaja Yrjö Harvia27 lausui vielä loppusanat tiivistääkseen 
Keskuslainakassan syvemmän merkityksen kunnille. Harvia totesi, että kassalla oli 
ollut suuri merkitys kuntien taloudessa ja rahoitusjärjestelyissä. Olosuhteiden muu-
tuttua yhtiö ei vain enää vastannut alkuperäistä tarkoitustaan.

”Muistiin on kuitenkin merkittävä”, Harvia jatkoi, ”että säilyneen perintötiedon 
mukaan ei kassan tarkoitus, kun se perustettiin, kuitenkaan ollut yksinomaan talou-
dellinen, vaan että sillä oli paljon suurempi aatteellinen ja poliittinen merkitys. Se 
oli sikäli osana passiivista vastarintaa, että katsottiin, että sen mitä valtio laiminlöi, 
tuli kuntien hoitaa.” Keskuslainakassalla oli merkityksensä paitsi kunnallisen itse-
hallinnon vaalijana, myös osana laajempia itsenäisyyspyrkimyksiä.

Harvia nimesi passiivisen vastarinnan suureksi nimeksi kassan ensimmäisen toi-
mitusjohtajan Edvard Hjeltin. ”Tahdottiin ulkomaillekin osoittaa, että Suomi toimii 
itsenäisenä ja itsenäisesti ja sen vuoksi liitettiin yhtiön nimeen ’Suomen’”, Harvia 
painotti ja totesi, miten ”nämä poliittiset tarkoitusperät kävivät sittemmin merki-
tyksettömiksi ja sen vuoksi kassan toimintakin tyrehtyi.”28



Ratkaiseva merkitys sille,
 

millaiseksi kuntien tehtäväkenttä 

lopulta muotoutui, oli valtion 

ja kuntasektorin välisellä työnjaolla:

sillä, mitkä tehtävät kuuluivat valtion 

ja mitkä kuntasektorin vastuulle. 

Aivan ratkaiseva merkitys 

oli lainsäädännöllä.
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TIIVISTYVÄ YHTEISTYÖ
Kunnallisen itsehallinnon juuret

Suomen kaupunkien ja maalaiskuntien keskuslainakassa, aikansa ”Kuntarahoitus”, 
oli ensimmäinen kunnallinen luottolaitos ja kaupunkien välinen lainayhteistyöyritys. 
Sen perustaminen vuonna 1909 sijoittuu ja heijastaa monin tavoin aikaa, jolloin 
kunnalliset tehtävät olivat lisääntymässä, kuntien yhteistoiminta tiivistymässä ja 
kansallinen Suomi syntymässä. 

Ennen kuin tuo ajanhetki koitti, oli edetty jo pitkä matka juurista, joista kunnal-
linen yhteistyö ja itsehallinto ylipäänsä alkoivat kehittyä ja kasvaa: 1300–1400-luvun 
kansankäräjistä 1500–1600-luvun maaseudun kihlakunnankäräjiin ja kaupunkien 
maistraatteihin ja edelleen 1700–1800-luvun pitäjänkokouksiin, jotka toimivat 
kasvualustana nykyisen kuntajärjestelmän kehittymiselle.29 

Kehityksessä tärkein virstanpylväs oli vuoden 1852 asetus yhteisestä waiwaisten-
holhouksesta. Asetuksen mukaan seurakunnan tuli avustaa puutetta kärsiviä köyhiä 
ja vaivaisia: rakentaa vaivaistaloja, antaa ruotu- ja elätehoitoa sekä perustaa vaivais-
kassoja.30 

Asetus merkitsi eräänlaista nykyisen kunnallishallinnon säätelyn ”esiastetta”. Sillä 
perustettiin niin maalle kuin kaupunkeihin erillinen köyhäinhoitoyhdyskunta, jolla 
oli oma organisaatio, verotusoikeus ja oma talous. Toimeenpanevaksi elimeksi tuli 
direksioni, hallitus. Hallintoa tehostettiin jakamalla seurakunta piireihin, wisseihinosiin, 
jolle kullekin tuli oma ”päällysmies”. Verotusta kehitettiin määrittelemällä tarkasti, 
keneltä ja millä perustein veroa kerättiin.31

Ratkaiseva merkitys sille,
 

millaiseksi kuntien tehtäväkenttä 

lopulta muotoutui, oli valtion 

ja kuntasektorin välisellä työnjaolla:

sillä, mitkä tehtävät kuuluivat valtion 

ja mitkä kuntasektorin vastuulle. 

Aivan ratkaiseva merkitys 

oli lainsäädännöllä.
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 Toinen tärkeä etappi kuntien synnyssä oli vuoden 1858 Julistus perustuksista 
kansanopetuksen järjestämistä varten. Julistus oikeutti seurakunnat perustamaan 
vapaaehtoisesti kansakouluja ”siveyden ja yhteisen warallisuuden kartuttamiseksi”, 
ja se toimi ikään kuin välivaiheena kohti kansakouluasetusta ja kansakoulujärjestel-
män syntyä 1866. Paikallishallinnon näkökulmasta julistus oli merkittävä, koska 
sillä perustettiin pitäjänhallinnosta erillisiä kansakouluyhdyskuntia, joilla oli myös 
oma hallintonsa ja taloutensa, tosin ilman verotusoikeutta.32

Juuri vaivaishoidon laajeneminen ja muiden tehtävien lisääntyminen pakottivat 
paikallishallinnonkin kehittymään. Pitäjänkokousten toiminta alkoi vakiintua, nii-
den säännöt alkoivat tarkentua, toiminta-ala laajentua ja julkisoikeudellinen luonne 
vahvistua.33 

Keskustelu pitäjänhallinnon uudistamisesta vilkastui pitkälti Ruotsissa 1843 tehdyn 
hallintouudistuksen vaikutuksesta. 1850-luvulla keskustelu levisi sanomalehtien si-
vuille ja viritti myös virkaatekevät toimimaan.34 1860 valmistui komiteanmietintö, 
jossa heijastui Ruotsin vaikutus: sen mukaan kunnalliselämää tulisi tehostaa itse-
hallinnon pohjalta, jotta woitaisiin raiwata tie kunnallishoidon itse-pontiselle warttu-
miselle. Komitea painotti maallisten ja kirkollisten asioiden erottamisen tärkeyttä ja 
halusi vapauttaa papiston kunnallisista tehtävistä, ”joidenka ei oikeastaan pitäisi 
sille kuulua”.35 

Mietintö meni senaattori Eugen von Knorringin johtaman tarkastuskomitean 
käsiteltäväksi. Ruotsin 1862 kunnallislait oli juuri vahvistettu. Tarkastuskomitean 
käsissä esitys muotoutui yhä voimakkaammin Ruotsin mallin mukaisesti kuntien 
laajaa päätösvaltaa korostavaan suuntaan. Syyskuussa 1863 esitys vietiin valtiopäivil-
le ja sieltä talousvaliokunnan käsittelyyn, ja lokakuussa 1864 uudistus pääsi lopulli-
sesti senaatin käsiteltäväksi ja hyväksyttäväksi.36 

Paikallishallinnon uudistus toteutettiin lopulta helmikuussa 1865 maalaiskunnis-
sa37 ja joulukuussa 1873 kaupungeissa38 annetuilla asetuksilla. Maalliset tehtävät 
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erotettiin kirkollisista. Kuntien rajat piirtyivät seurakuntien mukaan – alueiden, jotka 
olivat vuosisatojen aikana luontevasti muodostuneet. Pitäjän- ja kirkonkokoukset 
korvautuivat maalla kuntakokouksella ja kaupungissa raastuvankokouksella tai val-
tuustolla. Hallinnosta ja toimeenpanosta huolehti kunnallislautakunta. Asetus yh-
disti pirstoutuneen paikallishallinnon: köyhäinhoitoyhdyskunnat ja kansakoulu-
yhdyskunnat lakkasivat, ja niiden tehtävät siirtyivät kunnille.39 Ruotsin vaikutus oli 
kouriintuntuva: ensimmäinen kunnallislaki oli lähes sanatarkka käännös Ruotsin 
vastaavasta laista.40

Ennen kaikkea uudistus merkitsi, että syntyi uusi, lailla perustettu julkisoikeudelli-
nen oikeushenkilö, kunta, jolla tarkoitettiin niin kaupunkia, kauppalaa kuin uutta 
yksikköä, maalaiskuntaa.41 Samalla täyttyivät muutkin tunnusmerkit, joiden nojal-
la voidaan puhua kunnallisen itsehallinnon syntymisestä: laissa määrätyt tehtävät, 
omat toimielimet ja oikeus valita niihin henkilöt, verotusoikeus, oma jäsenistö ja 
yleinen toimiala.42 

Osaltaan pohjaa kunnallishallinnon uudistuksen toteutumiselle loi käynnissä oleva 
yhteiskunnallinen muutos, talonpoikien vahvistunut rooli, kansallinen herääminen ja 
suomen kielen merkityksen lisääntyminen. Oman tuulahduksensa toi yleiseuroop-
palainen paikallista itsehallintoa korostava ilmapiiri. Ranskan vallankumouksen ja 
ihmisoikeuksien julistuksen 1789 jälkeen paikallista itsehallintoa uudistettiin ym-
päri Eurooppaa. Pohjavirran loi orastava talouden kasvu, joka 1860-luvun teollistu-
vassa Suomessa oli jo pääsemässä hyvään vauhtiin.43

Talouskasvun korostaminen tosin antaa ajasta helposti vääristyneen kuvan. Juuri 
noihin aikoihin sijoittuvat katovuodet ja katovuosia seuranneet suuret nälkävuodet 
1867–1868. Jo perusasetelma oli ongelmallinen. Suurin osa väestä eli maaseudulla, 
onnekkaimmat maanomistajina, mutta valtaosa torppareina tai maataloustyöläisinä, 
joiden tilat ja tulot olivat pieniä. Ero kaupunkien ja maaseudun elintasossa oli huo-
mattava. Vaikka kehityksen pyörä nytkähti eteenpäin monella saralla 1860-luvulla 
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ja valtion finanssit kehittyivät otollisesti, köyhimmän kansanosan jokapäiväistä 
elämää muutokset eivät juuri helpottaneet. Kansa kärsi puutetta välttämättömäs-
täkin.44 

Tilannetta kärjisti erityisesti huima väestönkasvu. Suomen väkiluku nelinkertais-
tui sadassa vuodessa: Vuonna 1750 väkiluku oli 421 500, sata vuotta myöhemmin 
peräti 1 843 000. Väkimäärän kasvaessa tilattomien ja köyhien määrä kasvoi. 
Köyhyydestä tuli massiivinen yhteiskunnallinen ongelma. Paikallisen itsehallinnon 
uudistaminen oli demokratiapyrkimysten lisäksi pitkälti myös käytännön määräämää. 
Köyhyysongelma oli ratkaistava ja vaivaishoito järjestettävä.45

Valtion ja kuntien työnjako

Ratkaiseva merkitys sille, millaiseksi kuntien tehtäväkenttä lopulta muotoutui, oli 
valtion ja kuntasektorin välisellä työnjaolla: sillä, mitkä tehtävät kuuluivat valtion ja 
mitkä kuntasektorin vastuulle. Aivan ratkaiseva merkitys, mikä tuli esiin erityisesti 
1930-luvulla, jolloin valtion ote kunnista vahvistui, oli lainsäädännöllä: sillä, missä 
määrin lainsäädäntö ohjasi ja pakotti kuntasektorin toimintaa ja sitoi päättäjien 
käsiä.46 

Vaivaishoidon kehittyminen heijastaa hyvin sekä paikallishallinnon kehittymistä 
että valtion ja kuntien välisen työnjaon muuttumista: lähtien yhteisön tapakulttuu-
rista ja pitäjän ”omien vaivaisten” huollosta; kehittyen kuntauudistuksen 1865 myötä 
kunnan hoidettavaksi ja luottamusmiesten hallinnoimaksi asiaksi; muotoutuen 
edelleen kuntarajoja ylittäväksi yhteistyöksi ja lopulta järjestelmäksi, jossa ”erikois-
koulutetut valtionhallinnon virkamiehet soveltavat valtakunnallisia normeja valtion-
apujärjestelmän puitteissa”.47 

Vielä ”vaivaistalojen vuosina” 1865–1920 valtion väliintulo oli välillistä. Koko 
1800-luvun ajan kunnalliselämää leimasi määrätynlainen vapaaehtoisuus ja valinnan-
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varaisuus. ”Suurten ratkaisujen avaimet” olivat kuntien omissa käsissä, ja paikallis-
ten erikoisolosuhteiden huomioiminen oli itsearvoisen tärkeää.48 

Tämä näkyi hyvin esimerkiksi kansakoulujen perustamisessa. Kuntauudistukses-
sa 1865 kansakoulut määrättiin kuntien perustettaviksi. Vuoden 1866 asetuksessa 
kansakoulutoimen järjestämisestä kunnille jäi kuitenkin harkintavalta perustaa tai 
olla perustamatta koulua. Käytännössä perustaminen riippui ratkaisevasti siitä, 
kuinka paljon valtio osallistui kustannuksiin.49

Valinnanvapaus ja päätäntävalta johtivat omalta osaltaan kunnalliselämän akti-
voitumiseen ja kunnallisen itsehallinnon edellytysten vahvistumiseen. 1800-luvun 
loppua kohden saavuttiin kuitenkin uuteen taitekohtaan. Juuri näihin aikoihin 
alettiin vaatia, että valtion olisi velvoitettava kunnat perustamaan kouluja. Kirjavat 
kouluolot eivät olleetkaan enää merkki vapaudesta vaan ongelma, joka oli syntynyt 
kuntien liian vapaasta päätäntävallasta. Kansanopetuksen turvaaminen koettiin tär-
keämmäksi kuin itsehallinnon mahdollisimman laaja noudattaminen.50 

Tämänkaltaiset näkemykset vahvistuivat Suomen itsenäistymisen jälkeen, kun 
kuntien lakisääteiset tehtävät alkoivat lisääntyä nopeasti ja valtio alkoi puuttua yhä 
selvemmin kunnallishallintoon. Säätelyn luonne muuttui houkuttelevasta porkka-
nasta käskeväksi kepiksi.51

Valtion tiukentunut ote näkyi myös uudessa kunnallislaissa 1917–1919. Muu-
tokset antoivat valtion viranomaisille entistä laajemmat valvontamahdollisuudet 
kuntien ”harkitsemattomia päätöksiä vastaan”. Vaikka valvonta koettiin itsehallin-
toa rajoittavana, monet kunnallislain asiantuntijat pitivät sitä välttämättömänä.52

Kuntien itsehallinnollinen asema vahvistui kuitenkin toista tietä. Vuoden 1919 
Suomen hallitusmuodon 51 § turvasi kunnallisen itsehallinnon perustuslaillisen 
aseman. Lain mukaan kunnallishallinto muodosti yleisen hallinnon yksikön ja kun-
nallishallinnon tuli perustua kansalaisten itsehallintoon.53 Kunnallinen itsehallinto sai 
näin vankan sijan ja alkoi omalta osaltaan toimia itsenäisen Suomen kasvualustana. 
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Kuntarajat ylittävä yhteistyö 

Kun kuntien lakisääteiset tehtävät alkoivat lisääntyä ja menotalous kasvaa, alkoi 
kuntien välinen yhteistyökin tiivistyä. Vielä 1800-luvun alkupuolella yhteistyö naa-
puripitäjän kanssa tarkoitti, että jos kylien välille oli rakennettava tie, oli järkevää 
rakentaa se yhdessä. 1800-luvun loppupuolella oli jo tarvetta monenlaiselle käytännön 
yhteistyölle. Erityisesti tarve näkyi terveyden-, sairaan- ja köyhäinhoidossa. Kunnat 
alkoivat perustaa yhteisiä kunnalliskoteja tai ”vaivaistaloja”, sairaaloita ja kunnan-
lääkärien virkoja.54 

Ensimmäinen kiinteämpi kunnallinen yhteistoiminta alkoi jo pitäjänkokousten 
aikaan, kun Inkoo ja Degerby alkoivat suunnitella yhteistä kunnalliskotia vuonna 
1860. Yhteistoiminta oli luontevaa, olivathan osapuolina emäpitäjä ja kappeli, 
jotka tuohon aikaan pitivät säännöllisesti yhteisiä pitäjänkokouksia. Kolmen vuo-
den neuvottelujen jälkeen ostettiin tila, johon seuraavan vuoden aikana rakennet-
tiin uusi kunnalliskoti.55 

Ominaista kuntien väliselle yhteistyölle oli, että se lähti kuntien omista tarpeista 
ja oli vapaaehtoista. Yhteistyöhön kannustivat myös vuoden 1879 terveydenhoito-
asetus, joka ohjasi kuntia ennaltaehkäisevään toimintaan, sekä erilaiset valtion myön-
tämät avustukset. Vuodesta 1885 alkaen kunnilla oli mahdollisuus saada avustusta 
sairastuville ja vuodesta 1888 lähtien kunnanlääkärin palkkaukseen, mikä johtikin 
kunnanlääkäreiden määrän kasvuun 1890-luvulla.56

Ensimmäiset varsinaiset kuntainliitot syntyivät mielisairaanhoidon alalla. Niiden-
kin synnyssä valtionapu oli ratkaisevassa roolissa. Vuonna 1899 senaatti sai valtuu-
det myöntää lainoja kunnille, jotka halusivat yhdessä perustaa vähintään 20 paikkaa 
käsittäviä mielisairaaloita. Apua sai sekä rakennus- että ylläpitokustannuksiin.57

Ensimmäinen kuntainliiton mielisairaala avattiin vuonna 1903 Harjavallassa. Vuo-
teen 1905 mennessä oli jätetty jo seitsemän valtionavun anomusta ja tehty pari-
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kymmentä tiedustelua kuntainliiton perustamiseksi. Myös tuberkuloosia alettiin 
kukistaa yhteistyössä. Ensimmäinen kuntien yhteinen tuberkuloosisairaala perus-
tettiin Oulaisiin vuonna 1914.58 

Kunnallisen yhteistyön tiivistäminen oli järkevää puhtaasti pragmaattisista syistä, 
mutta ajurina toimivat myös erilaiset ideologiset perusteet, kuten Keskuslaina-
kassankin tarina osoittaa. Oman sykäyksensä antoi Helmikuun manifestin 1899 ja 
sortovallan vastustaminen. Venäläistämistä vastustava Suomi halusi eri tavoin osoit-
taa toimivansa itsenäisesti. Kunnat tiivistivät yhteistyötään ja puolustivat asemaansa: 
vuosisatojen aikana muotoutunutta kansanvaltaista itsehallintoa ja oikeutta päättää 
itse tehtävistään, hallinnostaan ja taloudestaan. Paikallishallinnosta tuli valtiollisen 
vallan vastavoima.59

Kuntainliitot vai alueiden itsehallinto?

Kuntien yhteistoiminnan järjestäminen nousi tulevina vuosina kunnallishallinnon 
yhdeksi keskeisimmistä ja samalla haastavimmista kysymyksistä. Ratkaisua haet-
taessa muodostui kaksi linjaa: yhtäältä kuntien vapaaehtoisen yhteistyön kehittämi-
nen ja toisaalta kuntaa laajempien itsehallintoalueiden lainsäädäntöön perustuva 
edistäminen.60 

Keskusteluja kuntaa laajempien itsehallintoalueiden muodostamisesta käytiin jo 
kunnallishallinnon uudistamisen aikoihin. Ruotsissa asia käsiteltiin ja ratkaistiin 
vuoden 1862 kunnallisasetuksessa, jossa kunnallishallinto jaettiin kuntiin ja läänin-
käräjiin (landsting). Lääninkäräjien tehtäväksi tuli kuntaa laajemman alueen, läänin 
yhteisten tehtävien hoitaminen.61 

Ylemmänasteinen itsehallinto oli toteutettu myös muissa pohjoismaissa: Tans-
kassa oli amt ja Norjassa fylke läänejä vastaavina hallintoalueina, Islannissa puolestaan 
syslan, kihlakuntiin verrattava hallintoalue.62
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Vaikka malli Suomen vuoden 1865 kunnallisasetukseen tuli nimenomaan Ruotsis-
ta, kysymys ylemmänasteisesta itsehallinnosta sivutettiin. Sen toteuttamismahdolli-
suuksia yhtä aikaa laajan kuntauudistuksen kanssa pidettiin vähäisinä. Pelkkä kunta-
uudistuskin oli hankalasti hyväksyttävissä.63 

Asia nousi esiin useaan otteeseen tulevina vuosina. Anomuksia, esityksiä ja poh-
dintoja ylemmänasteisen itsehallintoalueen luomiseksi tehtiin valtiopäivillä ainakin 
vuosina 1867, 1872, 1877–1878 ja 1882.64 Ennen Suomen itsenäistymistä asiasta 
valmistui kaksi mietintöä, vuosina 1881 ja 1883.65 

Vuoden 1872 aloite käsiteltiin kaupunkien kunnallishallinnon uudistuksen yh-
teydessä, mutta hylättiin. Kuntajärjestelmä ei ollut tarpeeksi kehittynyt, ja uuden 
hallintotason pelättiin jäävän ”vain kaswihuonetaimeksi”.66 1877–1878 valtiopäivillä 
ylemmänasteinen itsehallinto sai suopeamman vastaanoton. Lakivaliokunta asettui 
sen kannalle, ja sekä talonpojat että papit tukivat hanketta. Kysymys oli enää siitä 
muodollisesta seikasta, tulisiko uusi itsehallintoalue rakentaa läänin vai sittenkin 
kihlakunnan alueelle.67

Lääninjako oli valtionhallinnon ”ylhäältä alas” määräämä ja luotu valtion tarpei-
ta ajatellen. Kunnallismiehille valtavat läänit eivät tuntuneet luonnollisilta, sillä ne 
”yhdistivät alueita, jotka eivät katsoneet kuuluvansa yhteen ja erottivat alueita, jotka 
olisi tullut yhdistää”. Kihlakunta vaikutti sopivalta myös ajankohtaisen sairaanhoito- 
kysymyksen näkökulmasta ja oli sovitettavissa paremmin kielirajoihin ja -riitoihin.68 
Tulokseen ei kuitenkaan päästy, ja tulevienkin vuosien yritykset kariutuivat kerta 
toisensa jälkeen erilaisiin, kulloinkin ajankohtaisiin vaikeuksiin. 69

Erityisesti kuntia laajemman itsehallinnon toteutumista jarrutti käyntiin lähtenyt, 
vapaaehtoisuuteen nojaava kuntien yhteistoiminta. Tämä kävi hyvin ilmi valtio-
päivillä 1897, jossa hanke oli jälleen, tällä kertaa kihlakuntamuotoisena esillä, mutta 
tuli hylätyksi. Kunnat olivat perustaneet yhteisiä kunnanlääkärin virkoja, kunnan-
sairaaloita ja vaivaistaloja. Vaikka kuntainliittojen oli alun perin tarkoitus olla vain 
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”välivaihe” matkalla kohti ylemmänasteista itsehallintoa, kunnallisvaliokunta jakoi 
talonpoikien käsityksen, jonka mukaan kuntainliitot olivat oikea tie hallinnon ke-
hittämiseksi, ”koska se kerran oli jo päässyt hyvään alkuun”.70

Käsitys sai vahvistusta myös lainsäädännöllisesti. Vuoden 1898 kunnallisasetuk-
sessa annettiin tarkkoja määräyksiä yhteisestä kuntakokouksesta ja luotiin samalla 
lainsäädännölliset edellytykset edistää kuntien yhteistoimintaa. Osaltaan kuntain-
liittoihin painottuvaa suuntausta tuki samanaikainen valtionapujärjestelmän kehit-
tyminen. Kun ylemmänasteista itsehallintoaluetta koskevat esitykset kaatuivat yksi 
toisensa perään, kuntien omaehtoiselle yhteistyölle ja kuntainliittojen kehittymisel-
le syntyi entisestään lisää tilaa.71

Kysymys kuntia laajemmista itsehallintoalueista nousi esiin useaan otteeseen 
sortovuosien 1899–1917 aikana, mutta ei edennyt juuri ajatusta pidemmälle.72 Yli-
päänsä kaikki lainsäädäntöön perustuva kehitystyö oli liki pysähdyksissä sorto-
vuosien Suomessa.73 Vuoden 1900 valtiopäiville tehty aloite siirtyi lainvalmistelu-
kunnan työstettäväksi. Ehdotus valmistui 1911, mutta eduskunta ei enää ehtinyt 
käsitellä sitä ennen itsenäistymistä 1917.74 

Kysymys tosin selkeni siltä osin, että vanha kiista parhaasta hallintoalueesta saa-
tiin toistaiseksi ratkaistua. Vuonna 1912 lainvalmistelukunta esitti ylemmän itse-
hallintoalueen rakentamista maakuntapohjalle.75

Itsenäistymisen myötä valtiollinen elämä ja lainsäädäntötyö pääsivät uuteen 
vauhtiin, ja silloin myös kysymys kuntia laajemmasta itsehallinnosta nousi uudel-
leen esiin. Asiaan valmistauduttiin kirjaamalla hallitusmuotoon momentti, jonka 
mukaan lailla säädetään, miten itsehallinto sovitetaan kuntia suurempiin hallinto-
alueisiin.76 

Ensimmäisen laajan selvityksen asiasta teki ns. Tulenheimon Komitea, joka päätyi 
ehdottamaan vuonna 1923 valmistuneessa mietinnössään maakuntien itsehallintoa.77 
Komitea oli vakuuttunut maakuntaitsehallinnon välttämättömyydestä, mutta työ 



28

AJATUS YHTEISESTÄ LAINASTA

ei koskaan johtanut tulokseen. Uusi hallintojärjestelmä koettiin kalliiksi, raskaaksi 
ja karkaavan liiaksi virkamiesten käsiin. Myös maakuntajako oli vielä nuori ajatus, 
eikä toiminnallista maakuntajakoa ollut vielä muodostunut. Ensimmäiset maakunta-
liitotkin perustettiin vasta 1920-luvun lopulla.78 

Tulenheimon mietintö oli kuitenkin uraauurtava siinä mielessä, että se oli luomassa 
ensi kertaa uutta, valtionhallinnosta riippumatonta, yleisen ja itsenäisen toimivallan 
omaavaa maakuntien itsehallintoa. Ennen itsenäisyyttä virallinen komiteatyö suun-
tautui vielä valtionhallinnosta riippuvaiseen lääninkäräjämalliin.79 

Kuntainliittoihin pohjautuva yhteistoiminta vaikuttaakin saaneen ratkaisevan 
etumatkan sortovuosien aikana.80 1920-luvun lopussa kuntainliitoista oli tullut jo 
vakiintunut kuntien yhteistyön muoto, erityisesti sairaanhoidon alalla. Tätä kehi-
tystä edesauttoi vuoden 1929 laki kunnallisille mielisairaaloille ja tuberkuloosiparan-
toloille annettavasta valtionavusta. Avun sai, jos laitoksen perustajana oli kunta, 
kuntayhtymä tai osakeyhtiö, jossa kunnat olivat osakkeenomistajina.81 

Vuoteen 1930 mennessä oli perustettu jo 13 kuntayhtymien mielisairaalaa, joissa 
oli mukana 401 maalaiskuntaa, 31 kaupunkia ja 8 kauppalaa. Vastaavasti kuudessa 
työlaitoksessa oli mukana 253 maalaiskuntaa, 27 kaupunkia ja 5 kauppalaa.82 
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Tiivistyvä yhteistyö

1900-luvun alussa kunnallinen yhteistoiminta oli vilkastumassa, 
mutta se oli vielä satunnaista. Aloitteentekijänä suunnitelmalli-
semman ja laajamuotoisemman yhteistoiminnan järjestämisessä oli 
Kuopio, joka kutsui kiertokirjeellä kaupunkien edustajat neuvottelu-
tilaisuuteen Helsinkiin marraskuussa 1911. Kaksi vuotta aiemmin 
perustettu Suomen kaupunki- ja maalaiskuntien keskuslainakassa 
oli jo aloittanut koordinoidun lainayhteistyön. Kuopio halusi 
kaupungit pohtimaan ”kaikkia muitakin sellaisia kysymyksiä, jotka 
voidaan katsoa vaikuttavan kunnallisen elämän kehitykseen”. 
Näistä keskeisiä olivat talouteen liittyvät kysymykset.83

Kuntien taloushuolet käyvät hyvin ilmi kiertokirjeestä. ”Kau-
pungin Herroille Valtuusmiehille!” alkoi Kustaa Killisen kirje.84 
”Menopuoli kuntien taloudessa kasvaa vuosi vuodelta arvelutta-
vissa määrin, jota vastoin keinot, joilla tulot saataisiin vastaavassa 
määrässä lisääntymään, eivät näytä olevan helposti löydettävis-
sä.” Helmikuussa 1911 päivätyssä kirjeessään Kuopion kaupun-
ginvaltuuston puheenjohtaja Killinen kirjasi polttavia ongelmia, 
jotka ratkeaisivat vain kuntien yhteisvoimin. Listalla olivat muun 
muassa esikaupunkien järjestäminen, työttömyyskysymys, tontti- 
ja asuntopolitiikka, kunnalliset liikeyritykset, vaivaishoito ja ra-
kennussääntöjen yhtenäistäminen.85 

Mielenkiintoista kyllä, ratkaisevan sykäyksen kaupunkien yhteis-
työn tiivistymiseen toi kysymys, joka jätti varjoonsa jopa sorto-
vuosien venäläistoimet – nimittäin kysymys väkijuomakaupan 
rajoittamisesta. Yksittäisillä kaupungeilla oli oikeus kieltää alko-
holin vähittäismyynti paikkakunnalla. Nyt myynti haluttiin kiel-
tää kokonaan, ja siihen tarvittiin kaupunkien yhtenäinen linja.86 
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Kustaa Killisen kirje sai kaupungit liikkeelle. Kirjeen merkitystä 
kuvaa hyvin se, että sitä on sittemmin alettu pitää Kaupunkiliiton 
perustamiskirjana.87 Ensimmäinen kokous tai ”Kaupunkipäivät”, 
kuten osallistujat kokouspäiviä nimittivät, pidettiin Helsingissä 
syyskuussa 1912. Pyörät alkoivat pyöriä nopeasti. Kunnallinen 
keskustoimisto perustettiin valvomaan kunnallista kehitystä, ke-
räämään kuntiin liittyvää tutkimusaineistoa ja toimimaan tiedon-
jakajana, ja se aloitti toimintansa lokakuun alussa Etelä-Esplanadin 
varrella, Hypoteekkiyhdistyksen tiloissa.88 Maailmansodan seka-
sortoiset vuodet sotkivat suunnitelmat seuraavan kokouksen osalta, 
mutta syksyllä 1917, ensimmäisillä virallisilla kaupunkipäivillä, 
kokousväki hyväksyi liiton säännöt ja julisti Suomen Kaupunki-
liiton perustetuksi.89 

Kaupunkien yhteistyön päämääränä oli alusta alkaen ”suuremman 
yhdenmukaisuuden aikaansaaminen kaupunkien hallinnossa ja 
kunnallispolitiikassa”. Tämä toteutui nopeimmin juuri kaupun-
keja korventaneessa väkijuomakysymyksessä. Tosin asian edistä-
minen ei ehtinyt kaupunkien osalta selvitystyötä pidemmälle. 
Maailmansodan syttyminen johti alkoholin vähittäismyynnin 
ja anniskelun rajoituksiin. Kieltolain astuttua voimaan 1919 tuo 
Kaupunkiliiton perustamiseen johtanut kysymys pyyhkiytyi itses-
tään pois päiväjärjestyksestä.90 

Virallisesti sääntöjen toinen pykälä määritti liiton tarkoitukseksi 
”valvoa Suomen kaupunkien yhteisiä etuja, edistää niiden keski-
näistä yhteistoimintaa ja avustaa niitä kunnallishallintoa koskevissa 
kysymyksissä”.91 Kuten seuraavat vuodet osoittivat, tarkoitukselle 
riitti työtä erityisen paljon kuntien yhteisessä varainhankinnassa.
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HAAVEENA OMA PANKKI
Valtio kuntien rahoittajana

Vuoden 1865 kunnallisuudistuksen jälkeen kuntien ja koko julkisen talouden tärkein 
ohjenuora oli pitää menot mahdollisimman pieninä. Välttämättömät menot sääte-
livät koko taloutta.92 

Maalaiskunnissa suurimpia menoeriä ”vaivaistalojen vuosikymmeninä” 1860–1920- 
luvuilla olivat köyhäinhoito, opetustoimi ja tielaitos, jossain määrin myös terveyden-
hoito.93 Kaupunkien lainatarve 1880-luvulle saakka kohdistui perusrakenteen rahoitta-
miseen: maanhankintaan kasvavaa väestöä varten ja infrastruktuurin kehittämiseen.94 

Yleisesti 1800-luvun lopun kunnat suhtautuivat varauksella kaikkia taloudellisia 
ponnistuksia vaativiin hankkeisiin ja olivat säästäväisiä. Lainanotto oli rajoitettua ja 
vähäistä.95 Kunnan ja koko julkisen yhteisön lainapolitiikan kirjoittamaton sääntö 
oli, että lainaa voi ottaa vain investointeihin, joiden tuotto ylittää lainanhoitokulut. 
Periaatteesta pidettiin tiukasti kiinni.96 

Osittain huolellinen harkinta johtui tiukoista lainasäädöksistä. Vuoden 1873 
kaupunkeja koskevan kunnallisasetuksen mukaan yli kahden vuoden pituiset lainat 
oli senaatin vahvistettava (74 §), ja lainapäätöksen saattoi tehdä vain kaupungin-
valtuusto, jonka jäsenmäärää oli lisätty puolella vakinaiseen verrattuna (25 §).97 
Maalaiskunnissa taas vuoden 1865 kunnallisasetuksen mukaan yli 10 vuoden lai-
naan oli saatava kuvernöörin vahvistus (71 §).98 

Osittain harkinta johtui yksinkertaisesti siitä, että erityisesti maalaiskunnat olivat 
köyhiä, niillä ei ollut varaa uusiin hankintoihin eikä velkaa saanut järkevin ehdoin. 
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Perusongelma oli, että maalaiskunnat ja kaupungit tarvitsivat pitkäaikaisia ja edul-
lisia kuoletuslainoja ja perusluottoja, kun luottolaitokset, Suomen Pankki ja liike-
pankit, taas suuntautuivat erityisesti liike-elämän tarpeisiin eli lyhytaikaisiin luottoihin. 
Ne eivät olleet innokkaita rahoittamaan meijereitä tai poroaitojen pystyttämistä, 
eivät ainakaan kuntien toivomin ehdoin.99 

Pankkien näkökohta oli toki ymmärrettävä. Paitsi että luottolaitokset toimivat 
pienten pääomien varassa, luotonantajia sitoivat lakipykälien lisäksi niiden omat 
säännöt, joissa ne määrittelivät antolainauksen varovaisuus- ja kestävyysperiaatteet. 
Käytännössä tämä tarkoitti, että lainan myöntäminen edellytti kunnollista reaali-
vakuutta tai luotettavaa takausta. Erityisesti maaseudulla molemmat olivat kiven 
alla.100 

Ylipäänsä pankkien toiminta oli tarkkaan säänneltyä. Sille, mitä pankit voivat ja 
eivät voineet tehdä, loi raamit vuoden 1866 pankkilaki. Lain mukaan pankilla tuli 
olla varma, sen yhtiöjärjestyksessä säädetty pohjarahasto. Tämä tarkoitti 0,3 miljoo-
nan markan suuruista peruspääomaa uusilta ja yhden miljoonan markan pääomaa 
obligaatioita liikkeeseen laskevilta pankeilta. Yli vuoden pituisilla lainoilla oli kuuden 
prosentin korkokatto. Korkosäätely johti nopeasti siihen, että anto lainaus keskittyi 
lyhyisiin, korkeakorkoisiin vekseleihin, joihin korkokattoa ei sovellettu. 1900-luvun 
alkuvuosina liikepankkien lainakannasta lähes puolet oli vekseliluottoja.101 

Koska varsinaisista luottolaitoksista ei ennen 1900-lukua lainaa juuri ollut saata-
vissa, maalaiskuntien liki ainoaksi lainalähteeksi jäi valtio. Vuonna 1910 maalais-
kuntien velkojen määrä oli 32 miljoonaa markkaa, josta 66 prosenttia tuli valtiolta 
ja 24 prosenttia pankeilta tai muilta luottolaitoksilta.102

Kaupungeissa tilanne oli toisenlainen. Suurimmat kaupungit ryhtyivät jo 
1800-luvun lopussa hankkimaan ulkomaisia luottoja. Ja mitä lujemmin 1900-luvun 
taitteen teollistuminen pääsi vauhtiin, sitä suuremmiksi kävivät investoinnit ja sitä 
vaikeampi valtionkaan oli enää niitä rahoittaa.103
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Valtion osuus kaupunkien velkakannasta supistui nopeasti 1880-luvun reilusta 
kolmanneksesta 1910-luvun muutamaan prosenttiin. Obligaatiolainojen osuus puo-
lestaan kasvoi voimakkaasti: vuonna 1883 osuus oli vajaa puolet ja vuonna 1912 
peräti 80 prosenttia. Ei siis ihme, että Keskuslainakassankin huomio suuntautui 
nimenomaan ulkomaisiin obligaatiolainoihin.104 

Kuntien kannalta obligaatiolainojen huono puoli oli, että niistä muodostui suur-
ten kaupunkien yksinoikeus. Vuonna 1911 obligaatiolainoja oli 11 kaupungilla 
yhteensä 67 miljoonan markan edestä. Tästä 61 miljoonaa oli neljän suurimman, 
Helsingin, Turun, Tampereen ja Viipurin, sitoumuksia. Eniten obligaatioita käytti 
Helsinki, jonka osuus potista oli yli puolet.105

Seuraavina vuosina obligaatioiden suosio hiipui ja ottolainaus siirtyi pankkeihin 
ja rahoituslaitoksiin. Tämä oli suoraa seurausta poliittisten olosuhteiden muuttu-
misesta: kun suotuisat olot vaihtuivat venäläistämispolitiikkaan ja poliittisen epä-
varmuuden lisääntymiseen niin Suomessa kuin Venäjällä, myös suomalaisten talou-
delliset mahdollisuudet kaventuivat.106 

Uudet yritykset, vanha ajatus

Suomen kaupunki- ja maalaiskuntien keskuslainakassa oli ennen kaikkea kau-
punkien yritys vastata teollistumisen ja yhteiskunnallisen muutoksen myötä ra-
justi kasvaneisiin lainatarpeisiin, joita valtio ja kotimaiset luottolaitokset eivät mil-
lään kyenneet tyydyttämään. 

Sen perustaminen vuonna 1909 aloitti 80 vuotta kestäneen ajanjakson, jonka 
aikana kunnat, kuntajärjestöt ja erilaiset komiteat päätyivät kerta toisensa jälkeen 
samankaltaiseen ajatukseen: kuntien lainansaannin edistämiseksi tulisi perustaa 
kuntien oma luottolaitos tai yrittää yhdessä hankkia edullista ulkomaista rahoi-
tusta.107 
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Hankkeiden tarkoituksena on ollut kuntien lainansaannin turvaaminen ja kehittä-
minen. Niinpä niiden valmistelukin on usein sijoittunut ajanhetkiin, joihin on liitty-
nyt jonkinasteinen kriisi tai tilanne, jolloin rahaa ei kerta kaikkiaan ole ollut saatavilla.

Yritykset painottuivat 1920- ja 1930-luvuille, aikaan, jolloin kuntien lakisäätei-
set tehtävät lisääntyivät voimakkaasti, kunnallinen yhteistyö tiivistyi monin tavoin 
ja kuntien oli vaikea selvitä uusista, taloudellisista velvoitteistaan. 

Tilanteessa, jossa Suomen Pankki valvoi tiukasti ulkomaista lainanottoa, varain-
hankinta vaati valtion takauksen ja kansantalous oli hauras ja haavoittuva, edistymi-
sen mahdollisuudet oman lainaliikenteen pyörittämiseen vain olivat huterat.

Ennen Kuntarahoituksen perustamista 1989 Keskuslainakassa jäi ainoaksi kun-
nalliseksi luottolaitokseksi, joka koskaan perustettiin. Yrityksiä oli useampia, mutta 
joka kerralla ne tavalla tai toisella epäonnistuivat.

Yhteisten lainahankkeiden tulokset ovat olleet kirjavammat. Ne johtivat parhaim-
millaan ”täydelliseen menestykseen”, jolla saatiin monet välttämättömät investoin-
nit liikkeelle 1920-luvulla, ja pahimmillaan laman ja devalvaation vauhdittamana 
velkakatastrofiin, joka kosketti koko kansantaloutta 1930-luvulla.108

Keskuslainakassan jälkeen ensimmäinen kuntapankkiyritys toteutui vuonna 1920, 
jolloin Suomen Kaupunkiliitto ilmoitti aikeistaan uuden kunnallisen luottolaitok-
sen perustamiseksi – laitoksen, ”joka voisi keskittää kunnallisen lainaustoiminnan, 
hankkisi kunnille lainoja mahdollisimman edullisilla ehdoilla, vaikuttaisi kehittä-
västi kuntien lainapolitiikkaan yleensä ja eritoten hoitaisi kuntien lainanhankintaa 
ulkomaisilla rahamarkkinoilla”.109

Kyse ei ollut mistään pikku hankkeesta, sillä kuntapankin perustamiseen houku-
teltiin mukaan sekä valtiota että kaikkia Suomen kaupunkeja ja maalaiskuntia, pie-
nintä kylänmutkaa myöten.110

Asiantuntijaksi ja hankkeen vetäjäksi valikoitui kaupunginvaltuusmies, Emissioni-
osakeyhtiön johtaja Erik von Frenckell. 
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”Joka paikan Erikin” neuvottelutaidot olivat jo tunnetut. Hän oli 1918 Suomen 
kaupallisena attaseana Berliinissä ja toimi 1919– 1925 valtion eri komiteoissa, 
joiden tehtävänä oli Suomen taloudellisten olojen vakauttaminen erityisesti suh-
teessa Saksaan.111

Sittemmin von Frenckellin pitkä ansiolista täyttyi erityisesti meriiteistä Helsingin 
kunnallispolitiikassa, Suomen Pankissa ja urheilupolitiikassa. Oli esimerkiksi juuri 
von Frenckellin ansiota, että vuoden 1952 olympiakisat saatiin Helsinkiin. 

Se, mitä von Frenckellillä oli kuntien lainansaannin edistämiseksi mielessään, on 
liki sadan vuoden jälkeen riemastuttavaa luettavaa. Niin monia yhtymäkohtia von 
Frenckellin kaavailujen ja nykyisen kuntien yhteisen varainhankintajärjestelmän 
välillä on nähtävissä.

Hanke ei koskaan päässyt tavoitteeseensa, mutta laittoi ratkaisevalla tavalla pyörät 
pyörimään. 

Joka paikan Erikin ehdotus

Ajankohta oli monin tavoin vaikea. Muutaman vuoden ikäinen Suomi oli sisällis-
sodan haavoittama ja työttömyyden ja poliittisten levottomuuksien repimä. Sodan 
vaurioiden korjaaminen oli hidasta. Kokonaistuotanto romahti pahimmillaan kol-
mannekseen sotaa edeltäneestä tasosta. Pankkien toiminta oli vaivalloista. Vakaasta 
kultakannasta oli luovuttu, markan arvo oli romahtanut liki kymmenesosaan. In-
flaatio kiihtyi kiihtymistään, ja korot keikkuivat korkealla.112

Vaikka paremmat ajat olivat jo ulottuvilla, kuntalainojen horisontti ei kimmeltä-
nyt. Näin epätoivoiseksi kuntien lainansaanti oli käynyt 1920-luvulle tultaessa 
Kaupunkiliiton mukaan:
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Yksityiset liikepankit ovat näinä aikoina mikäli suinkin mahdollista koet-
taneet välttää lainojen myöntämistä kunnille. Kunnat ovat olleet pakoitetut 
turvautumaan vain sellaisten rahalaitosten apuun, jotka varsinaisesti toimi-
vat pitkäaikaisen luoton antamisen alalla, kuten vakuutuslaitosten, eläke-
kassojen ja säästöpankkien. Tällaiset rahalaitokset eivät vähälukuisuutensa ja 
useimmissa tapauksissa myöskin pienuutensa vuoksi ole lähimainkaan voi-
neet tyydyttää kuntien rahatarvetta. Mikäli kunnat tällaisissa oloissa lain-
kaan ovat saaneet lainoja, ovat lainaehdot olleet tavallistakin raskaammat.
”Uusi Kunnallinen luottolaitos”, Suomen Kunnallislehti 1920 (7–8): 110

Erik von Frenckell oli aluksi epäileväinen kuntapankin suhteen. Hän ei ollut aikeis-
sa tarttua tehtävään, mutta käänsi kantansa asiaa perin pohjin punnittuaan. Oli il-
meistä, ettei nykymeno palvellut kuntien tarpeita.113 Yhtä varmaa oli, että kaupun-
kien keskinäinen luotto tai kotimaisiin luottoihin nojaava kuntapankki ei riittäisi 
kaupunkikuntien lainanälän ruokkimiseen. Pysyvän parannuksen saamiseksi kun-
nat tarvitsivat vauhtia ulkomailta.114 

Von Frenckell alkoi tutkia, miten kunnallinen lainaustoiminta oli muualla järjes-
tetty, ja havaitsi, että luotto-olojen järjestely siedettäviksi oli ”jo kauvan mietityttä-
nyt kuntien raha-asiain hoitajia” myös naapurimaissa. Norjassa maalaiskunnat oli-
vat yhdistäneet voimansa 1909 halvempien lainojen saamiseksi. Tanskassa kirjattiin 
lakiin ensimmäiset prinsiipit luottoyhdistysten perustamiselle jo vuonna 1850. En-
simmäinen luottoyhteisö perustettiin seuraavana vuonna, ja vuonna 1920 yhteisöjä 
oli jo 14. Ruotsi heräsi lainayhteistyölle 1908 ja alkoi edistää kuntien lainansaantia 
ulkomailta. Vuonna 1915 ruotsalainen asiantuntijakomitea laati ehdotuksen ”hel-
potusten hankkimiseksi kuntien lainaustoiminnassa” ja ehdotti perustettavaksi 
kunnallispankkia, jonka kantarahasto merkittäisiin obligaatioilla.115 Juuri Ruotsin 
kaltainen hanke oli nyt vireillä Suomessa. 
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Erik von Frenckell muotoili ensimmäisiä suuntaviivoja uudesta kuntapankista 
Suomen Kunnallislehteen kirjoittamassaan artikkelissa. Keskuslainakassa oli vielä 
nimellisesti olemassa, mutta ei pystynyt varainhankinnan horjuessa vastaamaan 
kuntien kasvavaan lainakysyntään. ”Sen tähden”, von Frenckell kirjoitti, ”on ryh-
dyttävä toimenpiteisiin kysymyksen onnelliseksi ratkaisemiseksi”.116

Hän esitteli yksityiskohtaisen suunnitelman Osakeyhtiö Kunnallispankin – A.B. 
Kommunalbankenin perustamisesta Turun kaupunkipäivillä syyskuussa 1920. Kun-
nallispankin tarkoitus oli keskittää kunnallista lainaustoimintaa ja -politiikkaa, huo-
lehtia edullisten lainaehtojen hankkimisesta kunnille ja hoitaa kuntien ulkomaista 
varainhankintaa.117 

Osakeyhtiön osakkaiksi tulisivat kuntien lisäksi valtio, yksityiset henkilöt, laina-
rahastot ja yhtiöt. Yhtiö myöntäisi osakkailleen, etusijassa kaupunki- ja maalais-
kunnille sekä kauppaloille ja taajaväkisille yhdyskunnille, lainoja velkakirjoja vastaan. 
”Tällaisen yhtiömuodon avulla”, von Frenckell perusteli, ”pitäisi voida aikaansaada 
elinvoimainen yhtiö oikeutettujen kunnallisten lainatarpeiden tyydyttämiseksi.”118

Kuntapankin osakepääoma olisi 30 miljoonaa markkaa, ja osakkeet jaettaisiin 
kolmeen 20 000 osakkeen sarjaan. Ensimmäinen sarja olisi korvamerkitty valtiolle, 
joka saisi etuoikeuden yhtiön omaisuuteen sekä kuuden prosentin vuotuiseen osin-
koon. Toinen sarja tarkoitti yhtiöitä, jotka saisivat valtion jälkeen oikeuden omai-
suuteen sekä kahdeksan prosentin vuotuiseen osinkoon. Loput osakkeet merkitsisi-
vät kunnat. Tarkoitus oli sulauttaa Keskuslainakassa ja sen varat uuteen pankkiin. 
Ne huomioiden kuntien keskimääräiseksi osuudeksi tulisi 20 000 markkaa suoritet-
tavaksi kahden vuoden aikana.119

Kaupunkiliitto jatkoi von Frenckellin aloittamaa lobbaustyötä seuraavassa Kun-
nallislehdessä. Kuntien yhteisen luottolaitoksen ja varainhankinnan katsottiin tuovan 
kunnille monia etuja. Pitkäaikaisten lainojen saanti helpottuisi ja tulisi edullisem-
maksi. Kunnat saisivat käyttöönsä asiantuntemusta rahamarkkinoiden kehittymi-
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sestä niin kotimaassa kuin ulkomailla. Näin poistuisi kuntien keskinäinen kilpailu, 
joka tyypillisesti huononsi kuntien lainaehtoja.120 

Vedoten ”siihen suureen yleishyödylliseen ja kauvaksitähtäävään merkitykseen 
nähden, mitkä Kunnallispankilla tulisi olemaan”, Kaupunkiliiton hallitus toivoi, 
että niin hyvin valtio kuin kunnat ja yksityiset ”maan kunnallisen ja yhteiskunnal-
lisen kehityksen pysyttämistä terveellä pohjalla harrastavat rahalaitokset ja pää-
omanomistajat” olisivat halukkaat yhteisiin ponnistuksiin yrityksen aikaansaami-
seksi.121 

Kaupunkiliitto kehotti Suomen hallitusta ryhtymään toimenpiteisiin 10 miljoo-
nan markan suuruisen obligatsionilainan ottamiseksi. Laina laskettaisiin liikkeeseen 
tammikuun ensimmäisenä päivänä 1921, olisi takaisinmaksettava 50 vuoden 
kuluessa ja juoksisi korkoa 6 prosenttia. Laina käytettäisiin osakkeiden merkitse-
miseksi valtiolle siinä tapauksessa, että yhtiö ennen vuoden 1921 loppua perus-
tettaisiin.122 

Kunnallispankin kohtalo oli tiukasti valtion käsissä. Pankki tarvitsi valtion ja veron-
maksajat kivijalakseen: oli selvää, että ulkomaiset sijoittajat eivät antaisi lainaa ilman 
valtion takausta. Erik von Frenckell oli kuitenkin luottavainen: ”Kun niinmuodoin 
valtion takuuseen oli luotettava, näytti se ajatus luonnolliselta, että valtio myös ak-
tiivisesti auttaisi kyseessäolevaa kunnallista luottolaitosta”.123 

Mutta valtio ei ollut ainoa suostuteltava. Myös maalaiskunnat oli saatava mukaan.

Maalaiskunnat järjestäytyvät – ja haaveet kaatuvat 

Kunnallispankkihanke oli tärkeää laittaa vireille heti, eikä sen merkitystä kunnallis-
elämälle ainakaan vähätelty. Kun historialliset, Maalaiskuntien Liiton ensimmäiset 
kunnallispäivät pidettiin helmikuussa 1921, esityslistalla oli itse liiton perustamisen 
ja sääntöjen hyväksymisen ohella uuden Kunnallispankin perustaminen.124
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Kaupunkien ja kauppaloiden edunvalvojaksi 1912 perustetuilla Kaupunkiliitolla 
ja Kunnallisella keskustoimistolla oli suuri merkitys kaupunkien talouden kehitty-
miselle. Alkuvuosina liiton tärkeimpiä tehtäviä olivat kunnallisen verotuksen uudis-
taminen, eläkejärjestelmien kehittäminen ja neuvonta sekä kaupunkien yhteisten 
etujen ajaminen, nimenomaan juuri talouden osalta.125 

Aivan ratkaisevan tärkeä rooli Kaupunkiliitolla oli kaupunkien yhteisen varain-
hankinnan suunnittelussa ja järjestämisessä. Yhteiset lainahankkeet olivat nimen-
omaan Kaupunkiliiton hankkeita.

Maalaiskunnilla vastaavaa keskusjärjestöä ei vielä ollut. Sen perustamista oli kyllä 
suunniteltu jo 1910-luvulla, mutta hanke oli tuntunut tuolloin liian varhaiselta 
toteutettavaksi. Itsenäistymisen jälkeen ja uusien kunnallislakien myötä asia nousi 
uudelleen esille.126

Mitä sen sijaan oli olemassa, oli vahva yhteis- ja osuustoimintaperinne. Osuus-
toiminnan valtakunnallisena keskusjärjestönä toimi vuonna 1899 talonpoikien ta-
loudellista asemaa ja osuustoiminnan edistämistä varten perustettu Pellervo-Seura. 
Sen syntyminen oli suoraa seurausta sortokauden alkamisesta 1899, mikä laukaisi 
osuustoiminnan valtakunnalliseksi kansanliikkeeksi. Seuralla oli tärkeä rooli kun-
tien yhteistoiminnassa ja edunvalvonnassa, erityisesti erilaisten laki- ja talouskysy-
mysten ohjeistajana.127

Pellervo-Seura oli ratkaisevassa roolissa myös maalaiskuntien keskusjärjestön 
synnyssä. Keväällä 1920 seura teki Maataloustuottajain Keskusliitolle aloitteen 
Maalaiskuntien Liiton ja Maalaiskuntien Kunnallisliiton perustamiseksi. Loka-
kuussa kunnanvaltuustot saivat ”kutsumuksen” saapua Suomen maalaiskuntien en-
simmäisille kunnallispäiville Helsinkiin, ja helmikuun pakkasissa 1921 maalais-
kunnat järjestäytyivät Maalaiskuntien Liitoksi.128 

Tasapainoilu kunnalliseen itsehallintoon liittyvien oikeuksien ja velvollisuuksien 
välillä alkoi heti. Jo kokouskutsun ensimmäiset rivit listasivat kunnallishallinnon 
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suuria vaatimuksia ja heijastivat ajan haasteita: ”Ne monet uudet lait ja asetukset, jotka 
ovat antaneet kunnille yhä uusia tehtäviä ja joiden kautta myös kunnallishallinnon 
muodot ovat perinpohjin muuttuneet, ovat yhä lisänneet kuntien ja niiden viran-
omaisten taakkaa. […] Ja tämä kehitys ja uudistus jatkuu yhä…”.129 

Kaksipäiväisten keskusteluiden tuloksena liitto perustettiin ja säännöt hyväksyttiin. 
Liiton tarkoitukseksi muotoutui ”valvoa maalaiskuntien yhteisiä etuja”. Tavoitteena 
oli edistää kuntien taloudenhoitoa, yhteistoimintaa sekä levittää kunnallispoliittista 
tietoa.130 

Päivät olivat kaikin puolin menestys. Keskustelu oli innokasta, ilmassa oli edistys-
mieltä. Puheenjohtaja, Maalaisliiton kansanedustaja Pekka Ville Heikkinen huudatti 
kotimatkalle lähtevää kokousväkeä. Kun Maamme-laulun ensimmäinen ja viimei-
nen säkeistö oli laulettu, kajautettiin kolminkertainen eläköön-huuto kunnalliselä-
män elvyttämiselle: ”Eläköön! Eläköön! Eläköön!”131

Ennen kotiinlähtöä oli kuitenkin vielä ratkaistava kysymys kunnallispankin pe-
rustamisesta. Puhujapönttöön asteli jälleen herra Erik von Frenckell.132 

Alustuksen jälkeen virinneen, verrattain lyhyen mutta sitäkin kiivaamman kes-
kustelun tulos oli, että von Frenckellin esittämät näkökohdat jätettiin Maalaiskun-
tien Liiton valtuuston käsiteltäviksi. Epäilyä herätti, että suunniteltu pankki todel-
lisuudessa hyödyttäisi vain kaupunkeja. Tästä näkökulmasta uuden pankkilaitoksen 
perustaminen oli eittämättä vaikeasti hyväksyttävä ajatus.133

Arvatenkin taustalla oli myös halu puolustaa oman kylän pankkia ja pankkiväkeä, 
mikä kuultaa läpi pöytäkirjaan kirjatusta, edustaja Jauhiaisen vastauspuheenvuoros-
ta. Jauhiainen kehotti von Frenckelliä ja koko kuulijakuntaa vielä kerran tarkastele-
maan asiaa maalaiskuntien näkökulmasta, jonka ”rahaoloasioita” oli jo tarpeeksi 
revitty: ”Meillä on jo osuuskassat, […], meillä on säästöpankit, meillä on yksityiset 
osakepankit. Yksi reuhtoo yhtäänne päin toinen toisaanne. Tämä tulisi nyt vielä li-
säksi, se riuhtoisi vielä yhtäänne päin!” Jauhiainen ihmetteli, miksei säästöpankkien 
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keskuspankki esimerkiksi voinut saada 30 miljoonan markan lainaa ja järjestää asiaa 
samalla tavalla kuin ”se viheliäinen ja kurja kaupunkien kassalaitos, joka nyt on 
haudan partaalla”, ja jatkoi vielä: ”Minä vain tahtoisin meidän omien laitoksien 
kautta asian järjestää, enkä mennä monen järven takaa vettä hakemaan!”134

Liittovaltuusto pohti asiaa ja katsoi, että ehdotettu 30 miljoonan markan pääoma 
oli ”aivan riittämätön tyydyttämään kuntien pääomatarvetta” ja että muut pääoma-
hankintatavat, kuten talletuksien kokoaminen tai obligaatiolainojen liikkeeseen 
lasku niin koti- kuin ulkomailla, oli ”tuona ajankohtana vähemmän tarkoituksen-
mukaista”. Liittovaltuusto jätti kysymyksen maalaiskuntien osanotosta Kunnallis-
pankin osakepääoman hankkimiseen – siis koko pankkilaitoksen kohtalon – le-
päämään.135 

Sen todennäköisemmältä ei näyttänyt valtionkaan mukaan lähtö. Vuoden 1920 
lopulle tultaessa valtioneuvosto ei ollut käsitellyt Kaupunkiliiton syyskuista esitystä 
obligatsionilainan ottamisesta ja osakkeiden merkitsemisestä.136 

Orastavat toiveet kuntien oman pankin perustamisesta vaimenivat lopullisesti 
kiristyvien rahamarkkinoiden puristuksessa. Kuntien lakisääteisten tehtävien hoita-
minen takelteli. Käsillä oli mittava elintarvikepula, ennätyksiä hipova inflaatio ja 
valtava työttömyys. Verotulot olivat vähissä, ja tuo vähäinenkin veronkanto kangersi. 
Pääomaa vaativat hankkeet olivat jäissä.137 

Kun Kunnallispankki ei saanut tuulta taakseen, Kaupunkiliiton hallitus perui ano-
muksensa valtion osanotosta pankin perustamiseen huhtikuussa 1922 ja kuoppasi 
koko hankkeen.138
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Tietyllä tavalla kunnilla toki oli jo ”oma” pankki – nimittäin Säästö-
pankki.

Vielä pitäjänkokousten aikaan pankkien virkaa hoitivat laina-
makasiinit. Ne olivat viljavarastoja, jonne talletettiin viljaa pahan 
päivän varalle ja joista kyläläiset saattoivat lainata viljaa korkoa 
vastaan. Kunnallishallinnon uudistuksessa 1865 monet makasiinit 
siirtyivät kuntien haltuun. Rahatalouden kehittyessä jyvämakasii-
nit menettivät paljon keskeisestä asemastaan, ja 1900-luvulle tul-
taessa ne olivat jo käytännössä korvautuneet säästöpankeilla.139

Suomen ensimmäinen säästöpankki avattiin Turussa 1823. En-
simmäinen maaseutusäästöpankki perustettiin 1847 Tenholaan, 
josta ne vähitellen levisivät ympäri maata. Taustalla vaikutti voi-
makkaasti säästöpankkiaate, joka kannusti köyhää kansaa säästä-
väisyyteen ja ahkeruuteen olojensa parantamiseksi.140 

Kunnilla oli merkittävä rooli säästöpankkien perustamisessa. 
Vuonna 1908 maan 341 säästöpankista 260 oli kuntien perustamia. 
Niistä muotoutui nopeasti kuntien yhteishankkeita.141 

Esimerkiksi Halsualla päätös säästöpankin perustamisesta syn-
tyi kuntakokouksessa tammikuussa 1909, kun asukkaat päättivät 
myydä 150 hehtolitraa ruista ja ohraa kunnan säästöaitan jyvistä. 
Kuvernööri hyväksyi jyvien myynnin maaliskuussa, ja kesäkuussa 
avattiin konttori Kirkonkylän kansakoululla. 1920-luvun alussa 
pankin ovet avautuivat kahdesti kuukaudessa, vuosikymmenen 
lopulla ”säästöönpanijat” ja lainanottajat saivat asioida pankissa 
tarvittaessa viikoittain.142 

Naapurikunnassa Kaustisella isäntäyhdistys oli suunnitellut 
pankin perustamista jo helmikuussa 1898, mutta hanke kaatui 
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kyläläisten vastustukseen.143 Asia edistyi lopulta kuntakokoukses-
sa 1906, jossa kirkkoherra K. F. Strömmer sai tehtäväkseen suos-
tutella ”visut kaustislaiset” hankkeen taakse, sillä hän oli ”hyvä 
neuvottelehan kuntalaisten kanssa”. Kuntakokous puolsi tuhan-
nen markan pohjarahaston asettamista makasiinin lainavaroista. 
Säännöt hyväksyttiin joulukuussa 1907, ja Kaustisen Säästöpankki 
avattiin tammikuussa 1909. Konttori oli yleisölle avoinna kerran 
kuukaudessa. Talletuksilla lainoitettiin lähinnä viljelijöiden hank-
keita.144

Säästöpankeista tuli ”kunnallisen elämän olennainen osa”. 
Kuntakokous valitsi pankkien isännistön ja toimihenkilöt, toisinaan 
niitä johti kunnallislautakunta. Tili- ja vastuuvapaus myönnettiin 
kuntakokouksessa, ja kuten Halsualla ja Kaustisella, pankki toimi 
usein kunnan rakennuksessa.145 

Vaikka säästöpankit vakiinnuttivat nopeasti asemansa, ne olivat 
pitkään enemmän yleishyödyllisiä säästökassoja kuin ammatti-
maisia rahalaitoksia. Markoissa mitattuna toiminta oli pieni-
muotoista. Lainaustoiminta oli alussa niin pientä, ettei sillä ollut 
kokonaistalouden kannalta juuri merkitystä.146 Tilanne koheni 
1900-luvun taitteen talouskasvun myötä. Säästöpankkien kassat 
karttuivat sitä mukaa kuin kansalaisten säästämismahdollisuudet 
paranivat, mikä vahvisti niiden asemaa markkinoilla ja mahdollis-
ti alueellisen laajentumisen.147 

Säästöpankkien toiminta alkoi pankkimaistua säästöpankkilain 
1896 myötä. Laki joudutti myös säästöpankkien irtaantumista 
kuntien hallinnasta. Vuonna 1908 Säästöpankki-lehti julkaisi vaa-
timuksen kunnan ja säästöpankin erottamisesta, minkä jälkeen 
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kuntien osuus säästöpankkien hallinnossa alkoikin vähetä merkit-
tävästi.148 

Toinen pankkiryhmä, joka toi talletus- ja lainapalvelut maa-
seudun vähäväkistenkin ulottuville, oli vuonna 1902 perustettu 
osuuskassajärjestö. Se oli perustettu erityisesti maaseudun väen 
tarpeisiin. Siinä missä Hypoteekkiyhdistys – ja jossain määrin 
säästöpankkilaitos – rahoitti pitkäaikaisia investointeja, kuten kiin-
teistöjä tai suurtiloja, lähinnä kartanoita, osuuskassan tarkoitus 
oli tarjota lyhytaikaisempaa pääomaa maanviljelysten harjoitta-
mista tai parantamista varten.149

Ryhmän toiminta poikkesi monin tavoin varsinaisista pankeis-
ta. Ensinnäkin kassojen toimintaperiaatteet määräsi osuuskunta-
laki, minkä vuoksi niitä ei edes voitu tituleerata pankeiksi. Osuus-
kassojen erityispiirre oli, että palvelut oli rajoitettu vain jäsenille: 
jokaisen talletuksen antajan ja lainansaajan oli oltava osuuskassan 
jäsen. Jäsenet maksoivat pienen jäsenmaksun kassan vararahastoon, 
joka toimi vakuutena kassan sitoumuksille.150 

Koska jäsenmaksuista ei kertynyt merkittäviä omia pääomia, 
toiminnan turvana oli osuuskunnille tyypillinen jäsenten rajaton 
lisämaksuvelvollisuus niistä kassan sitoumuksista, joihin sen varat 
eivät riittäneet. Myös varainhankinta poikkesi muista pankeista: 
Osuuskassat saivat lainoitukseen käytettävät varat valtiolta. Valtio 
myönsi lainat Osuuskassojen Keskuslainarahasto Oy:lle, joka laina-
si ne edelleen yksittäisille kassoille. Valtio toimi siten ”tienraivaa-
jana” maaseudun lainausmahdollisuuksien parantamisessa yhtäältä 
oman lainaustoimintansa kautta ja toisaalta tukemalla Osuus-
kassojen Keskuslainarahastoa sen ensimmäisinä vuosina.151 
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Osuuskassa kuului niille, jotka sen muodostivat: kyläläisille. 
Koko kansantalouden mittakaavassa kassojen merkitys lainan-
antajana ei ollut mullistava. Ryhmän osuus lainakannasta ei 
noussut edes yhteen prosenttiin vuonna 1910. Sen sijaan monelle 
tavalliselle maanviljelijälle nämä ”kyläpankit” olivat ratkaiseva 
apu: ne pelastivat koronkiskureiden kourista ja antoivat pikku lai-
nojen ansiosta mahdollisuuden kohentaa maanviljelystä ja karjan-
hoitoa.152 
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AMERIKKALAINEN UNELMA
Finnish guaranteed municipal loan of 1924

Velkakirjan yläreunassa allegorinen nainen pitelee peiliä ja kirjaa. Taustalla häämöt-
tää karttapallo. Naisen alapuolella lukee paksuilla mustilla pölkkykirjaimilla: Finnish 
Guaranteed Municipal Loan of 1924. 

Joulukuussa 1924 yhteensä 28 suomalaista kaupunkia sai vihdoin haltuunsa his-
toriallisen dokumentin. Siitä, mikä Kaupunkien ja maalaiskuntien keskuslainakassan 
sekä kunnallispankkihankkeen kohdalla jäi haaveeksi, oli nyt mustaa valkoisella: 
New Yorkista oli saatu kaupunkien yhteinen dollarilaina. 

Kuntapankkihankkeen kuoppaaminen huhtikuussa 1922 ei tarkoittanut, että 
kaupunkien pyrkimykset parantaa lainansaantiaan olisivat kokonaan hautautuneet. 
Päinvastoin, yhteislainojen järjestäminen nousi yhdeksi Kaupunkiliiton eniten työl-
listävistä kysymyksistä tulevina vuosina.153 Ajatukset koko kuntakentän lainayhteis-
työstä ja kuntien omasta pankista hylättiin. Sen sijaan Kaupunkiliitto keskitti tar-
monsa kaupunkien yhteiseen varainhankintaan ulkomailla.154

Selvittääkseen lainayhteistyön tarpeita Kaupunkiliitto pyysi kaupunkeja arvioi-
maan lainatilannettaan. Syksyllä 1923 Helsinki ilmoitti lainatarpeekseen noin 100 
miljoonaa markkaa, muut kaupungit yhteensä 140 miljoonaa markkaa. Kaupunki-
liiton hallitus kutsui rahatoimikamarien puheenjohtajat kiireesti koolle. Wiipurin 
kaupunkipäivillä syyskuussa 1923 muodostettiin ”Kaupunkien ja kauppalakuntien 
yhtymä”, jonka oli määrä toimia kuntien yhteisenä lainanottajana maailman raha-
markkinoilla.155 



48

AJATUS YHTEISESTÄ LAINASTA

Vuonna 1924 
kaupunkien 
pitkäaikainen 
haave toteutui: 
New Yorkista 
saatiin 
kaupunkien 
yhteinen 
dollarilaina. 
Mukana oli 28 
kaupunkia ja 
kauppalaa.
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A-sarja: 1 000 $ 1 000 mk
Turku 627 25 000
Tampere 376 15 000
Viipuri 502 20 000
Oulu 151 6 000
Kuopio 251 10 000
Pori 75 3 000
Kotka 251 10 000
Rauma 100 4 000
Hanko 100 4 000
Jyväskylä 125 5 000
Joensuu 154 6 150
Kokkola 25 1 000
Savonlinna 185 7 365
Raahe 50 2 000
Kajaani 251 10 000
Sortavala 75 3 000
Tammisaari 38 1 500
Iisalmi 75 3 000
Lappeenranta 125 5 000
Kemi 70 2 800
Tornio 25 1 000
Käkisalmi 50 2 000
Heinola 38 1 500
Kaskinen 13 500
Naantali 15 600
Valkeakoski 25 1 000
Haaga 125 5 000
B-sarja:
Helsinki 3 100 123 535

Helsinki vastasi 
yksin omasta 

velastaan. 
Muut olivat 

yhteisvastuussa 
toistensa lainoista.
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Seuraava tapaaminen oli lokakuun lopulla Helsingissä. Oli kaksi ratkaisevaa ky-
symystä: saataisiinko valtio ulkomaisen lainan takaajaksi ja olisivatko kunnat val-
miita takaamaan yhteisvastuullisesti toistensa lainasitoumukset. Kokousväki totesi 
tämänkaltaiseen järjestelyyn olevan ”riittävästi harrastusta olemassa”, ja asiaa ryh-
dyttiin valmistelemaan yhdessä Kaupunkiliiton hallituksen kanssa.156 

Kaupunkiliiton hallitus jätti 27. lokakuuta 1923 valtioneuvostolle esityksen val-
tion takuun myöntämisestä kuntien yhteiselle lainalle. Lainan suuruus olisi kor-
keintaan 300 miljoonaa markkaa. Kaupunkien keskinäiset vastuut määräytyisivät 
kunkin lainaosuuden mukaan. Tällä kertaa myötätuuli kantoi maaliin saakka. Hal-
litus jätti 11. huhtikuuta 1924 eduskunnalle esityksen valtion takuun myöntämi-
sestä. Eduskunta hyväksyi esityksen, ja 12. syyskuuta 1924 astui voimaan Asetus 
valtion takuun myöntämisestä kuntain obligatsionilainalle (232/1924).157

Kaupunkiliiton hallitus pyysi kaikkia halukkaita kaupunkeja ja maalaiskuntia 
ilmoittautumaan lainakonsortioon. Mukaan ilmoittautui alun perin 27 kaupunkia 
ja 2 kauppalaa. Koska Vaasan kaupunginvaltuusto ei kuitenkaan sitoutunut yhteis-
vastuuseen muiden kuntien lainaosuuksien puolesta, ”täytyi tämä kaupunki jättää 
lainayhtymän ulkopuolelle”.158

Dokumentti sisälsi yksityiskohtaisen selvityksen yhteislainan ottamisen vaiheista 
sekä jäljennökset lainasopimuksista. Velkakirjan arvo oli 7 miljoonaa dollaria eli noin 
280 miljoonaa markkaa, ja se jakautui kahteen sarjaan. ”A” viittasi muiden kaupun-
kien kuin Helsingin yhteisvastuulliseen ja ”B” Helsingin kaupungin omaan lainaan. 
A-sarjan yhteenlaskettu lainasumma oli 3,9 miljoonaa ja Helsingin 3,1 miljoonaa 
dollaria. Laina myönnettiin 6,5 prosentin korolla 30 vuodeksi. Se oli maksettavissa 
pois 10 vuoden kuluttua merkitsemispäivästä, ja saatiin netto-ostokurssiin 86. Lai-
nan myönsivät National City Bank of New York ja National City Company.159 

Helsingin kaupunki otti lainan yksin ja myös vastasi yksin omasta velastaan. 
Muut olivat solidaarisessa vastuussa toistensa veloista siten, että kukin kunta vastasi 
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oman lainansa lisäksi muiden kuntien lainamäärästä 50 prosenttiin saakka kunnan 
lainaosuudesta.160 

Suomen Pankki oli koko lainan saamisessa ratkaiseva välikäsi. Kaupungit tekivät 
vuotuismaksujen hoitamisesta sopimuksen, jonka mukaan Suomen Pankki välittäi-
si kuntien lainasuoritukset lainanantajille. Lainasopimuksen allekirjoitti kaupun-
kien valtuuttamana Suomen Pankin pääjohtaja Risto Ryti, joka Kaupunkiliiton 
kiitosten mukaan muutenkin antoi kunnille arvokasta apua lainan hankkimi-
sessa.161 

Miksi laina saatiin juuri Yhdysvalloista? Koska mistään muualta se ei ollut mah-
dollista. Maailmansodan alla Euroopan rahamarkkinat olivat politisoituneet ja epä-
vakaat. Sortovuosina Suomen pääsy ulkomaisille rahoitusmarkkinoille tyrehtyi liki 
kokonaan.162 

Paluu maailman rahakirstuille onnistui 1923, kun itsenäisen Suomen taloustilan-
ne ja markan valuuttakurssi oli vakautettu. Vuosien 1923–1928 aikana valtio laski 
liikkeeseen kuusi ulkomaista obligaatiota, näistä viisi New Yorkissa. Euroopan si-
jaan Yhdysvalloista tuli maailman suurin lainanantaja ja New Yorkista Lontoon 
rinnalle merkittävä finanssikeskus. National City Bankista tuli ”suomalaisten uusi 
hovihankkija”.163

”Täydellinen menestys!”

Historiallinen laina noteerattiin useissa päivälehdissä. Suomen Pankin entinen pää-
johtaja (1918–1923) Otto Stenroth kommentoi Uudessa Suomessa ”ilahduttavaa 
tapahtumaa”, joka oli ainutlaatuinen merkkipäivä kunnallisen varainhankinnan 
historiassa: ”Olemme nimittäin jälleen saavuttaneet sellaisen luottamuksen ulko-
maiden rahamarkkinoilla, että meidän ei ole lainoja tarvitessamme pakko niitä itse 
hakea maita ja mantereita pitkin, vaan yksinkertainen ilmoitus siitä, että haluamme 
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lainaa, on riittänyt kokoamaan luoksemme kilpailevien pankkien edustajia meille 
rahoja tarjoamaan.”164

Stenrothin ilon voi ymmärtää. Jo Keskuslainakassan perustajien muotoilema 
tavoite oli vihdoin toteutunut: ”Jos maamme kaupungit yhtyisivät ja esiintyisivät 
suuremman lainan ottajana ulkomaan rahamarkkinoilla, niin on hyvinkin luultava 
että toiveet lainan saannista toteutuisivat.”165 Lainaobligaatiot, jotka lokakuun 9. 
päivänä oli tarjottu New Yorkissa merkittäväksi kurssiin 91, oli samana päivänä 
kaikki merkitty. Myös Suomen Pankin silloinen pääjohtaja Risto Ryti oli tyytyväi-
nen ja arvioi Helsingin Sanomille lainamerkinnän olleen ”täydellinen menestys” ja 
helpottavan kotimaan kireitä rahamarkkinoita.166 

Innostusta lievensi hieman huoli, josko helppo raha loisi ”holtittomuutta” ja 
aihetta tuhlaavaisuuteen. ”Laina on päinvastoin”, kirjoitti Stenroth, ”uusi velvoitus 
järkiperäiseen säästäväisyyteen.” Suomen Kunnallislehden dollarilainaa ruotiva ar-
tikkeli huomautti vielä loppuriveillään, että kuntien oli syytä saattaa kirjanpitonsa 
ja omaisuutensa arvostus ajan tasalle vastaisten lainahankkeiden varalta. Tämä oli 
myös National City Companyn Kööpenhaminan konttorin johtajan Mauritz O. 
Nelsonin ystävällinen kehotus ja annettiin täten kunnille tiedoksi. Asiassa riittikin 
työsarkaa vuosikymmeniksi.167
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Syksyllä 1940 lainayhtymässä mukana olleet kaupungit joutui-
vat uuden tilanteen eteen. Talvisodan päättänyt Moskovan rauha 
12.3.1940 oli johtanut aluemenetyksiin Karjalankannaksella, 
Laatokan Karjalassa, Sallan-Kuusamon alueella, Petsamossa sekä 
Suomenlahden ulkosaaristossa. Viipuri, Sortavala, Käkisalmi ja 
Hanko olivat jääneet rajan taakse ja niiden lainaosuudet muiden 
lainayhtymän jäsenten maksettaviksi.168 

Tilanne oli historiallinen, myös kuntien yhteisen varainhankin-
nan kannalta. Kyseessä on nimittäin ainoa historian tuntema tapaus, 
jossa lainayhtymässä olleen kunnan velat ovat jääneet toisten 
kuntien maksettaviksi. 

Laman myötä kallistunut dollarilaina oli jo aiheuttanut järjes-
telyjä kaupungeissa. Markka oli irrotettu kultakannasta syksyllä 
1931. Vuoden loppuun mennessä markka oli devalvoitunut 43 
prosenttia suhteessa dollariin.169 Kallis dollarilaina päätettiin kon-
vertoida, ja Kaupunkiliiton raha-asiainneuvosto alkoi hoitaa irti-
sanomista syksyllä 1934. Lokakuussa pidetyissä neuvotteluissa 
lainayhtymän A-sarjassa mukana olleet kaupungit ja kauppalat 
Kuopiota lukuun ottamatta sopivat maksavansa jäljellä olevan 
osan, 3,3 miljoonaa dollaria, kotimaisella obligaatiolainalla. Kuo-
pio hoiti oman osuutensa itsenäisesti. Lainajärjestelyissä auttoi 
Suomen Pankin, Kansallisosakepankin ja Pohjoismaiden Yhdys-
pankin muodostama yhtymä, joka järjesti kaupungeille ensin tila-
päisluoton ja sitten lopullisen, Suomen valtion takaaman kaupun-
kien ja kauppalain yhteisen obligaatiolainan vuodelta 1935.170

Uuden obligaatiolainan ehdot olivat samat kuin alkuperäisen 
dollarilainan. Mukana olevat kaupungit takasivat muiden lainat 
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omien lainojensa määräämässä suhteessa. Koska laskua oli turha 
lähettää rajan taakse Neuvostoliittoon, Suomen Pankki kehotti 
Kunnallista Keskustoimistoa ryhtymään toimenpiteisiin, jotta 
lainassa osalliset kaupungit ja kauppalat suorittaisivat menetet-
tyjen kaupunkien, Viipurin, Sortavalan, Käkisalmen ja Hangon, 
puolivuotuismaksut ja toimipalkkiot.171

Kaupunkiliiton hallitus ilmoitti kaupungeille kiertokirjeellä 
suhdeluvun, jonka perusteella kunkin takausvastuu määräytyisi. 
Turku (21,8 %) ja Tampere (13,1 %) saivat vastatakseen kolmas-
osan lainoista, muiden osuudet olivat 0,4–8,7 prosenttia.172

Samalla kun Kaupunkiliitto joutui ilmoittamaan lainasopi-
muksen solmineille kaupungeille takausvelvoitteista, se myös ryh-
tyi toimenpiteisiin turvatakseen lainassa osallisten kuntien etuja. 
Vedoten Lakiin alueluovutuksen johdosta menetetyn omaisuuden 
korvaamisesta (420/1940, 21 §) se jätti lainassa mukana olleiden 
kuntien puolesta valtiovarainministeriölle korvausvaatimuksen 
marraskuussa 1940. Laki määräsi valtion korvaamaan kunnille ja 
erilaisille yhtiölle ja yhteisöille korvausta omaisuudesta, joka oli 
jäänyt rajan taakse tai muuten tuhoutunut tai vahingoittunut. 
Kaupunkiliiton toiveista huolimatta valtio ei kuitenkaan kiinnit-
tänyt kysymykseen huomiota, ja asia jäi lepäämään.173 

Eurooppa oli sodassa ja Suomikin Moskovan rauhasta huoli-
matta poikkeustilassa. Kesäkuussa 1941 rauhanomainen tilanne 
muuttui, kun jatkosota ja suomalaisten valloitusretki Karjalan ta-
kaisinsaamiseksi alkoi. Hyökkäys eteni asemasotaan, ja kuudes 
joulukuuta 1941 eduskunta liitti talvisodassa menetetyt alueet 
takaisin Suomeen palauttaen Tarton rauhan rajat. Sopimuksessa 
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Petsamo liitettiin Suomeen ja Repolan ja Porajärven kunnat Neu-
vosto-Venäjälle. 

Uudestaan piirretyt rajat muuttivat jälleen lainakonsortiota. 
Vuoden 1943 alussa komitea laati ehdotuksen Laiksi valta-
kunnan yhteyteen palautetun alueen kuntien talouden järjestä-
misestä (621/1943) 174 ja ehdotti, että valtio hyvittäisi kuntia, jotka 
olivat ”palautetun alueen kuntien puolesta lainaosuuksia suorit-
taneet”.175 

Esitys ei edennyt hallituksessa, mutta eduskunnan laki- ja talous-
valiokunta teki myöhemmin aloitteen säädöksen palauttamiseksi 
lakiin.176 Lain 6 §:ään sisältyi nyt säädös, jonka mukaan valtio hy-
vitti takaajille Viipurin, Sortavalan, Käkisalmen ja Hangon kau-
punkien puolesta suoritetut lainan kuoletukset ja korot vuosilta 
1940, 1941 ja 1942. Tämän lisäksi kunnat saivat Suomen Pankilta 
erilliskorvauksen suoritetuista maksuista. Vuoden 1943 ja vuoden 
1944 alun maksut ja korot Viipuri, Sortavala, Käkisalmi ja Hanko 
hoitivat normaaliin tapaan, omin varoin.177

Tilanne muuttui jälleen jatkosodan päättäneen Moskovan väli-
rauhan (19.9.1944) myötä. Suomen oli luovutettava talvisodassa 
menetetyt alueet takaisin Neuvostoliitolle. Hanko jäi osaksi Suo-
mea, kun Moskovan rauhan (1940) ehtoihin kuulunut Hangon 
vuokraus Neuvostoliitolle vaihdettiin Porkkalan alueeseen, joka 
vuokrattiin Neuvostoliitolle 50 vuodeksi.178 

Kunnallisen Keskustoimiston oli jälleen lähetettävä kiertokirje 
lainayhtymän kaupungeille. 11. syyskuuta 1944 päivätyssä kir-
jeessään se pyysi kaupunkeja ja kauppaloita varautumaan, että 
”niiden toistaiseksi, siksi kun asia ehkä saataisiin valtion toimesta 



56

AJATUS YHTEISESTÄ LAINASTA

järjestetyksi”, oli suoritettava sanottujen kaupunkien vuotuis-
maksuosuudet vuoden 1944 jälkipuoliskolta lähtien.179

Sittemmin lainayhtymässä mukana olleet kaupungit saivat val-
tiolta korvauksen maksamistaan takausvelvoitteista. Valtio myös 
kuittasi Neuvostoliiton puolelle jääneiden, lainayhtymässä muka-
na olleiden kaupunkien velat. Maksu tapahtui helmikuussa 1949, 
osaksi rahassa ja osaksi valtion neljän prosentin velkasitoumuk-
sina.180 
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UUSIA YRITYKSIÄ 
Kaupungit uuden dollarilainan toivossa

1920-luvun jälkipuoli oli sekä kaupungeille että maalaiskunnille ”ilahduttavan 
edistymisen ja vaurastumisen aikaa”, kuten Kaupunkiliitto vuosikertomuksessaan 
1926–1928 luonnehti. Itsenäisen Suomen rakennusvaihe oli kestänyt kymmenen 
vuotta, ja vaikeimmat vuodet näyttivät olevan takanapäin. Elintason nousu loi edel-
lytykset kuntien hallinnon ja talouden kehittymiselle. Kuntien yhteistyö tiivistyi, 
uusia kunnallisia laitoksia perustettiin ja palvelut paranivat. Kaupunkiliitto maalai-
li valoisaa tulevaisuutta: ”Tätä olojen yleistä parantumista ja kehitystä terveeseen 
suuntaan voidaan valaista eräillä lukusarjoilla, joita hyvällä syyllä voidaan kutsua 
kauniiksi ja jotka lukujen pienuudesta huolimatta hyvin puolustanevat paikkansa 
minkä tahansa muun maan esittämien vastaavien lukusarjojen rinnalla.”181 

Lukusarjoista hyvin paikkaansa puolusti esimerkiksi rakentaminen. Ennen Suo-
men paluuta kultakantaan vuonna 1926 kukaan ei ollut uskaltanut käynnistää ra-
kennushankkeita. Kymmenen vuoden liki täydellinen pysähdystila purkautui valta-
vana rakennusbuumina. Vuonna 1928 yksin Helsingissä valmistui 11 527 uutta 
asuntoa, mikä oli valtava määrä verrattuna viiden vuoden takaiseen, reiluun 2 000 
valmistuneeseen asuntoon.182

Kaupunkien vuoden 1924 dollarilaina oli mitoitettu sen mukaan, että kaupungit 
saivat tilapäisluottonsa hoidettua ja seuraavien vuosien lainatarpeensa tyydytettyä. 
Investointipaineen purkautuminen tarkoitti mittavaa rahoitustarvetta. Menestys 
Amerikan rahamarkkinoilla ja suotuisat näkymät saivat kaupungit yrittämään uusia 
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lainahankkeita. 1928 Kaupunkiliiton hallitus ja raha-asiainneuvosto päättelivät ti-
lanteen kehittyneen sellaiseksi, että uusi obligaatiolaina olisi ajankohtainen. 183 

Uusien lainojen hakemista ja muita kaupunkien rahoitukseen liittyviä asioita var-
ten Kaupunkiliitto oli perustanut erityisen Raha-asiainneuvoston jo Kuopion kau-
punkipäivillä 1926. Sen tärkeimpiä tehtäviä olivat ”toimenpiteet valtion takuun 
hankkimiseksi kaupunkien yhteisen ulkomaalaisen lainan ottamiseen sekä mahdol-
lisuuksien tutkiminen tällaisen lainan saamiseen”.184 

Liitto jätti valtioneuvostolle esityksen valtion takuun myöntämiseksi kuntien yh-
teiselle 500 miljoonan markan lainalle helmikuussa 1928. Vastuunjako olisi sama 
kuin edellisellä kerralla: kunnat olisivat rajoitetussa yhteisvastuussa toistensa maksu-
sitoumuksista.185

Hanke joutui kuitenkin jäihin, mitä selittää nopeasti kiristynyt taloustilanne. 
Orastava talouskasvu ja yhteiskunnalliset uudistukset pysähtyivät taloudelliseen ja 
poliittiseen kriisiin ja vakavaan pulakauteen. Talous kävi ylikierroksilla jo 1926–
1927, johon jälkiviisaiden mukaan olisi pitänyt reagoida tiukemmalla rahapolitii-
kalla. Juuri rahapolitiikan keveyttä pidetään keskeisenä syynä laman kansainvälises-
ti mitattuna nopeaan alkamiseen ja syvenemiseen Suomessa.186 

Pöytäkirjoissa lainahankkeen hyytyminen näkyy hiukan erikoisella tavalla. Käy-
tyään neuvottelupöytään valtioneuvoston jäsenten ja ”erikoisesti silloisen maalais-
liittolaisen valtiovarainministerin” kanssa Kaupunkiliitolle kävi selväksi, että valtio-
neuvosto tulisi hylkäämään lainahakemuksen. Yhteislainan kaatamisesta oli päätetty 
jo etukäteen politiikan kabineteissa, ja Kaupunkiliiton hallitus ”katsoi asianmukai-
seksi” peruuttaa koko esityksen. Vaikka asiasta ei vuosikertomuksessa sen enempää 
tilitetty, asian muotoilu paljasti, että jotain oli jäänyt hampaankoloon.187 

Tuo silloinen maalaisliittolainen valtiovarainministeri oli Juho Niukkanen, yksi Suo-
men pitkäaikaisimmista kansanedustajista (1917–1933 ja 1936–1954), moninkertai-
nen ministeri ja eteläkarjalaisten maalaisliittolaisten ”heimopäällikkö”. Niukkasta 
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luonnehditaan poliittiseksi voimamieheksi, ”joka liki työkseen kokosi ja hajotti hal-
lituksia” ja jonka toiminta painottui kabinettipolitiikkaan.188 

Myöntyminen Niukkasen kabinetin tahtoon ei kuitenkaan poistanut kaupun-
kien lainatarvetta mihinkään. Tulevina vuosina kaupungit kääntyivät vielä useaan 
otteeseen valtion puoleen takauksen toivossa, mutta toiveet kaatuivat kerta toisensa 
perään valtioneuvoston hylkäykseen.189

Toukokuussa 1930 kaupunginhallitusten, rahatoimikamareitten ja kauppalain-
hallitusten edustajat saapuivat vielä kerran Helsinkiin neuvottelemaan yhteislainan 
mahdollisuuksista. Tuolloin pullonkaulaksi koitui kysymys yhteisvastuusta. Kokous-
väki jätti asian hyllylle, ja sinne se myös jäi maailmantalouden suistuttua syvään 
lamaan. Vuoden 1930 lopulla maailmantalous ja kansainväliset rahoitusmarkkinat 
olivat olosuhteiltaan sellaiset, että Kaupunkiliiton mukaan ei enää ”voinut olla puhet-
takaan esiintyä ulkomaisilla rahamarkkinoilla” ja kysymys yhteistoiminnasta ulko-
maisilla markkinoilla raukesi.190 

Pidättyväiseen suhtautumiseen yhteistakausta kohtaan vaikutti osaltaan Suomen 
Pankin vastaantulo laina-asioissa. Se lupasi järjestää kaupungeille ja kauppaloille 
kotimaisia obligaatiolainoja. Sittemmin kymmenen kaupunkia saikin obligaatio-
lainoja, joiden yhteenlaskettu määrä oli 130 miljoonaa markkaa.191

Maalaiskuntien seikkailu maailman rahamarkkinoille 

Kaupunkien 1924 menestyksen myötä yhteinen varainhankinta alkoi kiinnostaa 
myös kunnallispankkihankkeen kaataneita maalaiskuntia. Kunnallispäivillä 1927 
Maalaiskuntien Liiton tilineuvontaosaston johtaja Juhana Toiviainen esitti, että 
kuntien yhteinen luottolaitos pitäisi sittenkin perustaa.192

Käsillä oli lakisääteisten tehtävien lisääntyminen, torpparivapautuksen tuomat 
investointipaineet ja valtava pääomapula. Maalaiskuntien velkataakka oli kasvanut 
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nopeasti. Ongelma oli, että velkapotista valtaosa meni hallinnollisiin kustannuk-
siin. Vain kolmannes kohdentui tuottaviin investointeihin. Erityisen ongelmallista 
oli, että kunnat nojasivat pitkälti liikepankkien lainoihin, joista joutuivat maksa-
maan 8–10 prosentin ja joskus jopa kovempaakin korvausta. Se oli Toiviaisesta il-
man muuta kysymys, joka ”ansaitsi mitä suurinta mielenkiintoa”.193

Ja suurta mielenkiintoa kysymys myös sai. Sen voi helposti nähdä jo sivumääräs-
tä, jonka asian käsittely kahmaisi kunnallispäivien pöytäkirjasta. Tuon ajan kaupun-
ki- ja kunnallispäivien pöytäkirjat olivat tyypillisesti jopa monisataasivuisia selos-
tuksia, joissa jokainen keskustelu välihuomautuksineen on kuvattu laajasti. Myös 
Toiviaisen alustus ja sen pohjalta virinnyt keskustelu kuntien lainojen järjestelystä 
on kirjattu sanasta sanaan pöytäkirjaan.194 

Toiviainen ehdotti, että maalaiskunnat hakisivat lainan kaupunkien tapaan ulko-
mailta ja vaihtaisivat näin kalliit yksittäislainat edullisempaan yhteiseen. Tarkoi-
tusta varten perustettaisiin osakeyhtiömuotoinen kassa. Valtion ”saattoi olettaa 
suostuvan takaajaksi”, Toiviainen arveli, olihan kyse ”semmoisten tarpeitten ra-
hoittamisesta, joihin valtakunnan lainsäädäntö oli antanut aiheen ainakin suurim-
malta osalta”.195

Kokousväki oli yhtä mieltä siitä, että luottokysymys vaati ”pikaisia ja tarmokkai-
ta toimenpiteitä”. Mutta se, miten asia tulisi hoitaa, jakoi mielipiteitä. Pitkällisen 
kädenväännön jälkeen päätettiin aloittaa neuvottelut Säästöpankkien Keskus-Osake- 
Pankin ja Osuuskassojen Keskuslainarahaston kanssa. Jos kumpikaan ei lähtisi 
hankkeeseen mukaan, liiton hallitus pyytäisi valtuustoa siunaamaan suunnitelmat 
yhteisestä luottolaitoksesta ja tekemään voitavansa valtion takauksen saamiseksi 
100 miljoonan markan kotimaiselle obligaatiolainalle. Puheenjohtaja kopautti kes-
kustelun ja samalla koko kunnallispäivät päättyneiksi.196

Toiviaisen raamittelemaa kuntalainakassaa ei koskaan perustettu. Myös keskuste-
lu yhteisestä lainasta jäi kunnallispäivien jälkeen leijumaan. Maalaiskuntien Liitto 
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kuitenkin aktivoitui asiassa ja kääntyi suoraan Suomen Pankin puoleen. Olisiko 
kaupunkien dollarilainan kaltainen järjestely mahdollinen myös maalaiskunnille?197 

Pääjohtaja Risto Rytin vastauskirje ei jättänyt epäselvyyttä. Takausta ei myönnet-
täisi, eikä sitä ollut myönnetty enää kaupungeillekaan.198 Suomen Pankki vastasi 
rahapolitiikasta ja hallitus finanssipolitiikasta, ja niiden kaikki toimet oli alistettu 
kultakannan päämäärille. Suomen Pankin tärkein tehtävä oli hintavakauden ylläpito 
ja markan ulkoisen arvon säilyttäminen. Yksittäiset lainanhakijat eivät saaneet sot-
kea tätä kuviota.199 

Valtiolle, joka kamppaili taloutensa vakauttamisen kanssa, kuntien velkajärjeste-
lyt olivat iso ongelma. Käsillä oli hirvittävä pääomapula, jota kotimainen pääoman-
muodostus ei pystynyt millään ratkaisemaan. Reaalikorot olivat musertavat, ja 
aktiivinen pääomantuonti oli ainoa tapa hillitä korkojen nousua. Kuitenkaan va-
luuttalainojen tuoma likviditeetin lisäys ei saanut olla ristiriidassa keskuspankin 
rahapoliittisten tavoitteiden kanssa. Suomen Pankki yritti huolehtia, etteivät ulko-
maisten luottojen korko- ja kuoletusmaksut rasittaisi liikaa valuuttavarantoa.200 

Ryti listasi kirjeessään liudan ongelmia, jotka tekivät maalaiskuntien yhteisen 
ulkomaisen lainan ”erittäin vaikeaksi järjestää”. Lainarahan käytön pitäisi vahvistaa 
ulkomaista maksutasetta, mitä maalaiskuntien pääasiassa tuottamattomiin tarkoi-
tuksiin hupenevat varat eivät tehneet. Ryti katsoi, että takuuomaisuuden puuttues-
sa kuntien luottokelpoisuus näytti lainanantajan silmin ”perin hoikalta” ja kuntien 
lainansaantimahdollisuudet ”perin vähäisiltä”.201 

Ongelmallista vaikutti olevan myös valtavan, rahoituksen saloja taitamattoman 
lainanottajajoukon ”kurissapitäminen”: 

Ennen kuin saataisiin kokoon sellainen summa, jonka hankkiminen ulko-
maisilta markkinoilta olisi ajateltavissa, tulisi lainanottajien lukumäärä 
nousemaan satoihin. Tällaisen suurilukuisen yhtymän jäsenissä on miltei 
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mahdoton saada syntymään sellaista pienimpiin yksityisseikkoihin mene-
vää yksimielisyyttä, mikä näyttää olevan lainansaannin ehdoton edellytys.

Paremman yksimielisyyden saavuttamiseksi voitaisiin ajatella lainan-
ottajien lukumäärän pienentämistä. Tällöin kuitenkin jäisi lainamäärä 
siksi pieneksi, ettei se enää kiinnosta suurkapitalisteja. […]

Suurien lainojen antajat vaativat yleensä suurempaa täsmällisyyttä kuin 
mihin maalaiskunnissamme on tähän mennessä totuttu. […] Suurilukui-
sen lainanottajakunnan kurissapitäminen jo tässäkin suhteessa tuntuu 
melkoisen vaikealta.
Risto Rytin kirje Maalaiskuntien Liiton hallitukselle, Kunnallispäivien pöytäkirja 1930: 91

Suomen Pankin jykevät ovet kumahtivat kiinni. Mutta Maalaiskuntien Liitto ei 
luovuttanut. Kuten kunnallispäivillä 1927 oli suunniteltu, liitto kääntyi Säästö-
pankkien Keskuspankin ja Osuuskassaryhmän puoleen ja onnistui lopulta tavoit-
teessaan Osuuskassojen Keskuslainarahaston avulla.202 

Osuuskassaryhmä oli saanut jo 1920-luvun alkuvuosina lyhytaikaisia ulkomaan-
lainoja. Se oli valtion instrumentti, jonka toiminta koostui pitkälti valtion myöntä-
mien luottojen edelleen lainaamisesta.203 Suomen Pankki koordinoi tarkasti, ketkä 
ja missä järjestyksessä voivat saada ulkomaan luottoja. Syksyllä 1930 oli Osuus-
kassojen Keskuslainarahaston vuoro olla lainalistalla ylimpänä. 204

Osuuskassojen Keskuslainarahasto otti valtion takuulla ja Suomen Pankin avusta-
mana 300 miljoonan frangin suuruisen obligaatioluoton Ranskasta. Tämän ”elvytys-
lainan” turvin kassat pystyivät myöntämään pitkäaikaisia kiinneluottoja yli 7 000 
maanviljelijälle ja 165 maalaiskunnalle.205 

Kunnat ja maatilojen isännät saivat vihdoin vakautettua kalliita lyhyitä lainojansa 
pitkiksi. Mutta oppiraha ulkomaisilla rahamarkkinoilla seikkailusta oli vielä maksa-
matta.
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Arvokas frangilaina

”Credit is a good servant, but a bad tyrant! Luotto on hyvä palvelija, mutta huono 
hallitsija. Sen vuoksi sitä ei ole päästettäväkään hallitsijan asemaan, vaan pidettävä 
se siinä, mihin se kuuluu, palvelijan asemassa!” Marraskuussa 1933 Suomen Pankin 
pääjohtaja Risto Ryti luennoi maalaiskuntien satapäiselle kokousväelle taloustilan-
teesta. Kansainväliset rahamarkkinat ja kotimaiset suhdanteet oli käsitelty. Oli kun-
tien lainapolitiikan vuoro:206

Kun minulla joitakin vuosia sitten oli kunnia puhua teidän kokouksessanne, 
varoitin maalaiskuntia ulkomaisista luotoista ja yritin samalla vetää eräitä 
suuntaviivoja, joita ulkomaisen luoton käytössä yleensä olisi seurattava. […]

Luotto on epäilemättä yksi tärkeimpiä ja tehokkaimpia vipusimia ta-
loudellisen elämän eteenpäin viemisessä ja hyvinvoinnin kehittämisessä, 
mutta jos sen käyttämisessä mennään liiallisuuksiin, muodostuu se helposti 
turmiolliseksi, jopa koko yhteiskunnalle vaaralliseksi.
Risto Ryti Maalaiskuntien Liiton kunnallispäivillä 1933

Maatalous oli siirtynyt liian suurella joukolla ja liian nopeasti luottotalouteen. Kunnat eivät 
olleet riittävästi harkinneet velanottoaan. Vipu oli kääntynyt velallisten hirttokoukuksi. 

Kuntien ja maatilojen tilanne oli ollut huono jo ennen laman alkua. 1930 yleisen 
hintatason lasku oli jo ajanut monet maatilat kestämättömiin vaikeuksiin. Talous-
tilanteen paheneminen, kultakannasta luopuminen ja markan devalvoituminen 
syksyllä 1931 oli johtanut kultafrangilainojen saajat ja samalla Osuuskassojen Keskus-
lainarahaston kestämättömään tilanteeseen. Markan ulkoisen arvon devalvaation 
vuoksi vuotta aikaisemmin otetun obligaatiolainan hinta oli humahtanut pilviin. 
Suurimmalla osalla velallisista ei ollut mitään mahdollisuuksia maksaa velkojaan.207
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Kesällä 1931 Euroopassa puhjennut pankkikriisi merkitsi kultakannan loppua 
kansainvälisenä valuuttajärjestelmänä. Ensin vaikeuksiin joutui Itävallan suurin 
pankki Credit-Anstalt ja sen myötä koko Itävalta. Kriisi levisi nopeasti myös Unka-
rin, Tšekkoslovakian, Puolan ja Saksan pankkeihin. Lopulta Englantikin joutui to-
teamaan olevansa voimaton punnan puolustamisessa ja irtautui kultakannasta 
1931.208 

Suomelle ja muille Pohjoismaille punnan kurssin lasku oli suuri huolenaihe, sillä 
niiden vientituloista suurin osa tuli punnissa. Viikko Britannian päätöksen jälkeen 
Pohjoismaiden keskuspankkien pääjohtajat tapasivat Tukholmassa. Ruotsi, Norja ja 
Tanska irtautuivat kullasta muutaman päivän sisällä, mutta Ryti halusi taistella 
vielä markan kulta-arvon puolesta. Ratkaisuun vaikutti ilmeisesti BIS:n pääjohta-
jan Pierre Quesnayn neuvo odotella: kriisiä yritettäisiin vielä ratkaista BIS:n ko-
kouksessa viikon kuluttua. Toive osoittautui turhaksi. 12.10.1931 Suomen oli pak-
ko seurata muita Pohjoismaita ja irrottaa markka kultakannasta.209 

Irrottautumista seuranneessa kellutuksessa markan ulkoinen arvo romahti. Valtio 
ajautui vakavaan talousahdinkoon. Investoinnit putosivat puoleen, yksityinen ku-
lutus supistui lähes 20 prosenttia. Pitkäaikaista lainaa ei enää otettu, lyhytaikaista-
kin vain jonkin verran. Keväällä 1931 lainansaantimahdollisuudet tyrehtyivät ko-
konaan kansainvälisen laman vuoksi.210 

Frangilainassa mukana olleiden kuntien ja maanviljelijöiden näkökulmasta tilanne 
oli katastrofaalinen. Markan ulkoisen arvon devalvoituessa frangilainan hinta nousi 
70 prosenttia. Viljelijät menettivät omaisuutensa, ja pakkohuutokauppojen vyöry 
pyyhkäisi yli koko maan. Tilannetta pahensivat vallalla olleet takuurenkaat, joissa 
isännät takasivat keskenään toistensa lainoja. Kun yksi joutui pulaan ja jätti velat 
hoitamatta, saattoivat takaajat ajautua itsekin pakkohuutokauppojen nuijimiksi.211

Tilanteen ratkaisemiseksi tehtiin hartiavoimin töitä. Jo marraskuun lopulla 1930 
eduskunta oli nimennyt erityisen ”pulakausitoimikunnan”, jonka oli määrä neuvo-



65

Uusia yrityksiä 

tella pankkien, ministeriöiden ja maatalousväen kanssa. Sen vetäjänä toimi Maalais-
liiton kansanedustajana ja Osuuskassojen Keskuslainarahaston johtoelimissä pit-
kään toiminut Viljami Kalliokoski. ”Siellä ei tahdottu olla oikein ymmärtäväisiä”, 
Kalliokoski valitteli elämänkerran mukaan ryhmänsä edustajille. Epäonnisen frangi-
lainan myötä pakkohuutokauppojen määrä vain lisääntyi.212

Frangilainan tappioiden korvaamisesta tehtiin vuosien ajan useita aloitteita. Työ 
johti lopulta tulokseen. Vuonna 1933 valtio alkoi korvata Osuuskassojen Keskus-
lainarahastolle kurssitappioiden aiheuttamia menetyksiä. Maakiinteistöpankki 
alkoi ostaa pakkohuutokauppaan ajautuneita maatiloja, jotta tilojen entiset omista-
jat pystyisivät myöhemmin lunastamaan ne takaisin.213 

Tulevista vuosista ei kuitenkaan ollut varmuutta. Suurin osa lainoista oli annettu 
maan vähävaraisimmille kunnille. Kunnat olivat huolissaan, jatkuisiko tuki. Siitä 
tuli yksi Helsingin kunnallispäivien 1933 tärkeitä kysymyksiä.

Koska frangilainat oli käytetty pääasiassa lakisääteisistä tehtävistä aiheutuneiden 
velkojen vakauttamiseen, kunnat toivoivat vapautusta kurssitappion aiheuttamien 
kustannusten suorittamisesta. Keskustelusta heijastuu, että pyyntö oli vaikea:214 

On tosin vastenmielistä aina turvata valtioon, mutta nyt kysymyksessä ole-
vassa tapauksessa lienee siihen suurempi syy kuin muulloin. Sillä saamansa 
frangilainat ovat kunnat […] käyttäneet laissa kuntien hoidettavaksi ase-
tettujen tehtävien suorittamiseen […] joiden hoitaminen ja joko kokonaan 
tai osittain kustantaminen oli käytännöllisistä syistä jätetty kunnille.
K. J. Wedenoja Maalaiskuntien Liiton kunnallispäivillä 1933 

Puhujapöntössä Suomen Pankin pääjohtaja Risto Ryti tasapainoili kahden maailman 
välissä. Yhtäältä oli mietittävä, miten talouden kitkuttavat rattaat saataisiin parhai-
ten pyörimään valtion hyväksi. Toisaalta kuntia ei voinut jättää omaan arvoonsa. 
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Puntarissa oli lukuisten tilallisten, kuntien ja kokonaisen pankkiryhmän tulevaisuus.215 
Jännite heijastui Rytin esitelmästä:216 

Ratkaisua velallisen ja velkojan välillä ei poikkeusoloissakaan ole ilman 
muuta tehtävä kokonaan velallisen hyväksi ja velkojan vahingoksi, sillä 
ensi sijassa riippuu velkatilanne luonnollisesti velallisesta itsestään. Jos hä-
nen laskelmansa, joita hän lainaa ottaessaan on tehnyt, eivät ole pitäneet 
paikkaansa, on hänen itse siitä ensi sijassa kannettava vastuu. Jokaisen 
velantekijän on nimittäin aina muistettava, että hänellä on vastuu toisen 
rahoista ja että aika muuttuu alati, hyvät ja huonot ajat vaihtelevat eikä 
edes nykyinen valtio paremmin kuin mikään muukaan mahti maailmassa 
voi taata, että jokaisen yrittäjän enemmän tahi vähemmän viisaat laskel-
mat aina pitäisivät paikkansa.
Risto Ryti Maalaiskuntien Liiton kunnallispäivillä 1933

Lopuksi Ryti kuitenkin rauhoitteli kuulijoitaan:217

Ne toimenpiteet, joihin meidän maassamme tähän mennessä pyrittäessä 
torjumaan ylivelkaantumisen aiheuttamia haittoja, on ryhdytty, näyttävät 
suurin piirtein olleen tarkoituksenmukaisia ja kehottavat jatkamaan tähän-
astisilla linjoilla.
Risto Ryti Maalaiskuntien Liiton kunnallispäivillä 1933

Vuonna 1934 eduskunta sääti lain Keskuslainarahaston agiotappioiden korvaami-
sesta valtion varoista. Valtio maksoi tappioita lopulta lähes 249 miljoonan markan 
edestä. Sovinto hyödytti kaikkia osapuolia. Lainakatastrofi olisi merkinnyt monille 
kunnille, maanviljelijöille ja koko osuuskassajärjestölle vararikkoa.218
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Pahimpien pulavuosien jäätyä taa valtioneuvosto asetti 1936 
Maalaiskuntien luottokomitean selvittämään ”maalaiskuntien 
luotontarvetta sekä keinoja velkatilanteen vakaannuttamiseksi ja 
välttämättömän luotontarpeen tyydyttämiseksi”. Komitean puheen-
johtajana toimi kansanedustaja Kyösti Kallio ja tämän tultua pää-
ministeriksi, Oulun läänin maaherra Eero Yrjö Pehkonen.219

Komitean muistikirjaan selvisi kolme ehdotusta. Ylinnä oli 
kuntien oma luottolaitos, joka perustettaisiin joko luomalla ko-
konaan uusi rahalaitos tai järjestämällä uudelleen jokin jo olemas-
sa oleva laitos. Luottolaitosta hoidettaisiin ”järjestelmällisesti ja 
kuntien lainatarpeita silmällä pitäen ja jonka johdossa ja kehittä-
misessä olisi ainoastaan kuntien edut ja intressit määrääviä”. Siten 
kuntien ei tarvitsisi olla riippuvaisia muista rahalaitoksista kirei-
näkään aikoina.

Toinen vaihtoehto oli antaa tehtävä jollekin uudelle, perustetta-
valle laitokselle. Kolmantena vaihtoehtona komitea tarjosi vasta-
perustettua Kansaneläkelaitosta, Postisäästöpankkia sekä valtion 
rahastoja, vakuutuslaitoksia ja varsinaisia rahalaitoksia, joista ennen 
kaikkea säästöpankit ja osuuskassat keskuselimineen ”olivat sii-
henkin asti tyydyttäneet maalaiskuntien luotontarvetta suuressa 
määrin”.

Melko pian Luottokomitea joutui kuitenkin vetämään ruksit 
suunnitelmiensa päälle. Kuntapankki oli kallis ja hallinnollisesti 
raskas toteuttaa. Osakepääoman kerääminen pulasta toipuvilta 
kunnilta oli käytännössä mahdotonta. 

Orastava ehdotus kuntien omasta pankista sai jäädä. Komitea 
tyytyi ehdottamaan, että kunnallisen luotonsaannin hoitaminen 

Vi
elä

 k
er

ra
n 

ku
nt

ien
 o

m
a 

pa
nk

ki



68

AJATUS YHTEISESTÄ LAINASTA

ja kehittäminen jätettäisiin entisten luotonantajien, rahalaitosten, 
vakuutuslaitosten ja kiinteistöluottolaitosten kontolle. Lisäksi ko-
mitea ehdotti, että kunnallisten keskusjärjestöjen toimintaa olisi 
kehitettävä siihen suuntaan, että ne voisivat tehokkaasti valvoa 
kuntien intressejä niiden luottokysymyksiä käsiteltäessä ja ohjata 
kuntia lainojen ottamisessa ja järjestelyssä.

Tälle työlle riitti sarkaa varsinkin vaikeiden sotavuosien jälkeen. 
Maalaiskuntien liiton asettama Luottoasiain neuvottelukunta 
pyrki 1950-luvulla toimimaan kuntien ja luotonantajien välisenä 
yhdyselimenä ja ohjaamaan maalaiskuntien luotonkysyntää. Suo-
men kaupunkiliitossa lainakysymykset olivat Raha-asiain neuvos-
ton vastuulla. Myös Kunnallinen keskustoimisto teki ehdotuksia 
kuntien ja kuntainliittojen lainansaannin helpottamiseksi.220 
Meni kuitenkin liki kolmekymmentä vuotta, ennen kuin kysy-
mys kuntien omasta luottolaitoksesta oli jälleen kunnallismiesten 
muistikirjojen merkinnöissä.
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VALTION OTTEESEEN
Kriisikunnat joutuvat ”pakkohallintoon”

1930-luvun kunnallismiehet joutuivat tekemään päätöksiä pula-ajan vaikeissa 
oloissa. Kotimarkkinateollisuus oli vaikeuksissa, rakentaminen pysähtynyt ja maa-
tilat ahdingossa. Kansalaisten toimeentulo oli kovalla koetuksella. Taloudellisia on-
gelmia syvensivät poliittiset ristiriidat. Yleiseurooppalainen oikeistoradikalismi oli 
levinnyt Suomeen, ja Lapuan liike uhosi voimiensa tunnossa.221 Käsillä oli limittäin 
kolme toisiaan ruokkivaa lamaa: taloudellinen, työmarkkinoiden ja sosiaalipoliit-
tinen.222

Kunnissa lamaan liukuminen tarkoitti ennen kaikkea verotulojen vähentymistä 
sekä työttömyys- ja köyhäinhoitomenojen kasvua.223 Ongelma oli, että samalla kun 
verovarat vähenivät, uusia lakisääteisiä tehtäviä tulvi ovista ja ikkunoista. Pula-
vuosina arviolta 70 prosentilta Suomen kunnista jäi puolet verotuloista saamatta 
kuntalaisten maksukyvyttömyyden vuoksi, joskus vuosikausiksi. Pulan pahimpina 
vuosina joka kymmenes suomalainen joutui turvautumaan köyhäinapuun. Menot 
olivat pilvissä, mutta verotuloja ei kertynyt edes ulosmittaamalla: kuntalaisilla ei 
ollut mitään ulosmitattavaa.224

Monet kunnat joutuivat nostamaan veroäyriään, jotkut jopa tuplaamaan. Kun-
tien oli anottava valtiolta lainoja ja valtionapua sekä turvauduttava vekseleihin teh-
tävistä selvitäkseen. Juoksevia menoja oli kuitattava tilapäisillä lainoilla, velkaa 
kertyi velan päälle.225 Pian oli saavutettu tilanne, josta kunnallispäivillä oli pitkin 
1920-lukua varoiteltu. Kunnat velkaantuivat hallitsemattomasti.226
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Kuntien taloudellista taakkaa tasasi hieman valtionapujärjestelmän kehittyminen. 
Avusta huolimatta uudet lakisääteiset velvoitteet, jotka pahimmoilleen ajoittuivat 
juuri 1930-luvun pulavuosiin, romahduttivat huteran kuntatalouden. Raskaimmiksi 
kävivät oppivelvollisuuden toteuttaminen, köyhäinhoidon järjestäminen ja suur-
työttömyyden hoitaminen.227

Pulakausi, heikko lainakontrolli ja uudet lakisääteiset tehtävät vetivät kunnat 
kiistatta kriisiin, mutta vaikeudet olivat myös pitkälti kuntien itsensä aiheuttamia. 
Tällaiseen päätelmään tuli erityinen Kunnallistalouden neuvottelukunta, jonka hal-
litus oli 1932 asettanut pohtimaan, miten kuntien taloudenhoito saataisiin parhai-
ten kuntoon.228 

Neuvottelukunnan mietinnön mukaan kuntien asioiden hoito oli monin tavoin 
retuperällä. Talousarviot oli laadittu puutteellisesti, eikä taloudenhoito ollut tapah-
tunut ”tarkoituksenmukaisesti ja riittävää harkintaa käyttäen”.229 Neuvottelukunta 
nimesi mietinnössään 106 kuntaa, ”jotka jo ovat tai lähiaikoina saattavat joutua 
sellaisiin vaikeuksiin, että nopeat erikoistoimenpiteet ovat niiden suhteen välttä-
mättömät”.230

Samankaltaisiin päätelmiin tuli lainvalmistelukunta, joka laati hallituksen pyyn-
nöstä ehdotuksen valvonnan tehostamiseksi kriisiin ajautuneissa kunnissa. Lain-
valmistelukunnan mukaan lama ajoi kunnat vaikeuksiin, mutta kunnat olivat myös 
”harjoittaneet tuhlausta” rakentamalla liian kalliita ja ylellisiä rakennuksia ja sortu-
neet jopa väärinkäytöksiin. Tilannetta pahensi hallinnon hajautuminen: varojen-
käyttövalta oli annettu liian monille lautakunnille ja toimihenkilöille. Tästä seurasi, 
että kukaan ei koordinoinut varojen käyttöä, saati seurannut, mitä varoilla oli lo-
pulta saatu aikaan.231 

Lainvalmistelukunta katsoi, että epätoivoisessa tilanteessa valtiolle oli annettava 
”laajemmat valtuudet kunnan toiminnan valvomiseen ja ohjaamiseen kuin sitä ny-
kyiset kunnallislait myöntävät”. Se ehdotti, että ylimääräistä valtionapua ja lainoja 
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saaneet kunnat pitäisi saattaa valtion ”pakkohallinnon” alaisiksi. Jos kunta saisi val-
tiolta avun tai lainan, tulisi erityisen toimitsijan valvoa rahavarojen käyttöä.232 

Valtio halusi kunnista napakamman otteen ja asettui lainvalmistelukunnan joh-
topäätösten taakse. Lain tavoitteeksi kirjattiin ”kunnallishallinnon epäkohtien pois-
taminen”. Ne, jotka laiminlöisivät tai edistäisivät kunnan ahdinkoa, menettäisivät 
väliaikaisesti päätösvallan kunnan taloutta koskeviin asioihin. Kriisiin ajautuneilta 
kunnilta evättäisiin talousasioita koskeva itsenäinen päätösvalta.233

Laki kuntien hallinnon lisätystä valvonnasta

Hallituksen esitys kuntien asettamisesta pakkohallintoon (HE 133/1932) oli 
kunnille karua luettavaa. Ensimmäistä kertaa kuntien itsehallinnon aikana valtio sai 
omavaltaisesti puuttua kuntien asioiden hoitoon, mikä merkitsi syvää ristiriitaa pe-
rustuslaillisen itsehallinnon kannalta.234

Maalaiskuntien Liitto vastusti lakiesitystä jyrkästi ja luonnehti sitä riistämiseksi. 
Lakiesityksen sanamuotoilu lievenikin liiton vaikutuksesta pakkohallinnosta ”lisä-
tyksi valvonnaksi”. Kunnilta ei myöskään suoranaisesti viety päätäntävaltaa, vaan 
valtuuston päätökset alistettiin valvojan tarkastettaviksi.235

Myös laki- ja talousvaliokunta suhtautui varauksella esitykseen ja tähdensi, että 
kuntien vaikeudet johtuivat pikemmin pakollisista menoista ja heikoista verotulois-
ta kuin ”epätarkoituksenmukaisesta taloudenhoidosta”. Laki- ja talousvaliokunnan 
mietintö ei tyrmännyt hallituksen esitystä pakkohallintolaista, mutta teki siihen 
lieventäviä ehdotuksia. Valiokunta tähdensi erityisesti, että kunnan asettaminen 
lisätyn valvonnan alaiseksi tulisi tehdä vain silloin, kun siihen oli ”riittävät perus-
teet” ja se oli ”välttämätöntä”. 236

Lievennyksestä huolimatta eduskunnassa esityspaperit eteensä saaneet kunnallis-
miehet epäilivät lain tarkoituksenmukaisuutta. Kuntien itsehallinnon periaatteellista 
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pohjaa oli jo murentanut 1920–1930-luvun lakisääteisten tehtävien kasvu. Nyt 
maalailtiin kauhukuvia, että koko itsehallintojärjestelmä oli vaarassa tulla lakkau-
tetuksi. Useat puhujat pitivät valvontaa kuntien itsehallintoa suuresti loukkaavana. 
Kansanedustajien näkemys laista vaihteli ”diktaattorimaisesta pakkohallinnosta” 
kunnallistalouden ”ainoaksi pelastukseksi”. 237

Vastustuksesta huolimatta valtaan nousi käsitys, että vaikka laki lisätystä valvon-
nasta ei ollut miellyttävä, se oli välttämätön. Päättäjien tilanteen vaikeus heijastuu 
Maalaisliiton Aleksi Hakalan puheenvuorosta: ”Tässä ei muuta pelastusta ole, kuin 
että täytyy asettaa kunnat holhouksen alaisiksi ja koettaa pelastaa se, mikä pelastet-
tavissa on.”238

Valvoja allekirjoitti ja 
teki pöytäkirjaan 
tarvittavat muutokset 
ennen sen 
voimaanastumista. 
Perholaiset vastustivat 
kiivaasti valvontaan 
joutumista 1934: 
”Kaikki merkit 
viittaavat jo siihen 
suuntaan, että pula-
aika on Perhossakin 
sivutettu ja nousu 
aallon pohjasta on 
alkanut ilmaantua.”239
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Eduskunta hyväksyi lain kuntien hallinnon lisätystä valvonnasta (179/1933) pit-
källisten keskustelujen jälkeen kesäkuussa 1933. Se oli oman aikansa ”kriisikunta-
menettely”, jota sovellettiin 1930-luvun aikana kaikkiaan 27 kuntaan. Tammikuussa 
1934 lisätyn valvonnan listalle joutuivat Kuolajärvi, Suomussalmi, Posio, Taival-
koski, Ylikiiminki, Säräisniemi, Ylivieska, Kestilä, Nivala, Kittilä, Ristijärvi, Reis-
järvi, Lumijoki, Kuusamo, Hyrynsalmi, Oulunsalo ja Rovaniemen maalaiskunta. 
Helmikuussa listalle lisättiin Sotkamo ja huhti- ja toukokuussa Alajärvi, Perho, 
Kaarina, Maaria sekä joukon ainoa kaupunki, Kemi.240 

Laki antoi valtioneuvostolle valtuudet määrätä kunta valvonnanalaiseksi, mikäli 
kunta oli saanut valtionapua ja valvonta katsottiin välttämättömäksi (1 §). Läänin-
hallitusten tehtävä oli valvoa kuntia ja tehdä tarpeen vaatiessa aloitteet valvontaan 
asettamisesta. Maaherrat raportoivat kirjeissään kuntien taloudellisesta tilanteesta. 
Mitään selkeää rajaa valvonnan tarpeellisuudesta ei vedetty, jokainen kunta tutkit-
tiin omana tapauksenaan. Valvontaan asettamisen perusteet olivat varsin väljät, ja 
ne mahdollistivat kunnan asettamisen valvontaan viranomaisten harkinnan mu-
kaan. Käytännössä tämä tarkoitti, että selvityksissä oli tilaa myös tulkinnoille.241

Lain merkittävin ja samalla eniten närää herättänyt kohta oli sen neljäs pykälä. 
Pykälän mukaan kunnanvaltuuston päätös tuli alistaa valvojan tarkastettavaksi en-
nen sen voimaan astumista silloin, kun asia koski meno- ja tuloarvion hyväksymis-
tä, lainan ottamista tai uudistamista, ylimääräisiä menoja, yhteenliittymistä toisen 
kunnan kanssa sekä kunnan tilinpäätöksen ja tarkastuskertomuksen hyväksymistä 
ja vastuuvapauden myöntämistä. Lisäksi valtioneuvoston päätöksellä voitiin valvo-
jan tarkastettavaksi määrätä myös muita viranomaisten päätöksiä tilanteen niin vaa-
tiessa.242 

Valvojista tuli kuntiensa valtiaita. Laki antoi valvojalle lähes rajoittamattomat 
oikeudet puuttua kunnan asioihin. Valvojan tuli katsoa, että kunta hoitaa talouttaan 
”säästäväisyyttä noudattaen”, välttää turhia menoja, perii tulot ja saatavat ”joutui-
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sasti” sekä saattaa taloutensa ”vakavalle pohjalle”, jotta kunta voi täyttää sille kuulu-
vat tehtävät ja sitoumukset (3 §). 

Valvojan valtaa rajoitti kunnan oikeus kääntyä lääninhallituksen puoleen ongel-
matilanteissa (10 §). Tätä oikeutta käytettiinkin ahkerasti. Lopullinen päätös riita-
tilanteissa oli maaherran. Kunta saattoi myös valvojan esityksestä anoa helpotusta 
tehtävien suorittamiseen. Tällöin päätös oli valtioneuvoston (14 §).243 

Lain lisätystä valvonnasta oli määrä olla voimassa vuoden 1936 loppuun. Sen 
voimassaoloaikaa kuitenkin jatkettiin ensin vuoden 1938 ja edelleen vielä 1941 
loppuun. Joulukuussa 1941 eduskunta hyväksyi uuden lain, jolle ei enää asetettu 
voimassaoloaikaa. Vaikka kuntia vapautettiin lain piiristä taloustilanteen kohen-
tuessa, valvonta jatkui 1960-luvulle saakka.244 

Kokonaisuudessaan lakia kunnan lisätystä valvonnasta sovellettiin suhteellisen 
vähän. Siten vastustajien esittämät kauhuskenaariot ja pelko, että laki olisi ratkaise-
va askel kohti kunnallisen itsehallinnon romuttumista, osoittautuivat liioitelluiksi. 
Lain käytännöllinen merkitys oli lopulta varsin rajoitettu, sillä osa valvonnan alai-
sista kunnista selvisi tilanteesta pulavuosien ohi mentyä.245 

Myös valvojien rooli vaihteli kunnittain. He olivat useissa tapauksissa paikka-
kunnan nimismiehiä tai muita virkamiehiä, oman kylän poikia, joiden puuttumi-
nen kuntien talouden pitoon oli varsin varovaista.246 Erityisesti pohjoisen kunnissa 
valvonnan tehokkuutta rajoitti, että valvojilla oli useita kuntia seurattavanaan.247

Järjestelmän suurin hyöty olikin ehkä sen olemassaolossa. Lain 15 §:n mukaan 
”kunnan hallinnon asettamisesta lisätyn valvonnan alaiseksi, niin myös sen peruut-
tamisesta on kuulutus julkaistava virallisessa lehdessä, minkä ohessa se on ilmoitet-
tava läänin maaherralle sekä, sillä tavoin kuin kunnalliset kuulutukset kunnassa 
julkaistaan, saatettava kunnan asukkaiden tietoon”. Pelkkä järjestelmän olemassa-
olo sekä tieto siitä, että kunnan nimi löytyisi painettuna virallisesta lehdestä, arva-
tenkin kannusti kunnallismiehiä tarkempaan pohdintaan taloudenhoidossa.248 
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Uusia ajatuksia itsehallinnosta

Kuntien itsehallinnon näkökulmasta uudet lakisääteiset tehtävät ja velvoitteet ja 
valtionapujärjestelmän myötä lisääntynyt valtionvalvonta tarkoittivat, että kunnat 
menettivät itsenäisyyttään monella eri tavalla 1920–1930-luvuilla. 

Uudet lait olivat osa 1920–1930-lukujen laajaa lainsäädäntötyötä, joka tähtäsi 
kunnallishallinnon kehittämiseen ja talouden tehostamiseen ja järkevöittämiseen. 
Alettiin puhua ”johdonmukaisuudesta”, ”tehokkuudesta” ja ”keskittämisen tarpeesta”. 
Koko kunnalliselämä oli järjestäytymässä, kehittämässä toimintatapojaan ja tiivistä-
mässä yhteistyötään. Samalla valtio otti yhä tiukemman otteen kunnista.249

Vielä 1860-luvulla kunnallisen itsehallinnon katsottiin tarkoittavan perusoikeuk-
sia, joita ei voinut eikä saanut johtaa valtiosta. Tuon ajattelun mukaan kunnan valta 
oli koskematon ja kunnallinen itsehallinto oli itseisarvo, päämäärä sinänsä.250

1920–1930-luvulla ajatus, että kuntien oli oltava mahdollisimman riippumatto-
mia valtiosta, alkoi kääntyä ajatukseksi, että oli tärkeää saada kaikki kunnat tekemään 
tärkeitä uudistuksia juuri valtion valvonnan ja lakien avulla. Tässä lainsäädäntötyössä 
laki kunnan hallinnon lisätystä valvonnasta oli jäävuoren huippu.251 

Itsehallintokeskustelua ja kunnan koskemattomuutta haastoi valtionapujärjestel-
män kehittyminen 1900-luvun alussa. Järjestelmä toi mukanaan ajattelua, jonka 
mukaan valtionapuihin liittyvät määräykset ja lisääntyvä seuranta olivat raha-avun 
luonnollinen seuraus. 1930-luvun oikeusoppineiden piirissä alkoi yleistyä käsitys, 
jonka mukaan kuntien valta oli aina valtion vallasta johdettua eikä mikään ”koske-
maton ja lakkauttamaton valtionjärjestyksen osa”. Tälle kannalle asettui muun 
muassa presidentti Urho Kekkonen vuonna 1936 ilmestyneessä väitöskirjassaan, 
jonka mukaan ”tarkoituksenmukaisuussyyt vaikuttivat siihen, että toiset asiat hoiti 
valtio ja toiset kunta”. Tuossa ajattelussa keskeiseksi nousi palvelusten tuottaminen, 
ei itsehallinto sinänsä.252
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Itsehallintokeskustelu kävi kiivaimmillaan lamavuosina. Se on ymmärrettävää, 
käviväthän kunnat yhä riippuvaisemmiksi valtion tuesta. Kuntien itsehallinnon 
puolustaminen oli vaikeata juuri taloudellisten ongelmien vuoksi. Valtio legitimoi 
valvonnan kuntien talousvaikeuksilla. Kunnat olivat riippuvaisia valtionapujärjes-
telmästä, joka oli kaikkea muuta kuin altruistinen. Valtio ”osti” oikeuden valvoa 
kunnan toimintaa myöntämällä valtionapua. Apu paitsi auttoi kuntia selviytymään 
tehtävien hoitamisesta, myös ohjasi kuntien varojen ”oikeaan ja järkevään” käyttöön. 
Kun laki lisätystä valvonnasta astui voimaan, monet epätoivoisessa taloudellisessa 
tilanteessa olevat kunnat hakivat ja ottivat mielihyvin tuen vastaan, vaikka siihen 
liittyi lisättyä valvontaa. 1950-luvulle tultaessa tunteita kuumensi pikemmin valtion-
avun vähyys, ei niinkään valvonnan paljous.253 

Kohti pakkokuntainliittoja

Osaltaan kuntien valinnanvapauden kaventumiseen 1930-luvulla vaikutti, että 
lainsäädännössä alettiin korostaa alueiden kantokykyä ja palveluiden saatavuuden 
yhdenmukaisuutta. Tämä korostui erityisesti sairaalatoiminnassa ja johti lopulta 
pakkokuntainliittoihin, joihin kuntien oli pakko kuulua.254 

Kuntainliitot olivat jo vakiinnuttaneet asemansa kuntien yhteistoiminnan muo-
tona.255 1920-luvun lopulla vaihtoehtoinen linja, maakuntien itsehallinto, nousi 
uudelleen esiin. Ensimmäisen esityksen teki jo 1923 Tulenheimon komitea, heikol-
la menestyksellä. Asiaan palattiin, kun valtioneuvosto määräsi lainvalmistelukun-
nan laatimaan yhtäältä ehdotuksen kuntien yhteistoimintaa ja kuntainliittoja kos-
kevan lainsäädännön kehittämiseksi ja toisaalta uuden ehdotuksen maakuntien 
itsehallinnon järjestämiseksi. Näistä ehdotuksista syntyi kaksi merkittävää julkai-
sua,256 joiden periaatteelliset jakolinjat välittyvät kuntayhtymäkeskusteluissa vielä 
tänä päivänäkin.257
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Lokakuussa 1929 valmistui John Ugglan ja Torsten Malisen laatima ehdotus 
kuntien yhteistoimintaa koskevan lainsäädännön kehittämiseksi. Mietintö esitti 
toimintamalliksi kuntien vapaaehtoiseen yhteistoimintaan nojaavaa uutta julkis-
oikeudellista yhteisöä, ”kuntain liittoa”, joka olisi tarkoin säännelty, mutta mukau-
tuisi joustavasti eri hallintotehtävien mukaan.258

Toinen ehdotus otti lähtökohdakseen kuntien yhteistoiminnan kehittämisen ta-
valla, josta oli viitteitä jo Tulenheimon komitean ehdotuksessa: jakamalla kunnallis-
hallinto ”alkeiskuntiin” ja ”ylempiin itsehallintoyhdyskuntiin”, maakuntiin, joille 
tulisi kuntien tapaan suorat vaalit, verotusoikeus sekä yleinen toimivalta. Tämä 
Kaarlo Ståhlbergin ja Gustav Möllerin laatima ehdotus valmistui tammikuussa 
1930 – ja se viehättää vieläkin selkeydessään.259

Ståhlberg ja Möller näkivät vapaaehtoisissa kuntainliitoissa monia heikkouksia. 
Kuntainliitoilta puuttui valmisteleva ja toimeenpaneva elin, ja niiden toiminta rajoit-
tui vain erikoistehtäviin. Siksi niiden varaan ei tullut rakentaa mitään, ”joka tärkey-
tensä tähden tulee olla kaikkialla tarjolla”. Ilman verotusoikeutta kuntainliitot eivät 
voineet muodostua luottokelpoisiksi, ja niiden omistussuhteiden ja hallinnon jär-
jestäminen oli hankalaa.260 

Ståhlberg ja Möller ennustivat kuntainliitoille monia vaikeuksia, varsinkin kun 
he olivat vakuuttuneita, että maakuntaitsehallinnon luominen ”kerran kuitenkin 
käy välttämättömäksi”:261 

Jos nykyistä ylemmän itsehallinnon puutetta vielä kauan jatkuu, saattaa 
kuntain vapaa yhteistoiminta tulla pahasti vaikeuttamaankin tuon itse-
hallinnon tarkoituksenmukaista toimeenpanoa, sittenkuin se kerran kui-
tenkin käy välttämättömäksi. Jota suuremmassa määrin elävä elämä 
vilkastuneine harrastuksineen pakoittaa alkeiskuntia vapaaehtoisen yhteen-
liittymisen pohjalla keskinäisiin yrityksiin, esim. erilaisten laitosten perus-
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tamiseen, mutta näitä muodostuu sinne tänne satunnaisille alueille ilman 
mitään yleistä suunnitelmaa, sitä vaikeammaksi myöskin käy tulevaisuu-
dessa näiden laitosten omistussuhteiden ja hallinnon järjestäminen, kun 
vastaisten ylemmänasteisten itsehallintoyhdyskuntain alueet eivät satu yh-
teen niiden alueiden kanssa, joita on syntynyt alkeiskuntain vapaaehtoisen 
yhteenliittymisen kautta. Varsinkin jos tällainen yhteistoiminta olisi päässyt 
muodostamaan erityisiä yhdyskuntia omine päätösvaltaisine elimineen, oli-
si sen pelättävä häiritsevän yleistä ylemmänasteista itsehallintoa ja tämän 
kehitystä.

Maakuntaitsehallinto ja kuntien yhteistoiminta asettuivat puheissa selvästi vastak-
kain. Puheissa korostui kuntayhtymämallin vapaaehtoisuus ja joustavuus sekä maa-
kuntaitsehallinnon kankeus ja kalleus, ja näihin seikkoihin myös Torsten Malinen 
vetosi kunnallispäivillä 1930 pitämässään alustuksessa: ”On mielestämme epäile-
mätöntä, että kuntain liitto tarjoaisi usean kunnallisen tehtävän täyttämistä varten 
joustavamman ja taloudellisen elämän vaihteleviin tarpeisiin paremmin soveltuvan 
järjestysmuodon kuin kankeamuotoisempi maakunta.”262

Argumentit vakuuttivat kunnallismiehet. Kokousväki hyväksyi yksimielisesti Mali-
sen esittämän ponnen, jolla haluttiin varmistaa vapaaehtoisuuteen nojaavien kuntain-
liittojen asema ja lakisääteinen kehitystyö siitäkin huolimatta, että maakuntaitse-
hallinto toteutuisi.263

Vaikka alueellisen itsehallinnon luomiseen valmistauduttiin jo hallitusmuodossa 
1919, kuntien kehitystoiminta jatkui kuntainliittojen viitoittamalla tiellä. Laki 
maalaiskuntain kunnallislain muuttamisesta (152/1932) hyväksyttiin toukokuussa 
1932, ja aika pian oltiin jo yleisesti sitä mieltä, että sen kuntien yhteistoimintaa 
koskevat määräykset olivat tehneet maakuntien itsehallinnon kehittämisen tarpeet-
tomaksi.264
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Lainvalmistelu myös sijoittui aikaan, jolloin maakuntaitsehallinnon menestymi-
sen mahdollisuudet eivät olleet parhaat mahdolliset. Käsillä oli monta polttavaa 
asiaa, jotka tuli ratkaista. Samoilla kunnallispäivillä 1930 etsittiin kuumeisesti rat-
kaisua kuntien vaikeaan taloustilanteeseen, pohdittiin yhteisen ulkomaanlainan 
hankkimista ja otettiin vastaan Suomen Pankin pääjohtajan Risto Rytin huoli maa-
laiskuntien heikosta taloudenpidosta. Kunnallismiehiä ja valtionhallintoa työllistivät 
pula-aika, lapuanliikkeen aiheuttamat murheet, maatilojen vaikeudet ja alati kasva-
vat köyhäinhoitomenot. ”Kankea, kallis ja kaukainen” uusi hallintomalli ei arvaten-
kaan herättänyt välitöntä innostusta, varsinkin kun se oli viemässä ylimmän toimi-
vallan kunnilta maakunnille.265

Ståhlbergin ennustamat ongelmat alkoivat kuitenkin pian konkretisoitua. Jo vuon-
na 1931 kunnallissairaalakomitean mietintö kritisoi sairaalalaitosta liian hajanai-
seksi. Samoihin aikoihin alkoi yleistyä vaatimus tehokkaasta kunnallishallinnosta ja 
palveluiden tuotannosta.266

Kunnallissairaalakomitean näkemys uudistettiin 1943 mielisairaaloiden ja tuber-
kuloosiparantoloiden valtionapua koskevassa, ns. Pilppulan komitean mietinnössä: 
palvelut jakaantuivat epätasaisesti, koko kuntainliittojärjestelmä oli hajanainen ja 
monimutkainen ja toimialueet epäyhtenäisiä.267

Pilppulan komitea ei kuitenkaan lähtenyt hakemaan ratkaisua ”laatikon ulko-
puolelta”, vaan ehdotti perustettavaksi lakisääteisiä kuntainliittoja, joiden jäsenyys 
olisi kunnille pakollinen. Samankaltaisen esityksen teki Tuberkuloosikomitea 1948. 
Ehdotukset johtivat tulokseen. Ensimmäiset lakisääteiset pakkokuntainliitot toteu-
tettiin 1948 tuberkuloosilaissa, sitten 1952 mielisairaalalaissa, 1956 sairaaloita sekä yli-
opistollisia keskussairaaloita koskevissa laeissa ja 1958 ammattikoululaissa. Laki mää-
räsi näiden laitosten pitämisen kuntainliitoille, joihin kuntien oli pakko kuulua.268 

Toteutetut lainsäädäntöuudistukset merkitsivät periaatteellista muutosta kuntien 
yhteistoiminnan vapaaehtoisuuteen. Kuntien yhteistoimintaan nojaava kehitystyö, 
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jota 1920–1930-luvuilla perusteltiin sen vapaaehtoisuudella ja joustavuudella, me-
netti näin pakkolakien myötä perustavimmanlaatuisen argumenttinsa.269 

Paradoksaalista kyllä, komiteat vaikuttivat omalta osaltaan myös kuntien tehtä-
vien voimakkaaseen lisääntymiseen ja ajan myötä kuntainliittoihin ja sittemmin 
kuntayhtymiin liitettyjen ongelmien syvenemiseen. Niin tuberkuloosi- kuin alue-
sairaalakomitea painottivat erityisesti, että sairaalat oli pidettävä kuntien hallinnas-
sa. Vuoden 1943 keskussairaalalaki velvoitti kunnat osallistumaan kustannuksiin 
50 prosentilla. Vuoden 1956 sairaalalailla koko sairaalalaitos ja terveydenhuollon 
järjestämisvastuu siirrettiin kunnille. Valtion rahapulan vuoksi – kuntien vastustuk-
sesta huolimatta – vuonna 1965 loputkin kuusi valtion yleissairaalaa siirrettiin kun-
tainliittojen omistukseen keskussairaalana käytettäviksi.270 
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Kuntainliittoja koskeva kritiikki voimistui ja loi uudelleen tilaa 
jo kuopatulle keskustelulle maakuntaitsehallinnosta 1950-luvulla. 
Keskustelun herätti Maalaiskuntien Liiton toiminnanjohtaja Aarne 
Eskola alustuksellaan vuoden 1949 kunnallispäivillä. Eskola poh-
diskeli, oliko kuntainliittojen toiminta kehittynyt tarkoitustaan 
vastaavaksi, ja esitteli alustuksen päätteeksi ponnen, jonka mukaan 
ylemmän asteen itsehallinnon tarpeellisuutta ja toteuttamista tu-
lisi uudelleen tutkia.271 

Kokousväki hyväksyi ponnen yksimielisesti, mutta kehitystyö 
ei konkretisoitunut. Eskola oli kuitenkin laittanut pyörän jälleen 
pyörimään, ja 1955–1957 kunnalliset keskusjärjestöt esittivät ku-
kin tahoillaan valtioneuvostolle maakuntien itsehallintoa selvit-
tävän komitean perustamista. Valtioneuvosto perusti komitean, 
joka laati asiasta kaksi mietintöä. Vuoden 1959 osamietintö koski 
kuntien yhteistoimintaa ja kuntainliittojärjestelmää, vuoden 1963 
osamietintö maakuntaitsehallinnon toteuttamista.272 

Puolet komiteasta katsoi, että kuntainliittoihin liittyvät ongelmat 
kannustivat maakuntaitsehallintoon siirtymiseen.273 Toinen puoli 
jätti maakuntaitsehallintoa koskevaan mietintöön vastalauseensa 
ja totesi kuntainliittoihin nojaavan järjestelmän osoittautuneen 
”tehokkaaksi, joustavaksi ja myös taloudenhoidon kannalta hyväk-
si”. Siirtyminen maakuntaitsehallintoon olisi merkinnyt ”valtavaa 
muutosta, joka järkyttäisi tähänastisen itsehallinnon perusteita”. Hei-
dän mielestään ei ollut tarvetta näin ”jyrkkään muutokseen”. 274 

Valitulta linjalta ei poikettu. Kuntainliittojen kannattajat tote-
sivat järjestelmän olevan onnistunut ja sitä ”olleen jo kauan kehitet-
ty”. Kuntainliittoihin oli jo totuttu, ja vakiintuneiden toiminta-
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tapojen, oikeussuhteiden ja toiminnan mittakaavan takia muutos 
tuntui liian haastavalta. Pelkona oli myös, että maakuntaitsehallin-
non toteuttaminen johtaisi peruskuntien aseman ja vaikutusvallan 
heikkenemiseen.275 

1970-luvulle tultaessa kuntainliittojärjestelmä oli käynyt jo vo-
lyymiltään niin suureksi ja sekavaksi, ettei Urho Kekkosen sanoin 
”pirukaan tiennyt, mihin kuntainliittoon mikäkin kunta kuuluu”.276 
Ratkaisuksi tarjottiin Viitasen komitean 1972 lanseeraamaa, läänei-
hin pohjautuva väliportaanhallintoa, joka olisi osa yleistä valtion-
hallintoa ja saisi hoitaakseen myös kuntainliittojen tehtävät.277 

Tämäkin ehdotus kuivui nopeasti kasaan. Käynnissä oli jo useita, 
osin päällekkäisiä hallinnollisia uudistuksia, joiden toteuttamisesta 
poliittisten ryhmien oli vaikea päästä sopuun: näitä olivat läänin-
hallinnon uudistus, uusien läänien perustaminen, väliportaan itse-
hallinnon toteuttaminen, kuntauudistus ja sairaanhoitohallinnon 
uudistus.278

Seuraavan kerran maakuntakysymys nousi esiin vasta Esko 
Ahon hallituskaudella (1991–1995). Hallitus aloitti valmistelut 
maakuntahallinnon kokeilemiseksi, keskusteluissa väläyteltiin jopa 
maakuntaitsehallintoa. Lopulta kuitenkin päädyttiin vain edistämään 
kuntainliittojen kokoamista toimialoittain laaja-alaisemmiksi koko-
naisuuksiksi. 279
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KUNTIEN PAISUVA TALOUS
Hyvinvoinnin rakentajat

1940-luvun loppua kohti mentäessä kunnallishallinnon kehitystyön keskeiseksi ky-
symykseksi muodostui maalaiskuntien ja kaupunkien hallinnollisten erojen kaven-
taminen. Tässä työssä tärkeä virstanpylväs oli vuoden 1948 kunnallislaki (642/1948), 
joka kokosi kaupunkeja, kauppaloita ja maalaiskuntia koskevat lait ja asetukset yhteen.280 

Paitsi kokoamalla hajanaiset lait ja asetukset yhteen, uusi kunnallislaki tehosti ja 
ehosti kunnalliselämää monella tavalla. Kaupunkien tavoin nyt myös maalais-
kunnissa hallinto keskitettiin kunnallishallitukselle. Samalla laki mahdollisti maa-
laiskunnillekin siirtymisen kunnanjohtajajärjestelmään.281 Myös määritelmällisesti 
laki toi muutoksen: nyt sana ”kunnallinen” kattoi niin kauppalat, kaupungit kuin 
maalaiskunnat.282 

Vuoden 1948 kunnallislaki mullisti kunnalliselämää, mutta oli vasta alkua suuril-
le kunnallisalan lainsäädännön uudistuksille, joita toteutettiin läpi 1950-, 1960- ja 
1970-lukujen. 1950-luvulla astuivat voimaan muun muassa kansakoulu-, sairaala-, 
ammattikoulu-, rakennus-, tie- ja maankäyttölaki.283 1960-luvun tärkein ponnistus 
oli sairausvakuutuslaki, joka astui voimaan huhtikuussa 1964. Lain myötä jokainen 
Suomessa asuva tuli vakuutetuksi sairauden, raskauden ja synnytyksen varalta. Muita 
tärkeitä uudistuksia olivat muun muassa kansanterveyslaki, vuosilomalaki, työttömyys-
eläke, isyysloma, asumistuki ja opintotuki.284 1970-luvulla uudistusten listalle pää-
sivät niin kansanterveys- ja sairaalahoito, päivähoitolaki kuin koulujärjestelmä ja 
ammatti- ja aikuiskoulutus.285 
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Valtio lähti rakentamaan Suomesta hyvinvointiyhteiskuntaa, ja kunnista tuli sen 
rakentajia. Uudistusten aalto merkitsi paitsi kuntien lakisääteisten tehtävien, myös 
kuntien merkityksen lisääntymistä monella tavalla. Julkisen talouden voimakas kas-
vu oli pääsääntöisesti kuntien talouden kasvua. Bruttokansantuotteella mitattuna 
kunnallisala ohitti valtion jo 1950-luvun puolivälissä.286

Samalla käsitys kunnasta alkoi muuttua. Kunnallishallinto sai entistä selvemmin 
yhteiskunnallisten palvelusten tuottajan roolin. Kunnallishallinto alettiin ymmärtää 
yhteiskunnan osana, joka elää ja muuttuu yhteiskunnallisen kehityksen mukana.287

Kuntien näkökulmasta uudet lait tarkoittivat edelleen lisää tehtäviä ja lisää kus-
tannuksia. Suurimpia tehtäväalueita ja rahanieluja olivat opetus- ja sivistystoimi 
sekä suurten sairaalahankkeiden ja kansanterveystyön myötä terveydenhuolto ja so-
siaalitoimi. 1970-luvun puoliväliin mennessä ne muodostivat kaupungeissa jo 64 
prosenttia ja maaseudulla peräti 78 prosenttia kaikista käyttömenoista. Kaiken 
kaikkiaan lakisääteiset menot muodostivat peräti 80–90 prosenttia kuntien toimin-
nasta 1960-luvulla.288

Lisääntyvät tehtävät ja paineet niiden rahoittamisesta olivat talouskeskustelujen 
jatkuva huolenaihe. ”Missä kunnallismiehet tapaavat, siellä puhe ennen pitkää kään-
tyy kunnallistaloudellisiin kysymyksiin”, alkoi Kaupunkiliiton vuosikertomuksen 
1967–1969 taloutta ruotiva osuus. Valtio käpristeli oman menokurinsa kanssa, ja 
kunnat olivat omien sanojensa mukaan ”nääntymäisillään” vaikeuksiin: ”Kuin itses-
tään nousee esille kysymys kunnallistaloudellisista vaikeuksista!”289 

Nopea elinkeinorakenteen muutos 1950–1960-luvulla nosti entistä painokkaam-
min esiin huolen alueellisista eroista, joka sairaalakeskustelussa oli herännyt jo 
1930–1940-luvuilla. Alkoi pohdinta, miten taloudelliselta perusrakenteeltaan eri-
laiset, erityisesti pienet kunnat selviytyvät lakisääteisistä velvoitteistaan.290 

Ruotsin kuntauudistuksessa 1952 ongelmaa ratkottiin kuntaliitoksilla. Kuntien 
määrä väheni 2 290:stä 820:een, ja keskimääräinen asukasluku nousi 1 500:sta 
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4 000:een. Samanlaista uudistusta viriteltiin Suomessakin 1965 julkaistussa pien-
kuntakomitean mietinnössä. Pakkotoimenpiteisiin mietintö ei johtanut, mutta sai 
vireille useita kuntaliitoksia.291

Keväällä 1966 eduskunta hyväksyi kehitysaluelainsäädäntöön kuuluvat kolme 
lakia: lain kehitysalueiden talouden edistämisestä (243/1966), kehitysalueiden teol-
lisuuden ja eräiden muiden elinkeinoalojen investointiluotoista (246/1966) ja 
kehitysalueiden teollisuuden veronhuojennuksista (244/1966).292

Jos 1960-luku edusti sosiaalivakuutuksen aikaa, 1970-luvulle oli leimallista vank-
kumaton usko suunnitelmien voimaan. Ensin tulivat pitkän aikavälin investointi-
suunnitelmat, jotka vähitellen muotoutuivat kokonaisvaltaisiksi, lakisääteisiksi 
kuntasuunnitelmiksi. Suunnitelmien toteuttamista vauhditti kuntien valtionosuuk-
sien tarkka kohdentaminen. Tällä menetelmällä syntyivät hyvinvointiyhteiskunnan 
peruspilarit: peruskoulu, terveyskeskukset ja päivähoito.293

Valtion valvonnasta tuli vähitellen valtion ohjausta. Vaikka ohjaus oli voimakasta, 
kunta–valtio-suhteessa oli myös vastavuoroisuutta: kunnat vastasivat suuresta osasta 
julkisia palveluja ja muodostivat laajan toiminnallisen kokonaisuuden, jonka toi-
minnasta valtio tuli yhä riippuvaisemmaksi.294

Valtio-ohjauksen lisäksi kuntien toimintaa ohjasi ja suunnitelmia vauhditti elin-
keinorakenteen nopea muutos 1960–1970-luvun taitteessa. Suomi oli muuttu-
massa nopeasti maatalousmaasta kaupungistuneemmaksi teollisuusyhteiskunnaksi. 
Vuonna 1950 ammatissa toimivasta väestöstä 46 prosenttia työskenteli maa- ja met-
sätaloudessa. Vuonna 1960 vastaava luku oli 35 prosenttia, 1970-luvulla enää 20 
prosenttia. Samalla kaupan ja palveluiden osuus lisääntyi. Vuonna 1950 kaupan ja 
rahoituksen piirissä työskenteli 10 prosenttia, vuonna 1970 liki 20 prosenttia am-
matissa toimivasta väestöstä.295 Kansainvälisesti verraten Suomen rakennemuutos 
oli ällistyttävän nopea. Erikoista oli työvoiman siirtyminen suoraan alkutuotannos-
ta palveluihin.296
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Voimakas elinkeinorakenteen muutos veti työn perässä liikkeelle lähtenyttä väkeä 
kaupunkeihin. Muuttoliike oli valtava. Haja-asutusalueet tyhjenivät kymmenillä 
tuhansilla ihmisillä vuosittain. Kaupunkien ja kauppaloiden yhteenlaskettu väki-
luku ohitti maalaiskuntien väkiluvun jo 1960-luvun alkuvuosina. Samalla kun maalais-
kunnissa pistettiin peltoja pakettiin, kaupungit joutuivat nopeasti parantamaan 
palvelurakennettaan ja infrastruktuuriaan. Tämä tiesi lisää töitä kunnallistekniikan, 
rakentamisen, liikenteen samoin kuin sosiaali- ja terveys- sekä opetus- ja kulttuuri-
palveluiden aloille. 1960-luvulla alkanut talouskasvu antoi vauhtia investointeihin. 
Joistakin notkahduksista huolimatta investoinnit pysyivät suurina koko 1960-luvun 
ja kasvoivat tasaisesti 1970-luvullakin. 297

Kasvavien kaupunkien suuri ongelma 1970-luvulla olikin riittävän asuntotuotan-
non järjestäminen. Voimakas kaupungistuminen tarkoitti käsiin räjähtävää ja 
vuosikausia kestänyttä asuntopulaa. Helpotusta tilanteeseen toi Arava, valtion asunto-
lainoitus. Arava oli perustettu jo 1949 sotien jälkeistä ankaraa asuntopulaa helpot-
tamaan, mutta 1970-luvusta tuli sen kiihkein vuosikymmen. Betonielementtitaloja 
nousi maailmanennätysvauhtia, kaupungeissa vuosittain jopa kymmeniä tuhansia 
huoneistoja. Yhteensä 1970-luvulla koko maassa rakennettiin lähes 600 000 asun-
toa, joista 330 000 oli valtion aravalainoittamia.298

1960- ja 1970-luku merkitsivät osaltaan myös elämäntavan ja kulttuurin muu-
tosta. Kehittyvän talouden järjestelmä, kaupan rakenne ja talouden toiminta olivat 
omavaraistalouteen tottuneille suomalaisille uusia, opeteltavia asioita. Tavaratalot 
täyttyivät uusista koneista ja laitteista. ”Ryytimaan pitäjistä” tuli suunnitelmallisia 
kuluttajia.299

Ideologisella tasolla kulutusyhteiskunta tuli Suomeen kuitenkin myöhään, vasta 
pankkisääntelyn päättyessä. Siihen asti suomalaisten elo oli, historioitsija Antti 
Kuusterän sanoin, silkkaa kärsimysnäytelmää! Tavoitteena oli perityn omaisuuden 
säästäminen ja siirtäminen tuleville polville. 1980-luvulla tuo asenne muuttui.300
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Ehdotus laiksi kunnallispankista

”Kunnallismies, talousmies, lakimies ja sovittelija.” Teuvo Aura oli tunnettu ja ko-
kenut ja sai tavan takaa kutsun osallistua valtakunnan politiikkaan, tavalla tai toisel-
la.301 Tällä kertaa valtioneuvostosta tuli kutsu luottokomitean puheenjohtajaksi. 
Komiteaan Aura sai seurakseen liudan pankki-, kunnallis- ja lakialan tärkeitä vai-
kuttajia. Nämä herrat saivat tehtäväkseen selvittää, millä tavalla kuntien ja kuntain-
liittojen tarvitsema luottorahoitus voitaisiin tarkoituksenmukaisimmin järjestää. 
He nimesivät ryhmänsä ”Kuntien luottokomiteaksi”, käärivät kauluspaidan hihan-
sa ja ryhtyivät töihin. Vastaus oli valmis toukokuun 27. päivänä 1966, ja se oli 
varsin suoraviivainen: säätämällä laki kunnallispankista.302

Sitä mukaa kuin kuntien paineet investointeihin ja rakentamiseen kasvoivat, 
myös paine saada lainarahaa kasvoi. 1960-luvun lopulla lainojen osuus kaupunkien 
kokonaismenoista oli 4–5 prosentin välillä. Velan kasvusta ei siis tarvinnut enää olla 
huolissaan. Päinvastoin. Velan saaminen oli ongelma.303 

Pankeista ei rahaa helposti herunut. Pankkien toiminta oli sidottu Suomen Pankin 
säätelemään rahapolitiikkaan, eivätkä kunnat voineet laskea sen varaan, että pankit 
myöntäisivät vekseleitä kummempia lainoja. Suomen Pankki puolestaan oli tilan-
teessa, jossa joustonvaraa oli vähän. 1960-luvun loppupuolella valtion ulkoinen 
maksuvalmius oli erittäin heikko ja kotimainenkin maksuvalmius huono. Valuutta-
varanto supistui jatkuvasti. Pankkien luotonanto oli kasvanut liian nopeasti, ja 
suuryritysten kannattavuus oli heikentynyt. Kirein rahapolitiikka alkoi jo 1966. 
Tilanne äityi niin pahaksi, että alkuvuonna 1967 Suomi kääntyi Kansainvälisen 
valuuttarahaston puoleen tukiluoton saamiseksi.304 

Luoton saamisen edellytyksenä oli, että Suomi voisi esittää ”realistisen ja sitovan 
vakauttamisohjelman”. Talouspolitiikan tavoitteeksi tuli hillitä kotimaisen kysynnän 
kasvua, rajoittaa tuontia sekä ohjata entistä enemmän varoja viennin edistämiseksi. 
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Rahapolitiikan osalta valtion tuli rajoittaa kotimaista nettomääräistä luotonantoaan. 
Suomen Pankki teki rahalaitosten kanssa sopimuksen luotonannon kasvun rajoitta-
misesta maaliskuusta 1967 lukien ja sitoutui niin sanotun selektiivisen luottopoli-
tiikan harjoittamiseen.305 

Kuntien näkökulmasta Suomen Pankin kireä lainapolitiikka synkensi luotto-
markkinoita edelleen, mikä kirvoitti katkeransävyisiä kommentteja. Vuosikertomuk-
sessaan 1967–1969 Kaupunkiliitto laati yhteenvedon, ”kuten ilmeisesti kertomus-
kaudesta toiseen joudutaan yleisenä piirteenä toteamaan”, että kaupungit ja kauppalat 
eivät saa lainoja niin paljon kuin tarvitsisivat ja haluaisivat: ”Kun rahamarkkinat 
mm. edellä mainitusta sopimuksesta johtuen edelleenkin pyrkivät kiristymään, ei 
kaupunkien ja kauppaloiden mahdollisuuksia lainanottonsa lisäämiseen yleisiltä 
rahamarkkinoilta voida pitää kovinkaan hyvinä.”306 

Auran johtama Kuntien luottokomitea laati perinpohjaisen selvityksen kuntien 
taloudellisesta toiminnasta ja merkityksestä osana kansantaloutta, tulojen ja meno-
jen ja omaisuuden kehityksestä, valtionavustuksista, investoinneista ja lainatilan-
teesta. Tulos oli lukujen valossa ilmeinen. Kuntien lainanotto polki paikallaan me-
nojen kasvuun suhteutettuna. Lainojen osuus kuntien talousarvioiden vuosittaisista 
kokonaismenoista oli noin 5 prosenttia. Kun talousarvioon voitiin ottaa lainoja 
vain pääomamenojen katteeksi, oli lainarahoituksen osuus näistä pääomamenoista 
noin 20 prosenttia.307 Nettolainanotto pieneni jatkuvasti, samalla kun lainanotto-
tarve oli voimakkaassa kasvussa. Mutta järkevähintaista ja -ehtoista lainaa ei saanut 
mistään. ”Kuntien ja kuntainliiton luoton tarvetta ei ole voitu tyydyttää tarkoituksen-
mukaisella tavalla”, tiivisti komitea ja ehdotti asian korjaamiseksi kunnallispankki-
lain säätämistä ja Oy Kunnallispankki – Kommunalbanken Ab:n perustamista.308

Kuntien luottokomitean ehdotuksen mukaan Kunnallispankin tärkein tehtävä 
olisi hankkia varoja sekä kotimaisista että ulkomaisista rahalähteistä lainojen myön-
tämistä varten kunnallisille yhteisöille. Kunnallispankin osakkaina olisivat valtio, 
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raha- ja vakuutuslaitokset, kunnalliset keskusjärjestöt sekä kunnat ja kuntainliitot. 
Osakepääoma olisi 20 miljoonaa markkaa, josta puolet tulisi olla maksettuna ennen 
toiminnan alkamista. Pankin hallintoa hoitaisi hallintoneuvosto, jonka yhtiö-
kokous valitsee neljäksi vuodeksi kerrallaan, ja johtokunta, johon kuuluu 5–9 hal-
lintoneuvoston neljäksi vuodeksi kerrallaan valitsemaa jäsentä.309

Komitea tiesi hyvin, että pääsy ulkomaan rahamarkkinoille onnistui vain valtion 
ja Suomen Pankin suopealla suhtautumisella. Ulkomainen lainanotto oli edelleen 
tiukasti Suomen Pankin valvonnassa. Kuntien esiintyminen ulkomaisilla laina-
markkinoilla oli sotien jälkeisenä aikana ollut entistäkin rajoitetumpaa. 1950-luvun 
lopulle saakka luottoja saivat käytännössä vain Suomen valtio ja Suomen Pankki.310 

1960-luvulla tilanne kuitenkin muuttui erityisesti yritysten näkökulmasta. Suo-
men Pankki alkoi ottaa roolia rahapolitiikan lisäksi rakennepolitiikan tekijänä. Se 
alkoi tukea elinkeinoelämää, uusien vientialojen syntyä ja koko tuotantorakenteen 
monipuolistamista perustamalla erityisluottolaitoksia ja toimimalla takaajana näiden 
ottamissa ulkomaisissa luotoissa.311

Kuntien luottokomitea näki tilaisuuden juuri erityisrahoitusjärjestelyissä. Komi-
tean mielestä myös kunnallisen toiminnan luotontarve oli monessa suhteessa erityis-
laatuista, ja se kaipasi keskitettyä ohjausta. Komitean logiikan mukaan kunnallisen 
toimintasektorin luotonsaannin laiminlyönti merkitsi taloudellisten mahdollisuuk-
sien laiminlyöntiä. Kuitenkin – samalla tavalla kuin erityisluottolaitoksissa – jo pie-
nelläkin panostuksella olisi suuri merkitys. Siksi komitea suositteli erityistä kuntia, 
kuntainliittoja, kunnallisia keskusjärjestöjä sekä näiden määräysvallassa olevia yh-
teisöjä palvelevan osakeyhtiömuotoisen luottolaitoksen, Kunnallispankki Oy:n pe-
rustamista.312 

Komitea näki ulkomaanluotoissa myös mahdollisuuden keventää kotimaan luotto-
markkinoita: ”Useassa kunnassa ovat siellä toimivat rahalaitokset joutuneet rahoit-
tamaan lainoin kunnan menoja siinä määrin, että paikkakunnan elinkeinoelämä on 
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joutunut luottovaikeuksiin.”313 Lisäksi kunnallisten lainakonsortioiden oli vaikea 
omata riittävää asiantuntemusta saati herättää riittävää luottamusta lainaneuvot-
teluissa. Juuri tästä syystä, komitea katsoi, olisi ”huomattava etu, jos kuntien ja 
kuntainliittojen ulkomainen lainanotto voitaisiin hoitaa oman erityisluottolaitok-
sen kautta”.314

Kotimaan obligaatiomarkkinoiden osalta ongelma oli, että vain suurimmilla 
kunnilla oli mahdollisuus hyödyntää niitä. Komitean mukaan kunnallispankin 
liikkeeseen laskemien obligaatiolainojen kautta pienet ja keskisuuretkin kunnat voi-
sivat päästä obligaatioluoton eduista osallisiksi. Ratkaisevaa oli, myönnettäisiinkö 
näille lainoille tarpeelliset emissioluvat ja yhtä edulliset ehdot kuin valtion obligaatio-
lainoille. 

Perustelut ehdotukselleen komitea haki kunnallisten tehtävien määrän huimasta 
noususta. Kunnat kantoivat merkittävän osan yhteiskuntavastuusta huolehtimalla 
peruspalveluiden tuottamisesta keskushallinnon puolesta. Kunnat käyttivät saamiaan 
ja hankkimiaan varoja näiden lakisääteisten velvoitteidensa hoitamiseen. Kuntien 
rahoitushuollon turvaaminen oli siten koko kansakunnan etu.

Painottamalla kuntien merkitystä palveluiden tuottajana komitea haastoi valtaa 
saanutta käsitystä kunnasta ”valtion apuelimenä”.315 Koska kuntien osuus julkisten 
menojen kattamisesta paisui, tuli komitean mielestä kunnat nostaa muiden kansan-
talouden toimijoiden kanssa samalle viivalle myös rahoitushuollon osalta: ”Kunnat 
ja kuntainliitot hoitavat julkisia tehtäviä, jotka usein ovat valtion elinten niiden hoi-
dettavaksi määräämiä ja joita siksi on pidettävä yhtä tärkeinä kuin valtion omiakin 
tehtäviä. Komitea ei näin ollen näe mitään syytä asettaa kuntien ja kuntainliittojen 
obligaatiolainatarpeita toisarvoiseen asemaan.”316

Luottokomitean suunnitelma ei perusidealtaan juurikaan poikennut siitä, mitä 
oli jo niin monta kertaa yritetty viimeisen reilun viidenkymmenen vuoden aikana 
– paitsi yhdeltä osalta. Kunnallispankin yhtiöjärjestys alistettaisiin valtioneuvoston 
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vahvistettavaksi ja julkaistaisiin asetuskokoelmassa. Kunnallispankista säädettäisiin 
siis lailla. Lailla komitea halusi varmistaa, että ”kunnallisten yhteisöjen toimivalta 
po. toiminnan suhteen olisi selvä ja yhteisöillä riidaton oikeus hankkia Kunnallis-
pankin osakkeita ja muita sitoumuksia omistukseensa. […] Kaikille kunnille, kuntain-
liitoille ja kunnallisille keskusjärjestöille pitäisi varata mahdollisuus liittyä perustamis-
sopimukseen.”317 Kuntien keskusjärjestöt seisoivat komitean takana ja pitivät ehdotusta 
kannatettavana. Suomen Pankki, Suomen Pankkiyhdistys ja Suomen Säästöpankki-
liitto sen sijaan torppasivat idean. Historia alkoi toistaa tässäkin itseään. 

Vastustuksesta huolimatta komitea halusi pitää suunnitelmasta kiinni ja toi eh-
dotuksen vielä kerran ison yleisön eteen – tällä kertaa Maalaiskuntien kunnallis-
päiville Helsinkiin 1969. Puhujanaitiossa Eero Koivukoski, Maalaiskuntien Liiton 
osastopäällikkö, Kunnallisen eläkelaitoksen tilintarkastaja sekä Keskuspankkia aja-
van luottokomitean jäsen, teki parhaansa suostutellakseen väkeä hankkeen taakse. 
Hän toi kokousväen hyväksyttäväksi liudan kunnallistaloudellisia ponsia, joihin 
toivoi valtiovallan myöhemmin tarttuvan: Kuntien ääni oli saatava kuuluviin tehtä-
vien rahoitusta suunniteltaessa! Tarpeettomasta valtionvalvonnasta oli luovuttava! 
Valtionosuusjärjestelmä oli uudistettava!318

Epäonnistuneiden kuntapankkihankkeiden kanssa oli vuosien mittaan opittu 
varovaiseksi. Ponsiehdotuksen kymmenes kohta sisälsi vain vaivihkaa maininnan 
Kunnallispankista: ”Valtiovallan kiireellisenä tehtävänä on ryhtyä järjestelyihin, esi-
merkiksi kunnallispankin perustamiseen, kunnallistalouden riittävän ja tarkoituk-
senmukaisen luotonsaannin varmistamiseksi.” Muotoilu oli turhankin vaivihkainen, 
mihin keskustelussa myös tartuttiin. Koivukoskea huomautettiin, että ponsissa ei 
ollut aihetta esittää yksityiskohtaisia ehdotuksia, ”edes esimerkinomaisesti”. Ja tuos-
ta esimerkkinä mainitusta kunnallispankista saattoi huomauttajan mukaan olla pe-
rustellusti eri mieltä: ”Rahan jakajia on riittävästi. Meillä on puute pääomasta, eikä 
kunnallispankki luo uusia pääomia.”319 
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Koko lyhyessä kunnallispäivillä käydyssä keskustelussa kunnallispankki-hanke 
haudattiin näillä parilla lauseella. Komitean mietinnön lakiehdotus ei edennyt ja 
kunnallispankki jäi perustamatta. Korjattu ponsiehdotus tyytyi ainoastaan patista-
maan valtiota ”järjestelyihin kunnallistalouden riittävän ja tarkoituksenmukaisen 
luotonsaannin varmistamiseksi”. 

Kuntien ahdinkoa lievensi sittemmin kotimaisten rahalaitosten liikkeeseen las-
kemat obligaatiolainat sekä Postisäästöpankin luotonannon lisääminen kunnille ja 
kuntainliitolle. Rahamarkkinat kevenivät vuoden 1968 aikana voimakkaasti. Edellis-
vuoden devalvaation ansiosta Suomen valuuttavaranto oli kasvanut rajusti, osaksi 
kauppataseen paranemisen mutta suurelta osalta pääoman tuonnin seurauksena.320 
Suomen Pankki käynnisti luottolaitosten neuvottelut ulkomaisen luoton ottamises-
ta kuntien tarpeisiin, ja 1969 Länsi-Saksasta saatiin 60 miljoonan DM:n suuruinen 
laina. Vastaavalla tavalla kunnat saivat ulkomaanluottoja myöhemminkin. Kysyn-
tään nähden, Kaupunkiliitto valitti, Saksan-laina oli kuitenkin aivan liian vähäinen. 
Kun kotimaankin rahakilpailussa olivat vastassa investoivat yritykset, näyttivät 
”kaupunkien laina-anomukset kaikuvan kuuroille korville”.321
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Kunnallispankki jäi jälleen perustamatta. Sitä tietyllä tavalla korvaa-
maan sisäasiainministeriö asetti samana vuonna 1969 kunnallis-
hallinnon luottoasiain neuvottelukunnan, jonka tarkoituksena oli 
edistää kuntien luotonsaantia koti- ja ulkomailta. Jäseniksi tulivat 
valtion lisäksi rahalaitokset ja kuntien keskusjärjestöt. Neuvottelu-
kunta lakkautettiin kuitenkin 1972, ja sen tehtävät siirrettiin joulu-
kuussa 1971 aloittaneelle Kunnallistalouden neuvottelukunnalle, 
johon perustettiin erityinen luottojaosto.322

Itsenäistymisen jälkeen valtion ja kuntien yhteistyö oli ollut pit-
kälti koordinoimatonta ja satunnaista – vaikkei tokikaan tulokse-
tonta. Yhteistyö tiivistyi, kun Kaupunkiliitto lähti 1968 aktiivisesti 
ajamaan kiinteämpää ja jatkuvampaa yhteistyötä ”pitkän tähtäyk-
sen talous- ja finanssisuunnittelun koordinoimiseksi” – konkreet-
tinen esimerkki ajalle tyypillisestä suunnitelmien korostamisesta. 
Valtioneuvostolle osoitetusta kirjelmästä lähti liikkeelle kehitys, 
joka johti ensin asiaa hoitamaan asetetun kuntien taloussuunnit-
telukomitean (1970) ja lopulta Kunnallistalouden neuvottelu-
kunnan (1971) perustamiseen.323 

Kunnallistalouden neuvottelukunnan nimi muuttui myöhemmin 
kunnallistalouden ja -hallinnon neuvottelukunnaksi (Kuthanek). 
Neuvottelukunnan tarkoituksena oli niveltää valtiontalous ja kun-
nallistalous tiiviimmin toisiinsa sekä edistää valtion ja kuntien välistä 
yhteistyötä ja taloussuhteissa syntyvien ongelmien ratkaisua. Sen ta-
voite oli tehostaa kunnallistalouden suunnittelua ja yhteensovittamista 
valtiontalouden kanssa, kehittää kustannustenjakojärjestelmää sekä 
pyrkiä kunnallistalouden rahoitusjärjestelyiden ”asianmukaisten edel-
lytysten turvaamiseen” muun muassa luottorahoituksen osalta.324 
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Neuvottelukunta saikin nopeasti aikaan liudan analyysejä, ke-
hitysarvioita ja selvityksiä. Näistä alkuvuosien merkittävimmäksi 
nousi työ julkisen talouden kasvun hillitsemiseksi ja veroasteen 
nousun ehkäisemiseksi. Työ kulminoitui kesäkuussa 1975 valtion 
ja kuntien allekirjoittamaan järjestelyasiakirjaan. Siinä valtio-
neuvosto sitoutui muun muassa pidättäytymään toimenpiteistä, 
jotka lisäisivät kuntien menoja, ja luomaan ”asianmukaiset edel-
lytykset kuntien luotonsaannille”.325 Vuosien mittaan neuvottelu-
kunnasta on kehittynyt kuntalain mukainen foorumi, jossa käsitellään 
suuria ja periaatteellisia kysymyksiä kuntien ja valtion tehtävistä 
ja kustannustenjaosta sekä kuntia koskevaa lainsäädäntöä.326 

Myös Kunnallisliitto jatkoi työtään kuntien luottotilanteen 
parantamiseksi. Se hankki tietoa eri maiden kunnallisista luotto-
järjestelyistä ja antoi lausuntoja Kansaneläkelaitokselle, Postipankille 
ja Rakennusalan työeläkekassalle kuntien ja kuntainliittojen laina-
hakemuksista. Samoin se antoi lausuntoja lääninhallituksille 
kuntien takauspäätöksistä. Vuonna 1970 Kunnallisliitto liittyi 
jäseneksi Suomen Luotonantajayhdistykseen ja aloitti uuden toi-
minnan, luottotietopalvelun. Tuo palvelu jatkui vuoden 1990 
loppuun saakka.327





Alusta alkaen lainoituksen 

punaisena lankana oli, että kaikkia 

kuntia tuli kohdella samalla tavalla 

koosta tai taloudellisesta tilanteesta 

riippumatta. Tämä näkemys 

perustui kuntien verotusoikeuteen 

ja perustuslailliseen itsehallintoon.
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ELÄKELAITOKSEN RAHAKIRSTULLA
Joensuu alkaa kilpailuttaa pankkeja

Tarkkaa vuosilukua, saati päivämäärää ei Aulis Mattila pysty muistamaan, mutta se 
suuri käänne tapahtui 1970- ja 1980-luvun taitteessa, todennäköisesti 1980-luvun 
puolella. Käänteen tekijöinä olivat Aaro Heikkilä, tuolloinen Joensuun kaupungin-
johtaja, ja Mattila, kaupunginkamreeri. Käänne oli, että Joensuun kaupunki alkoi 
kilpailuttaa pankkeja.328

Tämä kuten moni muukin nyt itsestään selvältä kuulostava asia oli tuohon aikaan 
uutinen. Pankit olivat tottuneet siihen, että kaupunki tai kunta jätti hakemuksen 
pankkiin ja pankki joko hyväksyi tai eväsi hakemuksen. Siihen oli kunnallismiesten 
tyytyminen. Nykyajan kilpailuttaminen, jossa lainanhakija voi laittaa minne tahan-
sa anomuksen kutakuinkin varmana siitä, että tarjouksen saa jollakin marginaalilla, 
on täysin eri maailmasta. ”Monet kamreerit sanoivat, että oletteko saaneet kaikki 
lainat”, Mattila kuvailee. ”Oletteko saaneet! Voi hyvä ihme!”

Tukala lainatilanne ilmenee mainiosti reilun 40 vuoden takaisista, Mattilan 
nykyisen kotikunnan Lappajärven tilinpäätöskertomuksista. Toukokuussa 1971 
kunnan valtuuttamat vuositilintarkastajat olivat saaneet kolmipäiväisen urakkansa 
päätökseen. Tarkastajilla ei ollut kunnanvaltuustolle moitittavaa. Keskuskirjanpito 
oli asianmukaisesti järjestetty sekä siististi ja huolella hoidettu. Tilinpäätös oli 
oikein laadittu. Rahoitusvajausta oli tosin kertynyt 12 741 markkaa, mutta se oli 
tarkastajien mukaan perusteltavissa:

Alusta alkaen lainoituksen 

punaisena lankana oli, että kaikkia 

kuntia tuli kohdella samalla tavalla 

koosta tai taloudellisesta tilanteesta 

riippumatta. Tämä näkemys 

perustui kuntien verotusoikeuteen 

ja perustuslailliseen itsehallintoon.
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Ottaen huomioon, että edellä mainittu rahoitusvajaus on syntynyt kuten 
edellisenäkin vuonna nimenomaan kunnan pääomatalouden osalla, lähin-
nä siitä johtuen, ettei lainatuloja ole saatu talousarviossa edellytettyä mää-
rää, voitaneen talousarvion toteutuksen lopputulosta pitää kuitenkin tyy-
dyttävänä.
Lappajärven kunnan kunnalliskertomus vuodelta 1970 

Hallinnollinen kirjanpito katsoi lainanoton tuloksi. Tuloa olivat kaikki kunnan kas-
saan tulleet rahasuoritukset ja menoja vastaavasti kassasta maksettavat rahavirrat. 
Menojen ja tulojen tasapainottaminen tapahtui usein lainanotolla. Näin lainanotto 
tulkittiin tuloksi ja lainanmaksu menoksi.329 Se, että ”lainatuloja ei kertynyt”, joh-
tui yksinkertaisesti siitä, että lainoja ei kerta kaikkiaan saanut.330 

1970- ja 1980-luvun taitteessa pankkien luotonanto oli yhä erittäin tiukasti sään-
neltyä. Syynä ei ollut enää taantumassa rämpivä talous. Erittäin kireiden raha- ja 
finanssipolitiikan vuosien jälkeen markka oli devalvoitu helmikuussa 1978, ja jo 
keväällä Suomen rahamarkkinat olivat lähteneet kevenemään voimakkaasti. Talous-
kriisi oli väistymässä, mutta uusi tilanne oli tuonut uudet huolet. Pankkien likvidi-
teetti kasvoi voimakkaasti. Suomen Pankki pelkäsi, että asunto- ja kiinteistöluoto-
tus kasvaisi liian jyrkästi ja kiihdyttäisi inflaatiota. Se alkoi supistaa liikepankkien 
peruskorkoisia luottokiintiöitä. Vuonna 1978 kiintiöt puolittuivat 1,9:stä yhteen 
miljardiin, seuraavana vuonna peräti 200 miljoonaan markkaan. Rahamarkkinoi-
den edelleen kevetessä Suomen Pankki tiukensi otettaan ja määräsi pankeille kassa-
varantovelvoitteen. Huhtikuusta 1979 alkaen pankit joutuivat tallettamaan määrä-
tyn prosenttiosuuden talletuksistaan Suomen Pankkiin. Idea oli saada rahamarkkinat 
taas kiristymään ja luotonantoon käytettävissä olevat varat vähenemään.331 

Kun tarjolla on ei-oota, voi ymmärtää, että rahoituksen hankkimisesta tuli ennen 
kaikkea kovaa suhdetoiminnan hoitoa; niin Aulis Mattila kuin monet muutkin ovat 
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kuvailleet tuon ajan lainaneuvotteluita. Lainan saadakseen kuntien ja kaupunkien 
oli laitettava ”ykkösmiehensä” liikkeelle. Eikä niistä neuvotteluista selvitty aina yh-
dellä tai kahdella kierroksella. Kunnanjohtajat, kaupunginjohtajat ja rahoitusjohta-
jat joutuivat lakki kourassa neuvottelemaan korkean tason pankkiherrojen kanssa, 
saako lainaa vai ei.332 

Kunnallisen varainhankinnan dynamiikka toimi hyvin suoraviivaisesti 1970-luvulla. 
Tili- ja rahaliikenne tuli kulkea sen pankin kautta, josta aikoi saada lainaa. Kunnallis-
miehistä tärkeimmät olivat usein paikallispankkien hallinnossa mukana, tavalla tai 
toisella. Kunnan tilintarkastajat tai kunnanhallituksen puheenjohtajat saattoivat olla 
pankkien johtajia, Aulis Mattila kertoo. ”Kun tilintarkastus alkoi, ne katsoivat en-
simmäisenä, missä rahat makasivat ja onko pankkeja kohdeltu tasapuolisesti!” 

Isojen kaupunkien lainoituksessa oli jo 1970-luvulla selkeästi kaksi eri linjaa: 
talousarviolainat ja asuntolainat. Kovan rakennuspaineen alla kaupunkien ensisijai-
nen intressi oli saada asuntolainat vuokra-asuntotuotantoa varten. Tilannetta hel-
potti Arava, joka suunnitteli, valvoi ja ohjasi rakennustoimintaa ja myönsi niihin 
lainat. Laina oli pitkäaikaista ja edullista, mutta se oli toissijaista ja sitä oli jaossa 
kunakin vuonna vain rajoitettu määrä. 

Saadakseen valtionrahoituksen lainanhakijalla tuli olla muuta rahoitusta. Nämä 
muut, ensisijaiset lainat myönsivät paikalliset rahoituslaitokset; ilman niitä Aravan 
lainavaraukset raukesivat.333 ”Pankeilla oli siinä oma tilaisuutensa yrittää maksattaa 
kaupungilla niistä korkeinta hintaa. Ne kun olivat pankin kannalta epäedullisia, 
pitkäaikaisia ja matalakorkoisia”, Aulis Mattila taustoittaa. Ja juuri se ei Mattilan ja 
Aaro Heikkilän mielestä käynyt päinsä.

Lainojen kilpailuttamisidean Mattila ottaa ensin omiin nimiinsä. Tosin oppia piti 
käydä hakemassa isommista kaupungeista, joissa oli jo kehittyneitä järjestelmiä: 
Helsingistä, Tampereelta ja Turusta. ”Emme me aivan ensimmäisiä olleet koko valta-
kunnassa, mutta kuitenkin.” Mattila ymmärsi, että myös pankit olivat riippuvaisia 
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kaupungin kassavirroista. Mattila ehdotti, että Joensuun kaupunki alkaisi tallettaa 
kassavaroja siinä suhteessa kuin pankki myönsi pitkäaikaista lainaa. Mitä parem-
mat olisivat lainaehdot, sitä suuremman osuuden lainan myöntänyt pankki saisi 
kaupungin rahavirroista. Aluksi toiminta ei ollut systemaattista. Mutta suunnitel-
mallista se oli sillä tavalla, että kaupunki ei enää noin vain antanutkaan rahaa 
pankeille.

Mattila ja Heikkilä miettivät, mikä olisi sopiva malli kilpailuttamisen pohjaksi. 
Eräänä päivänä Heikkilä asteli Mattilan luo ja sanoi: ”Nyt se on keksitty.” Aaro Heik-
kilän poika oli luonut mallin, jonka mukaan jokaiselle lainalle laskettiin yhden mar-
kan annuiteetin käänteisluku. Mallin mukaan kaupunki tallentaisi vuosittain lainan 
myöntäneeseen pankkiin lainan vuotuismaksun käänteislukua vastaavan summan. 
Kaupunki siis tekisi lyhytaikaisia kassavaratalletuksia samassa suhteessa kuin pankki 
antaisi pitkäaikaista lainaa. Mallin, lainanoton kilpailutuksen ja sijoitustoiminnan 
pelisäännöt hyväksyi Joensuun kaupunginhallitus. Mattilan käsityksen mukaan 
yhtä tarkkaa, laina lainalta mitattua järjestelmää ei ollut missään muualla.

Pankeille uusi käänne oli myrkkyä. Aulis Mattila sai viestin, että Postipankin 
johtaja halusi tavata. Hän kutsui Mattilan työhuoneeseensa ja sanoi, että pankit 
ovat antaneet hänelle valtuudet ajaa tätä asiaa. ”Että kaupungin ei tule kilpailuttaa 
pankkeja, vaan laittaa rahansa kenelle vaan. Kyllä pankki sitten antaa niille hinnan!” 

Tapaaminen antoi selvän tilannekuvan pankkien suhtautumisesta kilpailuttami-
seen. Pankit katsoivat, että kaupungin varat olivat yhteiskunnan varoja eikä niitä tu-
lisi kilpailuttaa. Se olisi spekulointia ja suorastaan moraalitonta. Mattila kertoo toden-
neensa, että kyllähän paras hinta pitää saada. ”Joo, joo, mutta nyt on sillä tavalla, että 
hänellä on valtuudet taistella vastaan”, oli pankinjohtaja Mattilan mukaan vastannut. 
Keskustelu jätti ikävän vaikutelman. Mutta kilpailuttaminen jatkui. 

Tuli toinen kutsu. Kansallisosakepankissa pöydän ääreen istui Mattilan ja pankin-
johtajan lisäksi kaupunginjohtaja Aaro Heikkilä. Pankinjohtaja vaati, että pankkeja 



101

Eläkelaitoksen rahakirstulla

piti kohdella tasapuolisesti. Mattila ja Heikkilä esittelivät annuiteetin käänteis-
lukuun nojaavan taulukon. ”Näytimme, että tällä tavalla tämä toimii sitten.” Esitelmän 
jälkeen miehet kysyivät, oliko pankinjohtaja tyytyväinen, jos näin menetellään. 
Pankinjohtaja myöntyi, kyllä oli.

Vuoden päästä tuli kutsu uudestaan saman pöydän ääreen. ”Pankinjohtaja ihmet-
teli, että miten tämä näin on. Eihän meillä ole enää rahaa! Mehän sovimme peli-
säännöistä!” Mattila vastasi, että niin sovimme. Jos muistat, meillä on tämä tauluk-
ko. Mattila oli esitellyt taas taulukon ja piirrellyt käsillään pankkien painotukset: 
”Kansallisosakepankin antamien lainojen osuus on tämä, ja tällä tavalla teillä on 
meiltä kassavarantoa.” Pankinjohtaja oli sanonut tehneensä samankaltaisesta yrityk-
sestä lopun edellisessä toimipaikassaan. ”Mutta nyt kaupunginhallitus oli asian hy-
väksynyt. Miksei hän huolehtinut siitä, että lainat ovat kilpailukykyisiä?” 

”Järkyttihän se pankkeja”, Mattila arvelee. Pankit yrittivät vielä yhteisrintamassa 
saada kaupungin rahaherrojen päät kääntymään, mutta huonolla menestyksellä. 
Taulukko oli paras tarjous, jonka pankit voisivat saada. Jatkossa tulisi vain huonom-
pia tarjouksia. ”Siitähän kehittyi lopulta sellainen niin sanottu Heikkilän toinen 
potenssi”, Mattila sanoo ja räjähtää nauruun. ”Kun ne eivät meinanneet uskoa, me 
pistimme toiseen potenssiin tämän yhden markan annuiteetin käänteisluvun. Se 
rupesi jo luteita rassaamaan! Rupesi kuulumaan selvemmin, että koetettaisiinko so-
vitella.”

Kuntien ”vippikassa”

Aivan omin voimin Aulis Mattila ja Aaro Heikkilä eivät pystyneet pankkeja haasta-
maan. Ratkaiseva apu tuli vuonna 1964 perustetulta Kunnalliselta eläkelaitokselta. 

Kunnallinen eläkelaitos toimi alun perin ”kädestä suuhun” -periaatteella. Se nou-
datti eläkevarojen keräämisessä jakojärjestelmää, mikä tarkoitti, että maksuja kerättiin 
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vain eläkelaitoksen vuotuisiin välittömiin menoihin. Eläkemaksuja ei siis rahas-
toitu vastaisten eläkevastuiden katteeksi ja tulevien eläkemenojen tasaamiseksi. 
Ylimääräisiä varoja kuitenkin kertyi pieneen käyttörahastoon, josta Kunnallinen 
eläkelaitos alkoi myöntää kunnille lyhytaikaisia lainoja vuodesta 1967 lähtien. 
Mistään laajasta lainaustoiminnasta ei ollut kyse. Lainat olivat suuruudeltaan 
korkeintaan muutamia miljoonia silloisia markkoja, niitä tuli tiputtamalla ja ne 
tuli maksaa vuodessa, parissa takaisin.334 Mutta pankkilainoihin verrattuna Kun-
nallisen eläkelaitoksen lainat olivat edullisia ja kunnille siksi arvokkaita. Ja kiikun- 
kaakun-tilanteessa, jossa kuntien ja kaupunkien talous usein oli, pienetkin summat 
olivat tärkeitä.335 

Näiden ”vippien” tärkein merkitys onkin mitattavissa muulla tavoin kuin markka-
määrissä. Lainat olivat kunnille tärkeä varaventtiili, takaportti. Aulis Mattilan sa-
noin: ”Pidettiin niin hyvät suhteet eläkelaitokseen, että pankkien ei ollut mahdol-
lista kiristää meitä mitenkään.” Tämä piti erityisen hyvin paikkansa juuri Joensuun 
kaupungin kohdalla, joka Kunnallisen eläkelaitoksen lainojen turvin saattoi aloittaa 
pankkien kilpailuttamisen. Syynä oli Kunnallisen eläkelaitoksen rahoitusjohtajan 
Eero Rantasen lukkarinrakkaus vanhaa kotikaupunkiaan kohtaan.336 

Eero Rantanen on kuntien taloustarinoissa verraton tapaus. Kari Suomalainen 
kuvailee häntä näin: ”Iso kuin ladon ovi, roomalainen profiili, kihara tukka, rakastaa 
taidetta, hyvää ruokaa ja kukkia.”337 Rantanen aloitti virkamiesuran Äänekoskella 
ja siirtyi sitten Joensuun kaupunginkamreeriksi 1955. Vuonna 1967 Rantasesta 
tuli ensin Kunnallisen eläkelaitoksen konttoripäällikkö ja vuonna 1981 rahoitus-
johtaja.338 

Aulis Mattila tunsi Eero Rantasen hyvin. ”Katsopas noita grafiikoita tuossa!” 
Mattila kehottaa. ”Ne ovat neuvostoliittolaisen akateemikon Mjud Metshevin töitä!” 
Eero Rantanen oli käynyt Metshevin kanssa Joensuussa ja tuonut tuliaisiksi pari 
taulua. Tämmöisissä piireissä Rantanen pyöri. Monipuolinen lahjakkuus, joka raha-
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toimen ohella hoiti esimerkiksi Joensuun kaupungin taidemuseon kaikki taide-
hankinnat. ”Taiteen mesenaatti itsekin”, Mattila kuvailee.

Rantanen oli myös intohimoinen ruuanlaittaja ja Joensuun teatteriravintola-
osuuskunnan perustajajäsen. ”Siihen aikaan, kuulemma, jos hän ei saanut kunnon 
ruokaa, hän kääri hihansa, meni ja teki itse!” Mattila kertoo. Onkin parempi liittää 
Rantasesta kertoviin tarinoihin tuo sana ”kuulemma”: niin paljon juttuja tästä 
erikoisesta persoonallisuudesta on olemassa. Kuinka paljon niistä on totta, sillä ei 
oikeastaan ole väliä. Se, että niin monella tuntuu olevan Rantasesta tarina kerrotta-
vana, kertoo sekin jotain.

Kunnallisen eläkelaitoksen kassarahastosta saivat rahaa käytännössä kaikki kun-
nat, jos tarvitsivat. Suurin osa kunnista ja kaupungeista otti lainan silloin tällöin ja 
maksoi ajallaan pois. Lainatoiminta oli pankkien formaaleihin toimintatapoihin 
verrattuna varsin vapaamuotoista. Ei ollut myöskään olemassa sääntöä, kuinka 
monta kertaa rahaston lainoja sai uusia. Normaalisti kunnat eivät niitä kovin usein 
uusineetkaan. Paitsi Joensuu, jonka vitsailtiin käyttävän lainajärjestelmää tehok-
kaasti periaatteella: ”Kyllä Rantasen Eero sen lainan uusii!”339 

Rahaa tuli nopeasti, mutta kuitenkin boheemin rahoitusjohtajan saneleman tah-
din mukaan. ”Rantasen kanssa oli varauduttava siihen, että kun hänellä oli aikaa, 
hän tuli silloin. Ei silloin, kun meillä oli aikaa”, Mattila kuvailee. Mutta rahat tuli-
vat tilille. ”Kerrankin kun maanantaina menin, kassanhoitaja tuli kalpeana aamu-
päivällä ja sanoi, että miten tämä voi olla mahdollista. Eläkevakuutukselta tuli rahaa 
viisi miljoonaa!” Rantanen oli kuulemma mennyt eläkelaitoksen kassanhoitajan luo 
ja sanonut, että laitapas Joensuun kaupungin tilille viisi miljoonaa. Itse asiassa 
Rantanen tuli antaneeksi Joensuulle niin paljon lainoja, että eläkelaitoksen hallitus 
joutui antamaan hänelle siitä jossain vaiheessa huomautuksen.340

Myös Kunnallisen eläkelaitoksen tuolloinen ja pitkäaikainen toimitusjohtaja 
Simo Lämsä341 sekä matemaatikko, sittemmin rahoitusjohtajaksi nimitetty Olli 
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Pusa, muistavat hyvin Rantasen ja ajan joustavat luotonantomenettelyt.342 Ranta-
sella oli Lämsän mukaan ilmeisesti erinomainen kyky saada lainananto näyttämään 
henkilökohtaisena hyvyytenään kyseessä olevaa kuntaa kohtaan. Joillakin kunnan-
johtajilla oli, kuulemma, sellainen käsitys, että he olivat Rantasen suosiossa ja saivat 
eläkelaitoksesta lainaa ”aina kun tarvitsivat”.343 

Olli Pusa kuvailee humoristiseen tyyliinsä toiminnan olleen vauhdikkaimmillaan 
”täysin hervotonta”. Eräässä tilintarkastuksessa ilmeni, että muutamia rahasiirtoja 
oli tehty jopa ilman minkäänlaista velkakirjaa.344 Pusa ja Seppo Perttula, rahoituk-
sesta vastaava varatoimitusjohtaja, laativat kunnille ohjeistuksen toiminnan forma-
lisoimiseksi. Kunnat sisäistivät vaatimukset – tavallaan. ”Se meni semmoiseen, että 
aamulla soi puhelin, että täällä on se ja se kunnanjohtaja päivää! Pitäisi saada palkat 
maksuun ja rahat tänään tilille.” Lainaa varten tuli kuitenkin olla kunnanhallituksen 
hyväksymä velkakirja. ”No kuule kunnansihteeri on nyt autolla matkalla, on siellä 
puolen tunnin päästä. Hänellä on eri summille tehtyjä velkakirjoja, ottakaa niistä 
se, minkä olette valmiit maksamaan!” Kaikissa versioissa oli kunnanhallituksen leima 
ja päätös tehty.

Näiden tarinointien jälkeen on syytä painottaa, että Kuntien eläkelaitoksen käyttö-
rahasto oli tärkeä henkireikä muuten tiukassa kuntien lainansaannissa. Se nautti kun-
tien luottamusta joustavana kuntien varainhankinnan instrumenttina. Määrällisesti 
lainat olivat pieniä. Kuinka suureksi eläkelaitoksen ”vippikassan” merkitys muodos-
tui kuntien lainansaannin kannalta, ilmeni vasta vuosien päästä. 

1996 syntynyt Kuntarahoituksen ja Kuntien takauskeskuksen muodostama 
kuntien yhteinen varainhankintajärjestelmä lähti orgaanisesti kehittymään aluksi 
juuri eläkejärjestelmän käteiskassan ja sittemmin rahastoinnin kautta. Ilman 
vääntöä tuokaan kehitys ei tapahtunut. Siihen, että edes eläkelaitoksen rahastoin-
nin aloittamisesta päästiin sopuun, oli vielä vuosikausien väsytystaistelun mittai-
nen matka.



105

Eläkelaitoksen rahakirstulla

Kohti rahastointia

Rahastoinnin aloittaminen oli Kunnallisen eläkelaitoksen väen huulilla alusta lähtien. 
Pari vuotta ennen eläkelaitoksen perustamista vuonna 1962 olivat astuneet voimaan 
yksityisen sektorin palkansaajien eläkelait (Työntekijäin eläkelaki, TEL, ja Lyhyt-
aikaisissa työsuhteissa olevien työntekijäin eläkelaki, LEL), jotka nojasivat osittai-
seen rahastointiin ja siihen sisällytettyyn takaisinlainausmenettelyyn. Täysin tai 
osittain rahastoivassa järjestelmässä työssä oleva väestö maksaa vakuutusmaksuja, 
jotka rahastoidaan ja investoidaan tulevia eläkkeitä varten. Menetelmä antoi työeläke-
maksuja suorittaneille yrityksille mahdollisuuden lainata pääomia investointitarpei-
siinsa. Vastaavanlainen järjestely kiinnosti lainoja janoavia kuntia.345

Kunnallisissa eläkejärjestelyissä päädyttiin kuitenkin jakojärjestelmään, jossa mak-
sut kerättiin työssä olevalta väestöltä vain eläkelaitoksen vuosittaisiin menoihin, 
jolloin lainattavaa ei jäänyt. Eläkelaitoksen rooli merkittävänä kunnallisena rahoit-
tajana tyrehtyi siis heti alkuunsa.346 

Päätökselle oli luonteva selitys: jakojärjestelmä oli edullinen. Elettiin aikaa, jol-
loin työvoiman määrä lisääntyi, palkkasummat kasvoivat eikä eläkkeensaajia juuri 
ollut, jolloin eläkemaksut suhteutettuna palkkasummaan olivat alhaiset. Siksi oli 
selvää, että jakojärjestelmään perustuva eläkejärjestely tulisi huomattavasti edullisem-
maksi kuin vertailun kohteena oleva, osittain rahastoiva TEL-järjestelmä. Tämä näh-
tiinkin heti ensimmäisen varainhoitovuoden aikana. Kunnallisen eläkelaitoksen 
vahvistama maksuennakko oli 0,5 prosenttia noin 600 miljoonan markan palkkasum-
masta. Sekin oli arvioitu yläkanttiin. Todelliseksi prosenttiosuudeksi muodostui 0,43, 
mikä oli alle kymmenesosa TEL-maksuista. Huolta tulevasta ei vielä nähty.347

Kunnallisten viranhaltijain ja työntekijäin eläkelaki eli KVTEL astui voimaan 1965. 
Jakojärjestelmään sitoutumisesta huolimatta ajatus rahastoinnista eli monien mielissä ja 
kasvatti kannatustaan. Vuonna 1967 aloitetusta kassarahastosta, eläkelaitoksen ”vippi-
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kassasta” oli tullut pieni mutta tärkeä lainapalvelu kunnille. Laajemman takaisin-
lainauksen puuttumisen lisäksi matalat eläkemaksut synnyttivät keskustelua jako-
järjestelmän sopivuudesta. Kuntien eläkelaitoksen pöydissä ja käytävillä alettiin 
pohtia rahastoivan järjestelmän ulottuvuuksia ja mahdollisuuksia.348

Tähän pohdintaan liittyi vuoden 1968 tilintarkastajien, Eero Koivukosken, Simo 
Rantalan, Mauno Tammisen ja Pentti Ketolan ehdotus kunnallisen vakuutuslaitoksen 
perustamisesta. Ehdotuksen mukaan Kunnallisen eläkelaitoksen tulisi perustaa sel-
lainen kuntien vakuutuslaitos, johon kuntien ja kuntainliittojen pakolliset ja mah-
dollisesti myös vapaaehtoiset vakuutukset keskitettäisiin. Samaan ajatuskulkuun 
liittyi myös Koivukosken ja kumppaneiden edellä esitelty ehdotus kunnallispankki-
laista ja Kunnallispankin perustamisesta vuonna 1969, mikä kuitenkin haudattiin 
pankkien vastustaessa sitä voimakkaasti.349

Merkittävä käänne rahastoinnissa tapahtui, kun eläkelaitoksen tuolloinen toi-
mitusjohtaja Armas Miettinen taipui sen taakse. Miettinen ei nimittäin kannattanut 
rahastointia vain ajatuksen tasolla, vaan päätti viedä asian läpi myös käytännössä. 
Helmikuussa 1969 asiaa ajamaan asetettiin kunnallisten keskusjärjestöjen edustajista 
koottu toimikunta. Kokouksia konkreettisempaa asiassa ei kuitenkaan toistaiseksi 
saatu aikaan. Kevan historian mukaan osasyy lienee, että yksikään puolue ei ajanut 
rahastointia aktiivisesti. Rahastointi-ideaa oli myös vaikea myydä. Kustannukset 
olisivat moninkertaistuneet ja korkealla pysyvä inflaatio söi saavutettuja hyötyjä.350 

Mutta kabineteissa rahastoinnin kannatus kasvoi. Kunnalliset keskusjärjestöt ja 
eläkelaitoksen hallitus kannattivat avoimesti rahastointia. Eläkelaitoksen hallitus 
ehdotti marraskuussa 1973 KVTEL:n muuttamista siten, että eläkelaitoksen valtuus-
kunta saisi oikeuden päättää mahdollisesta tulevien eläkevastuiden osittaisesta ra-
hastoimisesta. Ajatus oli, että osittaiseen rahastointiin siirryttäisiin vähitellen ja sen 
kylkeen rakennettaisiin TEL:n kaltainen takaisinlainausjärjestelmä. Tällöin rahas-
toidut varat eivät olisi lipuneet kuntatalouden ulkopuolelle, vaan ne olisivat jääneet 
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avittamaan luottokuopassa kärvisteleviä kuntia. Samalla inflaatioriski olisi vain 
näennäinen, koska eläkelaitoksen rahastojen mahdollisesti kärsimät inflaatiotappiot 
koituisivat lainansaajien eli kuntien ja kuntainliittojen hyödyksi.351

Jo etukäteen oli kuitenkin arvattavissa, että erityisesti suurten kaupunkien edus-
tajat vierastaisivat ajatusta kunnallisesta rahastoinnista ja sen myötä syntyvästä 
takaisinlainausjärjestelmästä – olihan siinä kyse eräänlaisesta ”kunnallispankista”. 
Jyrkimpiä vastustajia olivat kokoomuslaiset. Keskustalaisia puolestaan luultavasti 
jarrutti se, että monet puolueen edustajista istuivat paikallispankkien päättävissä 
elimissä. Lopputulos oli, että Kunnallisen eläkelaitoksen valtuuskunta ei hyväksy-
nyt ehdotusta lain muuttamisesta rahastoinnin sallivaksi. Asia jäi Helsinkiä edusta-
neiden kokoomuslaisten aloitteesta pöydälle.352 

Toimitusjohtaja Armas Miettinen ei tyytynyt jättämään asiaa sikseen, vaan haki 
näkemykselleen numeerista vahvistusta. Hän pestasi Eläketurvakeskuksen matemaa-
tikon Martti Hännikäisen laskemaan KVTEL-järjestelmän kustannukset, mikäli 
palkkasummasta rahastoitaisiin vuosittain kaksi tai neljä prosenttia. Laskelmat val-
mistuivat 1974. Niiden mukaan rahaston korkotuotto-odotukset olivat 8–12 pro-
senttia. Oletus oli, että eläkejärjestelmässä saavutettaisiin tasapainotila vuonna 2004. 
Lisäksi laskelmat osoittivat, että jakojärjestelmän mukainen vakuutusmaksu olisi 
rahastoivaa järjestelmää korkeampi jo useita vuosia ennen tasapainotilaa. Neljän 
prosentin laskukaavalla tämä tapahtuisi kymmenessä vuodessa.353

Rahastoinnista keskusteltiin laivaseminaareissa, poliitikkojen pöydissä, käytävillä 
ja kokouksissa. Laskelmat herättivät kiinnostusta, mutta koskaan asia ei käytävä-
puheista konkretisoitunut. Vastustuksesta huolimatta Armas Miettinen jatkoi sit-
keästi rahastoinnin hivuttamista asialistoille. Eläkelaitoksen valtuuskunnan syys-
kokouksessa 1976 Miettinen ehdotti, että valtuuskunnalle annettaisiin mahdollisuus 
päättää rahastoinnista vuosittain talousarvion käsittelyn yhteydessä. Varovaisesta 
sanamuotoilusta huolimatta minkäänlaiseen yksimielisyyteen ei vieläkään päästy.354
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Rahastoinnin vastustajien oli vielä kustannuksiin vedoten helppo perustella jako-
järjestelmässä pysymistä. Lakisääteisten tehtävien määrän lisääntyessä kuntien hen-
kilöstömäärä kasvoi voimakkaasti koko 1970-luvun. Henkilöstömäärä kasvoi vuo-
sina 1974–1980 yli sadallatuhannella ja oli vuonna 1980 jo 335 000. Palkkasumma 
nousi 4,3 miljardista 12 miljardiin. Samalla maksussa olevien eläkkeiden määrä 
pysyi pienenä. Kustannusero rahastoivaan järjestelmään oli merkittävä: 1980-luvun 
alussa kunnallisen eläkejärjestelmän eläkemaksuprosentti oli noin kahdeksan pro-
senttia, kun rahastoiva TEL-vakuutusmaksu oli lähes 12 prosenttia.355

Ratkaiseva mietintö

Harhakuvan halvasta eläkejärjestelmästä romutti lopulta sosiaali- ja terveysministe-
riön STAT-työryhmä mietinnöllään, jonka mukaan julkisen alan eläkemaksut nou-
sisivat vuoteen 2020 mennessä peräti 40 prosenttiin palkkasummasta.356 Vaikka 
STAT-työryhmä ei suoranaisesti ehdottanut rahastointiin siirtymistä, rahas-
toimattomuus alkoi saavuttaa eläkelaitoksen päättäjissä yhä konkreettisempaa 
huolta. Yksityisillä aloilla tulevien vuosien eläkepommiin oli jo varauduttu, kunnis-
sa ei. Eläkelaitoksen tuolloisen toimitusjohtajan Simo Lämsän sanoin rahastointi 
”ei ollut enää asia, josta sivistyneesti keskustellaan ja argumentoidaan, vaan asia, 
joka on pakko hoitaa muutaman vuoden sisällä.”357 

Asiaa selvitettiin lausuntokierroksilla vuosina 1980 ja 1981. Palkansaajajärjestö 
JTA, Kaupunkiliitto, Kunnallisliitto, Finlands Svenska Kommunförbund sekä 
Kunnallistalouden neuvottelukunta asettuivat kaikki rahastoinnin taakse. Tällä 
tuella eläkelaitoksen hallitus esitti vuonna 1981 erityisen työryhmän perusta-
mista lisäselvitysten ja rahastoinnin säännösten ja määräysten tekemiseksi. Työ-
ryhmän puheenjohtajaksi nimitettiin eläkelaitoksen uusi rahoitusjohtaja Eero 
Rantanen.358 
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Rahoituskomitea sai mietintönsä valmiiksi 1983. Mietintö osoitti, että kaikki 
mittarit olivat jo punaisella. KVTEL-eläkemenojen osuus palkkasummasta nousisi 
vuoteen 2030 mennessä 8,5 prosentista 31–44 prosenttiin, mikä markoissa tarkoit-
ti nousua kahdesta miljardista 21–34 miljardiin. Niin Rantasen vetämän komitean 
kuin ETK:n matemaatikon Martti Hännikäisen aiemmin esittämät laskelmat vah-
vistivat rahastointisuunnitelmia ja ymmärrystä siitä, että vuoden 2000 jälkeen eläke-
kustannukset alkaisivat voimakkaasti nousta.359

Suomen Kunnallisliiton varatoimitusjohtaja Eero Koivukoski, joka oli tilin-
tarkastajana esittänyt rahastointia jo 1968, sai 15 vuotta myöhemmin valtuus-
kunnan kokouksen puhujakorokkeella äänensä varsin eri tavalla kuuluviin. Koivu-
koski ilmoitti, että rahastointi oli hoidettava erityisen kiireellisesti ja keskitetysti 
Kunnallisessa eläkelaitoksessa.360 

Olli Pusa arvelee nimenomaan Eero Koivukosken ansioksi, että rahastointi saatiin 
alkuun. ”Hän oli ihan avainhenkilö”, Pusa sanoo. ”Hän johdonmukaisen selkeästi näki 
ja ynnäsi, mistä oli kysymys. Hän oli varmaan yksi, joka puhui kunnallispäättäjä-
kentän sen taakse.”361

Eläkelaitoksen valtuuskunta taipui rahastoinnin kannalle 20-vuotisjuhlakokouk-
sessaan toukokuussa 1984. Sisäministeriö asetti vielä samana vuonna toimikunnan 
valmistelemaan rahastoinnin aloittamista.362 

Tie rahastointiin oli ollut pitkä ja mutkikas – eivätkä vaikeudet suinkaan tähän 
loppuneet. 

Kuntien eläkelaitoksen historian mukaan kunta-alalla oli pidetty lähes itsestään 
selvänä, että jos ja kun rahastoivaan järjestelmään päädyttäisiin, siihen sisällytettäi-
siin TEL:n kaltainen takaisinlainausjärjestelmä. Eläkelaitoksen rahastointitoimi-
kunnan valtiovarainministeriötä edustavat jäsenet kuitenkin vastustivat ajatusta 
voimakkaasti. Heillä oli toimikunnassa merkittävä edustus, tulihan huomattava osa 
kuntien palkkauksesta valtionapuina.363 
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Valtion edustajilla oli voimakas intressi osallistua päätöksentekoon eläkevastuu-
rahaston varojen sijoittamisesta. Taustalla oli vanha huoli varojen suuntautumisesta 
palvelutuotannon rahoittamiseen ja kunnallisen henkilöstön lisäämiseen.364 

Juuri valtionapuun kiteytyi vastustajien mielissä suuri ongelma. Valtio olisi jou-
tunut antamaan valtionosuuksia myös siihen osaan palkkaosuuksia, jotka rahastoi-
taisiin. Valtionosuudet olivat varsin korkeita, keskimäärin 30–40 prosentin välillä. 
Valtio siis katsoi, että rahastoihin menisi valtion budjetin kautta kerättyä rahaa noin 
30 prosenttia.365

Erityisesti valtion edustajia kismitti ajatus takaisinlainauksesta hallinnollisella ko-
rolla.366 Pankkipuoltakaan ajatus ei ihastuttanut lainkaan. Idea kunnallisesta luotto-
laitoksesta, joka jakelisi rahaa hallinnollisella korolla eri tarkoituksiin, oli yksin-
kertaisesti mahdoton.367

Kiivaista neuvotteluista huolimatta osapuolet löysivät lopulta yhteisen sävelen. 
Kunnallisväen oli helppo yhtyä valtiovarainministeriön vaatimukseen, jonka mukaan 
rahasto oli perustettava vapaan markkinatalouden sääntöjen pohjalta. Varat tulisi 
hakea kuntakentän ulkopuolelta ja sijoittaa ainoastaan elinkeinoelämää tukevaan 
toimintaan ja investointeihin, eikä vain palvelutuotannon ja sitä kautta eläke-
vastuun määrän paisuttamiseen.368 

Kunnallisen eläkelaitoksen valtuuskunta siunasi suunnitelman syksyllä 1985. 
Eläkejärjestelmän rahoitus muutettiin osittain rahastoivaksi perustamalla erityinen 
eläkevastuurahasto. Käytännössä rahastoinnista tuli jakojärjestelmäperiaatetta tuke-
va puskuroiva rahasto. Kunnat olivat vastuussa niin rahastoon siirrettävistä kuin 
eläkkeiden maksamiseen käytettävistä maksuosuuksista.369 

Ongelmalliseksi asian teki, että koska osaan kuntien ja kuntainliittojen eläke-
maksuista saatiin valtionapua, se oli myös otettava huomioon rahaston hallinnossa. 
Koska Kunnallinen eläkelaitos oli itsenäinen julkisoikeudellinen laitos ja kunnalli-
sen itsehallinnon yksikkö, kunta-alan edustajat katsoivat, ettei valtion osallistumista 
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rahaston hallintoon voinut järjestää siten, että valtio saisi edustuksen eläkelaitoksen 
hallintoelimiin. Valtion mukaantulo olisi murentanut kunnallisen itsehallinnon peri-
aatetta.370

Simo Lämsän esityksestä eläkelaitoksen yhteyteen perustettiin sen hallinto-orga-
nisaatiosta erillinen sijoitusasiain neuvottelukunta, jossa niin valtio kuin Kunnallinen 
eläkelaitos olivat edustettuina. Toimikunta hyväksyi sijoitustoiminnan yleissuunni-
telman, jossa vahvistettiin tärkeimmät sijoitusperiaatteet. Kunnallisen eläkelaitoksen 
hallitus teki yksittäiset sijoituspäätökset.371

Kun neuvottelukunnan perustaminen oli periaatteessa hyväksytty, kunnallishallin-
non edustajat vaativat itselleen enemmistöä neuvottelukunnan paikoista. Valtion edus-
tajat puolestaan katsoivat, että kummallakaan osapuolella ei tulisi olla enemmistöä. 
Simo Lämsän mukaan asiasta käytiin ”aikamoista argumentointia”, joka myös vei 
melkoisesti aikaa.372 

Lopputulos oli, että sijoitusasiain neuvottelukuntaan tuli tasapäinen edustus 
kuntasektorilta ja valtiolta. Puheenjohtajan paikalle tuli kunnallishallinnon edustaja. 
Kun rakenteista oli sovittu, rahastointiasia eteni nopeasti: ensin 1986 sisäasiainminis-
teriössä lakivalmisteluvaiheeseen, sitten loppuvuodesta sosiaalivaliokunnan käsiteltä-
väksi. Maaliskuussa 1987 muutos KVTEL:iin sai eduskunnan hyväksynnän.373 

Rahastointi ja kuntien lainoitus alkavat

Kun asiaankuuluvat poliittiset proseduurit oli saatu hoidettua, alkoivat eläkerahas-
ton perustamisen käytännön toimet. Toimeen tarttui kuusi miestä: Kuntien eläke-
laitoksen toimitusjohtaja Simo Lämsä, Eero Rantasen seuraajaksi nimetty rahoitus-
johtaja Seppo Perttula sekä hallituksen nimeämä nelihenkinen työryhmä, johon 
kuuluivat Eero Mäkipää, Jussi-Pekka Alanen, Paavo Pekkanen ja Sakari Pekkari-
nen. Asiat etenivät nopeasti, olihan rahastointikysymystä pyöritelty jo vuosikaudet. 
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Työryhmä laati kahdessa kuukaudessa ehdotuksen sijoitustoiminnan yleissuunni-
telmaksi seuraavalle vuodelle. Suunnitelma valmistui huhtikuussa 1987, ja se sai 
hyväksynnän samana syksynä.374 

Suunnitelman mukaan rahastoidut varat tuli sijoittaa pääasiassa jäsenyhteisöjen 
ja valtion osoittamiin kohteisiin. Lähtökohta oli, että rahaston pääasiallista sijoitus-
toimintaa oli lainananto kunnille. Lain velvoittamana kohteiden tuli olla joko tuotan-
nollisia tai elinkeinotoimintaa edistäviä.375 Enää kuntien ei tarvinnut tyytyä eläke-
laitoksen ”pikavippeihin”. Nyt eläkelaitoksella oli lupa – ja lain määräämä velvoite 
– tarjota pitkäaikaista rahoitusta jäsenyhteisöjensä kohteiden rahoittamiseen. 

Alusta alkaen lainoituksen punaisena lankana oli, että kaikkia kuntia tuli kohdel-
la samalla tavalla koosta tai taloudellisesta tilanteesta riippumatta. Tämä näkemys 
perustui kuntien verotusoikeuteen ja perustuslailliseen itsehallintoon. Verotus-
oikeutensa ansiosta Suomen kunnat eivät voi mennä konkurssiin.376 Kunnat ovat 
nollariskiasiakkaita, eikä lainanantajan siksi ole syytä tehdä jakoa kuntien välillä ja 
periä markkinakoron lisäksi ylimääräistä konkurssiriskilisää. Käypä markkinakorko 
oli siis kaikille kunnille sama.377

Kunnallisen eläkelaitoksen rahastointi alkoi vuoden 1988 alusta. Tuolloin arvio 
oli, että rahastoa karttuisi kolmen vuoden siirtymäajan jälkeen vuosittain noin kol-
mella prosentilla KVTEL-palkkasummasta eli noin miljardilla markalla. Sijoitetuille 
varoille saatava tuotto lisättäisiin rahaston pääomaan. Sijoituspäätökset teki eläke-
laitoksen hallitus tai toimisto.378

Toimintaa määräävä laki kirjoitettiin hyvin väljästi. Se antoi Kuntien eläkelaitoksen 
hallitukselle varsin pitkälle menevän itsenäisyyden muun muassa siinä, minkälaisia 
riskejä sijoitustoiminnassa otetaan.379 ”Tämä oli tarkoituksellista”, Simo Lämsä sanoo. 
Mitä tiukemmin lainsäädäntö kirjoitettaisiin, sitä huonompi sen soveltuvuus 30 
vuoden kuluttua todennäköisesti olisi. ”Minä montakin kertaa käytin esimerkkiä, 
että nämä säännökset on pyrittävä kirjoittamaan sillä tavalla, ettei meidän tarvitse 
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10 tai 20 vuoden kuluttua olla Helsingin raastuvanoikeudessa pallo kintussa vastaa-
massa siitä, onko nyt menetelty lain mukaan oikein vai ei. Vaan niissä pitää olla sellai-
nen selkeä väljyys, joka antaa joustovaraa tulevaisuuteenkin nähden”, Lämsä ku-
vailee. Tämä tarkoitti, että eläkelaitos saattoi itse arvioida tapauskohtaisesti, miten 
isoja riskejä otetaan.380

Rahasto alkoi karttua nopeasti, paljon nopeammin kuin kukaan osasi odottaa. 
Vuoden 1988 lopussa pääomaa kertyi 702 miljoonaa, pari vuotta myöhemmin jo 
3 miljardia markkaa. Rahastoinnin aloittanut Kuntien eläkelaitos, joka muutti ni-
mensä 1989 Kuntien eläkevakuutukseksi, valtasi nopeasti 25–30 prosentin osuu-
den kuntalainamarkkinoista ja vaikutti siten selvästi kuntien rahoitushuollon ja 
ylipäänsä lainamarkkinoiden kehitykseen. Kyseessä oli kunta-alan suurin likvidi 
rahakeskittymä, ja sen merkitys kuntien lainoituksessa oli alusta alkaen merkittä-
vä. Ensimmäisenä vuotenaan eläkelaitos myönsi lainoja 187 miljoonan, vuonna 
1990 jo 2,7 miljardin markan edestä. Pääosa lainoista oli kuntien pitkäaikaisia 
luottoja. Koska suunnitelma oli, että rahastoa alettaisiin purkaa vasta 20–30 vuo-
den kuluttua, voitiin lainoille antaa kuntien tarpeen mukaisesti pitkiä laina-aikoja 
ja joustaa myös niiden lyhennysohjelmissa. Yritysten osuus lainoista oli viitisen pro-
senttia.381

Eläkevarojen keräämisen ohella rahaston tärkeä tehtävä oli tuoda kilpailua rahoi-
tusmarkkinoille. Sitä se todella teki. Eläkelaitoksen korot olivat edullisia pankki-
korkoihin verrattuna: korkoero oli jopa toista prosenttia. Kilpailun kiristyttyä kun-
tien asema luottomarkkinoilla parani olennaisesti, kun rahaa oli saatavissa ja pankit 
joutuivat alentamaan omaa korkotasoaan. Taloudellisten etujen lisäksi eläkelaitok-
sen tulo kuntien lainoittajaksi toi kunnille epäilemättä turvallisuuden tunnetta. 
Lainan sai ennalta ilmoitetuin ehdoin ilman muita sitoumuksia. Eläkelaitos oli hyö-
dyksi varsinkin pienille kunnille: lainaa oli ylipäänsä saatavissa ja vieläpä entistä 
edullisempaan hintaan.
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Ajatus erillisestä luottolaitoksesta

1980-luvun lopussa Kuntien eläkevakuutus oli monelta kantilta katsottuna tien-
haarassa. Se oli noussut hetkessä merkittäväksi kuntien lainottajaksi parin miljardin 
antolainakannallaan. Alkoi pohdinta, oliko sellaisen rahamassan kiinnittäminen 
kuntalainoihin sijoitusstrategisesti järkevintä. Rahamarkkinat olivat avautumassa. 
Oli tarve yhtäältä Kuntien eläkevakuutuksen toiminnan selkeyttämiseen ja toisaalta 
avautuvien maailmanmarkkinoiden mahdollisuuksien hyödyntämiseen.382

Näistä havainnoista alkoi kypsyä ajatus Kuntien eläkevakuutuksesta erillisen, kun-
tia lainoittavan yhtiön perustamisesta. Kuntien eläkevakuutus – toimitusjohtaja Simo 
Lämsä, rahoitusjohtaja Seppo Perttula ja apulaisrahoitusjohtaja Olli Pusa etunenässä 
– päätti perustaa kuntia palvelevan yhtiön, joka toimisi Kuntien eläkevakuutuksesta 
erillään ja jonka kautta kunnille voitaisiin kanavoida edullista rahoitusta.383 

Käytäväpuheissa kosketeltiin jopa kunnallispankin perustamista. Mutta ne aja-
tukset ja puheet hylättiin nopeasti.384 Pankin sijaan keskityttiin kuntien yhteiseen 
varainhankintaan. Ajatus oli, että kunnat ottaisivat ulkomailta kerralla isompia lai-
noja ja jakaisivat ne sitten keskenään. Uusi yhtiö toimisi vain kuntien edustajana 
pääomamarkkinoilla. Mutta kuntien saamat edut voisivat olla mittavat. 

Tarkoitus oli, että vähitellen kuntien lainoitus voitaisiin siirtää Kuntien eläke-
vakuutukselta kokonaan uudelle, perustettavalle kuntien luottolaitokselle. Kuntien 
eläkevakuutus omistaisi uuden yhtiön osakepääoman kokonaan ja takaisi sen varain-
hankinnan. Samalla eläkevakuutuksen toiminta selkeytyisi ja se voisi keskittyä eläke-
rahoitukseen ja siihen liittyvään sijoitustoimintaan.385 

Vaikka idea oli vanha, ajatus uuden kunnallisen luottolaitoksen perustamisesta 
toi uutta virtaa kuntien lainoittamiseen. Kuntien yhteisen varainhankinnan historia 
oli jälleen saamassa uuden luvun. Tuon luvun nimi on ”Vanha Kuntarahoitus”, ja 
siitä monen mielestä tarina vasta alkaa. 



115

”Vanha” Kuntarahoitus

”VANHA” KUNTARAHOITUS
Kuntarahoitus syntyy laman kynnyksellä

”Ajoituksellisestihan se meni ihan poskelleen”, Kuntarahoitus Oyj:n nykyinen 
toimitusjohtaja Pekka Averio aloittaa.386 Oli vuosi 1989, ja koko Eurooppa juh-
li. Neuvostoliitossa Gorbatšov puhui perestroikan nimeen. Unkarin ja Itävallan 
rajalla järjestetystä pikniktapahtumasta liikkeelle lähtenyt vallankumousaalto 
mursi rautaesiripun, piikkilanka-aidat ja lopulta muurin. Vapaus voitti, vanha 
maailma sai mennä! Myös Suomi juhli. Suomen Pankki oli vapauttanut raha-
markkinat, ja raha pääsi vihdoin liikkeelle. Kasinotalous kukoisti, suokansa vietti 
kulutusjuhlaa.

Läpi 1980-luvun kestänyt kasvuhuuma ja kertaheitolla helpottunut lainojen 
saanti oli innostanut kotitaloudet ja yritykset reippaaseen velanottoon. Patoutunut 
lainojen kysyntä purkautui räjähdysmäisesti, kun markkinoille alettiin tuoda 
houkuttelevia valuutta-, yritys- ja asuntolainoja. Investointien ja kulutuksen nopea 
lisäys veti kansantalouden ennennäkemättömään kasvuun. Inflaatio juoksi ja vaihto-
tase vajeni. Töitä riitti lähes jokaiselle töihin kykenevälle. Työttömyysaste oli vuosi-
na 1989–1990 vain noin 3,5 prosenttia.387

Pankit ruokkivat ylisuurella luotonannollaan kulutusjuhlaa. Kun luotonanto yk-
sityishenkilöille vapautui, luottokanta kasvoi enimmillään yli 100 prosenttia vuo-
dessa. Asuntojen hinnat hypähtivät pilviin ja väki velkaantui. Väki maksoi velkansa. 
Mutta kasinotalouden krupieerit saivat rahaa pyörittämällä ja riskejä rakastamalla 
aikaan sotkun, jota selviteltiin vielä vuosikymmeniä myöhemmin.388 
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Keväällä 1991 Suomen taloudelliset suhdanteet kääntyivät jyrkimpään laskuun 
sitten toisen maailmansodan. Ennennäkemätön talouden ylikuumeneminen vaih-
tui yhtä nopeasti historialliseen romahdukseen. Kriisi kärjistyi Neuvosliiton kaatu-
miseen. Sekä julkisen että yksityisen sektorin kulutus ja investoinnit romahtivat. 
Näyteikkunoiden mallinuket vaihtuivat suljettu-kyltteihin, ja konkurssiaalto pyyh-
käisi vieden satojen tuhansien työpaikat mennessään. Bruttokansantuote laski perä-
ti seitsemän prosenttia. Valtion budjettivaje oli useita prosentteja bruttokansan-
tuotteesta, ja valtion luottoluokitus tippui parilla pykälällä. Juppivuodet vaihtuivat 
syvään lamaan, pankkikriisiin ja suurtyöttömyyteen.389 

Kun romahdus tuli, pankit olivat jonon ensimmäisenä vastaanottamassa moukarin-
iskuja. Syyskuussa 1991 ammuttiin pankkikriisin lähtölaukaus, kun Suomen Pankki 
otti Säästöpankkien Keskus-Osake-Pankin (SKOP) hallintaansa. Yritysten konkurssi-
aalto ja niiden aiheuttamat valtavat luottotappiot yhdistettynä pankkien onnetto-
maan riskienhallintaan veivät pankit kriisiin. Vuosikymmeniä pystyssä olleet pankit 
alkoivat kaatua ympäriltä. Skopit, kopit ja sypit hävisivät maailmankartalta.390 

Lama ja suurtyöttömyys ajoivat julkisen talouden vakavaan rahoituskriisiin. 
Työttömyysmenojen, korkomenojen ja pankkituen vuoksi julkisen sektorin menot 
nousivat jyrkästi, samalla kun tuotannon pudotus supisti verotuloja. Seurauksena 
oli suuri julkisen talouden alijäämä vuosina 1992–1996.391 

Kunnille, jotka pääasiassa tuottivat hyvinvointipalvelut, lama tarkoitti syviä vai-
keuksia. Esimerkiksi Tampereen kaupungin verotulot supistuivat 8–9 prosenttia 
vuosina 1991–1992. Kaupungin tuolloinen rahoitusjohtaja Asko Koskinen kertoo, 
että korkeimmillaan työttömyysprosentti kävi 27:ssä. ”Se tarkoitti, että enemmän 
kuin joka neljäs aikuinen, joka tuli Hämeenkadulla vastaan, oli työtön. Silloin näyt-
ti, että jumankauta tämä koko maa menee konkurssiin.”392 

Markan devalvoituminen pahensi velallisten tilannetta edelleen. Hallituksen 
vahvan markan politiikka oli johtanut kilpailukyvyn heikkenemiseen. Voimistuvat 
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devalvaatio-odotukset johtivat valuuttapakoon ja lopulta valtiovarainministeri Iiro 
Viinasen päinvastaisista vakuutteluista huolimatta pakkodevalvaatioon marraskuus-
sa 1991.393 

Mutta ei edes devalvaatio näyttänyt tuovan ratkaisua Suomen talouskriisiin. Ko-
rot eivät alentuneet, tuotanto supistui ja työllisyys heikkeni. Kriisi syveni, ja lama ja 
korkeat korot alkoivat nujertaa velkaisia yritysasiakkaita. Konkursseja kertyi en-
nätysmäärä. Vaikka vienti alkoi vetää, kotimarkkinoiden lama oli niin syvä, ettei 
viennistä ollut sille pelastajaksi. Kotimainen kysyntä ja työllisyys eivät vielä vuoteen 
2000 mennessä olleet palanneet kriisiä edeltäneelle tasolle.394 

Ja juuri ennen koko tätä kaaosta perustettiin Kuntarahoitus kilpailemaan kuntien 
rahoitushuollosta.

Ensimmäiset vaiheet

”Vanha” Kuntarahoitus perustettiin helmikuussa 1989. Herrasmiesjoukko, joka 
heinäkuussa 1909 kokoontui Helsingin Seurahuoneelle pohtimaan kuntien yhteisen 
varainhankinnan järjestämistä, olisi ansainnut nähdä tuon päivän. Suomen kaupun-
ki- ja maalaiskuntien keskuslainakassa Oy ehkä eli vain ”syksystä jouluun”, mutta sen 
syvä ajatus oli sama kuin 80 vuotta myöhemmin perustetulla Kuntarahoituksella.395 

Oululaisten reilu vuosisata sitten ideoiman keskuslainakassan tavoite oli kun-
nallisen lainarahoituksen uudistaminen ja turvaaminen. Toiminta-ajatus oli kuntien 
yhteistyön avulla hankkia varoja sekä kotimaisilta että kansainvälisiltä rahoitus-
markkinoilta ja lainata näitä varoja eteenpäin yksittäisille kunnille. Rahoituksen edul-
lisuuden lisäksi tarkoituksena oli varmistaa rahoituksen saatavuus hankalissakin olo-
suhteissa.396

Mikä oli toisin – monen rakenteellisen seikan, ympäröivän maailman ja historialli-
sen perspektiivin lisäksi – oli riittävän vahvan taseen ja varainhankinnan takauksen 
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puuttuminen. Juuri näiden seikkojen kuntoon laittaminen ja asettaminen koko toi-
minnan lähtökohdaksi mahdollistivat vanhan Kuntarahoituksen synnyn, selviyty-
misen ja viime vuosien kasvun. Kuntarahoituksen omisti ja sen varainhankinnan 
takasi Kuntien eläkevakuutus.

Kehitystyötä tehtiin paljon laajemmalla skaalalla kuin mitä historia yleisesti noista 
ajoista muistaa. Vanha Kuntarahoitus perustettiin 1989 – yhtenä neljästä. Kuntien 
eläkevakuutus nimittäin perusti samoihin aikoihin kolme muutakin firmaa, pöytä-
laatikkoon, jossa ne ovat olemassa vielä tänäkin päivänä: Kuntakehityksen, Kunta-
sijoituksen sekä Kuntakiinteistöt.397

Kuntakehityksen tarkoituksena oli tukea erilaisia kunnallisia liikehankkeita 
muun muassa sijoittamalla varoja liikeyritysten osakkeisiin sekä antamalla 
hankkeisiin liittyviä neuvontapalveluja. Kuntasijoituksen alaa oli pääomasijoi-
tustoiminta, mukaan lukien arvopaperisijoitustoiminta, sekä Suomessa että ulko-
mailla. Toimialaan kuuluivat myös kiinteistösijoitustoiminta ja kiinteistöjen 
vuokraus. Kuntakiinteistöt puolestaan suuntautui rakennustoimintaan ja kiinteistö-
bisnekseen.398

Ainoastaan Kuntarahoitus päätettiin laittaa liikkeelle. Tavoite oli, että Kunta-
rahoituksesta saadaan vähitellen rakennettua elinvoimainen toimija, joka palvelee 
kuntia, ja nimi, joka opitaan tuntemaan. Tarkoitus oli laajentaa kuntien rahoitus-
palvelut vähitellen rahoituslaitosten ryppääksi, niin sanotusti täyden palvelun ta-
loksi. Tälle ei kuitenkaan koskaan muodostunut tarvetta. Varmuuden vuoksi perus-
tetut yhtiöt jäivät vain potentiaaleiksi.399

Kuntarahoitus ei suinkaan heti vallannut kuntalainabisnestä itselleen. Ensimmäi-
set pari vuotta toiminta oli varsin pienimuotoista. Yhtiön alaa oli kuntatodistus-
kauppa, jonka ohessa toimintaan kuului leasing-rahoitus: erityisesti atk-laitteiden 
mutta vähitellen paljon muunkin.400 Leasing-halukkuus perustui osittain siihen, että 
lamassa ja tiukkojen budjettien alla toimivat kunnat kiersivät hankintamääräyksiä 
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tekemällä vuokrasopimuksia. Kuntien eläkevakuutuksen tuolloinen apulaisrahoitus-
johtaja Olli Pusa kertoo, että erikoisimpia hänen muistamiaan tapauksia oli Kunta-
talon, silloisen Kaupunkien talon hissien leasing-järjestelyt. ”Toimitusjohtaja oli 
luvannut, että talon kustannusarvio ei nouse yli jonkun summan. Ja kun se nousi, 
hissit liisattiin, että saatiin summa painettua alas!”401 

Muutenkin toiminta oli alussa ikään kuin siinä sivussa hoidettua. Kuntarahoitus 
oli Kuntien eläkevakuutuksen apuyhtiö, joka toimi eläkevakuutuksen tiloissa ja jota 
myös pyöritettiin sivubisneksenä, eläkevakuutuksen työntekijöiden voimin. Olli Pusa 
hoiti Kuntarahoituksen toimitusjohtajan tointa oman työnsä ohella. ”Kuntarahoi-
tuksen paperit olivat siinä oikealla, alimmassa pöytälaatikossa”, Pusa muistelee.402 

Päätökset teki kolmihenkinen hallitus, jonka jäsenet olivat kaikki Kuntien eläke-
vakuutuksen johtajia: toimitusjohtaja Simo Lämsä (Kuntarahoituksen hallituksen 
puheenjohtaja), varatoimitusjohtaja Seppo Perttula (hallituksen jäsen) ja Olli Pusa 
(hallituksen jäsen). Julkisuudessa Kuntarahoitus tunnettiin ”Kuntien eläkevakuu-
tuksen yhtiönä”.403

Simo Lämsä oli Kuntien 
eläkelaitoksen pitkäaikainen 
toimitusjohtaja ja yksi kuntien 
yhteisen varainhankintajärjestelmän 
kehittäjistä.
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Uusi aika koittaa

Kuntarahoitus haki vielä paikkaansa, mutta muutos kolkutteli jo ovella. Oli vappu-
aamu 1990 ja Kuntarahoituksen perustamisesta kulunut reilu vuosi, kun Helsingin 
Sanomat välitti suomalaisten aamukahvipöytiin ensimmäiset merkit tulevasta. 
”Ryhmä kaupunkeja ottaa lainan suoraan sijoittajilta”, taloussivut otsikoivat. ”Kau-
punkiliitto järjestää 340 miljoonan joukkovelkakirjalainan ilman pankkeja.”404 

Kolmetoista kaupunkia oli laskemassa liikkeeseen yhteisen kotimaisen joukkovelka-
kirjalainan, jonka kokonaissumma kattoi kolmanneksen lainaan osallistuvien kau-
punkien lainantarpeesta. Se oli siihen mennessä suurin kuntasektorin omalla ni-
mellään markkinoilta ottama laina. Lainayhtymässä olivat mukana Imatra, Joensuu, 
Jyväskylä, Kerava, Kotka, Lahti, Lappeenranta, Oulu, Pori, Rauma, Rovaniemi, 
Savonlinna ja Turku. Lainan pääjärjestelijä oli Kaupunkiliitto, Kuntarahoitus toimi 
merkintäpaikkana ja Kuntien eläkevakuutus emissiotakaajana.405 

Kaupunkiliiton järjestelemä kuntien yhteinen joukkovelkakirjalaina oli hyvä askel 
kohti vakiintuneempaa kuntien yhteistä varainhankintatoimintaa. Onnistumisen 
innoittamina Kuntarahoitus ja Kuntien eläkevakuutus ilmoittivat ryhtyvänsä järjes-
tämään joukkovelkakirjalainoja säännöllisesti muutaman kerran vuodessa.406

Kuntarahoituksen ja kuntien yhteisen varainhankinnan tulevaisuuden kannalta 
se suuri uutinen oli kuitenkin vasta tulossa. Suomen Pankki oli vapauttanut suoma-
laisia rahoitusmarkkinoita säätelystä jo pitkin 1980-lukua. Vuosina 1986–1987 oli 
vapautettu yritysten pitkät ulkomaiset luotot. Kunnat saivat oikeuden valuuttaluotto-
jen ottamiseen vuonna 1988. Kesäkuussa Suomen Pankki ilmoitti, että lyhytaikaisten 
luottojen lisäksi myös kuntien pitkäaikainen lainanotto ulkomailta vapautettaisiin 
heinäkuun alusta 1990 lukien.407

Valuuttamarkkinoiden vapautuminen avasi kunnille uuden aikakauden. Ongelma 
vain oli, että valtaosa kunnista oli pieniä eikä niillä ollut juuri mahdollisuutta eikä 



121

”Vanha” Kuntarahoitus

osaamistakaan toimia kansainvälisillä rahamarkkinoilla. Tosiasiassa markkinat oli-
vat vain ammattilaisten ja suurimpien kaupunkien, eivät yksittäisten pikkukuntien 
ulottuvilla. 

Ne, jotka kykenivät, säntäsivät itse markkinoille. Toiset alkoivat kysellä Kuntien 
eläkevakuutukselta valuuttaluottojärjestelyistä. Saksan markkamääräiset lainat olivat 
selvästi edullisempia kuin kotimaan vastaavat. Olisiko eläkelaitoksella kiinnostusta 
auttaa kuntia hyötymään tilanteesta?408

Kiinnostusta oli mutta ei juurikaan mahdollisuutta. Ongelma oli, että valuuttaluotto-
bisnes ja velkakirjalainat eivät istuneet lailla perustetun eläkevakuutuksen toimen-
kuvaan. Eläkevakuutus toimi kunnan työntekijöiden eläkerahoilla. Lain mukaan 
eläkerahat tuli olla tuottavasti, turvaavasti ja likvidisti sijoitettuna, eikä velkakirjalaina 
ole koskaan likvidi. Mutta maailma oli avautumassa, ja sen menossa oli syytä olla 
mukana, vaikka ihan tarkkaa tietoa ei ollutkaan, mihin oikein oltiin menemässä.409

Kun Suomen Pankin ilmoitus tuli, pankit alkoivat nopeasti tarjota kunnille 
valuuttalainoja. Myös Kuntien eläkevakuutus oli hereillä. Kuten Simo Lämsä ku-
vailee Kuntarahoituksen käynnistysvaiheita, tarina lähti ehkä hitaasti liikkeelle, 
”mutta kun alkoi tapahtua, siinä ei kauaa nikoteltu”. Eläkevakuutuksen omaan 
toimenkuvaan valuuttalainavälitys ei soveltunut. Kunnalliset keskusjärjestöt puo-
lestaan katsottiin hallinnoltaan liian hitaiksi toimimaan nopeasti vaihtelevilla ra-
hoitusmarkkinoilla. Niinpä Kuntien eläkevakuutuksen hallitus päätti laajentaa 
Kuntarahoituksen toimintaa ja ryhtyä järjestämään sen kautta kunnille valuutta-
luottoja ulkomailta.410 

Ajatus oli kerätä kunnat lainatarpeineen yhteen ja hakea ulkomaisilta rahamarkki-
noilta suurempia valuuttaeriä kerralla. Kuntarahoitus toimisi kuntien ja maailman 
markkinoiden välikätenä: äänitorvena, joka vei viestiä kuntien luottokelpoisuudesta. 
Varsinaisia lainanottajia olisivat kunnat, joista pienimmätkin pääsisivät hyötymään 
kansainvälisistä rahoitusmarkkinoista. Toiminta alkaisi heti kesän päätyttyä. 411 
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Uinuvan Kuntarahoituksen aktivointi ja kehittäminen oli toden teolla alkanut. 
Eläkevakuutuksen hallitus perusti tarkoitusta varten Kuntarahoitukselle nopeasti 
neuvottelukunnan, jonka tehtävänä oli ”ideoida ja kehittää kuntasektorin rahoitus-
markkinayhteistyön pelisääntöjä”, ”antaa lausuntoja ja suosituksia sekä neuvoa ja 
ohjata yhtiön toimintaan liittyvissä asioissa” sekä ”kartoittaa kuntasektorin rahoitus-
tarpeita”.412 

Toiminnan aktivointi ja laajentaminen valuuttaluottojen välittämiseen tarkoitti 
myös, että Kuntarahoitusta ei enää voinut johtaa vain toisella kädellä. Syyskuusta 
1990 alkaen toimitusjohtajan pestiä ja lainajärjestelyjä alkoi hoitaa kauppatieteiden 
maisteri Aatos Hallipelto. Siltä varalta, että yhtiö alkaisi ottaa valuuttalainaa myös 
omissa nimissään, eläkevakuutus päätti korottaa Kuntarahoituksen kahden miljoo-
nan markan osakepääoman ”viranomaisten vaatimukset täyttävälle tasolle”, 20 mil-
joonaan markkaan.413 

”Huvittavinta oli, ettei suunnitelma paljastunut aiemmin”, Olli Pusa sanoo muis-
tellessaan Kuntarahoituksen alkuvaiheita. Ja kun paljastuminen sitten tapahtui, siitä 
todella tuli paljastus eikä sinne päin.414 

Pari päivää ennen eläkevakuutuksen hallituksen kokousta, jossa Kuntarahoituk-
sen uusista toimintalinjoista päätettiin, Helsingin Sanomien toimittaja Esko Nurmi 
oli astellut Pusan huoneeseen. Nurmi oli kuullut huhuja eläkevakuutuksen suunni-
telmista ryhtyä valuuttalainabisnekseen. ”Sanoin, että torstaina oli hallituksen kokous. 
Vasta perjantaina siitä voi kirjoittaa jutun, koska vasta silloin se on päätetty”, Pusa 
kertoo. Tämä sopi toimittajalle.

Pois lähtiessään Nurmi oli kääntynyt ja kysynyt, että voitko luvata, ettet kerro 
muille tästä. Pusalla ei ollut ilmekään värähtänyt. ”Sanoin, että en voi luvata; edus-
tan viranomaista. Kaikki, jotka kävelevät ovesta sisään ja kysyvät nämä samat kysy-
mykset, saavat samat vastaukset!” Pusan vastauksesta saattoi arvata, että muut eivät 
asiasta tiedä. 
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Pusa odotti, että eläkevakuutuksen uusista suunnitelmista tulee korkeintaan parin 
palstan pieni juttu, ja olikin vetäistä kahvit väärään kurkkuun avatessaan aamun 
sanomalehden. Yksin etusivun puffi oli parin palstan mittainen. Varsinainen juttu 
valtavine kuvineen kahmaisi kaksi kolmasosaa sivua. Helsingin Sanomat haistoi 
skuupin ja antoi jutullaan näyttävän lähtölaukauksen Kuntarahoituksen toiminnan 
laajentumiselle.415

Ensimmäinen yhteisvaluuttalaina 

Suunnitelmat Kuntarahoituksen uusista toiminnoista olivat selvät, mutta kaikki oli vielä 
varsin teoreettista. Kuntarahoitus päätti kokeilla kuntien yhteistä lainahanketta ensin tes-
timielessä. ”Me asetimme kaksi tavoitetta”, Olli Pusa kertoo. Ensimmäinen tavoite oli 
testata, kiinnostuvatko kunnat yhteislainahankkeesta ja pysyykö kuntien lainayhteisö yli-
päänsä kasassa. Toinen tehtävä oli vakuuttaa kansainväliset rahoittajat kuntien riskittö-
myydestä ja katsoa, miten markkinat asennoituvat järjestelyyn. ”Yritettiin koota joukko 
kuntia ja määriteltiin tietty laina, joka hankitaan Kuntarahoituksen välityksellä.”416 

Kuntien ja kuntainliittojen halukkuutta osallistua yhteiseen ulkomaan luottoon 
selvitettiin ensin kyselyllä syksyllä 1990. Luoton määrä olisi 300 miljoonaa mark-
kaa, se otettaisiin viiden vuoden mittaisena monivaluuttaluottona ja käytettäisiin 
kuntien ja kuntainliittojen rahoitustarpeen kattamiseen talousarvioiden mukaan. 
Mikäli hanke onnistuisi, sitä jatkettaisiin. Alustavasti noin 50 kuntaa ja kuntain-
liittoa ilmoitti olevansa kiinnostunut.417

Lainahankkeen ja samalla koko toiminnan pitkän ajan tavoite oli kuntien rahoitus-
kustannusten minimointi ja ottolainauksen tehostaminen kilpailukykyisen rahoituk-
sen turvin. Laskelmien mukaan ulkomaisilta rahoitusmarkkinoilta hankittu raha oli 
tuolloin noin 3,5–4 prosenttiyksikköä kotimaista edullisempaa. Sen lisäksi tulivat 
säästöt välityskuluissa.418
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Kuntarahoitus ja Kuntien eläkevakuutus arvioivat, että perustuslailliseen itsehallin-
toon ja verotusoikeuteen nojaavien kuntien luottokelpoisuus voitaisiin luokitella 
paremmaksi kuin pankkien. Tärkeintä oli saada viesti sijoittajille, että kyseessä oli 
viranomais- eikä pankkilaina. ”Siihen aikaan 25 basis pointia [0,25 prosenttiyksikköä] 
oli tyypillinen laina hyvälle pankille”, Olli Pusa muistelee. ”Jos Suomen Pankki haki 
lainaa, se sai noin 20 basis pointilla. Eli meidän piti päästä lähelle sitä.”419 

Kuntarahoituksella itsellään ei ollut luottoluokitusta eikä viranomaisstatusta, mikä 
olisi tarkoittanut mahdollisuutta edulliseen ja kilpailukykyiseen varainhankintaan. 
Mutta sillä oli takanaan viranomainen, Kuntien eläkevakuutus, jonka jäseniä kunnat 
olivat ja joka toimisi varainhankinnan takaajana.420

Ongelma oli, että laissa ei ollut yksiselitteistä tulkintaa takauksenanto-oikeudesta. 
Asiasta hankittiin juridisia lausuntoja ja konsultoitiin myös sisäasianministeriötä, 
joiden mukaan takaukselle ei ollut estettä.421

Joulukuussa 1990 Kuntarahoitus sai Suomen Pankilta valuuttatoimintaluvan pitkä-
aikaisten ulkomaisten luottojen välittämiseksi kuntasektorille.422 Kuntarahoituksen kaa-
vailema lainahanke toteutettiin kevättalvella 1991 – ja siinä myös lopulta onnistuttiin. 
Lainaan osallistui lopulta 57 kuntaa ja kuntainliittoa. Lainasumma oli 76 miljoonaa 
dollaria eli noin 270 miljoonaa markkaa, ja se toteutettiin syndikoituna eli useamman 
rahoittajan yhdessä myöntämänä pankkilainana. Mukana oli yhteensä kaksitoista pank-
kia: yksitoista eurooppalaista ja yksi japanilainen. Portti ulkomaiden rahamarkkinoille 
oli avattu, ja suunnitelmissa siinsi jo samankaltaisia järjestelyitä.423 

”Oka pankkien lihassa”

Pankkeja tilanne tietysti ärsytti valtavasti, kertoo Tampereen kaupungin tuolloinen 
rahoitusjohtaja Asko Koskinen. Koskinen seurasi Kuntarahoituksen tilannetta aitio-
paikalta. Koskinen oli Kuntarahoituksen neuvottelukunnan jäsen 1990–1995. 
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Tampereen rahoitusjohtajana hän myös kuului siihen vaikutusvaltaiseen suurten 
kaupunkien rahoitusjohtajien piiriin, jonka ohi eivät kuntien taloutta koskevat asiat 
huomaamatta livahtaneet. Kuten Koskinen itse muotoilee: ”Oli kysymys sitten 
kuntien tai kaupunkien kannasta Kuntarahoituksen perustamiseen tai mihin hy-
vänsä, mikään asia ei ollut sen porukan ulkopuolella.”424 

1980-luvulla, ennen Kuntarahoituksen perustamista ja rahoitusmarkkinoiden 
vapautumista, pankit olivat suhtautuneet kuntiin ja kuntien talouteen vähän olkia 
kohauttaen. Pankkien asenne käy hyvin ilmi Kuntarahoituksen historiaa kertaavas-
ta lyhytfilmistä. Siinä Jussi-Pekka Alanen, (Kaupunki-)Kuntaliiton toimitusjohtaja 
1984–1999 ja Kevan hallituksen puheenjohtaja 1985–2001 kertoo, miten kuntien 
rahoitusongelmia yritettiin ratkoa risteilyllä 1980-luvun lopulla: ”Jaakko Lassila oli 
silloin puhumassa, ja hän lopetti puheenvuoronsa, että pankkien kannalta kuntien 
talous on jokseenkin vähäpätöinen kysymys!”425 

Kun Kuntarahoitus perustettiin, alkoivat risteilypuheetkin muuttua. ”Kuntien 
talousasiat alkoivat kovasti kiinnostaa”, Asko Koskinen hymähtää – ja peli koveta. 
”Muistan sellaisiakin aikoja, että kuntien rahoituskonferenssissa muutamat pankin-
johtajat kutsuivat meitä rahoitusjohtajia laivan hyttiin. Saattoivat vähän juottaa 
alkoholia ja kysellä monenlaisiakin asioita”, Koskinen nauraa. ”Tyhmimmät saat-
toivat jotain kertoakin, viisaimmat roikkuivat aamuun saakka ja olivat sen verran 
selvin päin, että muistivat aamulla, mitä oli puhuttu!”426

Voi siis hyvin ymmärtää, jos pankeissa ei aamukahveja kuohuviinillä korvattu, 
kun Helsingin Sanomat uutisoi Kuntarahoituksen lähtevän valuuttaluottobisnek-
seen ja julisti samalla koko kansalle, miten ”pankit joutuvat entistä kovempaan 
kilpailuun kuntarahoituksessa”.427 

Olli Pusa, joka nautti täysin rinnoin tilanteesta, heitti Esko Nurmen kirjoitta-
massa lehtijutussa löylyä kiukaaseen kritisoimalla pankkeja kuntien rahastamisesta: 
”Pankit ovat hinnoitelleet valuuttalainat vain karvan verran kotimaisia luottoja hal-



126

AJATUS YHTEISESTÄ LAINASTA

vemmiksi riippumatta siitä, millä hinnalla ne itse rahan saavat.” Pusan mukaan 
pankit ottivat ulkomailta rahaa yhdeksän tai kymmenen prosentin korolla ja myi-
vät sitä kunnille 12–13 prosentilla. ”Mitä pienempi ja taloudellisesti heikompi 
kunta on, sitä tehokkaammin pankit sitä rahastavat”, Pusa tiivisti. Kilpailua koven-
si edelleen, että suuret kaupungit alkoivat hankkia rahaa suoraan ulkomaisilta laina-
markkinoilta.428

Pankkeja risoi Eläkevakuutuksen rahastoinnin mahdollistama kuntalainoituksen 
aloittaminen, ja nyt ne joutuivat kilpailutilanteeseen myös ulkomaisissa lainoissa. 
Kuntien eläkevakuutuksen tuolloinen toimitusjohtaja Simo Lämsä kuvailee pank-
kien turhautunutta asennetta uusiin kuntalainottajiin: ”Ne eivät olleet vain oka 
pankkien lihassa, vaan paljon enemmän.”429 

Vaikka suurimmat kaupungit pystyivät jonkin verran toimimaan itsenäisesti, 
valtaosalla kunnista tilanne oli tyystin toinen. Ennen Kuntien eläkevakuutuksen 
lainoja ne olivat yksin pankkien rahoituspalveluiden varassa. Pankkien näkökulmasta 
tilanne oli otollinen: ne pystyivät pienellä riskillä perimään korkeampia marginaa-
leja. Pankkien turhautuminen kertoikin Simo Lämsän mukaan nimenomaan siitä, 
kuinka paljon pankeilta vietiin marginaalin kautta tulevaa ”ilmaista” rahaa. ”Ja sitten 
myös sen, kuinka suuri oli kustannustehokkuusero yksityisen sektorin ja julkisen 
sektorin välillä”, Lämsä tulkitsee.430 

Parissa vuodessa kolmasosa kuntien lainakannasta oli Kuntien eläkevakuutuksen 
ja Kuntarahoituksen vastuulla. Ei edes kahden käden sormia tarvittu laskemaan, 
kuinka paljon väkeä hoiti tuota kolmannesta. ”Jos mietitään sitä toista puolta, niin 
kyllä käsiä riitti”, Simo Lämsä sanoo. ”Riitti taloja ja muuta. Että se tavallaan kertoi 
sen, miten tehotonta pankkien toiminta oli silloin verrattuna tämmöiseen moder-
niin rahoitustoimintaan!”431

Julkisesti pankit kiistivät Olli Pusan väitteet korkomarginaalien rohmuamisesta 
ja vetosivat ”väärinkäsitykseen” ja ”pilkkuvirheeseen”. Samalla ne vähättelivät Kuntien 
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Eläkevakuutuksen ja Kuntarahoituksen mukaantulon vaikutuksia valuuttalainakilpai-
luun. Pankit olivat joutuneet nipistämään marginaaleja, mutta eläkevakuutusta suu-
rempana marginaalien kaventajana pankit näkivät oman keskinäisen kilpailunsa. 
Helsingin Sanomat uutisoi jatkojutussaan, miten pankit kokivat eläkevakuutuksen 
mukaantulon vain terveenä kilpailuna.432 

Mutta pinnan alla kuhisi. Kuntarahoituksen perustaminen ja aktivoiminen ei 
suinkaan ollut pankeille ja pankkien äänitorvena toimineelle Pankkiyhdistykselle 
niin vähäpätöinen seikka kuin ne antoivat Helsingin Sanomissa ymmärtää. Pieni 
vihje turhautumisesta löytyi lehtijutun viimeisiltä riveiltä: ”Mielellään pankkiirit 
kuitenkin muistuttavat, että laitos saa kotimaisessa lainoituksessa käyttämänsä eläke-
varat sisään nollakorolla.”433

Sittemmin vihjeitä ei enää tarvinnut etsiä rivien välistä. Olli Pusan mukaan tule-
vina vuosina pankit käänsivät jok’ikisen kiven etsiessään kohtaa, josta pääsisivät 
purkamaan kuntien varainhankintajärjestelmää. ”Tuli jopa kirjallinen ehdotus, että 
jotta kuntien eläkerahastointi ei aiheuttaisi markkinahäiriöitä, Kuntien eläkevakuu-
tuksen rahat pitäisi jakaa markkinaosuuksien suhteessa joukkovelkakirjalainoina 
pankeille, jotka lainaisivat ne sitten kunnille!”434 

Turvaamaan kaikissa olosuhteissa

Mikä pankkeja erityisesti ärsytti, olivat puheet Kuntarahoituksesta kuntien rahoi-
tuksen turvaajana. Asko Koskinen, Tampereen kaupungin emeritusrahoitusjohtaja 
ja Kuntarahoituksen neuvottelukunnan jäsen, kertoo, ettei totta puhuen ollut itse-
kään aluksi täysin vakuuttunut Kuntarahoituksen välttämättömyydestä kuntien ra-
hoituksen ”turvaajana”. Koskinen ei pitänyt ollenkaan hyvänä ajatuksena, että kun-
tien rahoitus jäisi Kuntarahoituksen varaan. Tosin, kuten hän itsekin tarkensi, ei se 
ollut Kuntarahoituksen tarkoituskaan.435 
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Koskinen lähestyi asiaa hyvin käytännönläheisesti. Jos markkinat toimivat, 
Kuntarahoituksen kaltaisen organisaation perustaminen ei olisi niin välttämätön-
tä. ”Ja silloin näytti, että pankkimarkkinat toimivat”, Koskinen sanoo. Tampereen 
kaupungilla oli erittäin hyvät pankkisuhteet, ja se sai edullisesti rahoitusta. ”Kun 
tulin Tampereen kaupungille, 400 miljoonaa euroa oli se toleranssi, missä heilut-
tiin. Iso maksuliikenne, sijoitustoiminta ja hyvä yhteistyö pankkisektorin kanssa oli 
välttämättömyys.”436 

Mutta sitten tuli lama, eivätkä markkinat toimineetkaan kuten piti. Pankkien ta-
seet paukkuivat devalvaatiossa, ja kriisiin ajautuneet pankit vetivät Koskisen sanoin 
liinat kiinni: ”Tampereen kaupunki lähetti pankeille 100 miljoonan markan laina-
tarjouspyynnöt. Vastapainoksi saatiin 10 miljoonan markan tarjoukset”, Koskinen 
kuvailee ajan henkeä.437 

Kun lainarahaa ei ollut pankeista saatavilla, Tampereen kaupunki lähti hakemaan 
rahaa sieltä, missä sitä oli: Luxemburgin suurherttuakunnasta. ”Me tehtiin Luxem-
burgin markkinoilla kaksi 500 miljoonan Luxemburgin frangin määräistä luottoa, 
jotka myytiin private placementina ’belgialaisille hammaslääkäreille’, niin kuin he 
asiaa kutsuivat.”438 

Mutta yksin toimimisen rajat tulivat nopeasti vastaan. Kansainvälisten rahoitus-
markkinoiden näkökulmasta kunnat ovat auttamattoman pieniä toimijoita. Lainan 
kustannukset nousevat korkeaksi suhteessa lainan kokoon, mikä puolestaan nostaa 
marginaaleja. Yksittäisten kuntien lainasummat jäävät niin pieniksi, että toiminta 
kansainvälisillä pääomamarkkinoilla jää tehottomaksi. 

Luxemburgin retki vakuutti Koskisen, että kuntien yhteisessä varainhankinnassa 
on puolensa. Investointirahoituksen saaminen mahdollisimman edullisesti oli sekä 
kuntatalouksien että veronmaksajien etu. ”Volyymit kasvoivat ja yksittäisten 
pienten private placementien tekeminen ei ollut enää mielekästä. Se oli kallista, 
hankalaa”, Koskinen sanoo ja jatkaa: ”Vaikka omaa ammattitaitoa olisin arvostanut, 
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niin kuitenkin… On kieli, kauppatapa ja lainsäädäntö, sinne ei ole syytä mennä 
yksin. Eli siinä on omat haasteensa ja silloin on hyvä, että meillä on tällainen iso, 
erikoistunut luottolaitos, jollainen Kuntarahoituksesta sitten muodostui.”439 

Keskitetty järjestelmä antoi kunnille hyödyllistä asiantuntemusta rahoitukseen 
liittyvissä asioissa. Harvoilla kunnilla oli riittävästi erityisasiantuntemusta tai henkilö-
resursseja pääomamarkkinoiden intensiiviseen seuraamiseen, saati siellä toimimiseen. 
Ei edes isoilla. 

Näkemyksen hyväksyy myös Reijo Tuori, joka toimi Espoon kaupungin rahoi-
tusjohtajana 2001–2015: ”Ei, ei Espookaan ole riittävän iso siihen. Me ollaan ihan 
lilliputti siellä.” Tuorin mielestä pääkaupunki Helsinkikin alkaa olla sillä rajalla. 
”Totta kai me olisimme varmaan saaneet sen järjestettyä. Mutta meillä ei ole myös-
kään sellaisia resursseja. Tarvitsisimme jonkun mukaan, joko pankkeja tai tätä yh-
teistä”, Tuori sanoo. Ja se tarve vain korostuu, mitä kovemmiksi vaatimukset ja 
olosuhteet markkinoilla käyvät.440 

Kriiseihin kulminoituukin koko kuntien yhteisen varainhankintajärjestelmän 
ydin läpi sen historian: kuntien rahoituksen turvaaminen kaikissa olosuhteissa. 
Sama vaatimus kohdistuu rahoitusketjun toisessa päässä oleviin kuntien ja kaupun-
kien talous- ja rahoitusjohtajiin, joiden tehtävänä on varmistaa, että kunnan tai 
kaupungin palvelut pyörivät kriiseistä huolimatta. Kuten Reijo Tuori sanoo, kun-
tien asioita täytyy hoitaa tasaisesti eikä vain silloin, kun on helppo aika. 

”Meillä eivät asiakkaat häivy minnekään. Koululaiset tulevat kouluun, vaikka olisi 
minkälainen lama. Asuntotuotanto täytyy pitää hengissä erityisesti silloin, kun on 
vaikeaa.” Kunnat pystyvät säätelemään talouttaan supistamalla henkilöstömenoja 
tai ajamalla investoinnit minimiin. Mutta lakisääteiset palvelutehtävät, kuten koulut 
ja terveydenhuolto, on hoidettava. ”Me järjestämme kaikki kuntalaisten peruspalvelut ja 
hyvin pitkälle vastaamme sosiaalisen asuntotuotannon rahoituksesta. Ei siitä sys-
teemistä tule mitään, jos lainanotto on kolme vuotta kiinni”, Tuori jatkaa.
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Tuorin silmissä koko kuntien yhteisen varainhankinnan synty ja kaikki siihen 
liittyvä on parhaita suorituksia, mitä kunnallishallinto on suostunut tekemään. ”Voi 
sanoa, että 1990-luvun alun laman hoitaminen niin pienin vaurioin, niin sekin oli. 
Mutta tämä on ollut äärimmäisen iso asia”, Tuori sanoo. ”Mutta se luo vain pohjan. 
Että sitten se täytyy vielä tehdä se homma.”
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Oli laman kourissa kamppailevia kuntia. Oli sahoja, oli rakennus-
liikkeitä ja oli teollisuusyrityksiä, joita kunnat tukivat ja takasivat. 
Ja sitten oli tapaus Karkkila.441

Karkkila, pieni uusimaalainen kaupunki eli Högforsin valimos-
ta. Itse asiassa koko perinteikäs teollisuuskaupunki oli pikkuhiljaa 
muodostunut vuonna 1820 rakennetun tehtaan ympärille. Vielä 
1970-luvulla vilkas valimo työllisti 1 400 työntekijää, mutta sitten 
toiminta alkoi hiipua. 1980-luvun lopulle tultaessa työntekijöitä 
oli enää 300. Karkkilaa koettelivat tyypilliset eteläsuomalaisen 
pikkukaupungin ongelmat: asukasluku ja veropohja laskivat, kun 
väki muutti työn perässä lähemmäksi pääkaupunkia. Jotakin oli 
tehtävä.442 

Karkkila kävi ongelman kimppuun. Se perusti 1979 Teollisuus-
kylä Oy:n ja rakensi valtavan määrän yritystiloja elinkeinotoimin-
taa aktivoimaan. Kuntaan saatiin houkuteltua uusia yrityksiä, ja 
paikalliset innostuivat investoimaan. Korkea työttömyys vaihtui 
täystyöllisyyteen, jopa työvoimapulaan. Strategiassa ei ollut mitään 
uutta ja ihmeellistä. Mutta erikoista Karkkilan tapauksessa oli se, 
miten merkittävän roolin kaupungin julkiset toimijat ottivat elin-
keinopolitiikan toteuttamisessa ja taloudellisten riskien kantami-
sessa. Kun riskit sitten realisoituvat, ne realisoituivat kaupungin ja 
asukkaiden kannettaviksi. Laskun lankeaminen johti poliittiseen, 
hallinnolliseen ja taloudelliseen kriisiin, josta Karkkila ei omin 
voimin ollut selvitä.443

Karkkila omisti Teollisuuskylän kokonaan itse. Hallinto oli 
kaupungilla: yhtiön hallituksen puheenjohtajana toimi kaupungin-
johtaja, hallituksen enemmistö muodostui kaupungin luottamus-
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henkilöistä.444 Kaupunki sijoitti yhtiöön aluksi 600 000 markkaa. 
Ensimmäisen kymmenen vuoden aikana osakepääomaa korotet-
tiin useaan otteeseen, ja summa kohosi 3 350 000 markkaan. Ko-
rotukset rahoitettiin lähinnä kaupungin talousarviomäärärahoista 
ja muun muassa myymällä kaupungin omistamaa teollisuus-
käyttöön tarkoitettua maata Karkkilan Teollisuuskylä Oy:lle.445 
Osakepääoman korottamisen lisäksi kaupunki lähti takaajaksi 
yhtiön lainoihin, kun se rakensi teollisuushalleja teollisuuskylään 
tuleville yrityksille. Kaikkiaan Karkkilan Teollisuuskylä Oy raken-
nutti 26 teollisuushallia, 105 asuntoa ja päiväkodin.446

Karkkila otti lainaa sekä markkamääräisinä että valuuttalainoina. 
Luvut olivat kunnianhimoisia – jälkeenpäin sanottuna järjettö-
miä. Yhtiön vieras pääoma kaksinkertaistui vuonna 1989, vuoden 
lopussa sitä oli lähes 87 miljoonaa markkaa. 1990-luvun alussa 
lainatakaukset olivat 125 prosenttia kaupungin vuotuisista vero-
tuloista. Mutta velkaantumistahti kiihtyi edelleen.447 

Vuonna 1990 Teollisuuskylä Oy:n tilinpäätös näytti pientä yli-
jäämää, mutta siitä saattoi jo lukea huolestuttavia seikkoja. Yhtiön 
vieras pääoma oli noussut 118 miljoonaan markkaan, josta va-
luuttalainojen osuus oli 54 miljoonaa markkaa. Maksamattomia 
vuokria oli rästissä 1,8 miljoonaa markkaa. Kaupungin takaus-
vastuut nousivat 130 miljoonaan markkaan.448 

Ensimmäisiä huolenilmaisuja päättäjien keskuudessa alkoi il-
maantua vuonna 1989. Tuolloin valtuusto teki ensimmäisen pöy-
dällepanoesityksen 37,5 miljoonan markan valuuttalainan takaa-
misesta. Mutta usko säilyi, esitys raukesi ja takaus myönnettiin. 
Elokuussa 1990 OKO teki Teollisuuskylästä yritystutkimuksen, 
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kun tämä oli hakemassa 66 miljoonan markan lainaa. Tutkimuk-
sen mukaan yhtiön taloudellinen tila oli heikko niin kannatta-
vuuden, vakavaraisuuden kuin maksukyvyn osalta. Mitään käy-
tännön seuraamuksia ei kuitenkaan aiheutunut, ja rahoituskin 
järjestyi toisen pankin kautta.449

Tuli seuraava syksy, synkkä marraskuu ja synkkääkin synkempi 
torstai, 14. päivä. Hallitus ilmoitti markan devalvoinnista. Se oli 
murskaava tieto lukemattomille yrittäjille koko Suomessa. Tuho 
pyyhki yli velallisten, kun valuutat kallistuivat yhdessä yössä. 
Teollisuuskylän suojaamattomien valuuttamääräisten lainojen 
kohdalla se merkitsi lisäkustannusta, joka vastasi 50 prosenttia 
Karkkilan vuotuisista verotuloista. Vuoden 1991 tilinpäätöksessä 
yhtiön tulos oli 4 miljoonaa markkaa alijäämäinen. Lainojen 
yhteissumma oli yli 190 miljoonaa markkaa, mikä oli 250 pro-
senttia Karkkilan kaupungin vuotuisista verotuloista. Valuutta-
lainojen osuus lainapotista oli 120 miljoonaa markkaa. Vuoden 
loppuun mennessä valuuttakurssitappioita oli kertynyt 16 mil-
joonaa markkaa.450

Karkkilasta tuli kriisikunta. Vuonna 1992 suoritettu erityis-
tilintarkastus osoitti, että yhtiön tilinpäätökset eivät olleet anta-
neet luotettavaa kuvaa yhtiön taloudellisesta tilanteesta. Erityis-
tilintarkastus toi ilmi liudan laiminlyöntejä, toimivallan ylityksiä, 
virkavelvollisuuksien vastaista menettelyä, puutteita tilintarkas-
tuksissa ja kirjanpidon järjestämisessä sekä erilaisia toimia, joista 
oli aiheutunut taloudellista vahinkoa.451 Kaupunginhallitukselle 
alkoi selvitä Teollisuuskylän todellinen tilanne. Osakepääoma 
oli mennyttä, saatavat epävarmoja ja tulevat tappiot oletettua 



134

AJATUS YHTEISESTÄ LAINASTA

merkittävästi suurempia. Yhtiö oli käytännössä ollut selvitystilassa 
jo useita vuosia.452

Teollisuuskylän rahoitusongelmia yrittivät ratkoa lainoja myön-
täneet pankit, muut rahoituslaitokset, kuten Kuntarahoitus, sekä 
eri ministeriöt. Ratkaisuksi tuli Teollisuusyhtiö Oy:n asteittainen 
kunnallistaminen. Kaupunki, siis veronmaksajat, otti vastuulleen 
takaamansa 180 miljoonan markan lainat, Teollisuuskyläyhtiö jäi 
osittain toimimaan osakeyhtiönä ja yhtiön itsensä kannettavaksi 
jäi 50 miljoonan markan lainat, joista se arvion mukaan pystyisi 
selviytymään. Kaupunginjohtajan tilalle palkattiin muutosjohtaja, 
jonka johdolla laadittiin selviytymissuunnitelma ja ryhdyttiin ennen-
näkemättömiin leikkauksiin.453 

Muutosjohtaja sai poikkeuksellisen laajat oikeudet. Kaupungin-
johtajan tehtävien lisäksi muutosjohtaja sai muun muassa veto- 
oikeuden lautakunnan päätöksiin sekä virkojen ja työsuhteiden 
täyttöön, oikeuden irtisanoa kunnan henkilökuntaa sekä siirtää hen-
kilöstöä organisaation sisällä tehtävistä ja toiminnoista toiseen.454 

Muutosjohtaja tarttuikin toimeen rankalla kädellä. Myytävissä 
oleva omaisuus myytiin. 15 prosenttia kaupungin henkilöstöstä 
sai mennä. Ja tämä oli vasta irtisanomisten ensimmäinen aalto.455

Suomen kunnat eivät voi hakeutua konkurssiin, mutta periaatteen 
tasolla Karkkila oli konkurssin partaalla. Vuonna 1994 velkaa oli 
kertynyt noin 50 000 markkaa asukasta kohden. Kolmannes kau-
pungin verotuloista meni suoraan pelkästään lainojen korko-
kuluihin.456 

Karkkilan kyky järjestää välttämättömät peruspalvelut ja suo-
riutua taloudellisista velvoitteistaan oli sanalla sanoen heikko. 
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Voimassa oleva lainsäädäntö ei mahdollistanut valtion korkotukea 
tai lainaa tilanteen vakauttamiseksi. Pelastusrengas heitettiin niin 
kutsutun Lex Karkkilan muodossa. Eduskunta sääti vuonna 1994 
lain kunnan talouden vakauttamisesta ja kuntaselvityksestä 
(1994/658). Kriisikuntien apukäytäntöä kutsuttiin lain voimaan 
tullessa Lex Karkkilaksi. Laki mahdollisti valtion korkotuen poik-
keuksellisiin taloudellisiin vaikeuksiin joutuneelle kunnalle. Ta-
voite oli turvata kunnalliset palvelut kunnan talouden kriisiytyes-
sä. Lakiin sisältyivät myös määräykset mahdollisesta ministeriön 
määräämästä kuntaselvityksen käynnistämisestä ja kuntaselvit-
täjän nimeämisestä tehtävineen ja valtuuksineen.457

Karkkilan kaupunginvaltuusto hyväksyi ensimmäisen vakaut-
tamissuunnitelman elokuussa 1994. Sisäministeriö hyväksyi 
tämän jälkeen Karkkilan kaupungin rahoituslaitoksilta saamia 
luottoja korkotukilainoiksi useilla erillisillä päätöksillä vuosina 
1994–2000. Lex Karkkilan mukaista kuntaselvitystä ei kuitenkaan 
koskaan aloitettu eikä sitä sovellettu yhteenkään kuntaan. Laki oli 
voimassa vuoden 2001 loppuun saakka.458

Karkkilan kaupungin ongelmat alkoivat ratketa, kun valtion 
väliintulon ansiosta sen velkataakkaa saatiin helpotettua. Uusi lain-
säädäntö mahdollisti avun, mutta kavensi samalla kaupungin itse-
hallinnollista asemaa. Kuopan pohjalla olevalla Karkkilalla ei ollut 
muuta vaihtoehtoa kuin ottaa apu vastaan.459 

Valtion väliintulo ja itsehallinnon rajoittaminen muistuttavat 
kriisiin ajautuneiden kuntien kokemuksista 1930-luvun laman 
aikana.460 Karkkila alistui tiukkaan taloudelliseen seurantaan val-
tiolta saatavan tuen vastineeksi. Valtio laajensi siten toimivaltaansa 



136

AJATUS YHTEISESTÄ LAINASTA

kunnallisen itsehallinnon yli ja mursi perinteistä ajattelua kuntien 
ja valtion suhteesta ja niiden välisistä toimivaltarajoista.461 

Karkkilasta tuli varoittava esimerkki. Toisaalta siinä, miten 
kaupunki lopulta selviytyi vaikeuksistaan, näkyy myös itsehallin-
nollisen kuntajärjestelmän perustavanlaatuinen vahvuus. Kunnat 
pystyvät myös korjaamaan epäonnistumisiaan itse.462 

Karkkilakin nousi lopulta jaloilleen. Mutta konkurssikaupun-
gin leimasta on ollut vaikea päästä eroon. Karkkila oli konkreet-
tinen varoitus sijoittajille, että myös kuntasektorilla voi syntyä 
luottoriskiä. Kun suurten kaupunkien rahoitusjohtajat lähetettiin 
laman aikana New Yorkiin kiertämään luottoluokittajia ja pank-
keja, aika moni pankkiiri oli kysynyt: ”How many Karkkilas do 
you have?”463 

Myös Asko Koskinen oli Tampereen rahoitusjohtajana tuolla 
matkalla mukana. ”Me sitten lähdimme antamaan kasvoja suo-
malaiselle julkiselle sektorille ja julistamaan, että kunta ei voi 
mennä konkurssiin ennen kuin veroprosentti on 100,5”, Koski-
nen sanoo. ”Me kierrettiin siellä viikko, että tällaisia nämä ovat, 
ihan tavallisia ihmisiä Suomesta, jolla yritettiin vakuuttaa, että 
suomalainen julkinen sektori on kestävällä pohjalla.”464

Sijoittajat vakuuttuivat, mutta eivät unohtaneet. Vielä 25 vuotta 
myöhemminkin Kuntien takauskeskus sai luottoluokitusneuvot-
teluissa vastata Moody’sin kysymykseen: ”How about Karkkila?”465 
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NOPEAAN KASVUUN
Luja luotto uuteen toimitusjohtajaan

Kuntien yhteisen varainhankinnan historiasta saisi helposti sankaritarinan. Miten 
ensin oli suuri oivallus, sitten luja tahto, vuosien määrätietoinen työ ja loistokas 
lopputulos. Kuntien eläkevakuutuksen pitkäaikainen toimitusjohtaja Simo Lämsä 
toppuuttelee tällaiset ajatukset heti alkuunsa. ”On vaikea sanoa tuolla tavalla yksi-
selitteisesti, että olisiko tällainen tullut yhtäkkiä oivalluksena yhdessä hetkessä. Että 
tässähän tämän tulevaisuus on”, Lämsä mietiskelee ja jatkaa: ”Jos rehellisesti sano-
taan, monta kertaa asiat, kun niitä jälkeenpäin arvioidaan, näyttävät tavattoman 
loogisilta ja fiksuilta. Kaukonäköisesti ajateltuna jopa vaikeatkin asiat on ehditty 
ennakoida ja luoda sellaiset toimintatavat, että ne selviävät näistä vaikeista ajoista. 
Ja silloinhan on helppo olla rinta rottingilla ja kertoa, että kylläpä me olimme fik-
suja. Mutta tavallisesti historiassa asiat eivät suinkaan tapahdu tällä lailla.”466

Kuntarahoitus perustettiin sillä suurella ajatuksella, että kuntakenttä pystyy hyö-
dyntämään sitä järkeväehtoisen rahoituksen saamiseksi. Mutta miten kaikki tarkas-
ti ottaen käytännössä tapahtuisi, ei sitä perustettaessa osattu ajatella, Lämsä sanoo. 
”Kyllä se oli enemmän niin, että nähtiin mahdollisuus ja sen jälkeen, kun alku oli 
toteutettu, alettiin ymmärtää, kuinka paljon se antaa lisää laajuutta. Ja sitten sitä 
laajuutta alettiin käyttää hyväksi hyvin nopeasti ja hyvin systemaattisesti.”467 

Kuntien eläkevakuutuksen tuolloinen johto, toimitusjohtaja Simo Lämsä, rahoituk-
sesta vastaava varatoimitusjohtaja Seppo Perttula (1939–2005) sekä apulaisrahoi-
tusjohtaja, sittemmin rahoitusjohtaja Olli Pusa, olivat ratkaisevassa roolissa kuntien 
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yhteisen varainhankintajärjestelmän synnyn monissa eri vaiheissa, aina eläkelaitok-
sen rahastoinnista Kuntarahoituksen ja Kuntien takauskeskuksen perustamiseen. 
Muitakin tärkeitä nimiä on useita: monia vilahtelee näiden sivujen teksteissä, ja 
monia taustalla häärineitä, yhtä lailla kunnian ansaitsevia, jää väistämättä nimeä-
mättä. Simo Lämsän mielestä korkeimman kunnian Kuntarahoituksen kehittämi-
sestä voi kuitenkin kohdistaa suoraan yhteen osoitteeseen: ”Siellä on yksi henkilö, 
joka on ylitse muiden – vaikka se ei ehkä kaikkia miellytä – ja se on Nicholas An-
derson.”468 

Nicholas Anderson, englantilaissyntyinen sijoitus- ja rahoitusalan asiantuntija, 
aloitti Kuntarahoituksen toimitusjohtajana 8. toukokuuta 1991. Anderson profi-
loitui nimenomaan kansainvälisten rahoitusmarkkinoiden osaajana. Hän oli ollut 
Banque Indosuezin (Calyon) palveluksessa Pariisissa, New Yorkissa ja Singaporessa. 
Ennen Kuntarahoitusta Anderson ehti tehdä uraa Suomessa Postipankissa ja OKO- 
pankissa.469 

Katsoessaan taaksepäin Simo Lämsä ei säästele sanoja Andersonista puhuessaan. 
Kuvailusta voi selvästi päätellä, että Kuntien eläkevakuutuksella oli alusta lähtien 
luja luotto uuteen toimitusjohtajaan, eikä se luotto hiipunut koskaan. Olli Pusa 
kuvailee Andersonia ”rautaiseksi ammattilaiseksi”, joka oli ”ratkaiseva henkilö” 
Kuntarahoituksen kehittämisessä. Kaupunkineuvos Pekka Alanen, joka tuohon 
aikaan toimi Kunta/Kaupunkiliiton varatoimitusjohtajana, kuvailee Andersonia 
”kansainvälisten pääomamarkkinoiden ammattilaiseksi”.470 

Varautuneempiakin asenteita oli. Esimerkiksi Kaupunki- ja Kuntaliiton hallituk-
sissa yli 20 vuotta istunut, alue- ja kuntaministeri emeritus, kaupunkineuvos Han-
nes Manninen kertoo alussa pelänneensä, että mitähän koko touhusta tulee. ”Siinä 
oli hyvin innokas kaveri, jolla ei ollut jalat ihan maassa”, Manninen kuvailee ensi-
kohtaamisia Andersonin kanssa.471 

Mutta ehkä ripaus irtiottoa maasta oli juuri se, mitä tuolloin tarvittiin.
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Nicholas Andersonia todella voi kuvailla sanoilla innokas ja lennokas. Anderson 
puhuu niin paljon, että välillä on vaikea pysyä mukana, mistä tarina alkaa ja mihin 
se päättyy. Numeroita, nimiä ja vuosilukuja satelee sikin sokin ja sinnepäin. Arviot ovat 
suoraviivaisia, usein voimasanoin vahvistettuja. ”Tiesin heti, että häneen ei voi luottaa” 
tai ”Se oli niin raakaa, niin junttimaista, että en ikinä anna anteeksi.”. Myös sankarin-
viitta solahtaa luontevasti hänen harteilleen: ”Kyllä mä olin suosittu! Olin hyvin 
paljon esillä julkisuudessa ja suorapuheinen. Mä järjestin ja olin hyvin aktiivinen!”472

Andersonin matka Kuntarahoituksessa alkoi kevättalvella 1991. Hän oli 43-vuo-
tias ja etsi kertomansa mukaan ulospääsyä Osuuspankista, kun silmiin osui Kauppa-
lehden ilmoitus: Kuntarahoitus haki uutta toimitusjohtajaa. Aulis Hallipellon työ-
suhde oli päättynyt muutaman kuukauden jälkeen. Olli Pusa oli palannut aiempaan 
rooliinsa Kuntarahoituksen toimitusjohtajaksi. Oli selvää, että kahden vaativan 
työn pyörittäminen oli kestämätön järjestely. Paikka tuli auki, ja Anderson pisti 
paperit sisään, vaikka ei omien sanojensa mukaan itsekään täysin tiennyt, mihin oli 
hakeutumassa. ”Kaikki oli hirveän sekavaa”, hän sanoo. ”Ei kukaan vielä tiennyt, 
mikä Kuntarahoitus oli.”473 

Hakijoina oli suomalaisia kunnallishallinnon, finanssi- ja eläkerahoituksen alan 
asiantuntijoita sekä yksi ”murtaen suomea puhunut kansainvälisen rahoituksen osaaja”. 
Anderson sai kutsun haastatteluun, ensimmäinen tapaaminen oli Olli Pusan kanssa. 
Haastattelu meni ilmeisen lupaavasti, sillä paria viikkoa myöhemmin tuli kutsu toiselle 
kierrokselle. Tuolloin haastateltavaa oli vastassa koko Kuntarahoituksen hallitus: Simo 
Lämsä, Olli Pusa ja Seppo Perttula. ”En ollut aluksi kiinnostunut tippaakaan”, 
Anderson väittää, mutta alkoi toisella kierroksella kiinnostua asiasta.474 

Lämsä, Pusa ja Perttula miettivät valintaa. Lopulta Pusa kysyi, mitä Kuntarahoituk-
sessa tehdään toimitusjohtajalla, joka tuntee kunnallishallintoa pilkulleen. Tarvittiin 
mieluummin joku, joka liikkuu kuin kala vedessä kansainvälisessä finanssimaailmassa. 
”Se eteni tosi nopeasti”, Anderson itse sanoo. ”Mä sain sen paikan.”475 
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Kun katsotaan, mitä seuraavina muutamina vuosina tapahtui, ei liene kovin vää-
rin sanoa, että uusi työ koitui Andersonille onnenpotkuksi. Kuntarahoitus syntyi 
aikaan, jolloin kuntien lainatarve oli kova ja maailman rahahanat juuri auenneet. 
Kuntarahoituksen toimintalinjat ja -periaatteet hakivat vielä vakiintumistaan, 
mutta se oli pian rajussa kasvuvaiheessa. Kun yhdessä kainalossa oli Kuntien eläke-
vakuutuksen takaus ja rahat, toisessa pian maailman johtavien luottoluokittajien 
korkeuksia hipovat luottoluokitusarviot, kasvu oli suorastaan vääjäämätöntä. Mutta 
ei kasvu tietenkään noin vain ilmaiseksi tullut.

Nicholas Anderson aloitti uuden pestinsä kirjaimellisesti puhtaalta pöydältä. 
Kuntarahoitus toimi tuolloin vielä eläkevakuutuksen tiloissa Mannerheimin-
tien ja Kalevankadun kulmassa. ”Siellä ei ollut mitään, vain muutama asiapape-
ri. Sain tietää ainoastaan, että Kaupunkiliiton kanssa oli yritetty järjestää 
yhteislaina, jossa kaikki kunnat olisivat mukana.” Se oli liioittelua, mutta ku-
vastaa tilannetta, jossa oltiin: kokeiluja oli tehty, oli aika aloittaa vakiintunut 
toiminta.476

Anderson oli uusi toimitusjohtaja ja sai tuekseen sihteerin sekä Kuntarahoituksen 
hallituksen ja erityisesti Kuntien eläkevakuutuksen rahoitusjohtajan Olli Pusan. 
”Kun joka paikkaan piti mennä kaksi, minä olin se varjo, joka kulki Nicholaksen 
perässä”, Pusa kuvailee työsuhdetta. Miehet oppivat tuntemaan hyvin toisensa niillä 
reissuilla, ja työparina tasapainottivat toisiaan: analyyttinen matemaatikko ja kansain-
väliset kiemurat tuntevat pankkimies.

Kuntarahoitus hankkii luottoluokituksen

Nicholas Andersonin ansioista arvokkaimpana Simo Lämsä ja moni muu pitää 
luottoluokituksen hankkimista.477 ”Eihän meillä ollut mitään käsitystä, miten se 
hankitaan”, Simo Lämsä sanoo. ”Mutta hän tunsi sen. Ja pisti sen reittaussysteemin 
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pystyyn aivan johdonmukaisesti.” Anderson itsekin nostaa luottoluokituksen hank-
kimisen tärkeimmäksi hankkeekseen: ”Suurin haaveeni oli saada rating.”478

Kuntien lainojen hinnoittelu kulki vähän vastoin rahoituksen teorioita tuohon 
aikaan. Perustuslakiin kirjatun verotusoikeuden ja itsehallinnon ansiosta Suomen 
kunnat ovat riskittömiä luotonhakijoita eivätkä voi mennä konkurssiin. Siitä huo-
limatta kunnat joutuivat maksamaan lainarahasta pankeille ”konkurssilisää” samal-
la tavalla kuin muutkin lainanhakijat.

Simo Lämsä havainnollistaa tilannetta vertauksella: ”Jos renki ja isäntä menevät 
pankkiin, niin renki voi hyvässä lykyssä saada halvemmalla lainan kuin isäntä, jon-
ka vakuutena ovat kuitenkin omat maat. Näinhän oli silloin, kun kunnat maksoivat 
lainoistaan pankille yhtä korkeata hintaa kuin yritykset.”479 

Kuntarahoitus oli jo onnistunut Kuntien eläkevakuutuksen takauksen ansiosta 
hankkimaan ensimmäisen jättilainansa viranomaisstatuksella.480 Mutta luotto-
luokituksen hankkiminen teki kaikesta kestävämpää ja nosti toiminnan uudelle 
tasolle. 

Ensin Anderson hankki kansainvälisen konsultin, mikä käytännössä tarkoitti, 
että yhdysvaltalainen Goldman Sachs, yksi maailman suurimmista liikepankeista, 
alkoi toimia Kuntarahoituksen rating-neuvonantajana 1991. Ja pian tulivat maail-
man johtavat luottoluokittajat, Moody’s Investors Service (Moody’s) ja Standard & 
Poor’s (S&P), joita varten tehtiin ”saakurin paksut pumakat” – Anderson ja Pusa 
kirjoittivat muun muassa raportin Suomen kunnallisrahoituksesta – ja joiden kans-
sa käytiin läpi tiukat haastattelukierrokset.481

Simo Lämsäkin oli näissä haastatteluissa mukana takaajan edustajana. Kuntien 
eläkevakuutuksella oli rahastoissa sen verran rahaa, että luottoluokittajille pystyi 
kertomaan, että mitä tahansa tapahtuukin, eläkevakuutus voi maksaa seuraavana 
aamuna kaikki pois. ”Ja minäkin sitten kerroin Kevan takauksen ehdottomuudesta 
ja erinomaisuudesta, ja he tulivat vakuuttuneiksi, että näin tämä asia on!”482 
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Luottoluokitukseksi tuli sama kuin Suomen valtiolla: Moody’silta korkein mah-
dollinen, Aaa, ja S&P:lta erittäin hyvä, AA+. Nämä terveiset pääomasijoittajille 
varmistivat, että Kuntarahoituksen varainhankinta kuntien luotottamiseksi oli heti 
vakaalla pohjalla.483

Koko kuntien yhteinen varainhankintajärjestelmä rakentui näiden kahden toi-
siaan tukevan peruspilarin varaan. Kuntarahoituksen perusti, omisti ja sen varain-
hankinnan takasi Kuntien eläkevakuutus, jonka lakisääteisiä jäsenyhteisöjä kaikki 
Suomen kunnat olivat. Takauksen takana olivat kunnilta kerätyn eläkevastuurahas-
ton varat sekä kuntien vastuu Kuntarahoituksen sitoumuksista. Tuo vastuu merkit-
si, että vakavaraisuutta laskettaessa Kuntarahoituksen velkakirjat, joilla oli Kuntien 
eläkevakuutuksen takaus, laskettiin Suomen Pankin ja pankkitarkastusviraston pää-
töksellä nollariskiluokkaan.484 

Ilman Kuntien eläkevakuutuksen takausta toinen yhteisen varainhankinnan 
peruspilari olisi jäänyt pystyttämättä: kansainväliset johtavat luottoluokituslaitok-
set tuskin olisivat arvioineet Kuntarahoituksen luottoluokitusta niin korkeaksi kuin 
lopulta tapahtui. 

Kuten Olli Pusa osuvasti kuvailee, luottoluokittajat ja rahoitusmarkkinat suh-
tautuivat kuntien yhteiseen varainhankintajärjestelmään kuin olisi syntynyt uusi 
valtio. Kunnat yhtenä yksikkönä muodostivat valtion kokoisen orgaanin, jolla oli 
oma verotusoikeus. Hyvän luottoluokituksen turvin se pystyi edullisempaan varain-
hankintaan kuin yksittäiset kunnat, mikä oli koko toiminnan keskeinen ajatus. Kun 
kansainväliset sijoittajat näkivät kunnat yhtenä kokonaisuutena, varainhankinnan 
kustannus muodostui kaikille kunnille samaksi.485 

Näistä muotoutui menestykseksi osoittautunut konsepti: Korkean luotto-
luokituksen ja eläkelaitoksen takauksen ansiosta Kuntarahoitus pystyi hankki-
maan kilpailukykyistä rahoitusta ja siirtämään edun suoraan kunnille.486 Kuntien 
näkökulmasta puolestaan keskitetty rahoituksen hankinta toi mittakaavaetuja, 
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mahdollisti ylipäänsä pienille ja keskisuurille kunnille rahoituksen hankkimisen 
kansainvälisiltä rahoitusmarkkinoilta ja teki varainhankinnan ammattimaisesti 
hoidetuksi. 

Kun reittaukset oli saatu, Moody’sin Aaa ja S&P:n AA+, alkoivat kansainväliset 
varainhankinnat, etupäässä Japanista. Ja siitä se sitten lähti.487 

”Alku oli oikeastaan aika simppeliä”, Lämsä sanoo. Ensimmäiset varainhankinnat 
olivat sellaisia, että Kuntarahoitus neuvotteli ensin kuntien kanssa, kuinka paljon 
rahaa tarvittiin, ja otti sen jälkeen yhteyttä ulkomaisiin rahoituslaitoksiin. Sen jäl-
keen katsottiin, mistä rahaa oli edullisimmin tarjolla. Kunnat tekivät lainapäätökset, 
allekirjoittivat sopimukset ja saivat rahat tileillensä. Vähitellen Kuntarahoitus alkoi 
hankkia itse rahat sijoittajilta ja lainata ne edelleen kunnille.488 

Yhtiö vakiinnutti nopeasti asemansa kuntalainamarkkinoilla. Heinäkuussa 1991 
valtiovarainministeriö antoi Kuntarahoitukselle toimiluvan harjoittaa luotto-osake-
yhtiölain mukaista toimintaa, ja vuoden 1992 alusta yhtiö alkoi toimia rahoitus-
toimintalain alaisena luottolaitoksena.489 

Korkean luottoluokituksen turvin Kuntarahoituksen varainhankinta kasvoi voi-
makkaasti vuoden 1991 lopussa. Kuntarahoitus laski liikkeeseen joukkovelkakirja-
lainoja noin 2,6 miljardin markan arvosta. Ensimmäinen kotimainen viisivuotinen 
sarjajoukkovelkakirjalaina, määrältään 1 miljardia markkaa, laskettiin liikkeeseen 
kesäkuussa 1991. Saman vuoden lokakuussa Kuntarahoitus sai ensimmäisen suuren 
jättilainansa ulkomailta, kun sen ensimmäinen valuuttamääräinen joukkovelka-
kirjalaina euromarkkinoilla, 240 miljoonaa ecua eli noin 1,3 miljardia markkaa, 
laskettiin liikkeeseen.490 Varainhankinnan kustannukset olivat hyvin lähellä Suo-
men valtion varainhankinnan kustannuksia.491 

Vuonna 1991 Kuntarahoituksen ja Kuntien eläkevakuutuksen muodostaman 
kuntien yhteisen varainhankinnan tase oli noin neljä miljardia markkaa, vuonna 
1995 jo kahdeksan miljardia markkaa.492
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Huhtikuussa 1992 Kuntarahoitus allekirjoitti ensimmäisen Euro Medium Term 
Note- eli EMTN-ohjelmansa. Ohjelman alla voidaan laskea liikkeeseen lyhyitä ja 
pitkiä velkakirjoja eri valuutoissa. Liikkeeseenlaskettavien velkakirjojen enimmäis-
määrä oli alkuvaiheessa kaksi miljardia markkaa. Vuonna 1992 laskettiin ohjelman 
puitteissa liikkeeseen viisi private placement -tyyppistä varainhankintajärjestelyä 
yhteismäärältään 1 092 miljoonaa markkaa.493 Vuonna 1993 EMTN-ohjelman 
velkakirjojen enimmäismäärä nostettiin neljään miljardiin markkaan. Ohjelman 
puitteissa laskettiin liikkeeseen kolme private placement -järjestelyä yhteismääräl-
tään 584 miljoonaa markkaa.494

Suhteita hoidettiin kiertämällä säännöllisesti ympäri maailmaa: tapaamalla sijoit-
tajia Japanissa, Saksassa, Englannissa, Sveitsissä, Pariisissa, New Yorkissa.495

Kuntarahoitus löysi nopeasti kunta-asiakkaansa. Antolainaus alkoi vuoden 1991 
alussa ja oli jo kesällä täydessä lennossa.496 Kuntarahoituksen tase kasvoi nopeasti 
2,6 miljardista (1991) 7,3 miljardiin (1993) markkaan. Pitkäaikaisen antolainauk-
sen kokonaismäärä vuoden 1991 lopussa oli noin 2,2 miljardia markkaa, vuonna 
1993 jo 6,7 miljardia markkaa. Kaikki lainat annettiin joko kunnille tai kuntain-
liitoille, tai ne olivat kuntien takaamia.497 
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Kuntarahoituksen lentävä lähtö kansainvälisille markkinoille koki 
kolauksen tammikuussa 1992. Moody’s Investors Service ilmoitti 
alentavansa Suomen valtion luottoluokituksen toiseksi korkeim-
paan luokkaan eli Aa2:een. Koska valtiolla on aina lähtökohtai-
sesti paras luottokelpoisuusluokka, luokituksen aleneminen mer-
kitsi automaattisesti Kuntarahoituksen luokituksen putoamista 
valtion mukana.498 

Se oli Kuntarahoitukselle synkkä hetki, Olli Pusa kertoo. ”Is-
tuttiin nokka mustana Nicken huoneessa. Ihmeteltiin, että mitä 
me tehdään.” Miehet selasivat puolipaniikissa Moody’sin eri mai-
ta koskevia papereita, kunnes Nicholas Anderson havahtui huo-
maamaan, että yhdessä niistä täytyi olla painovirhe: Australian 
valtion luokitus oli Aa, mutta osavaltioiden korkeampi, Aaa. ”Sitten 
meille valkeni, että se oli Australian dollareissa”, Pusa sanoo. Aust-
ralian osavaltioiden oman valuutan määräiselle varainhankinnal-
le, jonka takana olivat verotulot, myönnettiin korkeampi luokitus 
kuin valtion muun valuutan määräiselle.499

Se oli ratkaiseva oivallus, ja Pusan mukaan hyvä esimerkki An-
dersonin hoksottimista. Jos kerran Australian osavaltioiden dollari-
luotoissa menetelmä toimi, niin miksei myös Kuntarahoituksen 
markkaluotoissa?500

Miehet väänsivät ideansa läpi ja onnistuivat tavoitteessaan. 
Huhtikuussa 1992 Moody’s erotti ensimmäistä kertaa suomalai-
sen lainanottajan kohdalla valuuttamääräiset ja markkamääräiset 
luotot toisistaan. Kuntarahoituksen pitkäaikaisen valuuttavelan 
luottoluokitus oli sama kuin Suomen valtion vastaavalla varain-
hankinnalla, Aa. Mutta pitkäaikaisen markkamääräisen varain-
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hankinnan osalta luottoluokitukseksi tuli korkein mahdollinen, 
Aaa. Ratkaisu tarkoitti, että Moody’s luokitteli kolmen a:n Kun-
tarahoituksen, ainakin näennäisesti, valtiota paremmaksi.501

Heti luokituksen tultua julki Kuntarahoitus ilmoitti Lontoossa 
uudesta lainaohjelmasta, jonka puitteissa se laski liikkeeseen mil-
jardin markan suuruisen keskipitkän lainan useissa valuutoissa.502

Myös Standard & Poor’s (S&P) muutti pian luokituskäytäntö-
jään Moody’sin mallin mukaisesti ja nosti Kuntarahoituksen ja 
myös Suomen valtion markkamääräisten velkojen luokituksen 
takaisin korkeimmalle tasolle AAA:han heinäkuussa 1992.503
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Ensimmäiset kuntaobligaatiot 

Kuntarahoituksen todellinen kultatuote oli 
kuntaobligaatiot, kotimaisen velka ohjelman 
liikkeeseenlaskuun käytettävä joukkovelka-
kirjaohjelma. Niistä muodostui pian Kunta-
rahoituksen rekisteröity tavaramerkki. 

Ensimmäisen yleisölle merkittäväksi 
tarkoitetun kuntaobligaatiolainan yhtiö 
laski liikkeeseen maaliskuussa 1993. 
 Markkinointi onnistui yli odotusten. 
Nicholas Andersonin mukaan Kalevan-
kadulla sijainnut Kuntarahoituksen toi-
misto ruuhkautui kuntaobligaatioita 
merkkaavista ihmisistä. ”Meille tuli jono, 
pitkä jono”, Anderson muistelee.504 

Yhtiön tavoitteen mukaisesti kotimaisen 
 varainhankinnan osuutta kasvatettiin huomat-
tavasti vuonna 1993. Vuoden aikana tehtiin 
kolme liikkeeseenlaskua yhteisarvoltaan 538 
miljoonaa markkaa. ”Kun aloitimme myynnin, oli tavoitteenamme myydä obli-
gaatioita 10 miljoonan markan edestä kuukaudessa. Saavutimme tuon tavoitteen 
vuoden 1994 alussa, ja myöhemmin samana vuonna pääsimme 100 miljoonan 
markan kuukausimyyntiin”, Nicholas Anderson kirjoittaa vuoden 1994 vuosi-
kertomuksessa.505 

Myyntityö hoidettiin pääasiassa neljän hengen myyntiryhmällä yhden merkintä-
pisteen kautta suoraan omasta konttorista. Tämä juonsi Nicholas Andersonin mukaan 

Nicholas Anderson 
hankki Kuntarahoi tukselle 
luotto luoki tuksen. 
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siitä, että pankit eivät suostuneet alun jälkeen enää lunastamaan maksuja ja välittä-
mään kuponkeja. ”Ensimmäiset pari obligaatiota menivät hyvin kaupaksi”, Anderson 
kertoo. ”Sitten alkoi tapahtua kummallisia.”506 

Andersonin värikässanaisen luonnehdinnan mukaan pankkien toiminta oli ”po-
litiikkaa” ja jopa ”suoraa kartellitoimintaa”. Tapahtui sellaistakin, Anderson epäi-
lee, että pankit ”kaappasivat” tiskillä kuntaobligaatioasiakkaita tarjoamalla tilalle 
omia tuotteitaan. Anderson yritti saada kunnat mukaan kuntaobligaatioiden 
myyntiin oman konttorin kautta. ”Mutta pankit painostivat paikallisesti, se oli tosi 
vaikeaa.”507

Kuntarahoitus onnistui kääntämään asian lopulta omaksi edukseen. Helmikuu-
hun 1995 mennessä se oli saanut oman toimistonsa lisäksi lunastuspaikoiksi 30 
kaupungin raha toimistot. Kuntarahoitus markkinoi ratkaisua ainutlaatuiseksi ja 
kehui oman myyntikonttorin ja varta vasten koulutetun henkilöstön varmistavan 
joustavan ja asiantuntevan palvelun: ”Tehokkaan ja kustannuksia säästävän myynti-
kanavan tuomat hyödyt välittyvät edelleen sekä sijoittajille että varoja edelleen lai-
nattaessa kuntasektorille.”508

Kuntaobligaatioista tuli nopeasti Kuntarahoituksen  merkittävin varainhankinta-
muoto. Vuoden 1994 loppuun mennessä niitä oli myyty noin 1,5 miljardilla 
markalla.509 Se oli kova saavutus, kun huomioidaan, missä olosuhteissa lamassa 
kipuilevassa Suomessa toimittiin. Vuonna 1995 noin puolet yhtiön koko anto-
lainauksesta muodostui kuntaobligaatioilla hankituista  varoista.510 ”Jouduimme 
rakentamaan papereille ison holvin, se on nytkin siellä kulmahuoneistossa”, Ander-
son kertoo.511 

Vuonna 1995 Kuntarahoituksen varainhankinnan fokus säilyi kotimaassa. Yhtiö 
teki esitysmatkoja sijoittajille erityisesti ruotsalaisen Kommuninvest i Sverige Ab:n 
kanssa, mutta ei tehnyt ulkomaista varainhankintaa. Ylipäänsä vuodesta 1995 tuli 
poikkeuksellinen Kuntarahoituksen historiassa. Kuntien taloudellinen tilanne oli 
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alkanut parantua, tulopohja vahvistua ja lainatarve vähentyä, mikä merkitsi anto-
lainamarkkinoiden täydellistä käännöstä. Vaikka kuntaobligaatioiden suoramyynti 
oli vilkasta koko vuoden, joutui Nicholas Anderson valittelemaan vuosikertomuk-
sessa: ”Valitettavasti emme voineet laskea liikkeeseen kysyntää vastaavaa määrää ob-
ligaatioita, koska kunnat eivät kerta kaikkiaan ottaneet velkaa!”512
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Toinen iso kolaus Kuntarahoituksen hyvälle alulle tapahtui kesällä 
1993. Suomi kävi Euroopan yhteisön kanssa jäsenyysneuvotteluja, 
joihin liittyi Kuntarahoituksen kannalta tärkeä yksityiskohta: neu-
votteluissa oli tarkoitus esittää, että Kuntarahoitus saisi pysyvän 
poikkeusaseman Baselin vakavaraisuussäännöistä.513 Yritys päät-
tyi kuitenkin epäonnisesti kesäkuussa 1993. 

Suomessa poikkeusaseman eli permanent exclusionin saivat 
Vientiluotto, kehitysyhteistyötä rahoittava Finnfund sekä Kera 
(entinen Kehitysaluerahasto Oy). Tanskan ”Kuntarahoituksella”, 
KommuneKreditillä, tuo status oli. Kuntarahoitus sen sijaan jäi 
Euroopan yhteisön luottolaitosdirektiivin alaiseksi. Päätös oli py-
syvä.514

Käytännössä päätös merkitsi, että Kuntarahoituksesta ei tullut 
lailla perustettua yhteisöä, joka olisi veroista, säännöksistä ja Ra-
hoitustarkastuksen valvonnasta vapaa. Euroopan yhteisö rinnasti 
Kuntarahoituksen pankkeihin, koska se oli rahoitustoimintalain 
alainen ja pankkitarkastusviraston valvonnassa. Kuntarahoituk-
sessa vierastettiin tätä tulkintaa. Se samastui julkisen sektorin ra-
hoittajana mieluummin viranomaistoimijoihin, vähän saman-
laiseksi toimijaksi kuin valtiovarainministeriö.515

Julkisuudessa Nicholas Anderson piti tulosta osoituksena ”sekä 
huonosta valmistautumisesta että pienen maan vaikeudesta saada 
ääntään kuuluviin” ja vyörytti syyn neuvottelijoiden niskaan.516 

Myöhemmin Anderson kertoi uskovansa, että suomalaiset eivät 
tosiasiassa edes yrittäneet edistää Kuntarahoituksen poikkeus-
asemaa neuvotteluissaan EY:n kanssa. Kuntien eläkevakuutuksel-
la taas ei ollut rahkeita eikä rohkeutta painostaa tarpeeksi.517
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Anderson kertoo ”tehneensä kaikkensa” asian eteen, mutta tör-
männeensä joka puolella kivimuuriin. ”Rata ilmoitti, että ei ehdi 
enää, EY-neuvottelut olivat edenneet liian pitkälle.” Myös Suo-
men Pankki ja erityisesti Suomen Pankin pääjohtaja Sirkka Hä-
mäläinen (vuosina 1992–1998) vastustivat ajatusta, Anderson 
kertoo.518 

Valtiovarainministeri Iiro Viinanen oli Kuntarahoituksen puo-
lella, mutta Pankkiyhdistys ja sen johto painostivat Andersonin 
mukaan ankarasti. ”Et tiedä, mikä taistelu oli Pankkiyhdistyksen 
kanssa. Se teki kaikkensa estääkseen, että meillä olisi permanent 
exclusion!”519



Onnistuneista merkinnöistä 

huolimatta pankit eivät jaksaneet 

uskoa Asuntoluoton menestymisen 

mahdollisuuksiin. ”Kyllä ne julkisesti 

sanoivat, että hullujahan te olette, 

ei tuolla marginaalilla kukaan pärjää”, 

Pekka Averio muistelee.
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KUNTIEN ASUNTOLUOTTO 
Kaavailuja omasta asuntoluottoyhtiöstä

”Oikeastaan vähän ihmettelen, että kuin se lähti noin päin liikkeelle!” Espoon kau-
pungin rahoitusjohtajana työskennellessään Reijo Tuori joutui ratkomaan, miten 
sosiaalisen asuntotuotannon rahoitus järjestyisi. 1990-luvun alussa suurin ongelma 
oli nimenomaan asuntolainoitus. ”Kaupungin omat lainat olivat sen verran pieniä 
ja lyhyitä, että se ei oikeastaan ollut ihan hirveä ongelma. Asuntolainoituksen tilan-
ne oli koko ajan mennyt siihen, että se oli vaikeampaa ja vaikeampaa, mitä enem-
män sitä tuotantoa tarvittiin.”520 

Tuori katsoo, että Kuntarahoituksen kaltaista toimijaa olisi tarvittu ensin nimen-
omaan asuntorahoituksen puolelle. Tämä on varmaankin totta – mutta ehkä vain 
isojen kaupunkien näkökulmasta. Monessa pikkukunnassa ja -kaupungissa huoli 
kohdistui nimenomaan talousarviolainoihin.521 

Lama sananmukaisesti lamautti Suomen asuntotuotannon. Vuosina 1990–1996 
asuntotuotanto supistui jopa 60 prosentilla, ja rakennusala ajautui syviin vaikeuk-
siin. 1970-luvun maaltapaossa ja 1980-luvun nousukiidossa kehittynyt ylikapasi-
teetti alkoi purkautua velkasaneerauksina ja konkursseina. Pankit puhdistivat tasei-
taan, ja rahoitusongelmissa rypevillä kunnallisilla vuokrataloyhtiöillä oli aina vain 
heikommat mahdollisuudet ylläpitää ja lisätä asuntokantaa.522 

Varsinkin kasvavissa kaupungeissa asuntotilanne oli tukala. Ei vain asuntojen 
tuotanto takunnut, lisäksi 1960–1970-luvun betonilähiöiden vaatimat peruskor-
jaukset olivat vääjäämättä edessä.523 Pitkäaikaista lainoitusta tarvittiin määriä, joita 
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mitkään rahoituslaitokset eivät kyenneet tarjoamaan. Peruskorjauksia jouduttiin 
laiminlyömään, korjausinvestoinnit alkoivat kasaantua ja asuntotuotanto pysyi ro-
mahduksissa.524 

Kaupunkien huolta kasvatti erityisesti valtion päätös keventää omaa lainanottoaan 
ja siirtyä sosiaalisen asuntotuotannon rahoituksessa suorasta lainoituksesta korko-
tukeen. Vuokra-asuntojen tuotantoa oli pitkään tehty aravajärjestelmällä, jossa raha 
tuli suoraan valtion budjetista. Nyt valtio halusi paitsi supistaa merkittävästi arava-
kohteiden määrää myös siirtää tuen painopistettä korkotukijärjestelmään, jossa rahoi-
tus tuli hankkia markkinoilta. Painopisteen siirtoon oli selkeä syy. Valtio velkaantui 
vauhdilla, eikä sillä ollut halua olla yksin vastuussa sosiaalisen asuntotuotannon ra-
hoituksesta.525 

Erityisesti isoja kaupunkeja sosiaalisen asuntotuotannon rahoitusjärjestelmän 
keskittäminen korkotukijärjestelmään kuitenkin arvelutti. Käytännössä muutos 
merkitsi, että kunnat joutuivat turvautumaan vuokra-asuntojen rahoituksessa entistä 
enemmän pankkien apuun. Kriisiin ajautuneella pankkijärjestelmällä taas oli vai-
keuksia vastata kasvaneeseen lainaustarpeeseen kohtuullisilla lainaehdoilla.526

Juuri suurten kaupunkien aloitteesta lähtikin liikkeelle kehitystyö kuntien asunto-
rahoituksen saatavuuden ja jatkuvuuden turvaamiseksi.527 Kunnalliset keskusjärjestöt, 
Kaupunkiliiton varatoimitusjohtaja Pekka Alasen johdolla, lähtivät ajamaan asiaa. Työ-
ryhmään kuuluivat Alasen lisäksi Suomen Kunnallisliiton toimitusjohtaja Timo Kietä-
väinen sekä Finlands svenska kommunförbundin toimitusjohtaja Berndt Långvik.528 

Työtä kunnallisen asuntorahoituksen edistämiseksi tehtiin laman siivittämänä 
1991–1992. Alasen työryhmä vetosi laskelmiin, joiden mukaan asuntorahoitus-
ongelmat olivat yhä kasvamassa. Pankkijärjestelmä oli vakavassa kriisissä ja valtiolla 
yhä heikommat mahdollisuudet tukea sosiaalisesti kohdennettujen asuntojen tuo-
tantoa ja peruskorjausta. Vuonna 1992 asunto-olojen kehittämisrahastolla oli valtuus 
myöntää uusia asuntolainoja 8,9 miljoonaa markkaa. Seuraavana vuonna tuo valtuus 
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oli supistettu 5,7 miljoonaan markkaan. Lisäksi laskelmat osoittivat, että perus-
korjausten lainoituksessa kiinteistönomistajan omarahoitusosuus oli kasvamassa 
voimakkaasti, yli 50 prosentin. ”Uskottava rahoitusjärjestelmä on edellytys myös 
asunto-olojen kehittämiselle”, työryhmä julisti. Siksi asuntorahoitus ”joutuu pank-
kien nykytilanteen vuoksi turvautumaan myös muihin vaihtoehtoihin”.529

Tuo muu vaihtoehto ja työryhmän ajatushautomon loppupäätelmä oli, että valtion 
tukeman asuntotuotannon rinnalle tulisi luoda kuntien oma asuntorahoitusjärjes-
telmä. Koska kuntia palveleva luottolaitos oli jo olemassa, alkoi pohdinta, voisiko 
asuntorahoitusjärjestelmää nivoa suoraan Kuntarahoituksen toimintaan. Kunta-
rahoitus, jonka tehtävä oli turvata kuntien rahoitus kaikissa olosuhteissa, oli lähte-
nyt nopeasti laajenemaan. Kuulosti luontevalta, että tuo laajeneminen yltäisi myös 
asuntotuotantoon.530

Kuntien eläkevakuutus hylkäsi ajatuksen. Kuntarahoituksen lainat olivat tyypilli-
sesti 6–7 vuoden, enimmillään 10 vuoden mittaisia. Asuntolainat tarkoittivat 20 
vuoden sitoumuksia. Niin pitkät takaussitoumukset eivät sopineet Kuntien eläke-
vakuutuksen toimenkuvaan.531 

Kuntien eläkevakuutuksen johto selitti päätöksen perusteita jälkeenpäin vähän 
ympäripyöreästi. Simo Lämsän mukaan ajatus Kuntien eläkevakuutuksesta sosiaali-
sen asuntotuotannon takaajana oli yksinkertaisesti mahdoton. Asuntorahoitukseen 
lähteminen ei tuntunut hyvältä eikä yleishyödyllisille rakennusfirmoille suuntautu-
vien lainojen takaaminen soveliaalta.532

Olli Pusa selitti Kuntien eläkevakuutuksen nihkeää asennetta myös sillä, että yh-
tiö oli huolissaan asuntobisneksen vaikutuksesta luottoluokitukseen. Pusan mukaan 
huolena oli, että mitä enemmän perustoimintojen päälle alkoi tulla kylkiäisinä eri-
laisia vastuita, sitä suuremmaksi kasvoi riski, että luottokelpoisuus alkaisi horjua. 
Kuntarahoitus oli jo hyvin voimakkaasti profiloitunut kansainvälisille rahoitus-
markkinoille. ”Oltiin arkoja, ettei niitä [yhtiöitä] sotketa keskenään”, Pusa sanoo.533
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Kun Kuntarahoitus ja Kuntien eläkevakuutus peräytyivät, jäi vaihtoehdoksi muo-
dostaa erillinen kuntien asuntoluottolaitos. Suunnitelma valmistui talvella 1992–
1993. Sen mukaan perustettaisiin uusi asuntoluottoyhtiö, jonka tehtävä oli toimia 
yksinomaan asuntorahoituksen järjestämiseksi. Tarkoitus oli turvata kuntien asunto-
tuotannon ja asuntojen peruskorjauksen vaatima rahoitus tarjoamalla pitkäaikaista 
lainoitusta vakain ja kohtuullisin ehdoin. Varat hankittaisiin joukkovelkakirja-
markkinoilta.534 

Kuten Kuntarahoituksen kohdalla, koko toiminnan keskeinen idea oli, että yhtiö 
pystyi julkisyhteisöllisenä organisaationa hankkimaan rahansa edullisesti. Tarkoitus 
oli kuntien luottokelpoisuutta hyödyntäen saada marginaalit pienemmiksi kuin 
pankkirahoituksessa. Tämän ja vähäisten toimintakulujen ansiosta yhtiö kykenisi 
myöntämään lainoja muita rahoittajia edullisemmin.535 Merkittävä tukipilari, joka 
piti Kuntarahoituksen tasetta tukevasti pystyssä, kuitenkin puuttui: Kuntien eläke-
vakuutuksen takaus. Siksi oli entistäkin tärkeämpää, että mahdollisimman moni 
kunta lähtisi osakkaaksi perustettavaan yhtiöön.

Näkökantoja uuden asuntoluottoyhtiön perustamiseen selvitettiin lausunto-
kierroksilla. Palautteen perustella hankkeen eteneminen oli myötätuulessa, ja helmi-
kuun kuudentenatoista 1993 Kaupunkien talossa Helsingin Toisella linjalla työryhmä 
saattoi julistaa Kuntien Asuntoluotto Oy:n virallisesti perustetuksi. Ensimmäisessä 
hallituksen kokouksessa puheenjohtajaksi ja yhtiön perustamisvaiheen toimitus-
johtajaksi tuli Pekka Alanen. Toiminnan käynnistämiseksi perustettiin valmistelu-
työryhmä, jonka jäseniksi tulivat Alasen lisäksi Olli Pusa sekä YH-yhtiöiden, sit-
temmin Kunta-Asuntojen toimitusjohtaja Veijo Lehto.536 

Kaupunkien talolla iloittiin, mutta kaikki eivät olleet uudesta asuntoluottolaitok-
sesta yhtä innoissaan. Pankit totta kai vastustivat uutta kunnallista rahoituslai-
tosta äänekkäästi. Suomen Pankkiyhdistys kritisoi järjestelmän tosiasiassa olevan 
vain veronmaksajien rasitteeksi tulevaa verosubventiota ja tyrmäsi tulisessa lausun-
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nossaan Kuntien Asuntoluoton yhteiskunnan resurssien väärinkäytöksi. Lausunnon 
mukaan Asuntoluotto ”ei tuo mitään olennaista lisäarvoa asuntorahoitukseen” eikä 
supistuvia resursseja tulisi panostaa toimintaan, jossa organisaatiot ja riittävät palve-
lut ovat jo olemassa. ”Kuntien tehtäviin ei kuulu pankkitoiminnan harjoittami-
nen”, Pankkiyhdistys jyrähti.537

Pankkiyhdistys katsoi, että vika piili kuntien mahdollisuuksissa panostaa asunto-
tuotantoon, ei niinkään rahantarjoajissa. ”Rakentaminen on vähäistä. Kunnat ja 
valtio ovat selkeästi rahoitusalijäämäisiä ja ylivelkaantuneita, joten julkisyhteisöjen 
sijoitushalukkuus ei tule olemaan suuri”, Pankkiyhdistys arvioi. Sen mukaan järke-
vämpi vaihtoehto olisi, että kunnat tai valtio takaisivat ne asuntolainat, jotka suun-
niteltiin otettavan Asuntoluoton kautta. Näillä takauksilla pystyttäisiin alentamaan 
pankkien myöntämien asuntoluottojen marginaalia. ”Myös pankkien tai niiden omis-
tamien kiinnitysluottolaitosten varainhankinnan hinnan alentamiseksi voitaisiin 
hyödyntää valtion takauksia.”538 

Kuntien Asuntoluoton perustajien ja kannattajien oli kuitenkin helppo oikeuttaa 
toimintansa. Markkinarako ja ilmeiset edut nähtiin kuntapuolella laidasta laitaan. 
Kevään mittaan uuden asuntorahoituskanavan tarpeellisuus tuli aiempaa koroste-
tummaksi, koska valtio päätti olla ottamatta uutta lainaa asuntorahastolleen. Uusia 
luottoja sai vain sitä mukaa kuin vanhoista aravalainoista saatiin lyhennyksiä ja 
korkoja.539

Vaikka pankit älähtivät ääneen ja olivat uutta kunnallista asuntorahoittajaa vas-
taan, ne taisivat samalla huokaista hiljaa helpotuksesta, Reijo Tuori arveli jälkeen-
päin. Pankkien julkisuuteen antamat lausunnot eivät välttämättä kertoneet koko 
totuutta. Asuntolainoitus oli raskasta kriisissä oleville pankeille juuri siksi, että se oli 
pitkäaikaista. ”Toki ne mussuttivat ja marmattivat. Mutta se sattui pankkien kan-
nalta tosi hyvään aikaan siinä mielessä, että siellä oli taseiden putsaukset juuri käyn-
nissä”, huomautti myös Kuntarahoituksen nykyinen toimitusjohtaja Pekka Averio.
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”Uusia kuntia mukaan päivittäin”

Kuntien Asuntoluotto oli perustettu, mutta mihinkään helpotuksesta huokai-
luun ei ollut varaa. Alkoi rahankeruu ja kuntien suostuttelu mukaan hank-
keeseen.540

Kuntien Asuntoluotto toivoi osakkaiksi kaikkia kuntia ja kuntien hallitsemia yh-
tiöitä. Tavoite oli, että kunnat ja niiden hallitsemat yhtiöt merkitsisivät rahoitus-
toimintalain edellyttämän 25 miljoonan markan A-osakepääoman. Yhtiö suunnitteli 
hankkivansa varansa ainakin alkuvaiheessa kotimaasta, ensisijaisesti obligaatioilla. 
Kuntien eläkevakuutuksen rahoitusjohtaja Olli Pusa, joka oli ollut perustamassa 
Kuntarahoitusta, sai tehtäväkseen kesä-elokuun 1993 aikana hoitaa ensimmäiseen 
osakeantiin liittyvät järjestelyt.541

Kaupungin- ja kunnanhallitukset saivat kirjeitse ilmoituksen yhtiön perusta-
misesta ja toimintaperiaatteista. Huhtikuussa 1993 lähti kirjelmä osakeannista. 
Luottoyhtiön tarvitseman osakepääoman oli lain mukaan oltava 25 miljoonaa mark-
kaa. Tavoitteen täyttymiseksi Asuntoluotto suositteli kunnille osakkeiden merkitse-
mistä 5–10 markalla asukasta kohden. Yhtiön osakeanti toteutettaisiin, mikäli 
kunnista ja niiden yhteisöistä tuli riittävästi sitoumuksia. ”Kympin linja on ennakko-
päätöksissä vallitsevana, mutta kunta pääsee mukaan pienemmälläkin summalla”, 
markkinoi Kuntalehti sittemmin osakeantia.542

Kunnat saivat kuukauden mietintäaikaa, ja kesäkuussa 1993 alkoi näyttää, että 
Kuntien Asuntoluotosta tulisi totta. Kaikki isot kaupungit olivat tulossa mukaan. 
Uutinen levisi lehdissä näyttävästi. ”Kuntien Asuntoluoton osakkaiksi ilmoittautu-
nut jo 150 kuntaa”, raportoi Helsingin Sanomat kesäkuun alussa.543 ”Uusia kuntia 
tulee mukaan päivittäin”, uutisoi juhannuksen Kuntalehti.544

Osakemerkintä alkoi heinäkuun alussa. 25 miljoonan osakepääoman oli oltava 
koossa elokuun 11. päivään mennessä, jotta yhtiö saattoi anoa toimilupaa. Ennakko-
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ilmoitusten mukaan koossa oli liki 20 miljoonaa. Kuntaliitto, joksi kunnalliset 
keskusjärjestöt olivat tässä välissä yhdistyneet, varautui merkitsemään väliaikai-
sesti osakkeita, jos tavoite ei täyttyisi. Tähän ei kuitenkaan tarvinnut mennä: 
määräaikaan mennessä osakkaita tuli 181 ja osakepääomaa kertyi 25,263 mil-
joonaa markkaa. Kuntien Asuntoluotto saattoi jättää valtiovarainministeriölle 
toimilupahakemuksen. Anomus hyväksyttiin, ja syyskuussa 1993 Asunto-
luotosta tuli luottolaitostoiminnasta annetun lain (1607/1993) mukainen luotto-
laitos.545

Kuntien Asuntoluotosta tuli nimensä mukaisesti kuntien yhtiö. Suurin omistus-
osuus ja äänivalta oli Helsingin kaupungilla (20 %). Helsingin jälkeen osuudet ja-
kaantuivat suurimpien osalta seuraavasti: Suomen Kuntaliitto (14 %), Espoon kau-
punki (7), Vantaan Vuokra-asunnot Oy (6), Tampereen kaupunki (4), Oulun 
kaupunki (4) ja Turun kaupunki (3).546 

Vaikka Kuntien Asuntoluotto oli tukevasti kiinni paikallistasolla, sen perustaminen 
oli samalla askel kohti kansainvälisiä toimintatapoja. Asuntotuoton rahoituksesta 
Suomessa olivat pääosin vastanneet pankit toisin kuin monissa muissa Euroopan 
maissa. Esimerkiksi Tanskassa, Ruotsissa ja Saksassa oli pitkät perinteet kiinnitys-
luottolaitoksista asuntorahoituksen järjestelijöinä. Kuntien Asuntoluoton toiminta-
malli oli sama kuin näiden ulkomaisten kiinnitysluottolaitosten. Se laski liikkeeseen 
omalla nimellään joukkovelkakirjalainoja, joista saadut varat välitettiin kuntien 
asuntotuotannon rahoittamiseen.547

Olli Pusan ”kesätyö” Kuntien Asuntoluoton jalkeille saattamiseksi oli tehty. Vain 
yksi tehtävä oli jäljellä: toimitusjohtajan valinta. Helsingin Sanomissa julkaistussa 
ilmoituksessa haettiin toimitusjohtajaa, ”jonka tehtävänä on turvata kuntien tarpei-
den mukaisen asuntotuotannon ja asuntojen peruskorjauksen tarvitseman rahoi-
tuksen jatkuminen”.548 Pusa oli siis jälleen avainasemassa yhdessä kuntien yhteisen 
varainhankintajärjestelmän kehityksen taitekohdista. 
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Pekka Averio Asuntoluoton toimitusjohtajaksi

Valinta oli loppujen lopuksi helppo, Olli Pusa kertoo. Asuntoluoton toimitusjohta-
jaksi hakeutui ”hyvä joukko isolla hajonnalla”. Yhteensä 40 hakijan joukossa oli 
kunnallisalan väkeä, asuntoluototuksen ja kiinteistöalan ammattilaisia ja rahoituk-
sen osaajia. Monilla oli puolestapuhujiakin. Ensimmäiselle haastattelukierrokselle 
sai kutsun 12 hakijaa, toiselle viisi. Keskiviikkoiltapäivänä, juuri ennen juhannusta, 
Pekka Alanen, Timo Kietäväinen, Leif Engfelt, Berndt Långvik ja Olli Pusa sinetöi-
vät toimitusjohtajan valinnan Kuntatalossa Helsingissä. Raati asetti oikeustieteen 
kandidaatin, MBA (Master of Business Administration) Pekka Averion ykkössijalle.549 

37-vuotias Averio tuli Kuntien Asuntoluottoon pankki- ja rahoitusmaailmasta. 
Hän oli ollut pitkään Sypin palveluksessa ja muun muassa perustanut Siemensille 
rahoitusyhtiön Suomeen. Tausta oli Pusan mielestä juuri sopiva, mutta hän kertoi 
haastatteluissa aistineensa myös jotain muuta: Averiolla oli otetta. ”Hän selvästi 
pystyisi kehittämään jotain uutta.” Averio aloitti työt Kuntien Asuntoluoton toimitus-
johtajana syyskuussa 1993. Avuksi ja sihteeriksi tuli Sanna Rannikko. Vuoden 1994 
alussa rahoituspäällikkönä aloitti Kimmo Lehto.550

Jos Kuntarahoitusta lähdettiin aikanaan kehittämään puhtaalta pöydältä, varsin 
hyvin se piti paikkansa myös Kuntien Asuntoluoton kohdalla. Yhtiön tilillä oli vain 
25 miljoonaa markkaa, mikä oli tehtävään nähden vaatimaton summa. ”Kun rahat 
tulivat, sijoitin ne ja sanoin Pekalle, että tässä on sinulle”, Olli Pusa kertoo. Tuon 
pääoman tuotoilla piti kattaa hallinnon kulut ja alkaa pyörittää firmaa. Kaikki yli-
menevä olisi omasta pesästä syömistä. ”Arvasin, että se ei välttämättä ole kauhean 
helppoa. Eikä minulla koskaan ollut puhetta Pekan kanssa, miten he ovat sumplan-
neet sen ajan”, Olli Pusa miettii.551 

Pienen pääoman turvin liikkeelle lähteminen ei todella ollut helppoa, ja vaikeut-
ta lisäsivät uudet luottolaitostoimintaa koskevat määräykset. Vuoden 1994 alussa 
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voimaan astunut laki luottolaitostoiminnasta (1607/1993) määräsi osakepääoman 
ja omien varojen uudeksi vähimmäismääräksi 5 miljoonaa ecua tai 30 miljoonaa 
markkaa. Asuntoluotolla ei ollut takanaan rahasampoa, josta ammentaa. Niinpä se 
joutui heti alkutaipaleellaan korottamaan osakepääomaansa uudella osakemerkin-
nällä.552 

Jo tammikuun lopussa 
1994 voitiin todeta, että 
merkintä onnistui. Osake-
anti nosti pääomia 9,3 
miljoonalla markalla ja toi 
Asuntoluoton omistajaksi 
27 uutta kuntaa. Vuonna 
1994 Kuntien Asuntoluo-
tolla oli osakkaina yhteen-
sä 233 kuntaa, jotka edus-
tivat yli 80 prosenttia 
Suomen väestömäärästä. 
Lisäksi yleishyödylliset ra-
kennuttajat Keskus-Sato 
Oy, VVO-Yhtymä ja YH- 
Asunnot Oy tekivät kukin 
miljoonan markan suurui-
set pääomasijoitukset, jot-
ka laskettiin yhtiön omiin varoihin.553 

Onnistuneista merkinnöistä huolimatta pankit eivät jaksaneet uskoa Asunto-
luoton menestymisen mahdollisuuksiin. Pekka Averio aloitti toimitusjohtajana 
syyskuussa 1993. Averion mukaan pankeissa alkoivat pian puheet, että ensimmäisen 

Pekka Averio aloitti Kuntien Asuntoluoton toimitusjohtajana 
syyskuussa 1993. Yhtiön strategia rakentui vahvan taseen 
ympärille.
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vuoden jälkeen yhtiö olisi konkurssissa. Pankkien marginaalit olivat 2–3 prosenttia. 
Kuntien Asuntoluotto laski pystyvänsä tekemään saman puolen prosentin margi-
naalilla. ”Kyllä ne julkisesti sanoivat, että hullujahan te olette, ei tuolla marginaa-
lilla kukaan pärjää”, Averio muistelee.554 Epäluulot hälvenivät nopeasti. Kuntien 
Asuntoluotto voitti lainatarjouksia, ja jo muutaman kuukauden päästä yhtiön pe-
rustamisesta pankit joutuivat alentamaan omia marginaalejaan.555

Tuohon pisteeseen pääseminen vaati Asuntoluoton perustajilta monta palaveria. 
Tampereen rahoitusjohtaja Asko Koskinen kertoi, että paine saada Asuntoluotto 
pyörimään oli kova. Koskinen oli myös Kuntarahoituksen neuvottelukunnan jäsen 
ja sittemmin Kuntien Asuntoluoton hallituksen varapuheenjohtaja. Koskiselle on 
jäänyt erityisesti mieleen Tampereen kaupungintalolla nautittu lounas, johon hän, 
Averio ja Kimmo Lehto osallistuivat. ”No, mitkäs riskit tässä on?” Koskinen oli 
kysynyt. Averio ja Lehto olivat katsoneet toisiaan ja sanoneet, että molemmat riskit 
taitavat istua tässä. Koskiselle vastaus osoitti selkärankaa ja kylmäpäisyyttä: ”Ihan 
totta! Siinä tilanteessa!”556 

Näiden miesten harteilla oli hallita ja pyörittää uuden rahoituslaitoksen liike-
toimintaa, hankkia riittävän vahvat pääomat, rakentaa kestävät rahoituskanavat 
kansainvälisille markkinoille, edistää varainhankintaa, luoda hyvät asiakassuhteet 
kuntakenttään – ja niin edelleen. 

Edessä oli valtava työ ja ympärillä valtava vastustus. Vastarintaman äänekkäin ja 
aktiivisin oli Pankkiyhdistys, jolla oli omat tarkoitusperänsä ja joka Nicholas An-
dersonin ja Olli Pusan mukaan ”vastusti kaikkea kaikissa käänteissä”. Yllättävää 
kyllä, suurimmat jännitteet tulivat kuitenkin aivan lähipiiristä, ”oman perheen” si-
sältä: Kuntarahoituksesta ja Kuntien eläkevakuutuksesta.557 
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On vaikea sanoa mitään yksittäistä hetkeä, milloin Kuntarahoituk-
sen ja Kuntien Asuntoluoton välit alkoivat toden teolla rakoilla. 
Taustalla on niin monia tekijöitä. Koko alkuasetelma oli vaikea. 

Vaikka Kuntien Asuntoluotto oli Kuntarahoituksen tapaan 
kuntien yhteinen rahoituslaitos, tietynlainen vastakkainasettelu 
yhtiöiden välillä oli olemassa alusta lähtien. Miksi – siihen on 
vaikea saada keneltäkään suoraa ja yksiselitteistä vastausta. Ei Olli 
Pusaltakaan, joka oli perustamassa molempia organisaatioita ja 
valitsemassa niille toimitusjohtajat. ”Ei se minulle asti näkynyt, 
mitä siellä taustalla oli”, Pusa kiertelee, mutta sanoo kuitenkin: 
”Siellä saattoi olla Kuntien eläkevakuutuksen ja Kuntaliiton välis-
tä; että kuka on kingi ja mikä kuuluu kenenkin toimenkuvaan.”558

Vastakkainasettelu tarjosi alusta alkaen mahdollisuuden ottaa 
etäisyyttä vastapuolen leiriin. Kuntien Asuntoluotto oli kunta-
liittolähtöinen, ja se rakennettiin suurten kaupunkien ja Kunta-
liiton yhteistyönä. Kuntarahoitus puolestaan oli Kuntien eläke-
vakuutuksen silmäterä. Kuntarahoituksen hallitus oli Keva-johdettu, 
Asuntoluotto kaupunkien rahoitusjohtajien miehittämä. Asunto-
luotto asettui Toiselle linjalle, perinteikkääseen Kuntataloon ja 
juurevasti kiinni kuntakenttään. Kuntarahoitus taas oli omassa 
linnakkeessaan Kuntien eläkevakuutuksen kainalossa, vain käytä-
vän päässä Suomen nopeimmin kasvavista rahakasoista.

Myös toimintapiiri vaikutti siihen, kuinka paljon yhtiöt olivat 
toistensa kanssa tekemisissä. Koska Kuntien eläkevakuutus ei si-
toutunut Asuntoluoton varainhankinnan takaajaksi, toiminnan 
muodot olivat alusta pitäen erilaiset. Kuntarahoitus kiersi maailmaa 
ja hankki varat ulkomailta. Kuntien Asuntoluoton koko perus-
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asetelma oli aivan toisenlainen. Siinä missä kolmen A:n Kunta-
rahoitus oli syli auki maailman sijoittajille, Kuntien Asuntoluotto 
kääntyi käsi ojossa kuntiin päin.

Tästä syystä kunnat saattoivat kokea Kuntien Asuntoluoton 
olevan enemmän kuntien arjessa kiinni, arvioivat monet. ”Ehkä 
ajatteluun vaikutti se, että Kuntien Asuntoluotto oli kuntien omis-
tama ja se koettiin sillä tavalla kuntapuolella enemmän omaksi. 
Konkreettisesti ymmärrettäväksi”, Asko Koskinen arvelee. Koski-
nen itse kuului Kuntien Asuntoluoton ”leiriin”. Hän oli Asunto-
luoton hallituksen jäsen ja varapuheenjohtaja 1995–2001 ja sit-
temmin fuusion jälkeen ”uuden” Kuntarahoituksen puheenjohtaja 
2005–2008.559 

Kuntarahoitus ja Kuntien Asuntoluotto toimivat alusta alkaen 
itsenäisesti. Kuntarahoitus rakensi kuntaobligaatiojärjestelmää 
Kuntien eläkevakuutuksen tuella ja Nicholas Andersonin johdol-
la. Kuntien Asuntoluotossa Pekka Averio taas kehitti oman mal-
linsa. Pitkät asuntolainat vaativat pitkäaikaista rahoitusta. Koska 
Asuntoluoton varainhankinnalla ei ollut takaajaa, luottokelpoi-
suus rakennettiin vahvan taseen ympärille. Yhtiö tarjosi lainoja 
pankkeja pienemmällä marginaalilla ja pystyi kartuttamaan sen 
ansiosta hyvät pääomat. Korkotukilainoihin tuli valtion täyte-
takaus ja kunnan takaus. 

Ei liene suuri salaisuus, että Pekka Averio ja Nicholas Anderson 
eivät oikein tulleet toimeen keskenään. Ensimmäiset kohtaami-
set Averion ja Andersonin välillä olivat sopuisia. Mutta vähitel-
len etäisyys alkoi kasvaa. Vastakkain oli kaksi määrätietoista toi-
mitusjohtajaa, jotka halusivat toimia itsenäisesti ja joiden luonteet, 
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ajatuksenjuoksut ja toimintatavat poikkesivat tyystin toisistaan. 
”Analyyttinen”, ”jalat maassa”, ”loistava pankkiiri”, kuvaillaan 
Averiota. ”Erittäin ulospäin suuntautuva”, ”sikarityyppi”, ”mää-
rätynlaisessa arroganssissaan loistava”, luonnehditaan Ander-
sonia.

Anglosaksisen avoin, voimakkaasti argumentoiva Anderson 
osasi maailmalla esittää oikeanlaisia kysymyksiä, jotka auttoivat 
luovimaan kansainvälisissä finanssipiireissä. Mutta suomalaiseen 
kulttuuriin tuo määrätynlainen röyhkeys ja suoraan sanominen 
eivät aina istuneet. Andersonin arroganssi loukkasi monia ja sy-
vensi osaltaan Kuntien eläkevakuutuksen ja kuntakentän välistä 
kuilua. ”Nicholas onnistui loukkaamaan monta rahoitusjohtajaa”, 
Simo Lämsäkin toteaa ja kertoo esimerkin eräästä tilaisuudesta: 
”Kun jotkut järjestivät, tekivät varainhankintoja ja olivat kauhean 
ylpeinä ja esiintyivät suurina maailmanmiehinä, Nicholas tölväi-
si, kuinka paljon halvemmallakin sitä rahaa olisi saanut.”560 

Jännitteet olivat henkilöjännitteitä, jotka laajenivat vuosien 
mittaan leimaamaan koko organisaatiota. Vaikka Kuntien eläke-
vakuutus hoiti kaikkien kuntapalveluksessa olevien eläkeasiat 
nopeasti ja edullisesti ja vaikka Kuntarahoitus toi edulliset ra-
hoituspalvelut kuntalaisten ulottuville, ne olivat leimallisesti toi-
mintatavoiltaan etäämpänä kunnista ja rahoitusjohtajista. 

Kuntien Asuntoluotto oli toisenlaisella tavalla kiinni kunnissa. 
Pekka Averio kiersi kuntia vanhalla Mitsubishillaan ja oppi tunte-
maan kuntaväen. ”Ajattelutapani on aina ollut, että asiakkaat ovat 
ne, jotka maksavat leivän loppupeleissä. Ne olivat meidän osakkeen-
omistajia, niin totta hemmetissä ne olivat ne, jotka tavallaan 
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määräävät”, Averio selittää. ”Mutta alusta alkaen, koska itselläni 
on pankkitausta, niin bisnes on bisnestä ja politiikka on ulko-
puolella.” Tästä Averio pitää kiinni vieläkin.

Kun Kuntien Asuntoluoton toiminta kasvoi ja kansainvälistyi, 
yhtiöiden toimintamuodotkin lähenivät toisiaan. Mutta siinä vai-
heessa välit olivat jo niin tulehtuneet, että yhteistoiminta oli vai-
valloista. Nicholas Anderson epäili Asuntoluoton väen motiiveja: 
”Tajusin, etten voi luottaa Averioon.” Pekka Averio puolestaan 
koki vaikeaksi sopeutua Kuntarahoituksen improvisoivaan päivä-
järjestykseen, jossa sopimukset eivät pitäneet ja aikataulut luisti-
vat. ”Jos aamupäivällä jotain sovittiin, se ei ollut iltapäivällä enää 
voimassa”, Averio kuvailee. ”Aika nopeasti tajusin, että yhteis-
työstä ei tule yhtään mitään.” 

Yhteistyön sujuvuuden eräänlaiseksi mittariksi tuli samoihin 
tilaisuuksiin osallistuminen. Alussa Kuntarahoitus ja Kuntien 
Asuntoluotto tekivät presentaatiomatkoja yhdessä pohjoismais-
ten ”kuntarahoitusten” kanssa ympäri maailmaa. Sitten Kunta-
rahoitus alkoi jättää Kuntien Asuntoluoton väen kutsumatta – ja 
päinvastoin. ”Meillä oli presentaatiot Japanissa ja Saksassa. En 
edes kutsunut Pekka Averiota”, Nicholas Anderson kertoo ja pe-
rustelee syyksi: ”Hän oli hyvin itsenäinen, hän ei halunnut mitään 
yhteistyötä meidän kanssa. Valitti, että ollaan kilpailemassa sa-
moilla markkinoilla.”

Kun toinen osapuoli ilmestyikin paikalle kutsumatta, se oli 
suuri loukkaus. ”Pekka Averio ilmestyi meidän presentaatioon il-
man, että oli saanut kutsua. Että meillä oli kaksi firmaa puhumas-
sa, kun Norjalla, Ruotsilla ja Tanskalla oli vaan yksi. Luuletko, 
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että he olivat onnellisia? Ymmärrätkö? Kun meillä oli kaksi puheen-
vuoroa, heillä vain yksi”, Anderson kuvailee.

Välien kiristymisen taustalla oli miesten tarinoiden mukaan 
monenlaisia episodeja. Yksi liittyi hetkeen, jolloin Kuntarahoitus 
alkoi yllättäen kilpailla Kuntien Asuntoluoton kanssa tarjoamalla 
kunnille halvempia asuntoluottoja. ”Luulin, että meillä oli selkeä 
työnjako; että me hoidamme asuntorahoitusta ja Kuntarahoitus 
hoitaa kaiken muun”, Pekka Averio sanoo. ”Siinä ei ollut mitään 
järkeä. Se viimeistään naksautti meidän välit.” 

Samankaltainen konflikti leimahti liekkeihin, kun Kuntien 
Asuntoluotto kilpailutti 100 miljoonan markan ”mummo-bondin-
sa” Kuntarahoitukselle epäedullisin tuloksin. ”Valtion tuotto-obli-
gaatiot menivät hyvin, ja päätimme, että mekin haluamme tuonne 
markkinoille”, Averio kertoo. ”Me pyysimme tarjoukset pankeilta 
ja Nicholakselta. Laskimme, mikä on meille kannattavaa, ja tote-
simme, että Nicholas oli kallein.” Pääjärjestäjäksi valikoitui Merita- 
pankki, minkä Averio arvelee olleen Nicholas Anderssonille ”vii-
meinen piste meihin päin”. 

Vaikka yhteistyöstä ei vaikuttanut välillä tulevan mitään, yh-
tiöiden kunniaksi on todettava, että osapuolet istuivat lopulta aina 
yhteisen pöydän ääreen, kun yleinen etu sitä vaati – jopa vuosia 
kestäneen riitaisan fuusion (2001) aikana. 
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Asuntoluotto vakiinnuttaa paikkansa

Epäilyistä huolimatta syyskuussa 1993 toimintansa aloittanut Kuntien Asuntoluotto 
onnistui nopeasti vakiinnuttamaan asemansa ja mullistamaan asuntorakentamisen 
rahoitusta. Jo ensimmäisen toimintavuotensa aikana yhtiö onnistui kilpailemaan 
pankeilta korkotukivuokra-asuntojen rahoitusta liki 500 miljoonan edestä yksin 
Helsingissä ja Espoossa. Asuntoluotto voitti Helsingin kaupungin järjestämän tar-
jouskilpailun korkotukiasuntojen rahoituksesta ensin joulukuussa 1993 (160 mil-
joonaa markkaa) ja sitten toukokuussa 1994 (200 miljoonaa). Espoosta voitettu 
sopimus oli 90 miljoonan markan arvoinen.561 

Ensimmäisenä muuttolaatikoita pääsivät kantamaan Harmajankatu 3:n uudet 
asukkaat Helsingin Ruoholahdessa elo-syyskuun vaihteessa 1994, kun ensimmäinen 
Kuntien Asuntoluoton rahoittama kohde valmistui. Rahoittajina olivat Asunto-
luotto (90 %) ja Helsingin kaupunki (10 %) yhdessä.562

Vuotta myöhemmin Espoossa pyöräytettiin historian pyöriä, kun Kiinteistö Oy 
Ruusutorpan peruskivi muurattiin. Muuraustilaisuus oli lähtölaukaus koko Leppä-
vaaran aluekeskuksen rakentamiselle, ja keskuksesta tuli Espoon yksi merkittävim-
mistä rakennushankkeista 1990–2000-luvulla.563 ”Kahden ison kaupungin korko-
tukirakentamisen siirtyminen pois pankeilta enteilee isoa periaatteellista muutosta 
koko sosiaalisen asuntorakentamisen rahoituksessa”, aavisteli Helsingin Sanomat.564

Alkutaipaleella olevan Asuntoluoton päällimmäisenä tavoitteena oli tehdä itseään 
tunnetuksi institutionaalisten sijoittajien keskuudessa sekä laajentaa sijoittajapohjaa 
näiden ulkopuolelle. Odotukset täyttyivät suunniteltua nopeammin. Elokuun puoli-
välissä 1994 Kuntien Asuntoluotto laski liikkeeseen 750 miljoonan markan joukko-
velkakirjalainan, joka suunnattiin myös piensijoittajille. Helmikuussa 1995 lainaa 
oli merkitty nimellisarvoltaan yhteensä 436,5 miljoonaa markkaa. Järjestelijänä toi-
mi Suomen Yhdyspankki.565 
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Muutenkin Kuntien Asuntoluoton alkuvuosien tilastot ovat komeaa luettavaa. 
Vuonna 1994 Asuntoluoton osuus Valtion asuntorahaston tekemistä uustuotantoon 
tarkoitettujen korkotukilainojen päätöksistä oli 47 prosenttia ja kaikista korkotuki-
lainapäätöksistä 43 prosenttia. Pääkaupunkiseudulla vastaavat luvut olivat 65 ja 58 
prosenttia.566 

Yhtiö laski liikkeeseen ensimmäisen joukkovelkakirjalainansa määrältään 150 
miljoonaa markkaa joulukuussa 1993. Ensimmäinen antolaina myönnettiin joulu-
kuun puolella.567 Seuraavan vuoden lopussa antolainauskanta oli 328,5 miljoonaa 
markkaa. Tase kasvoi 527 miljoonaan. Vakavaraisuus pysyi erinomaisena, vuoden 
1994 lopussa se oli 79,21 prosenttia.568 

Vuoden 1995 antolainaustavoite 500 miljoonaa markkaa saavutettiin jo ensim-
mäisen puolivuotisjakson aikana. Kesäkuun välitilinpäätöksessä tase oli kasvanut 
825 miljoonaan markkaan. Omia varoja oli 40,7 mmk, myönnettyjä lainoja 890 
mmk, joista 92,4 prosenttia valtion täytetakauksella.569 Vuoden lopussa vakavaraisuus-
prosentti oli 201,49. Osakasmäärä oli 246 ja lainoja myönnetty yli 50 kunnalle 
ympäri Suomea 1,5 miljardin markan arvosta.570 Syyskuussa 1995 yhtiö laski liikkee-
seen neljännen joukkovelkakirjalainansa nimellismäärältään peräti miljardi markkaa.571

Voimakas kasvu näkyi myös organisaatiorakenteessa. Henkilöstön määrä kasvoi 
seitsemään, ja Runebergin päivänä 1996 myös toimitilat vaihtuivat Kuntaliiton kai-
nalosta keskelle kauneinta Helsinkiä: Bulevardin ja Vanhan kirkon puiston kulmaan, 
Yrjönkatu yhdeksään Hypoteekkiyhdistyksen taloon. Muutokset toivat Kuntien 
Asuntoluoton paitsi kasvavan toiminnan osalta myös fyysisesti lähemmäs Kunta-
rahoitusta. Kuntarahoituksen uusi toimisto nimittäin löytyi samasta osoitteesta, 
vain eri kerroksesta.
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KYSEENALAINEN TAKAUS
Arangon soitto autoon 

Nicholas Anderson kertoo istuneensa autossa, kun puhelu tuli. ”Olin menossa 
Tapio Korhosen kanssa lounaalle Palaceen, Aranko soitti.” Se puhelu jäi pysyvästi 
Andersonin mieleen. Pankit olivat Andersonin ja Olli Pusan mukaan etsineet jatku-
vasti Kuntarahoituksen ja Kuntien eläkevakuutuksen heikkoa kohtaa. Syksyllä 1994 
löytyi jotain, johon tarttua. Rahoitustarkastuksen (Rata) johtaja Jorma Aranko il-
moitti Andersonille, että Kuntien eläkevakuutuksen takaus on Rahoitustarkastuk-
sen tulkinnan mukaan ongelmallinen ja oikeusperustaltaan epäselvä.572 

Nicholas Anderson tunsi Jorma Arangon jo Postipankki-uransa ajoilta. Aranko 
oli ollut pitkään Postipankin Lontoon-edustajana. Vuosina 1988–1996 Aranko 
toimi pankkitarkastusviraston pääjohtajana ja vuonna 1993 perustetun Rahoitus-
tarkastuksen johtajana – Ratan, joka valvoi myös Kuntarahoitusta. ”Hän oli erit-
täin vihamielinen Kuntarahoitusta kohtaan”, Anderson sanoo suorasukaiseen 
tyyliinsä ja perustelee tulkintaansa: ”Yritin toimia kansainvälisillä pääomamark-
kinoilla, mutta aina Aranko pisti kapulaa rattaisiin. Aina keksittiin joku tarina, 
että me ollaan joku pankki, kuntapankki, joka toimi vapailla markkinoilla, kilpai-
li pankkien kanssa.”573 

Objektiivisesti arvioituna Aranko teki vain työtään. Kuntarahoituksen toi-
mintaa valvovana viranomaisena Rahoitustarkastus halusi selvittää Kuntien eläke-
vakuutuksen oikeudet myöntää takauksia rahoitustarkastuslain (503/93) 2 §:n 
nojalla.574
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Rahoitustarkastuksen mukaan Kuntien eläkevakuutuksen antamien takausten 
juridinen sisältö ja sitovuus olivat ”vähintäänkin epäselviä”. Siksi se ilmoitti Kun-
tien eläkevakuutukselle ja Kuntarahoitukselle pyytäneensä sisäasiainministeriötä, 
joka puolestaan valvoi Kuntien eläkevakuutusta, selvittämään ja ilmoittamaan, 
oliko Kuntien eläkevakuutuksella toimivaltaa antaa kuntia sitovia takauksia Kunta-
rahoituksen puolesta. ”Lainsäännöksessä ei ole mainintaa takausten antamisesta”, 
Rata huomautti.575 

Kuntien eläkevakuutuksen juridinen asema on kirjattu kunnallisten viranhaltijain 
ja työntekijäin eläkelakiin (myöhemmin KVTEL, 202/1964). KVTEL 1 §:n mu-
kaisesti Kuntien eläkevakuutus huolehtii kuntien ja kuntayhtymien viranhaltijoi-
den eläketurvasta. Siihen ei sovelleta vakuutusyhteisölainsäädäntöä, ja se on sisä-
asiainministeriön valvonnan alainen. Kuntien eläkevakuutuksen jäsenyhteisöjä ovat 
kaikki Suomen kunnat ja kuntayhtymät (1 §), jotka ovat myös vastuussa Kuntien 
eläkevakuutuksen kaikista menoista (6 §). 

Kuntien eläkevakuutuksen takausvastuu olisi voinut realisoitua tilanteessa, 
jossa Kuntarahoituksen velallinen ei olisi maksanut velkaansa ajallaan, minkä 
vuoksi Kuntarahoituksen oma maksu sijoittajalle olisi viivästynyt. Käytännön 
taloudessa Kuntien eläkevakuutus olisi maksanut Kuntarahoituksen puolesta 
velan sijoittajalle. Koska takauksen vastavakuutena oli saatava Kuntarahoituk-
sen velalliselta, esimerkiksi kunnalta, muuttuisi velkasuhde näin ollen Kuntien 
eläkevakuutuksen ja Kuntarahoituksen velallisen, esimerkiksi kunnan, velka-
suhteeksi.576

Rahoitustarkastuksen mukaan eläkevakuutuksen oikeudesta antaa takauksia 
Kuntarahoituksen varainhankinnalle teki ongelmallisen se, että vaikka epätoden-
näköistä, teoriassa oli mahdollista, että kunnat joutuisivat vastaamaan eläkelaitok-
sen takaussitoumuksista mahdollisesti aiheutuvista tappioista. Kuntarahoituksen 
koko varainhankinta oli Kuntien eläkevakuutuksen takaamaa.577 
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Rahoitustarkastuksen peruskysymys oli, ylittikö Kuntien eläkevakuutus toimi-
valtansa antaessaan näin kuntia sitovia takauksia; laista asia ei yksiselitteisesti ilmen-
nyt. Rata vetosi kunnallislakiin (953/1976), jonka mukaan kunnan ylintä päätös-
valtaa käyttää kunnanvaltuusto, jollei toisin määrätä. Lain 11 §:n 2 momentin 
mukaan valtuuston päätösvallan siirtämismahdollisuus ei koske esimerkiksi takaus-
sitoumuksen antamista toisen velasta. Näin ollen Rahoitustarkastuksen käsityksen 
mukaan kuntaa sitovien takausten antaminen kuului pääsääntöisesti kunnanvaltuus-
ton toimivaltaan.578

Toinen Ratan mainitsema ongelma koski takaustoiminnan määrittelemistä osak-
si eläkevakuutuksen sijoitustoimintaa – sitäkään ei laissa suoraan määritelty. Rata 
tiedustelikin, millä perusteilla sisäasiainministeriö katsoi, että takausten antaminen 
oli kunnallisten viranhaltijain ja työntekijäin eläkelain 6a §:n mukaista toimintaa.579 

KVTEL 6 § 2 momentin mukaan eläkevastuurahaston varat tulee sijoittaa ”tur-
vaavasti ja tuloa tuottavasti”. Sijoitustoiminta tuli arvioida vuosittain yleissuunnitel-
massa, jonka hyväksyy ja sen toteutumista seuraa sijoitusneuvottelukunta (KVTEL 
6b §). Varsinaiset sijoituspäätökset tekee eläkelaitoksen hallitus (KVTEL 6a §).

Koska (i) KVTEL:n mukainen eläkejärjestelmä ei periaatteiltaan eronnut sosiaa-
li- ja terveysministeriön valvonnassa olevasta lakisääteisestä työeläkejärjestelmästä, 
(ii) koska lakisääteistä työeläkevakuutusta harjoittavan eläkeyhtiön oli sijoitustoimin-
nassaan otettava huomioon huhtikuun alusta 1995 voimaan tulevat vakuutusyhtiö-
lain uudet säännökset vastuuvelan kattamisesta (iii) ja koska eläkeyhtiön sijoitetta-
vien varojen voidaan katsoa lähes kokonaan kuuluvan vakuutuksenottajille, Rata 
tulkitsi sosiaali- ja terveysministeriön kantaa seuraten, että vakuutusyhtiön ”nor-
maaliin sijoitustoimintaan” saattoi liittyä ainoastaan pääoman ja tuoton menettä-
misen riski. ”Takaukseen menemistä ei voida pitää normaalina sijoitustoimintana”, 
Rata alleviivasi ja totesi näin takaustoiminnan olevan kiellettyä sekä vakuutusyhtiö-
lain (1062/1979) että työntekijäin eläkelain nojalla.580 
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Ristiriitainen selvityspyyntö

Rahoitustarkastuksen selvityspyyntö oli siinä mielessä ristiriitainen, että Rata oli 
oikeuttanut Kuntien eläkevakuutuksen takauksen hyväksymällä takauksen laadun 
ja riittävyyden turvaavana vakuutena jo usean kuntaobligaatiolainan emittoinnin 
yhteydessä.581 

Kun Kuntarahoitus laski liikkeeseen ensimmäiset obligaatiolainansa vuonna 
1993, oli vielä voimassa laki obligaatio- ja debentuurilainoista sekä muista 
joukkovelkakirjalainoista (553/1969). Lain mukaan luvan obligaatiolainan liik-
keeseen laskemiseen antoi valtioneuvosto (4 §). Muun lainanottajan kuin kun-
nan tai kuntainliiton oli asetettava vakuus obligaatiolainan pääoman ja koron mak-
samisesta.582

Joukkovelkakirjalaki kumottiin, ja laki luottolaitostoiminnasta (1607/1993) as-
tui voimaan tammikuun alussa 1994. Joukkovelkakirjalainoja koskevat säännökset 
kirjattiin uuden lain 109–111 pykäliin. Lain 109 § 1 momentin mukaan ”jos luot-
tolaitoksen liikkeeseen laskeman pitkäaikaisen joukkovelkakirjalainan ehdoissa 
määrätään, että sen on annettava lainasta rahoitustarkastuksen haltuun turvaava 
vakuus, on luottolaitoksen ennalta pyydettävä rahoitustarkastusta hyväksymään va-
kuuden laatu ja riittävyys”.583 

Kuntarahoitus oli vuoden 1994 alusta lähtien pyytänyt Rahoitustarkastusta hy-
väksymään vakuuden ja laadun riittävyyden uuden säännöksen mukaisesti. Kuntien 
eläkevakuutuksen takaus oli muiden julkisyhteisöjen takausten rinnalla mainittu 
turvaavana vakuutena Ratan joukkovelkakirjalainojen turvaavia vakuuksia koske-
vassa määräyksissä.584 

Lainmuutoksen myötä Rata velvoitti obligaatiolainan emittoijan sisällyttämään 
seuraavan tekstin lainaesitteisiin ja muuhun markkinointimateriaaliin: ”Obligaatio-
laina on joukkovelkakirjalaina. 1.1.1994 jälkeen liikkeeseen lasketussa obligaatio-
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lainassa ei tarvitse olla turvaavaa vakuutta eikä lainan liikkeeseenlaskuun tarvita 
valtioneuvoston lupaa.”585

Vaikka Kuntarahoituksen näkökulmasta mikään käytännön liiketoiminnassa ei 
ollut muuttunut, se halusi varmistaa, että tämä tosiseikka olisi selvä kaikille muille-
kin, erityisesti luottoluokittajille ja sijoittajille. Obligaatio-sanan käytöstä ei enää 
suoraan säännelty laissa. Koska kuntaobligaatiot olivat valtion obligaatioiden lisäksi 
vähäriskisimpiä, katsoi Kuntarahoitus tarpeelliseksi hyväksyttää vakuus Ratassa ja 
sisällyttää listalleottoesitteisiin Ratan markkinointiohjeen edellyttämän tekstin jat-
keeksi lisätty lause: ”Kuntaobligaatioiden koron ja pääoman maksamisen vakuu-
deksi on kuitenkin asetettu Kuntien eläkevakuutuksen omavelkainen takaus, joka 
on rahoitustarkastuksen hyväksymä turvaava vakuus.”586 

Näin Kuntarahoitus teki selväksi, että Kuntien eläkevakuutuksen takaus oli Rahoitus-
tarkastuksen lain mukaan hyväksymä turvaava vakuus. Samalla se erotti kuntaobli-
gaatiot sijoituskohteena muista obligaatioista muistuttaen niiden takana olevasta tär-
keästä yhteydestä Kuntien eläkevakuutuksen takauksen kautta kuntien veropohjaan.

Koska Rahoitustarkastus ei voinut suoraan kyseenalaistaa järjestelmää, jonka oli itse 
Kuntarahoitusta valvovana viranomaisena oikeudellisesta näkökulmasta hyväksynyt, 
se perusteli selvitystarvetta erityisesti takausvastuiden nopealla kasvulla.587 

Eläkevakuutuksen rahastojen suuruus vuoden 1993 lopussa oli noin 18,2 miljar-
dia markkaa, josta eläkevastuurahaston osuus oli noin 15,7 miljardia markkaa. Eläke-
laitoksen velkakirjalainoja oli yhteensä liki 8 miljardia markkaa, takausvastuita yli 7 
miljardia. Näin huomattavan takausvastuun oikeudellisen perustan tulisi olla ”sel-
keä ja riidaton”, Rata linjasi.588 

Rata pyysikin sisäasiainministeriötä ilmoittamaan käsityksestään ”Kuntien eläke-
vakuutuksen mahdollisuuksista vastata ajallaan antamistaan sitoumuksista” sekä 
siitä, oliko eläkevakuutukselle ”mahdollisesti annettu maksuvalmiutta koskevia oh-
jeita tai määräyksiä”.589
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Sekä Olli Pusa että Simo Lämsä kertovat pitäneensä kysymystä maksuvalmiudesta 
keinotekoisena. Kaikki tiesivät, että vaikka Kuntarahoituksen vastuut olisivat kaikki 
langenneet seuraavana päivänä maksettavaksi, Kuntien eläkevakuutus olisi kyennyt 
maksamaan ne pois, Lämsä perustelee näkemystä. Konsepti toimi hyvin, ja se oli 
tunnettu maailmalla. Selvityspyynnössä olikin Lämsän mukaan kyse ihan muusta. 
”Pankkeja risoi tämä, koska Kuntarahoitus toimi aivan toisella luokituksella”, Läm-
sä tulkitsee. ”Tarkoitus oli vain jotenkin saada Kuntien eläkevakuutuksen takaus 
hiipumaan tulevaisuudessa.”590

Ministeriön ja oikeusoppineiden kanta

Tietenkään Rahoitustarkastuksen selvityspyyntö takauksen oikeudellisuudesta ei 
tullut Kuntarahoituksen ja Kuntien eläkevakuutuksen väelle täysin yllätyksenä. 
Kuntien eläkevakuutuksen takauksesta oli keskusteltu pitkin yhteisen varainhankin-
nan historiaa. Alun alkaenkin takauksen lainsäädännölliseen tulkintaan liittyi tietyn-
laista epämääräisyyttä. Kuten Olli Pusa kertoi Kuntarahoituksen perustamisvaiheis-
ta, laissa ei ollut takauksesta mainintaa, mutta ei toisaalta mitään, mikä takauksen 
varsinaisesti kieltäisikään. Jo alkutaipaleella Kuntien eläkevakuutus pyysi juridisia 
lausuntoja, joilla pyrittiin varmistumaan eläkevakuutuksen oikeudellisesta asemasta 
ja oikeudesta myöntää takauksia.591 

Myös pankit keskustelivat aiheesta, mutta eivät suoraan Kuntien eläkevakuutuksen 
kanssa. Sen sijaan ne kääntyivät aktiivisesti kunnista vastaavan ja takaajaa valvovan 
sisäasiainministeriön puoleen. Olli Pusan kertoman mukaan pankit ”pommittivat 
sisäministeriön Nummelaa” pitkään asialla.592 

Ylijohtaja Juhani Nummela oli sisäasiainministeriön kuntaosaston osastopäällik-
kö vuosina 1987–2001. Pusa kertoo, että Nummela oli pankkien valituksia saades-
saan ihmetellyt Kuntien eläkevakuutukselle, mistä oikein oli kysymys. Pusa kuvaili 
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jälkeenpäin tilannetta hiukan korskeaan sävyyn: ”Selitin Nummelalle, että ei tämä 
mikään ongelma ole, turhaan ne siellä narisevat.”593

Pankkien mielestä kuntien asenne oli ylimielinen, eikä keskusteluyhteyttä siksi 
syntynyt.594 Kuntien eläkevakuutuksen ja Kuntaliiton mielestä pankit suhtautuivat 
kuntiin ylimalkaisesti.595 Kumpikaan osapuoli ei tainnut olla asenteissaan toista ra-
kentavampi. 

Pankkien kritiikki oli niin voimakasta, että Kuntien eläkevakuutus päätti tehdä 
takausasiasta perinpohjaisen selvityksen. Lokakuussa 1992 osastopäällikkö Juhani 
Nummela sekä hallitusneuvos Aulikki Mentula virallistivat lausunnossaan sisäasiain-
ministeriön kannan, jonka mukaan Kuntien eläkevakuutus voi ”myöntää takauk-
sen omistamansa Kuntarahoitus Oy:n ottamille lainoille tai sen tekemille muille 
rahamääräisille sitoumuksille, kun vastavakuutena on kunnan, kuntainliiton, valtion, 
pankin, luottolaitoksen tai vakuutusyhtiön sitoumuksia, jotka kattavat annetun ta-
kauksen”.596 

Tästä taustasta huolimatta, kun uusi selvityspyyntö tuli, Kuntien eläkevakuutuk-
sessa ja Kuntarahoituksessa tajuttiin, että asiasta voisi tulla iso ongelma. ”Se oli hätä-
tila”, Nicholas Anderson ja Simo Lämsä kuvailivat myöhemmin tilannetta. ”Me jou-
duttiin miettimään, että mitä tässä nyt tehdään”, Lämsä tarkentaa ja jatkaa: ”Sittenhän 
me vetäydyttiin pois markkinoilta ja oltiin sormi suussa.”597 

Kuntarahoitus oli nojannut Kuntien eläkevakuutuksen takaukseen ja pääomiin. 
Molemmat olivat sille elintärkeitä. Kuntarahoitus ei kerryttänyt isoja omia pääomia, 
vaan siirsi edun nollamarginaalilla suoraan kunnille. Jos omat pääomat loppuivat, 
niitä saattoi – karrikoiden sanottuna – hakea Kuntien eläkevakuutuksesta lisää. Kun-
tien veropohjaan nojaava takaus puolestaan mahdollisti edullisen varainhankinnan. 
Oli selvää, että jos se oikeus vietäisiin, tarvittaisiin tilalle nopeasti jotain uutta.

Kuntarahoituksen ydinryhmä eli Simo Lämsä, Nicholas Anderson, Olli Pusa ja Sep-
po Perttula miettivät yhdessä Helsingin kaupungin rahoitusjohtaja Tapio Korhosen 
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kanssa, pitäisikö asia julkistaa, mutta päättivät vielä jarruttaa. Kyse oli pohjimmil-
taan Kuntien eläkevakuutuksen oikeudellisesta asemasta. Miehet päättivät pyytää 
ensin ulkopuolista, juridista apua.598

Juridista apua pyydettiin Helsingin yliopiston julkisoikeuden professorilta (vuo-
sina 1963–1998) Edward Anderssonilta. Andersson (1933–2012) oli yksi Suomen 
johtavista vero-oikeuden asiantuntijoista ja toimi Kauniaisten kaupunginvaltuus-
ton, Veronmaksajain keskusliiton, Lainopillisen yhdistyksen ja Pohjoismaiden ve-
rotieteellisen neuvoston puheenjohtajana. Hän oli pitkään Nokian, Nordean ja mo-
nen apurahasäätiön hallituksen jäsen.599 

Eläkevakuutuksen takausoikeuskysymys oli Anderssonille jo jossain määrin tuttu. 
Hän oli sivunnut asiaa tammikuussa 1993 asianajaja Jan Waseliukselle osoittamas-
saan kirjeessä ja todennut tuolloin menettelyn ”pysyvän Kuntien eläkevakuutuksen 
toimivallan rajoissa”. Tammikuussa 1995 laatimassaan parisivuisessa lausunnossa 
Andersson uudisti näkemyksensä ja ilmoitti olevansa ”epäilyksittä sitä mieltä, että 
Kuntien eläkevakuutuksen hallituksella on valta myöntää takauksia Kuntarahoitus 
Oy:n joukkovelkakirjalainoille”.600

Rahoitustarkastus kyseenalaisti eläkevakuutuksen oikeuden myöntää takauksia 
muun muassa vakuutusyhtiölain ja työntekijäin eläkelain nojalla.601 Anderssonin 
mielestä eläkevakuutuksen toimintaa ei kuitenkaan tulisi verrata vakuutusyhtiöiden 
vastaavaan toimintaan. Andersson totesi, että toisin kuin Rahoitustarkastus tulkitsi, 
eläkevakuutus ei antanut kuntia vaan ainoastaan itseään sitovia takauksia; siksi eläke-
vakuutuksen toimivaltaa arvioitaessa tulisi nojata mieluummin kuntalakiin.602

Anderssonin mukaan sekä voimassa että valmisteilla oleva kunnallislaki oikeutti 
kunnan myöntämään takauksia sen määräämisvallassa olevalle yhteisölle: ”Tämä 
kunnallislain kanta voimakkaasti tukee Kuntien eläkevakuutuksen oikeutta antaa 
takauksia Kuntarahoitus Oy:lle, joka on sen toiminnan eräänlainen jatke”, Anders-
son kirjoitti.603 
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Vaikka KVTEL mainitsi sijoitustoiminnan mutta ei takaustoimintaa, ei siitä pro-
fessori Anderssonin mielestä tullut tehdä tulkintaa, että takaus olisi kiellettyä: ”Siitä 
tulisi vain päättää sijoitustoiminnan yleissuunnitelmassa”, Andersson selvensi. Siten 
asia olisi muodollisesti moitteettomasti järjestetty.604

Myös sisäasiainministeriö antoi Kuntien eläkevakuutuksen ja Kuntarahoituksen 
toiminnalle hyväksynnän ja uudisti Ratalle toimittamassaan vastauskirjeessä Num-
melan ja Mentulan pari vuotta aiemmin allekirjoittaman näkemyksen. Ministeriön 
mukaan takaustoiminta oli osa Kuntien eläkevakuutuksen eläkevastuu rahaston sijoi-
tustoimintaa ja ”edellyttäen, että se pysyy yleissuunnitelmassa tarkoitetulla tavalla 
vastaavasti samoissa puitteissa tapahtuvana kuin muissa eläkelaitoksissa, eläkelaitos ei 
ole ylittänyt toimivaltaansa”.605 

Myöskään maksuvalmiudesta ei sisäasiainministeriön lausunnon mukaan tarvinnut 
olla huolissaan. Ministeriö totesi, että se ei ollut antanut maksuvalmiutta koskevia 
ohjeita eläkevakuutukselle. Kuntien eläkevakuutuksella oli oman maksuvalmiuten-
sa turvaamiseksi käyttörahasto, jonka pääoma vuoden 1993 lopussa oli noin miljar-
di markkaa. Eläkevakuutuksen likvidien rahamarkkinasijoitusten arvo oli noin 3,3 
miljardia markkaa.606

Näiden lisäksi eläkevakuutuksella ja Kuntarahoituksella oli sopimus Kuntarahoi-
tuksen kassatilanteen turvaamisesta. Kyse oli luottojärjestelystä, jolla varmistettai-
siin Kuntarahoituksen likviditeettitilanne mahdollisissa maksujärjestelmän häiriöis-
sä tai Kuntarahoituksen asiakkaiden maksuhäiriöissä. Varat ja järjestelyt olivat 
sisäasiainministeriön tulkinnan mukaan riittävät.607

Vaikka niin sisäasiainministeriö kuin professori Edward Andersson suhtautuivat 
epäilyksittä takauksen lainmukaisuuteen, Rahoitustarkastus piti kantansa. ”Kun-
tien eläkevakuutuksen antamien takausten juridinen sisältö ja sitovuus on vähin-
täänkin epäselvä”, Rata linjasi. Rata ei pitänyt pelkkää sijoitussuunnitelman sisäl-
tämää mainintaa takauksien antamisesta riittävänä oikeusohjeena ja arveli, josko 
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Kuntien eläkevakuutus itsekään piti Kuntarahoituksen puolesta annettuja takauksia 
sijoitustoimintana, ”koska niistä perittävä provisio ei ole markkinahintainen eikä 
siten vastaa sijoitustoiminnan yleissuunnitelman sijoitusohjetta”.608

Kuntarahoitus Oy:n varainhankinnan takausvastuut olivat niin huomattavat, että 
niiden oikeudellisen perustan tuli Ratan mielestä olla selkeä ja riidaton. ”Tästä syystä 
rahoitustarkastuksen ei tulisi hyväksyä tätä takausta luottolaitostoiminnasta anne-
tun lain 109 §:n 1 momentin mukaiseksi vakuudeksi”, se totesi muistiossaan.609
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TAKAUSVASTUUT 
 IRTI ELÄKERAHOISTA
Roolien selventämistä

Jälkikäteen kaikki painottivat, että Kuntien eläkevakuutuksen ja Kuntarahoituksen 
toimintojen eriyttäminen ja takausvastuiden erottaminen eläkerahoista oli ”erin-
omainen ratkaisu” ja ”viisas päätös”. Kuntien eläkevakuutuksen toimitusjohtaja Simo 
Lämsä antoi tunnustusta jopa ”asialla kiusanneelle” Rahoitustarkastukselle, vaikka 
ensin vähän kiertelikin:

”Kyllä Rahoitustarkastus siinä oli varmaan aivan oikeassa, kun se alkoi miettiä, 
että jos kaikki näin kasvaa ja Kevan rahastot ovat kaiken vakuutena, niin entä siinä 
vaiheessa, kun Kevan rahastoja aletaan purkaa – silloin vielä ajateltiin, että rahasto-
ja puretaan – niin mikä sitten on tämän volyymin vakuutena”, Lämsä pohdiskelee. 
”Mutta silloin kun Kuntarahoitusta perustettiin ja näitä malleja mietittiin, ei myös-
kään ollut nähtävissä se Kuntarahoituksen tavattoman voimakas kasvu.”610

Kuntarahoituksen toimintaa alettiin kehittää voimakkaasti vuoden 1994 aikana. 
Osaltaan kehitystyöhön vaikuttivat pankkisektorin kritiikki ja Ratan selvityspyynnöt 
– ei vähiten sen vuoksi, että niillä oli vaikutuksensa Kuntarahoituksen yrityskuvaan 
ja imagoon sijoittajien keskuudessa.611 Kuntien eläkevakuutuksen talousjohtajan 
Ari Huotarin myöhemmin laatimasta muistiosta ilmenee huoli yhtiön maineesta: 
”Jo melko laajalle levinnyt ’tietoisuus’ siitä, että Kevan takauksen antamiseen on 
kohdistettu kritiikkiä, edellyttää järjestelmän uskottavuuden kannalta uutta lain-
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säädäntöä tai voimassa olevan lainsäädännön täsmentämistä”, Huotari kirjoitti.612 
Mutta muitakin, Kuntien eläkevakuutuksesta ja Kuntarahoituksesta itsestään lähte-
viä vaikuttimia oli, ja ne kaikki olivat kytköksissä toisiinsa. 

Kuntarahoituksen liiketoiminta oli kasvanut nopeammin kuin osattiin aavistaa. 
Vuoden 1994 lopussa sen tase oli jo noin 8 miljardia markkaa. Kuntasektori oli laaja, 
ja sen rahoitustarpeet olivat kehittyneet entistä monipuolisemmiksi. Sisäasiainminis-
teriön, Suomen Kuntaliiton, Kuntien eläkevakuutuksen, suurimpien kaupunkien, 
Kuntarahoituksen ja Kuntien Asuntoluoton kesken alettiin käydä keskusteluja 
varainhankinnan tehostamisesta ja kunnallisen rahoitushuollon keskittämisestä. 
Erityisesti lyhytaikaisen rahoituksen järjestäminen kaipasi potkua.613

Nämä keskustelut liittyivät tiiviisti kysymykseen Kuntien eläkevakuutuksen aseman 
ja sijoitusstrategian selventämisestä. Kuntarahoitus perustettiin tarkoituksenmukaisuus-
syistä Kuntien eläkevakuutuksen yhteyteen. Näin kuntien yhteiselle varainhankinnalle 
kyettiin perustamisvaiheessa luomaan vakaat toimintaedellytykset. Järjestelmällä oli saa-
vutettu selkeitä hyötyjä. Kilpailu oli tehostunut ja varainhankintakustannukset olivat 
laskeneet. Samalla Kuntien eläkevakuutus oli pystynyt purkamaan kuntien kasvavasta 
luottokysynnästä johtuvia paineita. Nyt varainhankinnan volyymi oli kuitenkin kas-
vanut niin suureksi, että Rahoitustarkastuksen mielestä alkoi olla pakko mutta myös 
eläkevakuutuksen ja Kuntarahoituksen mielestä perusteltua eriyttää takaukset kunta-
sektorin eläkejärjestelmästä ja siihen liittyvästä sijoitustoiminnasta.614 

Kuntien eläkevakuutuksen eläkevastuurahaston koko oli vuoden 1994 lopussa 
noin 22 miljardia markkaa, ja määrä karttui vuosittain noin neljällä miljardilla mar-
kalla. Sittemmin eläkevakuutus linjasi virallisestikin, että ”kotimaisten pääoma-
markkinoiden pienuus ja epälikvidiys muodostavat sijoitustoiminnalle merkittävän 
uhkatekijän”.615

Lisäksi alettiin lähestyä hetkeä, jolloin Kuntien eläkevakuutuksen oli määrä aloit-
taa rahastojensa käyttö eläkemenojen tasaamiseen. Eläkevakuutuksen oli tarkoitus 
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kartuttaa rahastoa vuoteen 2004 saakka. Purkamisen laskettiin ajoittuvan vuosille 
2010–2014, jolloin suuret ikäluokat siirtyivät eläkkeelle. Yksi peruste toimintojen 
eriyttämiselle oli, että se tekisi mahdolliseksi kuntien yhteisen varainhankinnan myös 
Kuntien eläkevakuutuksen rahaston purkuvaiheessa, jolloin eläkevakuutuksen mah-
dollisuudet lainoittaa kuntia olivat vääjäämättä rajalliset. Oli tärkeää turvata, että 
kunnilla oli mahdollisuus varainhankinnan järjestämiseen muilla keinoilla.616

Näiden prosessien, ajatuskulkujen ja keskustelujen myötä alkoi muodostua yhteinen 
näkemys siitä, että Kuntarahoituksen toiminta oli tarkoituksenmukaista järjestää 
nykyistä itsenäisemmäksi Kuntien eläkevakuutuksesta. Ajatus oli, että Kuntarahoitus 
huolehtisi pääasiassa kunnille myönnettävistä lainoista, jolloin eläkevastuurahaston 
sijoitussalkun kuntalainakantaa saataisiin vähennettyä. Samalla Kuntien eläkevakuu-
tus saattoi keskittyä päätoimintaansa: eläkkeiden turvaamiseen ja siihen liittyvän 
muun sijoitustoiminnan kehittämiseen.617

Kuntarahoituksesta piti tulla ajan mittaan kuntien pääasiallinen varainhankinta-
lähde. Käytännössä muutos tapahtui hitaasti. Kuntien eläkevakuutuksella säilyi 
kauan iso osuus kuntien lainoissa. Vuonna 1995 Kuntien eläkevakuutuksen osuus 
kaikista kuntasektorille myönnetyistä luotoista oli 14,8 prosenttia ja vielä kuuden 
vuoden kuluttuakin 7,4 prosenttia.618 Kuntarahoituksen ja Kuntien Asuntoluoton 
fuusion jälkeen vuonna 2001 Kuntien eläkevakuutus aloitti jopa lainakilpailun Kunta-
rahoituksen kanssa.619 

Pohjoismaisen mallin mukaan

”Tietenkin Nicholas Anderson mietti sitä varmasti päänsä puhki”, Simo Lämsä sa-
noo. Ihan täsmällisesti ei voi sanoa, miten tapahtumakulku eteni ja kuka sai minkä-
kin idean. Mutta se ainakin on selvää, että alkuperäiseen ideaan tuli malli Ruotsista, 
jossa Kommuninvest i Örebro myönsi lainoja takausringissä oleville kunnille. Eräänä 
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päivänä Nicholas Anderson oli tullut Simo Lämsän luo ja sanonut, että mitä jos me 
tehdään tämmöinen samanlainen. Nicholas Anderson tunsi hyvin Kommuninves-
tin toimitusjohtajan Lars Andersonin. He olivat työtovereita, vuosien mittaan tove-
ruus syventyi ystävyydeksi.620

Ruotsissa kuntien yhteisestä rahoitusorganisaatiosta oli keskusteltu pienessä 
piirissä jo 1980-luvun puolella. Helmikuussa 1986 perustettiin Kommuninvest i 
Örebro län, Örebron kuntien yhteinen luottolaitos, joka levisi pian maakunnan 
ulkopuolelle ja kasvoi vuonna 1993 iskeneen pankkikriisin vauhdittamana valta-
kunnalliseksi menestystarinaksi.621 

1992 yhtiö muutti nimekseen Kommuninvest i Sverige Ab. Samalla sen rinnalle 
perustettiin Kommuninvest Ekonomisk Förening, ”Taloudellinen yhdistys” tai 
oikeammin takausyhdistys, jonka jäseniksi kunnat tulivat. Yhdistys omisti koko 
Kommuninvestin osakekannan ja myös takasi sen sitoumukset sijoittajille. Mah-
dollinen takausmaksuvelvoite jaettiin niiden jäsenkuntien kesken, jotka olivat ky-
seisessä lainajärjestelyssä mukana velkamääränsä mukaisessa suhteessa.622

”Niin me alettiin sitten kehitellä sitä ajatusta”, Simo Lämsä jatkaa. ”Me” tarkoit-
ti ensisijaisesti Kuntien eläkevakuutuksen, Kuntarahoituksen ja Kuntien Asunto-
luoton toiminnallista johtoa. Simo Lämsän, Nicholas Andersonin ja Pekka Averion 
lisäksi Kuntaliiton varatoimitusjohtaja Pekka Alanen ja isojen kaupunkien rahoitus-
johtajat, erityisesti Helsingin kaupungin Tapio Korhonen olivat neuvotteluissa tär-
keässä roolissa.623 

Aikataulu oli hyvin kiireellinen, mikä tiesi monena aamuna aikaista herätystä. 
”Kuntien eläkevakuutuksessa seitsemältä oli palaverit”, Pekka Averio muistelee. Tosin 
omaa osuuttaan kehitystyön tässä vaiheessa Averio pitää pienenä. Valmistelu oli Kuntien 
eläkevakuutus -lähtöistä ja Nicholas Anderson -vetoista. ”Koin aina, että olin vähän 
ulkopuolinen Kevan jutuista. Se oli aina tämä kolmikko Nicke, Perttula ja Lämsä”, 
Averio kuvailee. ”Me tulimme mukaan vähän sivusta, ehkä voi sanoa näin.”624
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Ryhmä teki selvityksiään ja pohti keinoja Kuntarahoituksen toiminnan jatku-
vuuden varmistamiseksi. Heti joulunpyhien jälkeen tammikuun toisena 1995 se 
kutsui Rahoitustarkastuksen ja sisäasiainministeriön edustajia tapaamiseen. Vaikka 
selvitystyö oli vielä kesken ja päättävät elimet eivät olleet vielä käsitelleet työn tulok-
sia, olivat päälinjat selvillä, ja ne kirjattiin kokouksen jälkeen Simo Lämsän ja Seppo 
Perttulan allekirjoittamaan muistioon. Lähiviikkoina valmistui vielä useita uusia, 
tarkentavia luonnoksia Kuntarahoituksen toiminnan kehittämiseksi.625 

Kokouksen sekä edelleen Lämsän ja Perttulan muistion merkittävin päätös oli 
Kuntarahoituksen eriyttäminen kuntasektorin eläkejärjestelmästä ja siihen liittyvästä 
sijoitustoiminnasta. Muistion mukaan Kuntarahoitus ottaisi vähitellen vastuulleen 
koko kuntalainoituksen ja Kuntien eläkevakuutus keskittyisi ydintoimintaansa, eläkkei-
den turvaamiseen. Kuntien eläkevakuutuksen takausvastuut irrotettaisiin eläkerahastos-
ta, ja kunnat otettaisiin mukaan Kuntarahoituksen omistukseen ja hallintoon.626 

Koko kehitystyön lähtökohtana ja punaisena lankana oli luottoluokituksen säilyt-
täminen. Kuntarahoituksen menestyksen peruspilarina oli ollut Kuntien eläkevakuu-
tuksen takaukseen perustuva erinomainen luottoluokitus ja kuntien yhteistyö. Takauk-
sen voima oli jäsenyhteisöjen, siis kuntien perustuslain suojaamassa itsehallinnollisessa 
asemassa ja verotusoikeudessa. Tämän tuli säilyä myös uudessa mallissa.627

Eläkevakuutuksen talousjohtaja Ari Huotari täsmensi näkemystä vielä myöhem-
mässä muistiossaan. ”Kuntasektorin takauksen poistaminen Kuntarahoituksen uudel-
ta varainhankinnalta herättäisi varmasti hämminkiä Kuntarahoituksen tulevaisuu-
den suhteen”, Huotari kirjoitti. ”Varsinkin ulkomaiset sopimukset sisältävät usein 
ehtoja, joiden mukaan toisen osapuolen luottokelpoisuuden huononeminen mah-
dollistaa sopimuksen irtisanomisen.”628

Siksi tärkeä periaatteellinen kysymys oli, että kuntien yhteisvastuuseen nojaavasta 
uudesta toimintamuodosta säädettäisiin erillisellä lailla. Täsmentävissä muistioissaan 
työryhmä perusteli yhteisvastuurakenteen säilyttävää lakia jatkuvuuden turvaami-
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sella: vain lakiin perustuva järjestelmä loisi ”vahvan ja yksiselitteisen perustan yhtei-
sön toiminnalle, jonka avulla on mahdollista saavuttaa sijoittajien luottamus”.629 
Muistion mukaan yhteisön perustaminen lailla ”luo huomattavasti suurempaa luot-
tamusta yhteisön pysyvyyteen, liiketoiminnan jatkuvuuteen ja maksukykyyn verrat-
tuna muuhun perustamisjärjestykseen.”630

Kokousväki päätti laatia kuntien rahoitushuollon kehittämisestä kattavan selvi-
tyksen, jonka pohjalta Kuntarahoitusta koskevat lainsäädäntötoimet laadittaisiin. 
Tätä tarkoitusta varten perustettiin työryhmä, johon kuuluivat Nicholas Anderso-
nin ja Pekka Averion lisäksi Kuntien eläkevakuutuksen talousjohtaja Ari Huotari 
sekä Kuntarahoituksen apulaisjohtaja Juha Heinonen.631

Vireille Tanskan kaltainen järjestelmä

Nicholas Andersonin, Pekka Averion, Ari Huotarin ja Juha Heinosen muodostama 
työryhmä aloitti selvitystyönsä tutkimalla yksityiskohtaisesti, miten kuntien yhtei-
nen lainaus- ja takaustoiminta oli muissa pohjoismaissa järjestetty. 

Hauskalla tavalla se tarkoitti jälleen yhden ympyrän sulkeutumista. Samoin aikein 
lähti liikkeelle aikoinaan ”joka paikan Erik”, Emissioniosakeyhtiön pääjohtaja Erik 
von Frenckell arvioidessaan uuden kunnallisen luottolaitoksen perustamisen mah-
dollisuuksia 1920-luvulla. Hän alkoi tutkia, miten ”kunnallisten luotto-olojen jär-
jestely siedettäviksi” oli naapurimaissa hoidettu ja päätyi Kuntarahoituksen väen 
kanssa samankaltaiseen lopputulokseen.632

Työryhmä havaitsi, että kaikki pohjoismaiset ”Kuntarahoitukset” olivat kehitty-
neet omista lähtökohdistaan eri aikakausina hieman toisistaan poikkeavalla tavalla. 
Vuonna 1926 lailla perustettu, Norjan valtion kokonaan omistama Norges Kom-
munalbank toimi öljyvaltion takauksella. Sekä vuonna 1898 lailla perustettu Tans-
kan KommuneKredit että vuonna 1986 perustettu Ruotsin Kommuninvest nojasivat 
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kuntien yhteisvastuuseen. Kaikilla oli sama luottoluokitus kuin valtiolla. ”Merkit-
tävänä yhteisenä piirteenä on se, että pohjoismaisten kuntien vahvaan itsehallinnol-
liseen asemaan perustuva erittäin hyvä luottokelpoisuus on kaikissa vaihtoehdoissa 
haluttu turvata”, työryhmä painotti muistiossaan.633

Vaikka alkuperäinen idea lähti liikkeelle nimenomaan Ruotsin takausringistä, jo 
tammikuisessa kokouksessa ideaa alettiin viedä enemmän tanskalaisen Kommune-
Kreditin suuntaan. Juuri Lämsän ja Perttulan muistioon kirjattiin ensimmäiset suun-
nitelmat Kuntarahoituksen kehittämisestä Tanskan-mallin mukaan.634 Andersonin, 
Averion, Heinosen ja Huotarin työryhmä vei ideaa eteenpäin ja ehdotti, että Kunta-
rahoituksen toimintaa jatkaisi uusi, lailla perustettava ”yhteisö”, jossa niin Kuntien 
Asuntoluotto kuin Kuntarahoitus olisivat mukana. Toiminta- ja hallintomuodol-
taan uusi yhteisö vastaisi pitkälle tanskalaista KommuneKreditiä.635 

KommuneKredit toimi luottoyhdistyksen muodossa ja myönsi lainoja kunnille 
ja maakunnille. Lainanottaminen edellytti yhdistyksen jäsenyyttä. Kunta tai maa-
kunta voi jäsenenä joko ottaa yhteisöltä itse lainan tai taata yhteisöltä otetun lainan. 
Jäsenet olivat yhdessä ja erikseen vastuussa yhteisön sitoumuksista sijoittajille. Kaikki 
Tanskan kunnat ja maakunnat olivat KommuneKreditin jäseniä.636 

Suunnitelman mukaan myös uuden ”Kuntarahoitus-yhteisön” varainhankinta to-
teutettaisiin tanskalaisittain kuntien yhteisvastuulla ilman eläkevakuutuksen takausta. 
Jäsenet olisivat yhdessä ja erikseen vastuussa Yhteisön sitoumuksista sijoittajille. 
Kuten Tanskassa, maksuhäiriöissä vaje katettaisiin ensisijaisesti yhteisön vararahas-
tosta. Mahdollinen lisävaje katettaisiin muilta jäseniltä kerättävällä lisämaksulla, 
jonka suuruus määriteltäisiin tietyssä suhteessa kunkin jäsenen yhteisöltä oleviin 
velkoihin.637 Vararahastoa kerrytettäisiin siten, että kukin jäsen maksaisi vähintään 
0,5 prosenttia ottamastaan lainamäärästä yhteisön vararahastoon. Maksettuaan lai-
nansa takaisin alkuperäisen aikataulun mukaisesti kunta voisi erota yhteisöstä ja 
saada maksamansa rahastomaksun takaisin.638 
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Muita ehdotuksia 

Ajatusviivat Tanskan-mallin soveltamisesta Kuntarahoitukseen piirtyivät nopeasti 
monisivuisiksi muistioiksi, mutta tulivat pian haudatuiksi. Jälkikäteen on vaikea 
sanoa, kuinka vakavasti laadittuja luonnostelut edes olivat. Esimerkiksi Simo Lämsä, 
joka oli tiiviisti neuvotteluissa mukana, ei jälkeenpäin käydyissä keskusteluissa muista 
Tanskan-mallin olleen millään tavalla kiveen hakattu. Myös Pekka Averio totesi 
ryhmän selvitelleen niin pohjoismaisia kuin eurooppalaisia järjestelmiä, joiden jou-
kossa oli ”monia eri vaihtoehtoja lopulliseen malliin”.639 

Yksi vaihtoehto oli perustaa ”yhteisö” kuntien osakeyhtiömuotoisena luotto-
laitoksena, jossa Kuntien eläkevakuutuksen takauksen tilalle tulisi kuntien yhteinen 
omavelkainen takaus. Järjestelmässä kunnat olisivat yhteisvastuussa osakeyhtiön si-
toumuksista sijoittajalle, mutta ratkoisivat keskinäiset takaussuhteensa sopimuksin. 
Malli tuntui vaikeasti toteutettavissa olevalta. Se olisi edellyttänyt omistuspohjan 
laajentamista kuntiin, roimaa osakepääoman korotusta ja mahdollisesti Kuntarahoi-
tuksen ja Kuntien Asuntoluoton fuusiointia.640 

Työryhmä arvioi, että ilman yhteisvastuun tuomaa turvaa uusi Kuntarahoitus- 
yhteisö tarvitsisi taakseen omia pääomia vähintään 2–3 prosenttia Kuntarahoituk-
sen nykyisestä ja uuden yhteisön tulevasta taseesta, mikä lyhyellä aikavälillä tarkoit-
taisi kunnilta noin 150–200 miljoonan markan panostusta. Lisäksi olisi tarvittu 
riittävä puskuri maksuvalmiuden turvaamiseksi.641

Sellaistakin vaihtoehtoa väläyteltiin, että uusi yhteisö toimisi pankkina. Ajatus oli 
lähinnä hypoteettinen eikä ansainnut muistiinpanoissa juuri muuta kuin mainin-
nan: ”Ei liene paras vaihtoehto, mutta syytä pitää neuvottelutaktisesti mukana.” 
Erityiseksi ongelmaksi pankkimallissa nousi luottoluokitusten säilyttäminen, mutta 
voi arvata, että myös valtava byrokratia ja pankeista odotettavissa oleva myrsky edis-
ti hylkäämispäätöstä.642 
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Kaikkein mahdottomimpana hylättiin ajatus, että Kuntien eläkevakuutuksen ja 
Kuntarahoituksen muodostama kuntien yhteinen varainhankintajärjestelmä vain 
purettaisiin.643

Kunnat olivat yhteistyössä voineet hyödyntää hyvää luottokelpoisuuttaan, laajaa 
sijoittajapohjaa ja suuria yhteisvolyymeja. Järjestelmä oli laskenut marginaaleja ja 
kuntien lainakustannuksia ja tuonut edut kaikille kunnille. Varainhankintakustan-
nukset olivat arviolta prosenttiyksikön alhaisemmat pankkeihin verrattuna. Järjes-
telmän purkaminen kertarysäyksellä olisi merkinnyt, että kunnat olisivat olleet jäl-
leen riippuvaisia muista rahoituslähteistä ja marginaalit eli lainojen hinnat olisivat 
kasvaneet. Keskitetyn järjestelmän tehokkuutta ja luottokelpoisuutta ei olisi voitu 
enää hyödyntää. 

Suuret kaupungit olisivat pärjänneet uudessakin tilanteessa, mutta varsinkin pie-
nille kunnille olisi tullut ongelmia. Markkinahäiriöiden vaara oli olemassa, ja häi-
riöt olisivat saattaneet pahimmillaan aiheuttaa ketjureaktion laajemmallekin. Niin 
Kuntarahoitus kuin Kuntien eläkevakuutus painottivat, että järjestelmän purkamiseen 
liittyviä riskejä ”ei osata edes ennustaa”. Ylipäänsä ajatus, että kunnat alkaisivat itse 
omasta aloitteestaan purkaa hyvin toimivaa järjestelmää, tuntui järjenvastaiselta.644

Tilanteeseen oli yhä pakottavampi tarve löytää järkevä ratkaisu. Mitä kovemmaksi 
paine kasvoi, sitä yksinkertaisemmaksi ratkaisukin tiivistyi. 



Ei rakennettu uutta yhtymää, jossa 

päänvaivana olisi ollut, miten olla 

yhtä aikaa yhtiö ja viranomaistoimija. 

Sen sijaan päätettiin perustaa erillinen 

takauskeskus, jolla oli oma selkeä 

oikeushenkilöllisyys ja tehtävä.



191

”Perustetaan Takauskeskus”

”PERUSTETAAN TAKAUSKESKUS”
Elegantti ratkaisu

Yhtä henkilöä tai tahoa, jonka ajatuksesta ratkaisu lopulta syntyi, on vaikea nimetä. Kaikki 
eteni nopeasti. Ideasta, että olisi lailla perustettu uusi ”Kuntarahoitus-yhteisö”, joka operoi-
si suoralla kuntien yhteisvastuulla, luovuttiin. Sen sijaan päätettiin lailla perustaa Kun-
tarahoituksen taakse uusi, erillinen julkisoikeudellinen laitos, ”Takauskeskus”, jon-
ka jäseniä kaikki kunnat olisivat ja joka korvaisi Kuntien eläkevakuutuksen roolin 
Kuntarahoituksen varainhankinnan takaajana. Sen tehtävänä olisi myöntää takauk-
sia kuntien omistamille tai niiden määräämisvallassa oleville luottolaitoksille.645

Teknisesti ottaen muutos oli pieni ja ratkaisu elegantti: Kuntien eläkevakuutuk-
sen takaustehtävä siirrettäisiin lailla perustettavalle uudelle yhtiölle. Kaikki muu 
jatkuisi kutakuinkin ennallaan. 

Ei rakennettu uutta yhtymää, jossa päänvaivana olisi ollut, miten olla yhtä aikaa 
yhtiö ja viranomaistoimija. Sen sijaan päätettiin perustaa erillinen takauskeskus, 
jolla oli oma selkeä oikeushenkilöllisyys ja tehtävä. Samalla vältyttiin tilanteelta, 
jossa kunnat olisivat suoraan vastuussa toistensa veloista. Takauskeskusjärjestelmäs-
sä kunnat saattoivat joutua muodollisesti vastuuseen ainoastaan itse hallinnoimal-
leen takauslaitokselle.646

Simo Lämsän sanoin, takauskeskus ei ollut ainoastaan ”suuren, häikäisevän mieli-
kuvan tuotetta”, vaan sitä innovoidessa sovellettiin valmiita malleja, jotka lainsäädän-
nössä oli hyväksytty. Organisaationa takauskeskus noudatti kunnallisten keskusjärjes-
töjen tapaa.647

Ei rakennettu uutta yhtymää, jossa 

päänvaivana olisi ollut, miten olla 

yhtä aikaa yhtiö ja viranomaistoimija. 

Sen sijaan päätettiin perustaa erillinen 

takauskeskus, jolla oli oma selkeä 

oikeushenkilöllisyys ja tehtävä.
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Ratkaisun pohjalta valmistui huhtikuussa 1995 muistio ”Kuntarahoitus Oy:n ja 
Kuntien Asuntoluotto Oy:n toimintamallin yksityiskohtaisempi kuvaus”. Se oli 
tarkka suunnitelma kuntien yhteisen varainhankinnan tulevaisuudesta niin mainit-
tujen luottolaitosten kuin Kuntien eläkevakuutuksen päättyvän ja uuden takaus-
keskuksen alkavan takaustoiminnan osalta.648

Muistion mukaan Kuntarahoitus toimisi luottolaitoksena, joka myöntäisi lainoja 
kunnille, kuntayhtymille ja sellaisille kuntasidonnaisille yhteisöille, joiden lainoilla 
on kunnan takaus. Varainhankinnan takaajaksi tulisi Ruotsin-mallia soveltaen eril-
linen lailla perustettu takauskeskus, jonka jäseniksi kunnat velvoitettaisiin ja joka 
myöntäisi omavelkaisia takauksia Kuntarahoituksen sitoumuksille. Takauskeskuk-
sen jäsenyys mahdollistaisi lainansaannin Kuntarahoitukselta. 

Takaustoiminta rajattaisiin koskemaan kuntien tai kuntien määräysvallassa olevien 
luottolaitosten varainhankintaa. Takaukset myönnettäisiin ainoastaan turvaavaa 
vakuutta vastaan, vastavakuutena toimisivat kunnilta olevat lainasaamiset. Takaus-
keskuksesta tulisi kuntayhtymä tai muu yhteisö, jonka hallinnosta kunnat päättäi-
sivät. Suunnitelma oli, että takauskeskus voisi siirtymävaiheen jälkeen siirtyä Kunta-
rahoituksen omistajaksi.

Tanskan-mallin perintöä oli ajatus, että kuntien vastuu takauskeskukselle jaettai-
siin velkapääoman suhteessa. Kunkin kunnan osuus maksusitoumuksesta määräy-
tyisi sen mukaan, mikä oli kunnan velkapääoman osuus Kuntarahoituksen koko 
antolainakannasta. Tällaiseen tilanteeseen joutumisen korostettiin olevan hyvin 
epätodennäköistä. Takausvastuun lankeaminen tarkoittaisi, että Kuntarahoituksen 
ja takauskeskuksen omat varat eivät riittäisi maksuvelvoitteisiin eikä maksuvalmiu-
den turvaamiseksi hankittuja luottolimiittejä voitaisi käyttää. 

Takauskeskus haluttiin organisoida mahdollisimman yksinkertaisesti: ei tarvittu 
suurta ja jähmeää organisaatiota, joka olisi miehitetty täyteen takauspapereita pyörit-
täviä virkamiehiä. Ei sellaista koneistoa ollut tarvittu Kuntien eläkevakuutuksessakaan. 
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Simo Lämsän kuvaus ilmentää hyvin takausprosessin askeettisuutta: ”Kuntien eläke-
vakuutuksessa lakimies Marja Kauppila teki emissiota varten pinon papereita, jotka 
minä allekirjoitin. Ei se sen kummallisempi prosessi ollut.”649 Se mitä tarvittiin, oli, 
että pykälät olivat kunnossa.

Valtiosääntöoikeudellisia kysymyksiä

Ennen kuin takauskeskusta koskevasta laista tehtiin virallista aloitetta, toiminta-
mallin toteuttamiseen liittyviin valtiosääntöoikeudellisiin kysymyksiin pyydettiin 
jälleen juridista apua, tällä kertaa Helsingin yliopiston valtiosääntöoikeuden profes-
sorilta Mikael Hidéniltä (emeritus). 

Hidén laatikin asiasta seikkaperäisen, 14 sivua pitkän lausunnon. Lausunnossaan 
Hidén vertaili suunnitteilla olevan järjestelmän suhdetta kuntien itsehallinnon pe-
rustuslain suojaan ja erityisesti hallitusmuodon keskeiseen säännökseen, 51 § 2 mo-
menttiin, jonka mukaan ”kuntain hallinnon tulee perustua kansalaisten itsehallin-
toon, niin kuin erityisissä laeissa siitä säädetään”.650 

Olennaista hallitusmuodon näkökulmasta oli, että kunnille ei muodostuisi sellai-
sia toimintaesteitä, jotka vaarantaisivat näitä peruspilareita ja tekisivät itsehallinnon 
tosiasiallisesti merkityksettömäksi; esimerkiksi tekemällä mahdottomaksi kunnan 
oman taloudenpidon ja mahdollisuuden päättää itsenäisesti taloudestaan. Takaus-
keskuslain kohdalla keskiössä olivat kysymykset kuntien takausvastuista ja lain vel-
voittamasta jäsenyydestä. Aiheutuiko niistä tilannetta, jossa takauskeskuslaki olisi 
perustuslain vastainen?651

Syy, jonka vuoksi tuohon pykälään jouduttiin palaamaan yhä uudestaan vuosien 
mittaan, johtui sen muotoiluun liittyvästä tietynlaisesta epätäsmällisyydestä. Vaikka 
säännös kuntien itsehallinnosta on tiukka, se on hyvin pääpiirteinen ja jättää paljon 
tulkinnanvaraa. Pystyäkseen luomaan kokonaiskuvan vakiintuneista tulkintatavoista 
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Hidén kävi lausunnossaan seikkaperäisesti läpi perustuslakivaliokunnan kaikki mer-
kittävät kunnallista itsehallintoa koskevat tulkintakannanotot edellisten 25 vuoden 
ajalta.652 

Näiden joukossa oli muun muassa muutama perustuslakivaliokunnan kannanotto 
kunnille asetettavista rahoitustehtävistä valtioon nähden. Hidénin erityisen mielen-
kiinnon nämä kannanotot herättivät siksi, että niissä otettiin kantaa myös kunnille 
lailla asetettavien rahoitusvastuiden suuruuden merkitykseen kunnallisen itsehallin-
non perustuslain turvan kannalta.653 

Ensimmäinen kannanotoista koski ehdotusta, jossa muun julkisoikeudellisen 
työnantajan kuin valtion ja sen laitoksen sekä kunnallisen liikelaitoksen sosiaali-
turvamaksua olisi korotettu 3,05 prosenttiyksikköä (prvl 9/HE 113/84 vp). Valio-
kunta totesi lausunnossaan, että korotus ei tarkoituksensa eikä suuruutensa puolesta 
estä kuntia päättämästä omasta taloudestaan. Osin samantapaisia tilanteita arvioi-
tiin seuraavina vuosina pariinkin otteeseen.654

Vuonna 1994 valiokunta tuli toisenlaiseen johtopäätökseen, kun se otti kantaa 
kunnilta kansaneläkelain mukaisten lisäosien rahoitukseen perittäviin maksuihin. Eh-
dotuksen mukaan kuntien lisäosaosuus olisi ollut 1,74 penniä veroäyriltä. Lausunnos-
saan (pvrl 13/HE75/93 vp) valiokunta totesi, että rahoitustehtävä oli ”asiallisesti vai-
kea sovittaa kuntien itsehallinnon periaatteeseen”, sillä […] ”kansaneläkelain 62 §:n 
muutosesitys merkitsisi, että yli kymmenesosa kunnallisveron tuotosta siirtyisi valtion 
määräysvaltaan”. Valiokunta katsoi, että ”lisäosaosuus ehdotetun suuruisena saattaa 
heikentää kuntien toimintaedellytyksiä tavalla, joka vaarantaa kuntien mahdollisuuk-
sia päättää itsenäisesti taloudestaan ja siten myös omasta hallinnostaan”. Siksi ehdotus 
oli ristiriidassa hallitusmuodossa turvatun itsehallinnon kanssa.655

Hidén luki kannanotoista, että järjestelyt katsotaan yleisesti perustuslainvastai-
siksi, mikäli ne ”oleellisella tavalla vaarantavat näitä peruselementtejä taikka tekevät 
itsehallinnon asiallisesti merkityksettömäksi”. Vaikka uusia taloudellisia rasituksia 
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voitiin määrätä ja säätää kunnalle tavallisella lailla, rasitukset ”eivät saa muodostua 
niin raskaiksi, että ne vaarantavat kuntien mahdollisuuden päättää itsenäisesti 
taloudestaan”. Mihin liiallisen rasituksen rajat sitten tulisi piirtää, ne rajat olivat 
tulkinnanvaraiset ja Hidénin sanoin siksi häilyvät.656

Takauskeskuksen kohdalla rajanveto riippui Hidénin tulkinnan mukaan siitä, 
miten suuria vastuita kunnille voisi ajatella syntyvän suhteessa sen omaan talouden 
kantokykyyn. Tämän logiikan mukaan mitä useammalla kunnalla olisi velkaa Kunta-
rahoitukselle, sitä useampi kunta olisi myös jakamassa mahdollista takausvastuusta 
lankeavaa maksupottia. Jos taas velallisia olisi vain muutama, yksittäisen kunnan 
osuus voisi nousta huomattavaksi. ”Tällaisen tilanteen voitaisiin ehkä ajatella jo mer-
kitsevän niin suurta ja yllättävää taloudellista velvoitetta kunnalle, että se vaarantai-
si kunnan mahdollisuuden itse päättää taloudestaan”, Hidén puntaroi, mutta totesi 
tilanteen syntymisen olevan ”niin epäkäytännöllinen ja käytännölle vieras”, että sen 
nojalla mallia ei ollut vielä perusteltua pitää HM 51,2 §:n vastaisena.657

Ehdotus, että kuntien olisi tultava takauskeskuksen lakisääteisiksi jäseniksi, oli 
Hidénin mielestä täysin hyväksyttävää. Oleellista oli, että maksuvelvollisuus jaettai-
siin jollakin ennalta säädetyllä menettelyllä niin, että kuntien maksuosuudet eivät 
voisi muodostua niiden taloudenpitoa vaarantaviksi. Näin tarkasteltuna vaihto-
ehtoinen menettely, jossa kunnat vastaisivat yhteisvastuullisesti takauskeskuksen 
sitoumuksista asukasmääränsä eivätkä velkapääomiensa suhteessa, olisi Hidénin 
mielestä ”käypä menettely”. Sen voitiin myös katsoa ”jossain määrin osoittavan kun-
nan yleistä taloudellista kantokykyä”, Hidén totesi.658

Selvitystyönsä nojalla Hidén tuli tulokseen, että pakkojäsenyys ei sinänsä ollut 
HM 51,2 §:n vastainen, ja katsoi tulleen perustelluksi, ”että kuntien velvoittaminen 
lailla jäseniksi sellaiseen oikeushenkilöön, jonka yksinomaisen merkittävänä tehtä-
vänä on toimia takaajatahona ja ehkä myöhemmin omistajatahona pelkästään kunta-
sektoria palvelevalle luottolaitokselle, ei ole ristiriidassa kuntien itsehallinnollisen 
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suojan kanssa”. Näkemystä tuki, että takauskeskuksen organisaatio ja päätösvalta olivat 
jäsenkuntien hallinnassa ja takausvastuut voisivat jakautua asukasmäärän mukaan.659 

Vaikka Hidén ei seikkaperäisen pohdintansa tuloksena nähnyt ylitsepääsemätön-
tä ristiriitaa suunnitellun takauskeskuslain ja hallitusmuodon välillä ja totesi mallin 
olevan ”estämättä toteutettavissa tavallisessa laissa”, hän jätti lausuntoonsa Pankki-
yhdistyksen mentävän aukon – sen Olli Pusan ja Nicholas Andersonin mainitseman 
”heikon kohdan”, johon pankit saattoivat tarttua.660

Lausunnon mukaan lakiehdotuksen ainoa ongelma piili tilanteissa, joissa kuntien 
yhteisvastuullinen maksuvelvollisuus takauskeskukselle voisi merkitä yksittäiseen 
kuntaan kohdistuvaa yllättävää ja huomattavaa maksuvelvoitetta, joka johtui jon-
kun muun kunnan laiminlyönneistä. ”Ongelmaa voidaan pitää epävarmuustekijänä 
mallin toteuttamista tarkoittavan lain säätämisjärjestyksen ratkaisemisessa”, Hidén 
kirjoitti lausuntonsa päätteeksi. Juuri tähän lauseeseen takauskeskuslakia vastustava 
Pankkiyhdistys tarttui.661

Hidén toki jatkoi: ”Mitä epätodennäköisempänä ko. tilannetta toisaalta voidaan 
pitää, sitä kyseenalaisemmaksi muodostuu tarve ottaa tällainen mahdollisuus huo-
mioon lain säätämisjärjestyksessä. Sanotunlaisen velvoitteen syntymisriskiä on ehkä 
mahdollista vähentää lainsäädännöllisin detaljijärjestelyin.”662

Kuntaliitolle, Kuntien eläkevakuutukselle ja Kuntarahoitukselle Hidénin lausun-
to merkitsi sitä, että takauskeskuksen perustamisen lähtölaskenta oli alkanut. Mutta 
Pankkiyhdistys ei ottanut lievennyksiä kuuleviin korviinsa.
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ALOITE LAIKSI KUNTIEN 
TAKAUSKESKUKSESTA
Kuntaliiton esitys

Lakiesitys valmistui nopeasti, ja toukokuussa 1995 sisäasiainministeriölle osoitta-
massaan kirjeessä Suomen Kuntaliiton toimitusjohtaja Jussi-Pekka Alanen ja vara-
toimitusjohtaja Pekka Alanen esittelivät Kuntaliiton ehdotuksen säätää erityinen 
laki Kuntien takauskeskuksesta.663 

Suomen Kuntaliitto esittää, että lailla perustettaisiin Kuntien takauskeskus 
-niminen julkisoikeudellinen laitos, jonka tarkoituksena olisi toimia kun-
tien keskitetyn varainhankinnan turvaamiseksi ja kehittämiseksi. Takaus-
keskus voisi myöntää takauksia kuntien välittömästi tai välillisesti omista-
mille tai niiden määräysvallassa oleville luottolaitoksille. Kunnat olisivat 
esityksen mukaan takauskeskuksen jäsenyhteisöjä. Takauskeskuksen toimin-
taa valvoisi sisäasiainministeriö.
Suomen Kuntaliiton saatekirje sisäasiainministeriölle 15.5.1995

Ehdotuksen mukaan lailla perustettaisiin Kuntien takauskeskus, jonka tarkoituksena 
olisi turvata ja kehittää kuntien varainhankintaa. Muutos aiempaan järjestelyyn oli, 
että nyt tuo takaus koskisi Kuntarahoituksen lisäksi myös Kuntien Asuntoluoton 
varainhankintaa (Lakiehdotuksen 1 §). Kunnat olisivat lain määräämiä takaus-
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keskuksen jäseniä (2 §) ja viime kädessä vastuussa takauskeskuksen menoista ja si-
toumusten täyttämisestä. 

Kuntien takausvelvollisuuden vuoksi laki haluttiin ulottaa koskemaan vain kun-
tien määräämisvallassa olevien luottolaitosten varainhankintaa. Takausten myöntä-
minen kuntien määräämisvallan ulkopuolella olevien luottolaitosten sitoumuksille 
ei olisi ollut riskinhallinnan kannalta perusteltua.664

Takauskeskuksen menot pyrittäisiin kattamaan sen toiminnasta kertyvillä tuloil-
la. Maksuvalmiuden turvaamiseksi takauskeskuksella olisi takausprovisioista kerty-
vä rahasto sekä tarvittavat valmiusluottojärjestelyt. Takauskeskuksen jäseninä kun-
nat vastaisivat asukaslukujen mukaisessa suhteessa takauskeskuksen jäsenyhteisöjen 
sellaisten menojen ja sitoumusten rahoituksesta, joita ei muuten saataisi katetuksi 
(8–10 §).665

Takauskeskuksen ylimpänä päättävänä ja valvovana elimenä olisi sisäasiainminis-
teriön valtuuttama 10–15-jäseninen valtuuskunta. Takauskeskuksen hallinnosta 
sekä valtuuskunnan päätösten valmistelusta vastaisi hallitus. Takauskeskukselle tuli-
si myös hallituksen nimittämä toimitusjohtaja (5–6 §). Kaikki tarpeelliset määräyk-
set toimielinten kokoonpanosta, toimikaudesta, tehtävistä ja toiminnasta kirjattai-
siin johtosääntöön (7 §).

Suuri muutos oli, että kuntasektorin varainhankintajärjestelmä eriytettäisiin lailla 
kuntasektorin eläkejärjestelmästä ja siihen liittyvästä sijoitustoiminnasta. Tätä var-
ten esitykseen sisältyi myös ehdotus kunnallisten viranhaltijain ja työntekijäin eläke-
lain 1 §:n muuttamisesta.666 Kuntarahoituksen toimintaan sinänsä ehdotettu laki ei 
tuonut muutosta. Vastasivathan kunnat Kuntien eläkevakuutuksenkin takauksen 
kautta välillisesti luottolaitoksen sitoumuksista.667

Esityksen keskeisenä tavoitteena oli varmistaa kuntasektorille jatkuva, sen omaan 
luottokelpoisuuteen perustuva kilpailukykyinen varainhankinta. Se myös mahdollis-
taisi kuntien velkasitoumusten standardisoinnin, jolla edesautettaisiin kuntasektorin 
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liikkeeseen laskemien arvopapereiden jälkimarkkinoiden kehittämistä. Lailla eriytet-
täisiin samalla kuntasektorin varainhankintajärjestelmä kuntasektorin eläkejärjes-
telmästä ja siihen liittyvästä sijoitustoiminnasta.668

Kuntaliitto toivoi esitykselleen ”pikaista valmistelua” ja ilmoitti olevansa ”tarvit-
taessa käytettävissä asian jatkovalmistelussa”.669

Se, että lakiehdotus tehtiin nimenomaan Kuntaliiton aloitteesta, oli tietoinen 
valinta ja yhteinen päätös. Oli odotettavissa, että hanke saisi eduskunnassa joka ta-
pauksessa vastustusta erityisesti kokoomukselta, joka oli lähimmässä yhteydessä 
pankkimaailmaan. Valtio oli hankkeen takana, ja lakiesitys oli tarkoitus antaa edus-
kunnalle vielä kevään aikana. Tiedettiin, että vasemmisto ja keskusta hyväksyisivät 
ilman muuta lakiesityksen. Erityisesti pienten kuntien kunnanjohtajat kannattivat 
esitystä.670 

Kuntien eläkevakuutuksen toimitusjohtaja Simo Lämsä ja varatoimitusjohtaja Seppo 
Perttula katsoivat parhaaksi, että Kuntien eläkevakuutus, joka ”herätti turhan paljon 
poliittisia intohimoja”, ei olisi viemässä asiaa eteenpäin. ”Ajateltiin, että Kuntaliitto 
oli oikea kuntien puolestapuhuja. Se saattoi toimia tasapuolisesti kaikkien poliittisten 
ryhmien puolesta”, Lämsä kertoo. Samalla vältyttäisiin myös kritiikiltä, että Kuntien 
eläkevakuutus toimisi asiassa vain omasta intressistään. Kysymys meni Kuntien eläke-
vakuutuksen hallitukseen, joka päätyi samaan lopputulokseen.671

Lämsän mukaan Kuntien eläkevakuutuksella ei ollut muutenkaan intressiä ottaa 
asiaa itselleen. ”Kun Kevan takausten antaminen tyssäsi, takaus ei ollut sinänsä enää 
Kevan ongelma”, Lämsä perustelee.672

Kuntaliitossa viestinviejäksi valikoitui varatoimitusjohtaja Pekka Alanen, jonka 
vastuualueisiin kuntatalous kuului. Mandaatti perustui aseman lisäksi laajaan koke-
mukseen ja sosiaaliseen verkostoon, jota Alanen oli vuosien saatossa kerännyt. Hän 
oli ajanut läpi Kuntien Asuntoluoton perustamisen ja istunut niin Kuntarahoituk-
sen kuin Kuntien eläkevakuutuksen hallituksissa. Pääministerin sihteerinä hän oli 
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oppinut tuntemaan valtioneuvos-
ton päätöksentekoa. Takana oli 
vuosien yhteistyö kuntien ja kau-
punkien päättäjien ja virkamies-
johdon kanssa.673 Ei ihme, että 
Alaseen usein liitetään lausahdus: 
”Alasen Pekka tuntee kaikki!” 

Kun takauskeskuslakia lähdet-
tiin viemään eteenpäin, kunta-
konkari teki valtavan työn 
 tapaamalla maakunta- ja kunta-
johtajia, kiertämällä ministeriöi-
tä ja lobbaamalla eduskuntaa. 
Tie dotustilaisuuksia järjestettiin 
ympäri Suomea: Rovaniemellä, 
Oulussa,  Iisalmessa (9.5.1995); 
Kauhavalla, Jyväskylässä, Sa-
vonlinnassa, Kouvolassa (10.5.); 
sekä Ikaalisissa, Raisiossa ja Hyvin-
käällä (11.5.). Keskeinen sanoma 
oli, että takauskeskuslailla pyrittiin 
turvaamaan kuntien edullinen 
 varainhankinta myös jatkossa. 

Pekka Alanen itse kertoo lobbauk-
sen olleen tarkasti suunniteltua. Oli yhteinen agenda, jonka mukaan mentiin, ja 
tarkka työnjako siitä, kuka mitäkin tekee. ”Se oli hyvin ohjelmoitua, ja niin se pitää 
tehdäkin”, Alanen sanoo. Sovitusta pidettiin tiukasti kiinni eikä hyväksyntää ostettu 

Kuntien ja valtion päättäjät tapasivat 
Kunta–valtio-foorumissa Helsingissä 
vuonna 1998. Kuntaliiton varatoimitusjohtaja 
Pekka Alanen toivotti Mauri Pekkarisen 
tervetulleeksi foorumiin. Taustalla 
valtiovarainministeri Sauli Niinistö.
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antamalla jostain toisesta kohtaa periksi. ”Keskeisissä asioissa sellaisten lipsumis-
mahdollisuuksien tietoinen antaminen – ei siinä ole järkeä.”674

Kunta- ja puolueväen lisäksi Alasen työryhmä halusi avata keskusteluyhteyttä 
myös pankkeihin päin. ”Mehän kierrettiin kaikkien pankkien pääjohtajat. Joka iki-
nen”, Alanen kertoo. ”Käytiin kertomassa, mitä me ollaan tekemässä.” Tapaamisissa 
oli mukana Alasen luottopari ja ystävä, Kuntien eläkevakuutuksen varatoimitusjoh-
taja Seppo Perttula, jossakin vaiheessa myös Sakari Pekkarinen – ja ”kuka aina ehti-
kään niihin palavereihin”.675 

Pankit suhtautuivat takauskeskushankkeeseen odotetun kriittisesti, kuten arvata 
saattaa, mutta viestintuojiin suopeasti. ”Hyvä kun tulitte kertoon – tämmöinen oli 
se viesti”, Alanen sanoo.676

Sittemmin asenteet eri osapuolten välillä kiristyivät. Keskusteluyhteyttä pankkien 
näkemyksiä kanavoineen Pankkiyhdistyksen ja kuntaväen keskelle ei kunnolla syntynyt, 
mistä kumpikin osapuoli syytti toisiaan. Vastakkainasettelu alkoi henkilöityä eri 
osapuolten dynaamisiin johtajiin, erityisesti Kuntarahoituksen Nicholas Anderso-
niin ja Pankkiyhdistyksen Erkki Kontkaseen.677

Aulikki Mentula kirjoitti lain – salaa

Lakialoite valmisteltiin Kuntien eläkevakuutuksessa ja Kuntaliitossa lähes valmiiksi 
ennen kuin se tuotiin sisäasiainministeriön virkamiesten viimeisteltäväksi. Neuvot-
teluita käytiin tiiviisti Kuntaliiton, Kuntien eläkevakuutuksen, Kuntarahoituksen ja 
sisäasiainministeriön kesken. Myös Rahoitustarkastuksen rooli oli tärkeä. Kuntien 
eläkevakuutuksen osalta valmistelutyötä ohjasi keskeisesti Simo Lämsä, sisäasiain-
ministeriössä ylijohtaja Juhani Nummela ja Kuntaliitossa varatoimitusjohtaja Pekka 
Alanen. Myös Kuntarahoituksen apulaisjohtaja Juha Heinonen oli tärkeä henkilö 
lain valmisteluvaiheessa.678
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Ehkäpä ratkaisevimpia henkilöitä lain syntymisen kannalta oli kuitenkin sisä-
asiainministeriön hallitusneuvos Aulikki Mentula. Legendan mukaan Mentula kir-
joitti ja vei takauskeskuslain läpi salaa. Ja tietyiltä osin se on tottakin. 

Neuvotteluissa tiiviisti mukana ollut Juhani Nummela oli avoimesti takaus-
keskuslakia vastaan, mikä oli hyvin Mentulankin tiedossa. Nummelaa kuvaillaan 
sangen voimakastahtoiseksi virkamieheksi, joka kuvailujen mukaan ”tuppasi neu-
vomaan ja opastamaan” kollegoitaan. Ehkä Mentula päätteli, että oli varmempaa 
pitää hanke omissa näpeissä. Vaikka Nummela edusti korkeinta virkamiestasoa ja 
veti neuvotteluita sisäasiainministeriössä, asiat alkoivat solahdella hänen ohitseen. 
Mentula oli takauskeskuslain pääarkkitehti ja jatkoi asian valmistelua Nummelalta 
piilossa.679 

Kuntien eläkevakuutukselle Juhani Nummelan avoin vastarinta takauskeskuslakia 
kohtaan vaikutti epälojaalilta, Simo Lämsä sanoo. Nummelahan oli ollut Kuntien 
eläkevakuutuksen takauksen suhteen myötämielinen, mutta asettuikin nyt hiukan 
yllättäen takauskeskusta vastaan.680 

Juhani Nummela kertoo oman vaihtoehtoisen ajatuksensa aikanaan olleen se, 
että kunnat antaisivat yhtiölle omavelkaisen takauksen tai perustaisivat takaus-
yhtiön. ”En näe järkevänä sitä, että kunnat pakotetaan yhteisvastuuseen, joka insti-
tutionalisoidaan laissa. Se on lumehallinto!” hän sanoo ja intoutuu vertaamaan ta-
kauskeskusta ”Venäjän kolhooseihin, joissa kukaan ei loppukädessä vastaa mistään”. 
Vielä 20 vuotta myöhemminkin Nummela on asian suhteen intohimoinen. Ravin-
tola Tornin lounaspöydässä Nummela huudahtaa olleensa järjestelmän synnyttä-
misen kannalla, mutta ei lain kannalla. ”Enkä vieläkään ymmärrä, oliko siihen 
pakkoa!”681 

Nummelan ajatukset seurailivat pitkälti Pankkiyhdistyksen johtajan Erkki Kont-
kasen linjoja. Pankeille oli ilman muuta ongelma, että perustetaan lakisääteinen elin 
kilpailemaan pankkien kanssa. Kuten Kontkanen totesi, ”idea oli vastenmielinen”. 
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Kontkasen mielestä vastapuolella ei edes yritetty ymmärtää pankkien näkökulmaa. 
”Siellä kuntapuolella oli vähän sellaista aggressiivisen yksioikoistavaa se heidän lä-
hestymistapansa”, Kontkanen kritisoi. ”Tavallaan eivät suostuneet ymmärtämään, 
että kukaan voi nähdä mitään ongelmaa siinä, mitä oltiin rakentamassa. – Ja luulen, 
että Juhani Nummela ymmärsi, että siinä sinänsä voi olla [ongelma].”682 

Rahoitustarkastus ja Pankkiyhdistys, jotka johtivat pankkisektorin näkemykset 
neuvottelupöytiin, olivat tiiviisti yhteydessä Nummelaan jo lakivalmistelujen var-
haisessa vaiheessa. Nummela pystyi ymmärtämään hyvin pankkien näkökulmaa. 
Oli nimenomaan Nummelan tahto, että asiaa valmistellaan avoimesti Pankkiyhdis-
tykseen nähden ja Kontkanen otetaan mukaan neuvottelutyöryhmään.683

Nummela itse sanoo Karkkilan kriisin vaikuttaneen voimakkaasti ajatuksiinsa ja 
kiittää selvitystyöstä erityisesti Nordean Kari Rahialaa. ”Hän kantoi ison korren kekoon 
Karkkilan lainojen uudelleen organisoinnissa ja pankkijärjestelmän kokoamisessa.” 
Sen myötä syntyi ymmärrys myös pankkijärjestelmää kohtaan, Nummela sanoo. 
”Minulla oli vähän niin kuin kalavelkoja, sympatiavelkoja heille.”684

Juhani Nummelan vastustuksesta huolimatta sisäasiainministeriössä ei ollut voi-
makasta intressiä ruveta kaatamaan lakialoitetta. Aulikki Mentulan kynästä lakialoi-
te eteni – miten pitkälle ja nopeasti, selvisi Nummelalle lopulta valtiovarainminis-
teriön kansliassa. Kyseessä oli iso pankkijärjestelmää sivuava asia, siksi nimenomaan 
valtiovarainministeriö järjesti Kuntarahoituksen uutta toimintamallia ja takaus-
keskuslakia koskevan neuvottelutilaisuuden.685 

Läsnä olivat ”kunnalliskeisarit”, kuten Juhani Nummela Pekka Alasta, Simo Lämsää 
”ja muita näitä” nimitti, sekä Arja Alho (sd.), joka oli toinen valtiovarainministeri 
ja vastasi pankkijärjestelmästä ja rahoitusmarkkina-asioista. ”Ne marssittivat minut 
siihen kokoukseen. Ja heti kun esitin näitä kriittisiä mielipiteitä, huomasin, että tämä 
juttu oli jo juntattu”, Nummela sanoo. Valtiovarainministeriössä käydystä ”neuvot-
telusta” tuli muodollinen kohtaaminen ja Nummelan kriittisten argumenttien yli-
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käynti. Mutta ei siitä mitään hampaankoloon jäänyt, Nummela sanoo. ”Kysymys 
oli vain yhteiskunnallisesta keskustelusta, jossa esitetään erilaisia näkökulmia.”686

Myös Arja Alho muistelee, että kyseessä oli läpihuutojuttu. ”Muistan, että siinä 
oli kireyttä. Minua on käyty tapaamassa ja niin edespäin, mutta jos ajattelen omasta 
näkökulmastani, niin en mielestäni ole siihen koskaan asettanut hirveästi kysymys-
merkkejä, että onko tämä järkevää vaiko eikö. Olen ollut vakuuttunut, että se on 
järkevää.”687 

Pankkiyhdistys yritti vaikuttaa Alhoon vetoamalla EU-säädöksiin, rahoitus-
markkinajärjestelmän vahvistamiseen ja argumentoimalla Kuntarahoituksen takaus-
järjestelmää monopolin kaltaiseksi. Mutta Alho ei ollut helposti käännytettävissä: 
”Pankeilla nyt ei ollut kauhean suurta varaa tulla pullistelemaan. Ne olivat kuitenkin 
saaneet aika paljon yhteiskunnan tukea, ja oli vähän semmoista ylimielistä otetta 
edelleen”, Alho sanoo. ”Ja siinähän oli näitä ongelmia, että esimerkiksi näitä velka-
saneerauksia yksittäisten ihmisten kanssa pankit aika huonosti teki, vaikka me suo-
siteltiin sitä.”688

Alholla oli myös tiivis yhteys Helsingin kaupunkiin ja kuntakenttään, mikä vai-
kutti näkemyksen muodostumiseen. Hän oli Helsingin kaupunginvaltuuston jäsen 
1980–1999 ja puheenjohtaja 1993–1994, Helsingin kaupunginhallituksen puheen-
johtaja 1989–1990 ja ensimmäinen varapuheenjohtaja 1991. Hän johti SDP:n 
Helsingin piiriä vuosina 1993–1996.689

Helsingin kaupungin rahoitusjohtaja Tapio Korhonen, Pekka Alanen ja Jussi- 
Pekka Alanen kävivät Alhon kanssa keskusteluja, miten asiassa voitaisiin edetä. 
Näissä keskusteluissa laitettiin Alhon mukaan ensimmäiset askelmerkit. ”Helsingin 
kaupungin ja kuntakentän hyvin tuntevana ajattelin sitten varmaan, että argumen-
tit ovat ihan pätevät. Ja niitä voi tukea.”690
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VÄRIKÄS LAUSUNTOKIERROS
Pankkiyhdistykseltä täystyrmäys

Toukokuussa 1995 valmistunut esitysluonnos Kuntien takauskeskusta koskevaksi 
lainsäädännöksi lähti kesäkuun alussa lausuntokierrokselle. Hallitusneuvos Aulikki 
Mentula pyysi 2.6.1995 päivätyllä kirjeellään lausunnot valtiovarainministeriöltä, 
kauppa- ja teollisuusministeriöltä, Kilpailuvirastolta, Rahoitustarkastukselta, Suo-
men Pankkiyhdistykseltä sekä Vakuutusyhtiöiden Keskusliitolta ja myöhemmin 
valtiovarainministeriön pyynnöstä myös sosiaali- ja terveysministeriöltä sekä oikeus-
ministeriöltä.691

Suuria vastakkainasetteluja ei syntynyt. Yleisesti lausunnonantajat pitivät takaus-
keskuslain ”jatkovalmisteluja mahdollisina”. Suomen Pankkiyhdistys odotetusti tyr-
mäsi esityksen. Vaikka lausunnot sisälsivät useita kriittisiä huomioita, Pankkiyhdis-
tyksen lausunto poikkesi ehdottomuudessaan muista.692 

Polttavimmat ongelmat liittyivät kysymyksiin kuntien itsehallinnosta, pakkojäse-
nyydestä ja yhteisvastuusta sekä kilpailun vääristymisestä. Pankkiyhdistys moitti myös 
Kuntien eläkevakuutuksen tähänastista toimintaa: se oli harjoittanut luottolaitos-
toimintaa, vaikka viranhaltijoiden ja työntekijäin eläkelakiin ei sisälly mainintaa 
takaustenanto-oikeudesta eikä luottolaitostoiminnan harjoittamisesta. Pankkiyhdis-
tyksen mielestä Kuntien eläkevakuutus oli luonut Kuntarahoituksen avulla laajem-
man toimintapiirin kuin mitä yksityisellä puolella sallittiin.693

Koko ajatus kuntien yhteisestä varainhankinnasta oli Pankkiyhdistyksen mukaan 
monin tavoin vinoutunut. Pankkiyhdistyksen johtaja Erkki Kontkanen kertoo 
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pankkien kavahtaneen ajatusta, johon järjestelmä voisi johtaa. ”Tulee ensiaskel, jo-
tenkin rajattu, puhdas, kuntien varainhankinta. Mutta että leviääkö se sitten jonnekin 
muualle. Ei silloin ollut vielä tiedossa, mitä kaikkea se tuo tullessaan”, Kontkanen 
kuvailee. Vastarinnan pohjana oli Kontkasen mukaan ”ihan vain sellainen järkeen 
perustuva epäilys”, että jos luodaan tuettu järjestelmä markkinaehtoisen järjestel-
män rinnalle, markkinaehtoinen tuskin pystyy kilpailemaan tuetun kanssa.694 

Myönteisimmin lakialoitteeseen suhtautui kauppa- ja teollisuusministeriö (KTM), 
joka katsoi Kuntien takauskeskuksen perustamisen olevan ”oikeasuuntainen toimen-
pide” ja ”omiaan selkeyttämään kuntien itsenäisen rahoitushuollon järjestämistä”.695 
Lain kannalla oli tukevasti myös Rahoitustarkastus, joka oli pistänyt koko laki-
ruljanssin liikkeelle kyseenalaistamalla Kuntien eläkevakuutuksen takausoikeudet. 
Rata kiitteli, että ”takauksesta kunnille johtuvan vastuun sisältö sekä voimassa oleva 
oikeustila selkeytyvät huomattavasti, kun takauksesta nimenomaisesti säädetään 
laissa”.696

Myös valtiovarainministeriön rahoitusyksikkö ja Vakuutusyhtiöiden keskusliitto 
pitivät Kuntaliiton lakialoitetta ainakin periaatteen tasolla tervetulleena. Ne arvioi-
vat Kuntarahoituksen toiminnan erottamisen eläkejärjestelmästä selkeyttävän kes-
kitettyä varainhankintaa ja sen turvaamista. Ne esittivät kuitenkin liudan parannus-
ehdotuksia, jotka olisi syytä huomioida lain jatkovalmisteluissa.697 

Oikeusministeriö vastasi Mentulan lausuntopyyntöön syyskuussa698 ja puolsi 
lakialoitetta mutta edellytti jatkovalmisteluja; ”sekä valvonnan käytännön järjestämi-
nen että yksittäisten kuntien kannettavaksi mahdollisesti tulevien riskien arviointi 
jää sen verran epämääräiseksi”.699 

Pankit hämmästelivät takauskeskushankkeen kiirettä ja seurasivat huolestuneina, 
mitä oikein oli tapahtumassa. Vasta huhtikuussa keksitty idea haluttiin saattaa 
muutamassa kuukaudessa lakiin ja käytäntöön. Pankkiyhdistys huomauttikin parin 
viikon lausuntoajan olevan liian lyhyt riittävän monipuoliseen ja syvälliseen käsittelyyn. 
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Lausunnon mukaan epäkohtaa vain korosti, että valmistelu oli tehty yksipuolisesti 
Kuntaliitossa, kuntien etujärjestössä.700

Lausuntoaikaa oli kieltämättä niukasti, vain kesäkuun puoliväliin saakka, mikä herät-
ti närää muissakin vastaajissa. Valtiovarainministeriön rahoitusyksikkö huomautti, että 
aika oli riittämätön siihen verrattuna, mikä lainsäädäntöaloitteen merkitys oli yhtäältä 
kuntien itsehallinnolle ja toisaalta kilpailuolosuhteille rahoitusmarkkinoilla.701 

Erityisen paljon pankkeja ärsytti tapa, jolla laki yritettiin ajaa läpi: ilman keskus-
teluyhteyttä ylijohtaja Juhani Nummelan ylitse kovalla kiireellä. Pankkien mukaan 
hoputtaminen, keskusteluyhteyden puuttuminen ja lain ”piilossa” kirjoittaminen 
viestivät, että hanke haluttiin viedä väkisin ja vaivihkaa eteenpäin.702

Aihe askarrutti Pankkiyhdistyksen johtajaa Erkki Kontkasta vielä vuosienkin 
päästä: ”Jos kerran oli päätetty, että tämmöinen tehdään, niin vaikea siinä on tietys-
ti saada sitä toista puolta keskustelemalla mukaan. Ja kun ei itse mene mukaan 
keskusteluun, vaan pitää kiinni siitä, mitä on esittänyt, ja vie sitä väkisin eteenpäin, 
asia ei liikaa hajaannu ja mutkistu!” Kontkanen piikitteli ja totesi: ”Vähän rakenta-
vampi lähestymistapa olisi ollut toivotumpi.”703

Laki sinänsä ei Kontkasen mukaan ollut pankeille pohjimmiltaan ongelma. ”Alun 
perin lakia ei haluttu, koska ajateltiin, että järjestelmän tulisi toimia normaalimark-
kinaehtoisesti”, Kontkanen selvitti jälkeenpäin. Paras vaihtoehto Pankkiyhdistyk-
sen mielestä olisi ollut, että Kuntarahoitus olisi ollut normaali luottolaitos, joka 
rahoittaisi normaalisti samoilla ehdoilla kuin pankit. Jos järjestelmä olisi pärjännyt, 
se olisi pärjännyt, ja se siitä.704

Ongelmalliseksi lakiesityksen pankeille teki juuri tuo lakiin sisältyvä ”tukimeka-
nismi”, joka pankkien tulkinnan mukaan vääristi markkinoita. ”Jos siihen halutaan 
tällaisia julkisen tuen elementtejä, niin pakkohan ne on melkein lakiin laittaa”, 
Kontkanen sanoo. ”Sitten kun selvisi, että sellainen [elementti] voi tulla, tärkeintä 
oli, miten se on rajattu, että se aiheuttaisi mahdollisimman vähän häiriötä normaaliin 
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rahoitukseen, ja millä ehdoilla se tapahtuisi”, Kontkanen jatkaa. ”Vaati hyvin tiuk-
koja rajauksia, jotta se ei valuisi sellaiselle alueelle, jolle sen ei pitäisi valua. Sitä niin 
kuin yritettiin kammeta oikeaan suuntaan mahdollisimman paljon.”705

Ylivertainen kilpailuasema?

Yksi lakiluonnoksen suurimpia kädenvääntöjä liittyi sen kilpailuoikeudellisiin näkö-
kohtiin. 

Ehdotuksen mukaan lain mahdollistama takaus koskisi vain kuntien omistamien 
tai niiden määräysvallassa olevien luottolaitosten, käytännössä Kuntarahoituksen ja 
Kuntien Asuntoluoton varainhankintaa (lakialoitteen 1 §). Pankkiyhdistys katsoi 
ehdotuksen jakavan markkinoita ”kilpailunrajoituksista annetun lain 6 §:ssä vastai-
sella tavalla” ja vaati, että takauskeskuksen tulisi taata kuntien luottoja706 ”siitä riip-
pumatta, mistä rahoituslähteestä kunnat ottavat luottonsa”.707

Samoin perustein Pankkiyhdistys kyseenalaisti koko takauskeskuslain tarpeelli-
suuden ja tarkoitusperän. Lain tavoitteena oli varmistaa kaikille kunnille kilpailu-
kykyinen ja joustava rahoituksen saatavuus.708 Pankkiyhdistys ihmetteli lain perustet-
ta, saivathan kunnat korkean luottokelpoisuutensa ansiosta muutenkin edullisempaa 
rahoitusta kuin muut asiakkaat. ”Lakiluonnoksen tarkoituksena onkin vain turvata 
Kuntarahoitus Oy:n suhteellinen kilpailuetu markkinoilla”, Pankkiyhdistys arveli ja 
katsoi lain olevan samalla keino saattaa Kuntien Asuntoluotto Oy saman kilpailu-
edun piiriin.709

Samaan lainkohtaan tarttui myös Kilpailuvirasto, joka katsoi perustettavan takaus-
keskuksen toiminnan olevan sellaista kilpailunrajoituslain 6 §:n vastaista hinta-
yhteistyötä, jolle tuli hakea lain 19 §:n mukainen poikkeuslupa.710 Kilpailuvirasto 
huomautti, että tällaisenaan laki rajasi kuntien valintavaihtoehtoja markkinoilla 
tavoitteenaan ”ohjata luottojen hankinta kyseisille luottolaitoksille”.711
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Myös Vakuutusyhtiöiden Keskusliitolla ja valtiovarainministeriöllä oli huoli kil-
pailun aitoudesta. Vakuutusyhtiöiden Keskusliitto pelkäsi mallin saattavan ”käytännös-
sä johtaa siihen, että koko kuntarahoitus keskittyy vain kuntien omille luottolaitok-
sille”. Se esittikin ratkaisuksi, että takauksia tulisi myöntää myös muille luottolaitoksille 
sekä kuntien itsensä liikkeeseen laskemille joukkovelkakirjalainoille.712 

Lisämuistiossaan Vakuutusyhtiöiden Keskusliitto ehdotti vielä takauskeskuksen 
toimintapiirin ulottamista koskemaan mitä tahansa kunnalle tai kuntayhtymälle 
tulevaa lainajärjestelyä. ”Takauskeskuksen takaustoiminnan laajentaminen edellä 
mainitulla tavalla on erityisen välttämätöntä, mikäli kunnat ovat lain nojalla takaus-
keskuksen jäsenyhteisöjä”, lausunto linjasi.713

Valtiovarainministeriön huoli oli, että kuntien pakkojäsenyydestä ja yhteisvastuusta 
voitaisiin katsoa Kuntarahoitukselle aiheutuvan vastuu rahoittaa jäsenyhteisöjä. Tä-
män tulkinnan mukaan sitoutuminen yhteiseen varainhankintaan velvoittaisi aina 
käyttämään järjestelmää ja samalla kuntien mahdollisuus itsenäiseen varainhankin-
taan vähenisi. Ministeriö jopa ehdotti lakiehdotukseen selkeää mainintaa siitä, ettei 
takauskeskuksella ole velvollisuutta myöntää takausta.714 

Tällaiset tulkinnalliset näkökulmat olivat Kuntarahoituksen ja Kuntien eläke-
vakuutuksen katsontakannasta hiukan vieraita. Lakiesityksen yksi peruste oli, että 
kuntien yhteinen varainhankinta oli osoittautunut tärkeäksi nimenomaan ”jatku-
van kilpailun ylläpitämisen kannalta”. Juuri kilpailun edistämisen vuoksi esityksessä 
katsottiin perustelluksi, että kuntien omat varainhankintajärjestelmät säilytettäisiin 
”muiden vaihtoehtoisten rahoituskanavien rinnalla”.715 Ne alkoivat korostaa muis-
tioissaan ja keskusteluissaan itsestään selvältä vaikuttavaa asiaa: kunnilla olisi jatkos-
sakin täysi vapaus kilpailuttaa ja ottaa lainansa mistä halusivat. 

Kotimaisen kilpailunrajoituksista annetun lain ohella Pankkiyhdistys katsoi, että 
takauskeskuslaki ei ollut sopusoinnussa myöskään EU:n kilpailuoikeudellisten peri-
aatteiden kanssa.716 Pankkiyhdistys vetosi Rooman sopimuksen 92 artiklaan, jonka 
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mukaan ”jäsenvaltion myöntämä taikka valtion varoista muodossa tai toisessa myön-
netty tuki, joka vääristää tai uhkaa vääristää kilpailua suosimalla jotakin yritystä tai 
tuotannonalaa, ei sovellu yhteismarkkinoille siltä osin kuin se vaikuttaa jäsenmaiden 
väliseen kauppaan”.717

Lakiesityksessä kuntien yhteistä takausjärjestelmää perusteltiin sillä, että koska 
Kuntien takauskeskuksen myöntämistä takauksista veloitettaisiin käypä takaus-
provisio, ei järjestelmässä myönnettäisi Kuntarahoitukselle ”mitään luotonantoa 
julkiselle sektorille edistäviä markkinatalouden periaatteiden kannalta sopimattomia 
taloudellisia etuja”718 eikä se siten olisi Rooman sopimukseen 92 artiklan tarkoitta-
maa valtion tukea – eikä myöskään Maastrichtin sopimuksen 104a artiklan 1 koh-
dan tarkoittama, valtiolle tai muulle julkiselle sektorille myönnetty ”erityisoikeus 
rahalaitoksissa”.719 

Pankkiyhdistystä ei pelkkä maininta ”käyvästä takausprovisiosta” riittänyt vakuut-
tamaan. Koska takausprovisio ei ollut markkinaehtoinen, Pankkiyhdistys tulkitsi 
Kuntarahoituksen ”ylivertaisen kilpailuaseman” perustuvan varainhankinnalle myön-
netyn takauksen eli ”julkisen tuen” varaan.720 

Myös valtiovarainministeriö huomautti, että asiaa ei ollut käsitelty riittävästi 
määräävän markkina-aseman väärinkäytön kannalta, ja vaati lakiin mainintaa, että 
takausprovision tulee täyttää markkinaehtoisuuden vaatimus.721

Koska kuntien luottolaitokset kilpailivat markkinaehtoisten laitosten kanssa ja 
”ulkomaisten luottolaitosten tulo Suomen rahoitusmarkkinoille vaikeutuisi kun-
tien rahoitushuollon osalta olennaisesti”, Pankkiyhdistys tulkitsi, että takauskeskuk-
sen ja Kuntarahoituksen muodostama järjestelmä vääristäisi kilpailua.722

Näin perustellen Pankkiyhdistys suositti lausunnossaan, että lakialoitteen pohjalta 
ei tule ryhtyä lainsäädännön valmisteluun. ”Kuntien rahoitushuollon turvaaminen 
nykyisillä kehittyneillä rahoitusmarkkinoilla ei vaadi ehdotetunkaltaisen kilpailua 
vääristävän järjestelyn toteuttamista”, Pankkiyhdistys linjasi.723 
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Pakkojäsenyys ja kuntien mureneva itsehallinto?

Kilpailuoikeudellisten tekijöiden lisäksi kysymys, tulisiko Kuntien takauskeskuksen 
jäsenyyden olla vapaaehtoista vai lain säätämää, herätti runsaasti keskustelua lau-
sunnonantajissa sekä sittemmin myös eduskunnassa ja lehtien sivuilla. Asiaan koh-
distuvaa intohimoa kuvastaa hyvin se, että enää ei juurikaan puhuttu ”lakiin perus-
tuvasta” jäsenyydestä kuten Kuntien eläkevakuutuksen jäsenyyden kohdalla. Termi 
”pakkojäsenyys” oli takauskeskuslain vastustajien retoriikkaa ja omaksuttiin no-
peasti kummassakin leirissä. 

Lakiehdotuksen mukaan kaikki kunnat tulisivat takauskeskuksen jäseniksi ja vas-
taisivat viime kädessä sitoumuksista, jotka takauskeskus on antanut Kuntarahoituk-
sen varainhankinnalle (1 §). Esityksen taustalla oli ajatus, että näin varmistettiin 
takauskeskukselle paras mahdollinen luottokelpoisuus. Korkea luottoluokitus taas 
heijastui suoraan rahan hintaan.724

Kysymys oli kriittinen kuntien yhteisen varainhankintajärjestelmän kannalta. 
Kuntarahoituksen ja koko kuntien yhteisen varainhankinnan menestys oli rakentu-
nut kahden pilarin varaan: yhtäältä Kuntien eläkevakuutuksen takaukseen, jonka 
takana oli lailla säädetty kuntien yhteisvastuu Kuntarahoituksen sitoumuksista sekä 
toisaalta tuon takauksen avulla saavutettuun Kuntarahoituksen korkeaan luotto-
luokitukseen. Kuntien verotusoikeuden ansiosta Kuntarahoituksen velkakirjat kuu-
luivat nollariskiluokkaan. Tämän asetelman tuli säilyä myös jatkossa.725 

Lakihankkeen edistäjät katsoivat, että Kuntien takauskeskuksen perustaminen ja 
kuntien jäsenyyden määrääminen lailla loisivat parhaat edellytykset yhteisen varain-
hankintajärjestelmän jatkuvuudelle. Pakkojäsenyyttä vastustaneet Pankkiyhdistys ja 
Kilpailuvirasto taas katsoivat, että kunnilla tuli olla oikeus paitsi harkita jäsenyyttä 
myös erota jäsenyydestä, mikäli ryhmään kuuluminen ei ollut enää niiden edun 
mukaista.726
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Pankkiyhdistyksen mukaan pankkien ensisijainen huoli ei kuitenkaan ollut, oliko 
kunnalla pakkojäsenyys vai ei. Kysymys oli Pankkiyhdistyksen katsantokannan mu-
kaan laajempi, periaatteellinen ja kuntien itsehallintoa murentava.727 

Kuntien itsehallinnollinen asema, josta erityisesti Pankkiyhdistys mutta myös 
oikeusministeriö huolehtivat lausunnoissaan, oli pyritty huomioimaan lakiehdotuk-
sessa muun muassa rajoittamalla yksittäisen kunnan vastuita (Lakialoitteen 8–10 §) 
ja turvaamalla kuntien vaikutusmahdollisuudet takauskeskuksen hallinnossa ja pää-
töksenteossa (5–7 §). Näiden tekijöiden pohjalta lain katsottiin olevan tasapainossa 
perustuslain suhteen ja myös säädettävissä tavallisessa järjestyksessä.728

Pankkiyhdistyksen tulkinnan mukaan pakkojäsenyyden vuoksi laki törmäsi 
perustuslailliseen seinään. Pankkiyhdistys tulkitsi, että lakipykälien muotoilusta 
huolimatta kunnat saatettaisiin pakkojäsenyyden kautta tosiasiallisesti vastuuseen 
toistensa veloista ja velvoitteista, millä – toisin kuin professori Hidén tulkitsi – ”il-
meisesti puututtaisiin hallitusmuodon vastaisesti 51 § 2 momentin mukaiseen kun-
tien itsehallinnon suojaan”.729 

Vaikka kaikki osapuolet tiesivät, että takausvastuiden lankeaminen kunnille mak-
settaviksi oli teoreettinen ja epätodennäköinen, Pankkiyhdistys katsoi, että kysy-
mystä tuli tarkastella pahimman mahdollisen skenaarion mukaan. Pankkiyhdistyk-
sen johtaja Erkki Kontkanen avasi myöhemmin näkemystä: ”Kun tehdään 
yhteisvastuujärjestelmä, sehän on hyvä niin kauan kuin kaikilla menee hyvin. On 
mukavaa, kun kaikki vastaavat ja saavat halpaa rahaa. Mutta jos on jotain hyviä 
puolia, niin siellä on aina se toinenkin puoli. Ei kannata pitäytyä siihen, miltä kaik-
ki juuri nyt näyttää.”730

Myös oikeusministeriö oli huolissaan kuntien itsehallinnon menettämisestä ja 
halusi selvittää, miten kunnat voisivat järjestää rahoitushuoltonsa ehdotettua vapaa-
ehtoisemmin. Yleisenä ohjeena oikeusministeriö lausui, että yksittäisen kunnan vai-
kutusmahdollisuudet tulisi turvata esitettyä selkeämmin ja riskien vähäisyys näyttää 
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uskottavammin. ”Luonnollisesti myös järjestelmän pakollisuuden vähentäminen 
johtaisi samaan suuntaan ja täyden vapaaehtoisuuden toteuttaminen johtaisi jo ilman 
epäilyjä tavallisen lainsäätämisjärjestyksen käyttämiseen.”731

Pankkiyhdistyksen mukaan lailla säädetty pakkojäsenyys paitsi horjutti kuntien 
itsehallinnollista perustaa, myös edisti vapaamatkustajaongelmaa. Ehdotettu järjes-
telmä ei tehnyt eroa kuntien välillä. Tämä tarkoitti, että ”hyvin asioitaan hoitavat” 
kunnat olivat lainanottajina samalla viivalla kuin ”huonosti asioitaan hoitavat” kun-
nat. Pankkiyhdistys pelkäsi, että se saattoi lisätä riskinottoa ja laittaa loppukädessä 
”hyvin asioitaan hoitavat” maksumiehiksi. ”Jos kunnat käsittää yhtenä klönttinä, 
sittenhän se on ihan luontevaa. Mutta kun ne eivät juridisesti ole klönttejä. Siinä on 
se heikkous”, Kontkanen sanoo.732

Pankkiyhdistys ammensi voimaa perusteluilleen lakiluonnoksen liitteenä olevasta 
professori Mikael Hidénin laatimasta lausunnosta, jossa kuntien itsehallintoa kos-
kevaa problematiikkaa käytiin yksityiskohtaisesti läpi. Kuten mainittu, Pankki-
yhdistys tarttui Hidénin tulkinnanvaraa jättävään kommenttiin, jonka mukaan 
kuntien yhteistakausta voitiin pitää ”epävarmuustekijänä lain säätämisjärjestyksen 
kannalta” mutta jossa toisaalta todettiin, että ”mitä epätodennäköisempänä takaus-
vastuiden syntymistä voitiin pitää, sitä vähäisemmäksi asian merkitys nousi lain-
säätämisjärjestelyn kannalta”.733

Pankkiyhdistys piti kryptistä perustelua ”oikeudellisesti vähintäänkin arveluttava-
na” ja muistutti, että ”rahoitustoimintaan liittyvät riskit ovat yleensä aina epätoden-
näköisiä”: ”Jos riskit olisivat normaalissa rahoitustoiminnassa todennäköisiä, rahoi-
tusta ei lainkaan myönnettäisi.”734

Hidén täydensikin myöhemmin lausuntoaan todeten, että tilannetta, jossa takaus-
keskus olisi pitkäaikaisesti maksukyvytön, ei käytännössä juuri voisi syntyä jo yksin-
kertaisesti siitä syystä, että ”kunnat, kuntayhtymät ja kuntasidonnaiset yhteisöt, 
joiden lainoilla on kunnan takaus, eivät juuri voi olla pitkäaikaisesti maksukyvyttömiä”. 
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Näkemystä tuki seikka, että kunnille mahdollisesti lankeavat maksuvelvoitteet oli-
sivat lyhytaikaisia eivätkä lopullisia ja maksettaisiin korkoineen takaisin.735

Uudistetun lausuntonsa lopuksi Hidén totesi yksiselitteisesti, että […] ”ehdotet-
tu laki ei tule luomaan kunnille tai tekemään mahdolliseksi asettaa kunnille niin 
tuntuvia ja niiden omista toimenpiteistä riippumattomia taloudellisia velvoitteita, 
että niitä voitaisiin perustuslakivaliokunnan tulkintojen valossa pitää kuntien itse-
hallinnon perustuslainsuojan vastaisina”.736
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Yllättävää kyllä, ehdotus ”pakkojäsenyydestä” tuli nimenomaan 
kunnilta ja vieläpä Helsingin aloitteesta. ”Muistan vieläkin sen 
keskustelun”, Simo Lämsä sanoo. Kun takauskeskusmallia alettiin 
muotoilla kevättalven 1995 varhaisina aamuina Lämsän työhuo-
neessa Kuntien eläkevakuutuksessa, ensimmäinen ajatus oli, että 
kunnat voisivat liittyä takauskeskukseen Ruotsin Kommuninvest 
i Örebron mallin mukaisesti. Toisin sanoen kaikki, jotka haluaisi-
vat liittyä, voisivat liittyä jäseniksi.737 

Neuvotteluissa tiiviisti mukana ollut Helsingin kaupungin ra-
hoitusjohtaja Tapio Korhonen tyrmäsi ajatuksen alkuunsa. Kor-
hosen mielestä oli parempi lähteä lainsäädännöstä, jonka mukaan 
kaikki kunnat ovat takauskeskuksen jäseniä niin kuin ne ovat 
Kuntien eläkevakuutuksenkin jäsenyhteisöjä. Se olisi myös keino 
sitouttaa kunnat toimintaan.738 

Kuntien eläkevakuutuksessa koko ajatus oli tuntunut niin mah-
dottomalta, että sitä ei ollut uskallettu edes ehdottaa. ”Ja sitten 
me ajateltiin, että hemmetti vieköön. Jos isoimman kaupungin 
rahoitusjohtaja sanoo noin, niin mikä rooli meillä on eläkevakuu-
tuksessa ja Kuntarahoituksessa sanoa, että emme me nyt tuom-
moista ikinä!” Lämsä sanoo.739 

Pankkiyhdistyksen Erkki Kontkanen kertoi jälkeenpäin hämmäs-
telleensä suurten kaupunkien linjaa. ”Se oli vähän ihmetyksenkin 
aihe, että mikä se heidän intressinsä [oli]”, Kontkanen sanoo. 
”Ymmärrän niitä pienempiä, heikkojen näkökulmaa tavallaan, 
kun ne pääsevät isompien kelkkaan. Mutta oli ehkä vähän vaikea 
mieltää ulkopuolelta, että miksi isoimmat olivat kaikkein innok-
kaimpia. Mikä oli heidän innokkuutensa salaisuus?”740
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Asian voi kääntää myös toisinpäin. Miksi isojen kaupunkien ei 
olisi kannattanut lähteä mukaan kuntien yhteiseen varainhankinta-
järjestelmään? 

Espoolle, Tampereelle ja Helsingille vastauksen löytäminen pää-
laelleen heitettyyn kysymykseen on vaikeampi tehtävä. Kaupungit 
näkivät yhteisen varainhankinnan kustannustehokkuuden ja emissio-
järjestämisen helppouden. Ei tarvinnut reissata ja järjestää kaik-
kea itse. Mukanaolo oli alun alkaen selvää. ”Se on kuitenkin tietty 
vahvuus tämä kuntasektori, että siinä on tätä yhtenäisyyttä”, Es-
poon rahoitusjohtaja (vuosina 2001–2015) Reijo Tuori miettii. 
”Me olemme nähneet, että se toimii hyvin, ja meille on siitä hyö-
tyä. Ja olemme olleet valmiit jakamaan sitä hyötyä myös sellaisten 
kuntien kanssa, jotka eivät välttämättä pärjää tuolla markkinoilla. 
Eivät edes sitä mitä me.”741 

Tuori kertookin ihmetelleensä puheita, joiden mukaan kunnilla 
olisi jonkinlainen velvoite käyttää yhteistä varainhankintajärjes-
telmää tai edullinen raha houkuttelisi velkaantumaan. ”Ei Espoossa 
ainakaan ole ikinä asetettu semmoista, että meillä olisi ensisijainen 
tavoite, että meillä on pakko olla Kuntarahoitus”, Tuori sanoo. 
”Ei meillä tarvitse olla mitään etuoikeuksia eikä meillä saa olla 
mitään suurempia velvollisuuksia. He voittavat bisnestä, jos se on 
kannattavaa. Ja heidän ei tarvitse antaa alihintaisia tarjouksia meil-
le. Ei tietenkään. Ne ovat yrityksiä. Että sen täytyy pelata samalla 
systeemillä kumpaankin suuntaan.”742

Espoo on hyvätuloisine asukkaineen yksi Suomen vauraimpia 
kaupunkeja. Se on kasvukaupunki Helsingin kupeessa, osa metro-
polia. ”Mutta kyllä meilläkin se kasvu on tosi kallista. Kun on isoja 
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infrainvestointeja, niin kyllä se ikävä kyllä niin on, että vaikka 
laina olisi kalliimpaa, se jouduttaisiin ottamaan siitä huolimatta. 
Ja muuhun jäisi vähemmän. Niin ei minun asemassani ole mitään 
muuta ehdotusta kuin se, että se pitää ottaa niin halvalla kuin voi-
daan”, Espoon emeritusrahoitusjohtaja Reijo Tuori sanoo.743

Kontkasen ja Pankkiyhdistyksen argumenttien punaisena lan-
kana oli koko ajan markkinatalouden logiikka. Taloudellisen ase-
man pitää näkyä rahan hinnassa, jos järjestelmän halutaan tuovan 
tehokkuutta. Tehokkuutta ei voinut olla järjestelmässä, jossa rahan 
hinta oli ikään kuin ”sosialisoitu” kaikille samaksi riippumatta sii-
tä, missä kunnossa talous on. ”Eikö kuntienkin kannalta olisi pa-
rempi pitkällä aikavälillä, että se, miten hyvässä kunnossa kunta 
on, näkyisi välittömästi rahan hinnassa? Koska sehän pakottaisi 
sitten kuntiakin toimimaan oikein”, Kontkanen kysyy.744

Kuntien yhteisen varainhankinnan punaisena lankana on taas 
alusta alkaen ollut, että kaikkia kuntia tuli kohdella samalla tavalla 
koosta tai taloudellisesta tilanteesta riippumatta. Tämä näkemys 
perustui kuntien verotusoikeuteen ja itsehallintoon, jotka on suo-
jattu perustuslaissa. Verotusoikeutensa ansiosta Suomen kunnat 
eivät voi mennä konkurssiin.745 Kunnat ovat nollariskiasiakkaita, 
eikä lainanantajan siksi ole syytä tehdä jakoa kuntien välillä ja 
periä käyvän markkinakoron lisäksi ylimääräistä konkurssiriski-
lisää. Käypä markkinakorko oli siis kaikille kunnille sama.



Kiivaimmin takauskeskusta 

vastaan hyökkäsi Pankkiyhdistys, 

joka viranomaislausuntojensa mukaisesti 

kritisoi lakiluonnoksen todellisena 

tarkoituksena olevan vain 

Kuntarahoituksen suhteellisen 

kilpailuedun turvaaminen 

markkinoilla.
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LEHTIEN SIVUILLE
”Pankkien vastustus ei auta”

Julkinen kädenvääntö Kuntien takauskeskuksesta alkoi joulukuussa 1995. Oletus 
oli, että hallitus antaisi lakiesityksensä lähiviikkoina. Lobbaajat saivat kuitenkin vie-
lä kuukausia lisäaikaa esityksen viivästyessä. Neuvottelusovun syntymistä viivästyt-
tivät erityisesti kysymykset valvonnasta ja pakkojäsenyydestä.746 

Pelin avasi Helsingin Sanomat, joka uutisoi takauskeskuslain olevan pian valmis 
ja pankkien asiasta ”kauhuissaan”. Kiivaimmin takauskeskusta vastaan hyökkäsi 
Pankkiyhdistys, joka viranomaislausuntojensa mukaisesti kritisoi lakiluonnoksen 
todellisena tarkoituksena olevan vain Kuntarahoituksen suhteellisen kilpailuedun 
turvaaminen markkinoilla.747 Jos keskusteluyhteyttä ei tähän mennessä ollut eri osa-
puolien välille löytynyt, lehtien sivuilla se lähti pulppuamaan.

Yleisesti julkiseen keskusteluun vyöryivät samat huolet, jotka olivat ilmenneet 
virkamieslausunnoissa. Isoimmiksi kysymyksiksi nousivat kilpailuoikeudelliset te-
kijät, yhteistakaus ja kuntien pakkojäsenyys. Varsinkin pankit olivat huolissaan kil-
pailun vääristymisestä ja toivat esiin erityisesti, miten pakkojäsenyyteen perustuva 
järjestely oli ristiriidassa tasapuolisten kilpailuolosuhteiden turvaamista koskevien 
EU-säännösten kanssa. Esiintyi myös pelkoa ja väitteitä siitä, että laki velvoittaisi 
hankkimaan tai ainakin loisi kunnille paineita hankkia rahoitusta aina kuntien ra-
hoituslaitoksista.748

Takauskeskuslain puolustajat reagoivat kritiikkiin nopeasti. He näkivät pankkien 
lietsoman pelon heijastelevan vain niiden omaa pelkoa asiakkaiden menettämisestä. 
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”Pankkiyhdistys vastustaa kuntien takauskeskusta tietysti sen takia, että pankeilla 
on omat ongelmansa eivätkä ne näe kilpailevaa toimintaa hyvänä”, Suomen kunta-
liiton varatoimitusjohtaja Pekka Alanen kommentoi Aamulehdelle.749 

Hallintoministeri Jouni Backman (sd.) sanoi Aamulehdessä pystyvänsä ymmär-
tämään pankkien kantaa, ”poikkesihan kuntien lailla vahvistettu yhteisvastuu niin 
huomattavasti muun rahamarkkinakentän pelisäännöistä”. Ne eivät kuitenkaan mi-
nisterin mukaan pystyneet estämään hankkeen edistämistä. ”Pankkien vastustus ei 
auta”, Backman totesi ja kertoi tuovansa esityksen hallituksen käsittelyyn joka ta-
pauksessa ”muutamien viikkojen kuluessa”.750

Puolueista kokoomuksen eduskuntaryhmä, kansanedustaja Matti Auran johdol-
la, ilmoittautui julkisesti vastustamaan pakkojäsenyyttä. Aura totesi kovin sanoin 
Kauppalehden haastattelussa tammikuussa 1996, että hyvissä olosuhteissa kollektii-
vinen vastuu voi toimia hyvin, mutta se voi myös aiheuttaa suuren katastrofin: 
”Meillä on riittävästi kokemuksia niin sanotusta kollektiivisesta vastuusta. Olemme 
kokeilleet sitä muun muassa säästöpankeissa ja liikepankeissa.” Aura piti perusteluja 
pakkojäsenyydestä ”kestämättöminä” ja ojensi lainlaatijoita: ”On sanottu, että va-
paaehtoisuus vaatisi monia päätöksiä kunnissa. Kyllä demokratiassa täytyy tehdä 
päätöksiä.”751

Kuntaliiton varatoimitusjohtaja Pekka Alanen vastasi haukkujien huutoon laati-
malla aliotyyppisen kirjoituksen, jossa puolusti ja perusteli seikkaperäisesti Kuntien 
takauskeskuksen perustamista. Tuo teksti oli tarkoitettu tausta-aineistoksi Espoon 
kaupunginjohtajalle Marketta Kokkoselle, joka toimitti kirjoituksen muutamin tar-
kennuksin edelleen julkaistavaksi Helsingin Sanomien Vieraskynä-palstalla. Kok-
konen oli Suomen Kuntaliiton hallituksen kokoomuslainen jäsen, mikä kävi selväs-
ti ilmi ja ilmiselvästi tarkoituksella myös Vieraskynän kirjoittajaesittelyssä.752 

Matti Auran julkilausuma selvästi ärsytti Alasta. Alkuperäisteksti sisälsi kiukkui-
sen luvun, jossa Alanen totesi kuntien luottolaitosten vertaamisen säästöpankkeihin 
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tai pankkeihin ylipäänsä olevan ”epäasiallista” ja ”loukkaavaa”. Hän kritisoi vas-
tuuttomaksi tapaa, jolla pankkien taakse kätkeytyvästä kansalaisten kollektiivisesta 
vastuusta pyrittiin julkisuudessa tekemään analogioita kuntien yhteisvastuuseen. 
”Jokainen faktat tunteva tietää, että näillä asioilla ei ole mitään tekemistä keske-
nään”, Alanen ärähti.753 Laajan yleisön tietoon tuo tekstinosa ei koskaan tullut, sillä 
purkaus jäi pois lopullisesta Helsingin Sanomiin lähetetystä versiosta. 

Marketta Kokkonen ei ryhtynyt Matti Auran kanssa julkiseen köydenvetoon, vaan 
sivuutti Auran esittämät väitteet parilla lauseella: ”Julkisuudessa väitettyä uutta pank-
kia ei siis olla valmistelemassa, vaan kyse on viime kädessä kuntien yhteisen varain-
hankinnan takausjärjestelyjen ajanmukaistamisesta.” Kokkonen totesi takauskeskuk-
sen syntymisen olevan ”hyvän luottoluokituksen ja rahan edullisuuden kannalta 
toivottavaa”, siitä oli hyviä esimerkkejä Euroopasta jo vuosikymmenten ajalta.754 

Monisivuinen teksti tiivistyi entisestään Helsingin Sanomien editoimana ja terä-
vöitti Alasen ja Kokkosen keskeisen sanoman: Kuntien takauskeskus oli kuntien 
etu. Kuntien yhteisen varainhankintajärjestelmän kautta kunnat voisivat hyödyntää 
kuntien omaa korkeaa luottokelpoisuutta ja hankkia rahoituksensa edullisesti. 
Takauskeskus varmistaisi ilolla vastaanotetun korkokilpailun jatkumisen ja selkeyt-
täisi osaltaan valtion ja kuntien välistä tehtävänjakoa. Kun takaajan osa siirtyisi 
eläkevakuutukselta takauskeskukselle, kuntien vastuusuhteet jatkuisivat ennallaan, 
mutta mahdollisuus saada äänensä kuuluviin paranisi. Järjestelmä toimisi pitkälti 
olemassa olevilla resursseilla, uusia pääomia ei tarvittaisi.755

”Mikä ihmeen yleinen käytäntö?”

Pankit eivät tietenkään ole mikään homogeeninen joukko, joka yhteisrintamassa 
olisi ottanut tehtäväkseen vastustaa kuntien yhteistä varainhankintaa läpi sen historian. 
Kunnat ja kunnalliset yhtiöt tarvitsivat pankkeja – ja päinvastoin. 
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Vaikka taistelu henkilöityi helposti Pankkiyhdistyksen Erkki Kontkaseen ja Kunta-
rahoituksen Nicholas Andersoniin, tähänkin taisteluun liittyy hauska tarina, joka 
pyöristää hiukan sen terävimpiä kulmia. Erkki Kontkanen kertoi olleensa taistelun 
kiivaimpina aikoina sukulaisensa häissä, joihin oli kutsuttu paljon pankki-ihmisiä, 
mukaan lukien Nicholas Anderson. Liekö sattumaa, osoitus sukulaisten huumorin-
tajusta vai mitä, mutta plaseeraus oli tehty niin, että Kontkanen ja Anderson istui-
vat koko illan vastakkain. ”Ne oli hyvin järjestetty ne istumapaikat!” Kontkanen 
nauraa jälkeenpäin. ”Sen jälkeen me joskus soiteltiinkin vähän!”756

Takauskeskushankkeen pahimman vastustajan viittaa kantanut Kontkanen laati 
teräviä kirjoituksia takauskeskuslain horjuttamiseksi ja kaatamiseksi. Kalevassa 
(22.4.1996) hän kuittasi takauskeskuksen ”kyläpolitikoinniksi”. Vielä takaus-
keskuslain voimaanastumisen jälkeenkin hän ihmetteli Kuntalehden (14.11.1996) 
näkemystä yhteisvastuusta kuntarahoituksen yleisenä käytäntönä. ”Mikä ihmeen 
yleinen käytäntö?” Kontkanen tivasi Kuntalehteen kirjoittamassaan vastineessa ja 
tarjosi laille osuvampaa nimeä: ”Laki Kuntarahoitus Oy:n toiminnan turvaamises-
ta. Kunnathan eivät takausta tarvitse – eivätkä takauskeskustakaan.”757

Kontkasen kirjoitus Kalevassa julkaistiin samana päivänä, kun eduskunta sai 
eteensä hallituksen esityksen laiksi Kuntien takauskeskuksesta. Se oli perusteellinen 
selvitys kaikista Kontkasen havaitsemista epäkohdista, jotka lainsäätäjien ja kunta-
laisten olisi syytä havaita ja huomioida.758

Kontkanen ei ensinkään ymmärtänyt, mihin takauskeskusta tarvittiin. Hän kat-
soi, että kunnat saivat jo nyt rahoitusta kilpailukykyiseen hintaan. Korkean reit-
tauksen saaminen, jolla varainhankinnan keskittämistä osaltaan perusteltiin, ”ei 
ollut siis kuntien vaan Kuntarahoituksen ongelma”.759

Kontkanen kritisoi takauskeskuksen vääristävän kilpailua ja olevan ”väkevällä 
törmäyskurssilla EU:n kilpailuoikeudellisten periaatteiden kanssa”. Hän näki hank-
keen eteenpäinviemisessä valitettavan paljon normaalille lainvalmistelulle vieraita 
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piirteitä. ”Selitysten tosiasialliset tarkoitukset on piilotettu kauniilta kuulostavien 
korulauseiden taakse”, Kontkanen kirjoitti ja sanoi rahoitusmarkkinoiden kehittä-
mistavoitteilla olevan vain löyhä yhteys hankkeen todellisiin syihin ja tavoitteisiin.760 

Kuntalehden jutussaan Kontkanen tarttui Marketta Kokkosen Vieraskynä-kirjoi-
tuksen (8.2.1996) kommenttiin, miten monissa Euroopan maissa on ollut vastaavan-
laisia järjestelmiä jo vuosikymmenten ajan. ”Aivan yhtä totta”, Kontkanen kirjoitti, 
olisi ollut kertoa, että ”useimmissa muissa Euroopan maissa vastaavaa järjestelmää 
ei ole eikä aiotakaan luoda”. Ylipäänsä hän piti vertailua pohjois- ja muunmaalaisiin 
kunnallisiin varainhankintajärjestelmiin ontuvina. ”Hollannin esimerkki on vuo-
delta 1914 ja Tanskan esimerkki 1800-luvun lopulta. Liekö kotimaisen hankkeen 
puuhamiesten tarkoituskin toteuttaa jotain viime vuosisadan ajatteluun perustu-
vaa? Kovin 2000-luvulle tähtäävää hanketta he eivät näy ajavan”, Kontkanen ky-
seli.761 

Lain todellinen tavoite Kontkasen mukaan oli kuntien omien rahoituslaitosten 
turvaaminen. Hän piti rahoitusmarkkinoiden näkökulmasta käsittämättömänä, 
että rahoituslaitoksen ulkoinen luotettavuus yritettiin rakentaa oman pääoman sijasta 
lailla säädetyn takauksen varaan. Kontkanen kritisoi voimakkaasti yhteisvastuuta, 
jossa kuntien asukkaat kantavat viime kädessä vastuut ilman, että voivat vaikuttaa 
millään tavalla vastuiden syntymiseen. ”Erikoislaatuisen hankkeen loppuhuipentu-
mana” hän piti sitä, että takauskeskus haluttiin saattaa Rahoitustarkastuksen valvon-
nan piiriin. Ilmentääkseen koko takauskeskushankkeen turhuutta ja järjenvastaisuut-
ta Kontkanen siteerasi kirjoituksensa lopussa puolalaista satiirikkoa Stalislaw Jerzy 
Leciä: ”Rivistä nollia saa helposti ketjun!”762

Kontkasen värikkäät lehtikirjoitukset eivät olleet populistisia heittoja, vaan noja-
sivat laajaan selvitystyöhön. Niin lausunnoissaan kuin muistioissaan hän keskittyi 
pohtimaan erityisesti lakisääteisen uuden orgaanin tarvetta, kilpailukysymyksiä ja 
oikeudellista perustaa.763 
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Parikymmentä vuotta myöhemmin Finanssivalvonnan holveissa Snellmanin-
kadulla jotkut lehtiin muotoillut argumentit saavat ”piinkovan” Kontkasen purskah-
tamaan nauruun. ”Kun jotain asiaa vastustaa tai kannattaa, sitä aina etsitään kaikki 
argumentit tämän puolesta”, Kontkanen sanoo ja vertaa tilannetta oikeusistuntoon. 
”Se on kuin asianajaja. Jos on kaksi riitakumppania oikeudessa, niin toinen esittää 
itselleen suotuisat näkökulmat, kaivaa ne kaikki, mitä siihen nyt voi liittyä, ja toi-
nen sitten taas toiset näkökulmat. Ja sillä tavalla se painottuu ehkä hiukan eri tavalla, 
kun sitä ihan objektiivisesti pelkästään katsoo.” Sitten hän vakavoituu taas: ”Kyllä 
siis ihan aito oli se huoli, että tämmöistä ei pitäisi tehdä.”764
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PYÖREÄÄN SALIIN
Hallituksen esitys eduskunnalle

Hallituksen esitystä laiksi Kuntien takauskeskuksesta oli ehditty odottaa keväästä 
1995. Se kuitenkin viivästyi liki vuoden ennen eduskunnan käsittelyyn pääsemistä. 
Lopulta maanantaina huhtikuun 22. päivänä 1996 sisäasiainministeriön neuvotte-
leva virkamies Toivo Pihlajaniemi antoi eduskunnalle lakiesityksen (HE 30/1996), 
joka seuraavana päivänä ilmoitettiin annetuksi täysistunnossa (PTK 47/1996 vp).765 

Esitys oli pitkälti Suomen Kuntaliiton tekemän lakialoitteen mukainen, muuta-
mia tarkentavia yksityiskohtia lukuun ottamatta. 

Lainvalmistelijat pitivät kiinni siitä, että takaustoiminta rajattiin koskemaan vain 
kuntien määräämisvallassa olevia luottolaitoksia (1 §), siis Kuntarahoitusta ja Kun-
tien asuntoluottoa.766 Se mistä tingittiin, oli kuntien pakkojäsenyys, joka Pakki-
yhdistyksen painostuksesta lieveni ”ilmoituksenvaraiseksi pakoksi”. Esityksen mu-
kaan kaikki kunnat olivat automaattisesti Kuntien takauskeskuksen jäseniä, mikäli 
eivät toisin ilmoittaneet (2 §). Laki ei koskisi Ahvenanmaan maakuntia sen itse-
hallintolain (1144/91) 18 §:n nojalla.767

Toinen muutos oli valvonnan siirtäminen sisäasiainministeriöltä valtiovarain-
ministeriölle (3 §). Siksi hallituksen esitys koski takauskeskuslain lisäksi kunnallis-
ten viranhaltijain ja työntekijäin eläkelain 1 §:n muuttamista.768 Lisäksi sääntöä, 
ettei takauskeskuksen päätöksiin voinut hakea muutosta, höllennettiin ja lakiehdo-
tukseen sisällytettiin säännös maksuosuutta koskevasta oikaisumahdollisuudesta. 
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Sen mukaan jäsenyhteisöllä olisi oikeus vaatia valtuuskunnalta oikaisua maksu-
osuutta koskevasta hallituksen päätöksestä (15 §).769

Takauskeskuslain puinti eduskunnassa alkoi reilu viikko esityksen jättämisen jäl-
keen, toukokuun toisena. Kuntien yhteisen varainhankinnan kannalta historiallisen 
keskustelun avasi kokoomuksen kansanedustaja, tuleva kolmannen polven minis-
teri (liikenneministeri 1997–1999) Matti Aura. Tilanne oli siinäkin mielessä his-
toriallinen, että Matti Auran isä Teuvo Aura oli 1966 aktiivisesti perustamassa 
Kunnallispankkia. Isän ja pojan näkemykset vain poikkesivat tyystin toisistaan. 
Puheenvuoro oli juhlava mutta Kuntien takauskeskusta vähemmän mairitteleva. 
Matti Auran mielestä takauskeskuslailla oltiin horjuttamassa kuntien itsehallinnol-
lisen erityisaseman perustavanlaatuisia arvolähtökohtia:

Arvoisa puhemies! On hankalaa, että kuntien takausasiassa on valittu tieksi 
uuden julkisoikeudellisen yhteisön muodostaminen. Kunnallinen itsehallinto 
on pyhä asia, mutta se on meillä hallitusmuodossa ehkä hieman huonosti 
suojattu. Mutta jos jokin asia on ollut kuntien omassa harkinnassa, se on 
niiden rahoituksen järjestäminen! 
Matti Aura (kok.) lähetekeskustelussa 2.5.1996 

Paitsi kuntien itsehallinnollisen aseman murentamisen, myös riskienhallinnan näkö-
kulmasta suurimmaksi huolenaiheeksi Aura nosti kuntien vastuut takauskeskuksen 
sitoumuksista. Hän loi riskiskenaarioita lehtien sivuilla aloittamallaan tavalla:

Meillä tuntuu olevan tässä maassa sellainen käsitys, että riskit vähenevät, 
kun niitä keskitetään ja luodaan yhteisvastuuta. […] Tosiasia on, että riskit 
eivät vähene niitä keskittämällä, luomalla yhteisvastuuta, vaan riskit sillä 
lailla kasvavat. Näennäisesti saattaa näyttää siltä, että riskit vähenevät, 
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mutta tällaisen, sanoisinko, suuren järjestelmäriskin mahdollisuus kasvaa, 
jolloin joissakin poikkeuksellisissa olosuhteissa kaikki asiat menevät vääräl-
lä tavalla ja tapahtuu meille säästöpankeista ja osin liikepankkien vakuus-
rahastoistakin tuttu kriisi. 
Matti Aura (kok.) lähetekeskustelussa 2.5.1996

Sosiaalidemokraattien Markku Pohjola tulkitsi Auran puheet tuoreeltaan ”hätävarje-
lun liioitteluksi”. Myös keskustan Hannes Manninen puolusti lakiehdotusta ja arvioi 
Auran maalailevan riskejä ”kovin voimakkaasti seinille”. Manninen muistutti yhteis-
vastuussa olevan pohjimmiltaan kyse vain luottokelpoisuuden säilyttämisestä ja sitä kautta 
varainhankinnan hinnasta. ”Jo kunnallinen päätöksentekojärjestelmä sinänsä hyvin 
pitkälle takaa sen, että hallitsemattomia riskejä ei synny, ja toisaalta myös kunnallinen 
verotusoikeus varmistaa sen, että vastuista pystytään selviämään”, Manninen sanoi.770

Yleisesti keskustelu seurasi jo lausuntokierrokselta tuttuja polkuja. Vaikka lakiesi-
tykseen oli jatkovalmistelujen aikana tehty monia myönnytyksiä, kritisoitavaa riitti. 
Yksi tällainen myönnytyksen tuloksena syntynyt kompromissi, joka ei vieläkään 
tuntunut menettelevän, koski juuri kuntien pakkojäsenyyttä. 

Monien kansanedustajien mielestä ilmoituksenvaraisessa pakossa oli tosiasialli-
sesti yhä kyse pakkojäsenyydestä, koska kerran liityttyään jäsenyydestä ei voinut erota. 
”Pakkojäsenyyteen tässä tietyllä tavalla ajaudutaan”, Toimi Kankaanniemi (kd.) pai-
notti. Samaa mieltä oli SDP:n Esa Lahtela, joka ehdotti kunnille oikeutta erota jä-
senyydestä, jos ne eivät halunneet olla enää ”leikissä mukana”. Matti Aura vertasi 
takauskeskuksen jäsenyyttä ”sudenkuoppaan, josta ei pääse koskaan irti”.771 

Kimmo Sasi (kok.) ihmetteli, miten Kuntaliitto on alun alkaenkaan voinut ajaa jär-
jestelmää, jossa kunnilla olisi pakkojäsenyys takauskeskukseen. ”Kun ottaa huomioon, 
että Kuntaliitto yleensä on pyrkinyt puolustamaan kuntien itsehallintoa, aika vai-
kea Kuntaliiton alkuperäistä lähtökohtaa oli ymmärtää”, Sasi piikitteli.772 
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Toinen keskustelua hämmentänyt teema oli pelko uuden kuntapankin synnyttä-
misestä. Käytäväpuheissa oli epäilty, pystyykö Kuntarahoitus tosiasiassa edes tarjoa-
maan edullista rahaa kunnille. Kuntapankkikeskustelu ryöpsähti liikkeelle, kun la-
kia puolustanut keskustan Hannu Kemppainen näpäytti epäilijöitä: näytti pystyvän 
ja paljon pankkeja edullisemmin. ”Siitähän se pelkotila tuleekin, kun takauskeskus 
tulee normaalipankeille sen verran kovemmaksi kilpailijaksi, että kuntakentästä ei 
tule pankkikriisin jälkilaskujen maksajaa. Se tietysti voi osaltaan olla hidastamassa 
toipumista pankeissa, mutta ei se kunnallispolitiikan vika ole eikä kuntien tehtävä 
tätä asiaa hoitaa!”773

Kemppaisen kommentti oli tietysti ikävä pankkeja kohtaan. ”Pankkipuoluelai-
set” sivalsivat takaisin väittämällä, että takauskeskuslailla kunnat olivat perustamas-
sa uutta kunnallispankkia. Sitä kokoomuksen Pekka Kuosmasen mukaan ei tässä 
valtiossa tarvittu: ”Pankkeja meillä on aivan riittävästi ja pankeista on kansalaisilla, 
ennen kaikkea veronmaksajilla, erittäin huonoja kokemuksia esimerkiksi Skopin 
suhteen.” Myös keskustan Kari Myllyniemi ihmetteli, ”miksi kunnat pystyisivät 
paremmin hoitamaan pankkiasioita kuin pankkien ammattilaiset”.774

Pisteen tälle hiukan väärille urille ajautuneelle keskustelulle laittoi lopulta vasem-
miston Pentti Tiusanen: ”Siihen huoleen, että jo olevien pankkilaitosten huono 
historia ja niiden toimintaan liittyvät epäselvyydet, rikollisuus ja niin edelleen heit-
täisivät varjon tälle hankkeelle, ei mielestäni ole syytä yhtyä eikä sitä pidä tässä 
asiassa jollakin tavalla tuoda perusteluna mukaan”, hän totesi. Myös keskustan 
Kemppainen väänsi rautalankaa: ”Ihan lyhyesti. Tässä ei perusteta kuntapankkia.”775

Valiokunnilta vihreää valoa

Auran avaus ja sitä seuranneet puheenvuorot heijastivat hyvin paitsi keskeisiä tee-
moja myös ilmapiiriä, jossa lakialoitetta vietiin eteenpäin. Jokaisessa eduskunta-
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ryhmässä, puoluerajat ylittäen, oli ”kuntapuoluelaisia” ja ”muita” pankkiin eri ta-
voin sidoksissa olevia henkilöitä, joiden ääni kaikui taustakuorona puheenvuoroissa: 
pankkimaailman, joka yritti vaikuttaa erityisesti ministeriön virkamiehiin, ja kunta-
kentän, joka lobbasi voimakkaasti talous- ja hallintovaliokunnan jäseniä.776

Vaikka ilmaisut olivat värikkäitä, näkemykset kriittisiä ja todelliset tavoitteet välillä 
verhoutuivat yleviltä kuulostavien näennäispyrkimysten alle, itse asia eteni edus-
kuntaryhmissä ja lähetekeskustelussa suotuisasti. Kukaan ei suoranaisesti vastustanut 
lakiehdotusta. Esitys hyväksyttiin myös perustuslaki- ja talousvaliokunnissa, tietyin 
muutosesityksin.777

Perustuslakivaliokunta arvioi esitystä kuntien itsehallinnon periaatteen näkö-
kulmasta ja tarkasteli erityisesti, miten kuntien lakisääteinen jäsenyys sekä vastuu 
takauskeskuksen sitoumuksista siihen suhteutuivat. Tarkoitus oli estää, että tavallisella 
lailla puututtaisiin ”itsehallinnon keskeisiin ominaispiirteisiin tavalla, joka asialli-
sesti ottaen tekisi itsehallinnon merkityksettömäksi”.778

Perustuslakivaliokunnan tulkinnan mukaan kuntien itsehallinnollisen aseman 
suhteen ei ollut ongelmaa. Kyse ei ollut pakkojäsenyydestä, koska kunnalla oli oikeus 
olla liittymättä takauskeskuksen jäseneksi. Maksuvalmiuden turvaamiseen liittyvät 
vastuujärjestelyt, ennen muuta maksuosuuden palauttamisvelvollisuus, puolestaan 
valiokunnan mukaan merkitsivät, että ”yksittäiselle kunnalle tuskin voi syntyä lopul-
lista taloudellista menetystä muiden kuntien laiminlyöntien seurauksena”.779

Siksi valiokunta katsoi, ”ettei lakiehdotuksen mukainen järjestely ole ristiriidassa 
hallitusmuodon 51 § 2 momentin säännösten kanssa kuntien itsehallinnosta”, ja 
esitti, ”että lakiehdotus voidaan käsitellä valtiopäiväjärjestyksen 66 §:ssä säädetyssä 
järjestyksessä”.780

Myös talousvaliokunta asettui tukevasti takauskeskuksen taakse. Se piti ehdotusta 
Kuntien takauskeskuksesta kaiken kaikkiaan tarpeellisena. Lausunnossaan se totesi, 
että takauskeskus auttoi hoitamaan kuntien rahoitusta tehokkaasti ja taloudellisesti; 
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lisäsi kilpailua rahoitusmarkkinoilla; auttoi vastaamaan julkisen sektorin kasvavaan 
palvelujen rahoituskysyntään; ja selkeytti osaltaan Kuntien eläkevakuutuksen ja 
kuntien luottolaitosten tehtävänjakoa. Lisäksi takauskeskuksen avulla voitiin stan-
dardoida kuntasektorin varainhankintaa sijoittajien suuntaan. Valiokunta halusi 
kuitenkin täsmentää lakia muutamilta osin.781 

Ensimmäinen täsmennys koski takauskeskuksen toimialaa. Lain 1 § 1 momentis-
sa määritellään lain tarkoitukset, kilpailukykyisen varainhankinnan turvaaminen 
sekä kuntien yhteisen varainhankinnan kehittäminen. Ehdotuksen mukaan takaus-
keskus voi myöntää takauksia kuntien suoraan tai välillisesti omistamien tai kun-
tien määräämisvallassa olevien luottolaitosten varainhankinnalle. Talousvaliokunta 
halusi, että takauskeskuksen toiminta rajautuu jo lakitekstissä kuntien toimintojen 
rahoittamiseen.782

Lisäksi talousvaliokunta halusi riittävän selvän maininnan, että takausprovision 
hinta määräytyi markkinahintojen mukaan (8 §) ja lievensi takauskeskuksen talout-
ta koskevaa vaadetta (9 §) täsmentämällä, että takauskeskuksen menot oli pyrittävä 
kattamaan toiminnan tuloilla ”pitkällä tähtäyksellä”. Tarkoitus oli valiokunnan mu-
kaan ilmentää, että varsinkin toiminnan alussa vaatimus olisi saattanut olla liian 
vaativa.783 

Hallintovaliokunnan mietintö (HaVM 11/1996 vp) oli valiokuntien esitysten 
mukainen. Yleisesti hallintovaliokunta piti takauksiin liittyvän luottoriskin siirtä-
mistä pois eläkejärjestelmästä perusteltuna eläkkeiden turvaamisen kannalta. Li-
säksi koska kunnat kantavat merkittävän osan yhteiskunnallisesta vastuusta huo-
lehtimalla keskeisten peruspalvelujen tuottamisesta, hallintovaliokunta katsoi, että 
kuntien rahoitushuollon turvaaminen oli ”koko yhteiskunnan perusetujen mu-
kaista”.784 

Hallintovaliokunnan mielestä olikin ”erityisen perusteltua”, että kuntien oma varain-
hankintajärjestelmä säilytetään muiden rinnalla. Talousvaliokunnan sanoin se totesi 
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Kuntien takauskeskuksen perustamisen merkitsevän ”kuntarahoituksessa vaihto-
ehtoisia rahoituskanavia ja siis lähentymistä eurooppalaiseen käytäntöön, jossa 
kunnat harjoittavat laajaa yhteistyötä rahoitushuoltonsa järjestämiseksi”.785 

Kymmenes kesäkuuta 1996 päivätyssä mietinnössään (HaVM 11/1996 vp) hal-
lintovaliokunta ehdotti, että eläkelaki hyväksyttäisiin ehdotuksen mukaan ja takaus-
keskuslaki hyväksyttäisiin edellä selvitetyin muutoksin.786
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Yksi eniten päänvaivaa aiheuttaneista kysymyksistä takauskeskus-
lain valmistelussa oli kysymys valvonnasta. Asiasta väiteltiin pit-
kään ja hartaasti, ja se hidasti merkittävästi lakihankkeen etene-
mistä. 

Alkuperäisen lakiluonnoksen mukaan Kuntien takauskeskuk-
sen valvojaksi olisi tullut sisäasiainministeriö (lakialoitteen 3 §). 
Sellainen ehdotus vaikutti aivan luontevalta, valvoihan sisäasiain-
ministeriö myös Kuntien eläkevakuutusta. Valtiovarainminis-
teriö halusi kuitenkin lähteä viemään valvontaa siihen suun-
taan, että se tapahtuisi ”koordinoidusti valtiovarainministeriön 
kanssa”.787 

Joulukuussa 1995 valtiovarainministeri Iiro Viinanen sekoitti 
pakkaa esittämällä lyhyessä faksissaan sisäministeri Jouni Back-
manille, että valvonta kuului Rahoitustarkastukselle.788 Viinanen 
sai viimeisen sanan, ja hallituksen esitykseen kirjattiin, että Ra-
hoitustarkastus valvoi ”tämän lain ja sen nojalla annettujen mää-
räysten noudattamista” (3 §). Siksi hallituksen esitykseen Kuntien 
takauskeskuslaista liittyi myös rahoitustarkastuslain 2 §:n muut-
taminen siten, että Kuntien takauskeskus tulisi Rahoitustarkas-
tuksen valvonnan alaiseksi.789 

Rahoitustarkastus näki asiassa eturistiriidan, ja Pankkiyhdistys 
vastusti esitystä jyrkästi. Myös talousvaliokunta katsoi, ettei esi-
tykselle ollut perusteita: ”Se päinvastoin kiinnittäisi rahoitustarkas-
tuksen voimavaroja epätarkoituksenmukaisesti pois varsinaisesta 
rahoitusvalvonnasta”, valiokunta perusteli lausunnossaan.790

Rahoitustarkastus valvoi jo luottolaitostoiminnasta annetun lain 
(1607/93) mukaisia luottolaitoksia, mukaan lukien Kuntarahoitusta 
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ja Kuntien Asuntoluottoa. Talousvaliokunta tuki Rahoitustarkas-
tuksen kantaa, jonka mukaan esitys johti ongelmalliseen tilantee-
seen, jos Rata ”valvoisi toisaalta luottolaitosta, toisaalta sille ta-
kauksia myöntävää takauskeskusta, joilla velallisena ja velkojana 
saattaa syntyä ristiriitaisia intressejä”.791 

Talousvaliokunnan valmistellessa lausuntoaan sille oli myös sel-
vinnyt, että valvonnan osoittamista Rahoitustarkastukselle ”ei ollut 
erityisen harkitusti pohdittu”. Talousvaliokunnan puheenjohtaja 
Tuulikki Hämäläinen (sd.) kuvaili asian etenemistä ensimmäisessä 
eduskuntakäsittelyssä: Valvontaa ei ilmeisesti haluttu alun alkaen 
antaa sisäministeriölle, valtiovarainministeriö taas ei puolestaan 
halunnut tehtävää. ”Kun ei muuta keksitty, niin valvojaksi ehdo-
tettiin Rahoitustarkastusta.”792

Talousvaliokunta rohkaistui käyttämään luovuutta ratkai-
sun hakemiseen. ”Rohkenin itse aluksi hiljaa epäillä, että käy-
tettävissä olevan lyhyen ajan puitteissa uuden mallin etsintään 
ei olisi ylletty”, Hämäläinen sanoi, mutta toisin kävi. Talous-
valiokunta ratkaisi lopulta asian ehdottamalla valvojaksi erillistä 
takauskeskustarkastajaa (3 §), jonka ”asianomainen ministe-
riö” määräisi kalenterivuosi kerrallaan. Takauskeskustarkastajan 
tehtävät ja kelpoisuussäännöt kirjattiin lain uuteen pykälään 
(13 §).793

Tunnelmat valiokunnassa olivat kansanedustajien kuvausten 
mukaan ajoittain ”hektiset”. Ratkaisun löytäminen pitkän souta-
misen ja huopaamisen jälkeen oli kaikille huojentavaa, mikä il-
meni hyvin myös Martti Korhosen (vas.) puheenvuorossa lain 
ensimmäisessä käsittelyssä:



234

AJATUS YHTEISESTÄ LAINASTA

Voi sanoa, että eniten keskustelimme juuri tästä valvonta-asiasta. 
Tämä nimikammotus takauskeskustarkastaja, joka on analoginen 
säästöpankki- tai osuuspankkitarkastajalle, syntyi sitä kautta. Kun 
tämän olimme saaneet aikaiseksi, huokaisimme helpotuksesta.
Martti Korhonen (vas.) takauskeskuslain ensimmäisessä käsittelyssä 11.6.1996 

”Asianomaiseksi ministeriöksi” hallintovaliokunta nimesi sisä-
ministeriön, jonka tehtäväksi määräytyi takauskeskustarkastajan 
lisäksi ohjesäännön vahvistaminen (7 §) sekä luvan myöntäminen 
mahdollisessa erityistilanteessa, jossa takaus täytyisi myöntää il-
man vakuutta. Näin valvonta tapahtui kunnallisen itsehallinnon 
puitteissa, jota sisäministeriö ylimpänä viranomaisena vahvisti. 
Valiokunta lisäsi tältä osin myös täsmennyksiä tilintarkastusta ja 
tilinpäätöstä kokevaan menettelyyn (12 §).794
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LAKI KUNTIEN 
TAKAUSKESKUKSESTA
Viime hetken muutokset yllättävät Averion

Hallituksen esityksen jättöä edeltävänä iltana Kuntien Asuntoluoton toimitusjohtaja 
Pekka Averiolle tuli puhelu. ”Olimme henkilökunnan kanssa Vierumäellä viettämässä 
virkistyspäivää. Alasen Pekka soitti, että hei, faksilla tulee nyt viimeinen versio siitä 
laista”, Averio kertoo. ”Luin sen ja sanoin, että fine, sopii.”795

Kaikki oli kunnossa. Paitsi että seuraavana päivänä eduskuntakäsittelyyn mennyt 
lakialoite ei ollut sama kuin minkä Pekka Averio sai faksilla. Averion saamassa ver-
siossa takausjärjestelmä ulottui myös yleishyödyllisiin rakennusyhtiöihin. Edus-
kuntaan lähteneessä versiossa niitä ei enää ollut mukana. ”En tiedä, mitä sinä yönä 
on tapahtunut. Että kuka sen on käskenyt ottaa pois tai kuka sen on ottanut. En ole 
koskaan saanut selville”, Averio sanoo.796

Käytännössä muutos merkitsi, että jos Kuntien Asuntoluotto aikoi käyttää 
Kuntien takauskeskuksen takausta varainhankinnassaan, se ei voinut enää rahoit-
taa yleishyödyllisiä rakennuttajia. Käänne oli lamaannuttava isku Asuntoluotolle, 
jonka toiminnasta yleishyödylliset rakentajayhtiöt Sato, VVO ja YH kattoivat 
noin puolet. Ne olivat tehneet Asuntoluottoon yhteensä viiden miljoonan markan 
pääomasijoitukset. Takauskeskuslain myötä enää YH-rakennuttajien rahoittami-
nen oli mahdollista. ”Siinä vedettiin matto jalkojen alta”, Averio kuvailee tunte-
muksiaan.797
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Kun Kuntien eläkevakuutuksen takauksen irrottamista Kuntarahoituksen varain-
hankinnasta alettiin hahmotella, Asuntoluoton kohtaan ei kiinnitetty erityistä huo-
miota, Kuntien eläkevakuutuksen silloinen toimitusjohtaja ja hankkeen yksi johto-
hahmoista Simo Lämsä sanoo. ”Kuntarahoituksen ja Kuntien eläkevakuutuksen 
takaussysteemi toimi hyvin. Siihen ei haluttu lähteä sotkemaan uutta. Oli liikaa 
vieraita elementtejä”, Lämsä perustelee.798

Näillä ”vierailla elementeillä” Lämsä viittasi juuri yleishyödyllisiin rakennusyhtiöi-
hin ja taustoitti lyhyesti tilannetta: ”Kun asuntotuotantoon tuli painetta, perustettiin 
Asuntoluotto. Oli selvä, ettei voitu lainata sosiaalisille rakennuttajille; sitä ei nähty 
toimena, jonne rahaa sijoitettaisiin.” Merkittävä osa asuntotuotannosta oli sosiaalis-
ten rakennusyhtiöiden hoitamaa. Kuntien eläkevakuutus lähti suppeammasta kat-
sontakannasta: ”Jos se olisi ollut alun perin essentiaalisena ainesosana, se olisi eläke-
vakuutuksessa vierastuttanut. Se ei ollut alkuperäisen ajatuksen kannalta puhdas”, 
Lämsä muotoilee.799

Lämsän mukaan Kuntien Asuntoluotto ja sen erityistoiveet tulivat voimakkaam-
min mukaan, kun Kuntaliitto alkoi ajaa asiaa. Ajatus takauksen ulottamisesta kos-
kemaan myös yleishyödyllisiä rakennusfirmoja tuli sitä kautta liitännäisenä.800 

Kysymys ei ollut Kuntien eläkevakuutukselle lainkaan ongelmaton. Simo Lämsä 
sanoo: ”Siihen liittyi poliittisia riskejä. Ylipäänsä ei osattu vielä arvioida, kuinka 
hyvin laki saataisiin läpi.”801 

Pekka Averio arvelee jälkeenpäin, että juuri se selitti yöllisiä tapahtumia. Takaus-
keskuksen toimintapiirin rajaamisella haluttiin nimenomaan varmistaa lain läpimeno. 
”Kyllähän meidän omistajat kävivät kuumana”, Pekka Averio sanoo. ”Kunnat näkivät 
jo silloin, että näitä muitakin toimijoita tarvitaan asuntotuotantoon. Eivät he halua 
eivätkä pysty tekemään kaikkea sitä asuntotuotantoa, mitä tarvitaan.”802 

Jos tilanne oli Kuntien eläkevakuutukselle vaikea, voi aavistaa, mitä Pankkiyhdis-
tyksen seinien sisällä ajateltiin aikeista liittää yleishyödylliset rakennusyhtiöt takaus-
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keskuksen piiriin. Aavistus ja pelko, että takausjärjestelmä lähtee leviämään hal-
litsemattomille teille, oli vaarassa käydä toteen. Kontkanen avasi näkökulmaa 
haastattelussa:

Siltä osin varmaan, että jos on ihan puhdas sosiaalinen asuntokohde, olisi 
varmaan helpompi ollut ymmärtää. Mutta sitten kun ne samat yhtiöt, 
VVO tai SATO touhuaa, niillä on yksityistäkin asuntorakentamista. Niin 
miten se estetään, ettei se tuettu rahoitus valu sinne yksityisen rakentamisen 
puolelle. Joka sitten taas suoraan kilpailisi tällaisten markkinaehtoisten toi-
mijoiden kanssa. Että tämmöisiä pohdintoja siinä oli.
Erkki Kontkasen haastattelu 19.8.2013

Kun takausten laajentaminen koskemaan yleishyödyllisten rakennusyhtiöiden rahoi-
tusta vedettiin pois viime vaiheessa, Kuntien Asuntoluotolle ei jäänyt muuta vaihto-
ehtoa kuin nostaa asiasta iso meteli ja yrittää vedota voimakkaasti valiokuntiin. 
Talousvaliokunta asettuikin Asuntoluoton taakse.803

Mietinnössään talousvaliokunta ehdotti tarkempaa toimialan rajausta ja ehdotti 
takauskeskukselle kaavaillun ohjesäännön pohjalta mallia, joka sallisi takausjärjes-
telmän ulottamisen myös yleishyödylliseen asuntorakentamiseen. Talousvaliokunta 
ehdotti lain 1 §:n 2 momenttia kirjoitettavaksi seuraavasti:

Tarkoituksen toteuttamiseksi takauskeskus voi myöntää takauksia kuntien 
suoraan tai välillisesti omistamien tai kuntien määräämisvallassa olevien 
luottolaitosten varainhankinnalle, joka on tarkoitettu välitettäväksi edel-
leen kunnille, kuntayhtymille tai sellaisille yhteisöille, joiden lainoilla on 
kunnan takaus tai valtion täytetakaus.”
Talousvaliokunnan lausunto (TaVL 6/1996) 6.6.1996 
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Vaikka hallintovaliokunta kannatti takauskeskuksen toimialan rajausta, se valitsi 
kuitenkin hieman kapeamman mallin. Lain 1 § taipui hallintovaliokunnassa muo-
toon, jossa takauksia voidaan myöntää … ”sellaiselle varainhankinnalle, jota käyte-
tään antolainaukseen kunnille ja kuntayhtymille sekä kuntien kokonaan omistamille 
tai niiden määräämisvallassa oleville yhteisöille.”804 

Helsingin Sanomat uutisoi, että yleishyödyllisten rakennuttajien eriarvoinen asema 
oli kirkastunut hallintovaliokunnalle vasta juuri ennen päätöstä ”eikä valiokunta 
halunnut enää romuttaa koko lakia sen takia”.805 

Hallintovaliokunta jätti kuitenkin yleishyödyllisille rakennusyhteisöille taka-
portin auki toteamalla mietinnössään, että ”jos osoittautuu saatavan kokemuksen 
perusteella taikka muutoin tarpeelliseksi laajentaa kuntien varsinaisen yhteisen varain-
hankinnan takaamisen ohella takausjärjestelmää myös yleishyödyllisille yhteisöille 
asuntotuotannon rahoituksen takaustoimintaan, tulee tarpeelliset säädösehdotukset 
valmistella asianmukaisesti tältä osin ennen lakiehdotuksen antamista eduskunnalle.”806

Takaportista huolimatta ratkaisu oli Kuntien Asuntoluotolle karvas. Lakiesitys 
oli menossa eduskunnan käsittelyyn, ja sen sisältöä oli käytännössä mahdoton enää 
muuttaa. Erkki Pulliainen (vihr.) kuvaili tilannetta värikkäästi lain toisessa käsitte-
lyssä: ”Parasta aikaa asuntoluoton porukka on kokouksessa Oulun Pehkolanlammella 
ja soittopyyntöjä täynnä hakulaite niin, että he haluaisivat vieläkin tähän asiaan 
puuttua näköjään!”807

Ensimmäinen, toinen ja kolmas käsittely

”Arvoisa puhemies! Aivan aluksi pahoittelen ahvenanmaalaisten puolesta, 
kun teillä ei ole oikeutta liittyä tähän järjestelmään!” 
Talousvaliokunnan puheenjohtaja Tuulikki Hämäläinen (sd.)   
takauskeskuslain ensimmäisessä käsittelyssä 11.6.1996
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Hallintovaliokunnan mietintö valmistui 10.6.1996, ja se käsiteltiin eduskunnassa 
heti seuraavana päivänä. Kansanedustajien äänenpainot olivat varsin toisenlaisia 
kuin lähetekeskustelussa. Lain katsottiin olevan valiokunnissa selkeästi parantunut, 
mitä edustajat vuolaasti kiittelivät.808 

Tuulikki Hämäläinen (sd.) totesi takauskeskuslain olevan nyt ”panssaroitu, pus-
kuroitu ja palo-ovin varustettu”. Hän myös kiitteli, miten valmistelun aikana ”mi-
nisterit antoivat tilaa toimia ja ministeriöiden virkamiehet auliisti auttoivat näiden 
asioiden täsmentämisessä”. Erkki Pulliainen (vihr.) totesi asian olevan ”tiptop-kun-
nossa”. SDP:n Jukka Mikkola sanoi lain olevan ”ajatukseltaan, tarkoitukseltaan ja 
toteutukseltaankin varsin hyvä” ja kannusti kuntia osallistumaan takauskeskukseen. 
”Pakko liittyä ei ole, mutta on erittäin toivottavaa ja erittäin hyvä, että näin teh-
täisiin.”809 

Ainoat kriittiset näkemykset koskivat lain valmisteluvaiheita. Erkki Pulliainen 
katsoi, että lain valmistelu- ja käsittelyprosessi olisi voinut olla virtaviivaisempi: 
”Olisi paljon parempi, että hallituksen esitys sellaisenaan olisi niin hyvin valmis-
teltu ennakkoon, että se voitaisiin täällä miltei kätten päälle panemisella hyväksyä, 
laittaa mietintöön keskeiset kysymykset ja saattaa se yksimielisesti eduskunnas-
ta ulos.” Pulliainen kuitenkin jatkoi: ”Mieltymyksellä totean sen, että se var-
masti nyt on hyvässä mallissa ja näin voidaan toimia ja mahdollisimman monet 
kunnat lähtevät tähän mukaan ja kuntien asema ylipäätäänkin on taloudellisesti 
hyvä.”810

Vaikka lain valmisteluvaiheessa Kuntien takauskeskuksen ajateltiin kaventavan 
kunnallista itsehallintoa kuntien yhteisvastuuseen nojaavan takausvelvoitteen vuok-
si, lain viimeistelyvaiheessa sen merkitys kuntien omaa varainhankintaa turvaavana 
ja kehittävänä elementtinä sai vankan hyväksynnän. Laista tuli itsenäinen, mutta 
samalla kiinteä ja erottamaton osa kuntien yhteistä varainhankintajärjestelmää – 
sen tärkeä tukipilari. 
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Lakiehdotuksen toisessa käsittelyssä keskustelua ei enää syntynyt, ja eduskunta 
hyväksyi lain talous- ja hallintovaliokunnan tekemin muutoksin. Laki vahvistettiin 
28.6.1996, ja se astui voimaan 1.7.1996.

Takauskeskuslain voimaantulo oli Kuntarahoitukselle ja Kuntien eläkevakuutuk-
selle juhlahetki, jota kaikki asianosaiset kutsuttiin viettämään. Kuntien Asunto-
luotossa oli toisenlainen tunnelma. ”Se oli aika jäätävä tilaisuus, ei hirveästi tehnyt 
mieli juhlia”, Kuntien Asuntoluoton silloinen toimitusjohtaja Pekka Averio sanoo. 
”Se tietenkin vei luottamuksen koko Kevan jengiin. Kyllä olin Alasen Pekkaankin 
silloin pettynyt, että ei tullut sanomaan minulle”, Averio sanoo.811

Elokuun taitteen Kuntalehden artikkelista pettymystä ei enää ollut luettavissa. 
Pekka Averio sanoi takauskeskuksen lisäävän yhtiön mahdollisuuksia rahoittaa kun-
tien asuntotuotantoa. ”Näen takauskeskuksen erityisesti kuntien mutta yksilö-
tasolla viime kädessä veronmaksajien ja vuokralaisten etuna”, Averio sanoi.812

Pettymystä lievensi sisäasiainministeriön heti lain voimaantulon jälkeen aloitta-
ma työ takauskeskuslain muuttamiseksi. Kuntaliiton aloitteesta lähtenyt valmiste-
lutyö pyrki ulottamaan takaukset myös varainhankinnalle, jota käytetään yleishyö-
dyllisten rakennuttajayhteisöjen sosiaalisen asuntotuotannon rahoitukseen – kuten 
alun perin oli tarkoituskin.813 

Luonnos lakimuutoksesta valmistui lokakuussa 1996, ja 25.4.1997 eduskunnan 
päätöksellä takauskeskuslain (487/1996) 1 §:ään lisättiin uusi 3 momentti, jonka 
mukaan ”tarkoituksensa toteuttamiseksi takauskeskus voi myöntää takauksia myös 2 
momentissa tarkoitettujen luottolaitosten sellaiselle varainhankinnalle, jota käytetään 
antolainaukseen valtion viranomaisten nimeämille asuntojen vuokraamista tai tuotta-
mista ja ylläpitoa sosiaalisin perustein harjoittaville yhteisöille tai niiden määräämis-
vallassa oleville yhteisöille”. Laki astui voimaan 1.5.1997.814 
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487/1996
Laki Kuntien takauskeskuksesta
Annettu Helsingissä 28 päivänä kesäkuuta 1996
Eduskunnan päätöksen mukaisesti säädetään:

1 § 
Kuntien takauskeskus
Kuntien takauskeskus -nimisen julkisoikeudellisen laitoksen, jäljempänä takauskeskus, 
tarkoituksena on turvata kuntien yhteinen varainhankinta ja kehittää sitä.

Tarkoituksen toteuttamiseksi takauskeskus voi myöntää takauksia kuntien suoraan 
tai välillisesti omistamien tai kuntien määräämisvallassa olevien luottolaitosten sellai-
selle varainhankinnalle, jota käytetään antolainaukseen kunnille ja kuntayhtymille 
sekä kuntien kokonaan omistamille tai niiden määräämisvallassa oleville yhteisöille.

2 § 
Jäsenyhteisöt
Takauskeskuksen jäsenyhteisöjä ovat kunnat. Kunta voi olla liittymättä jäsenyhtei-
söksi ilmoittamalla siitä kirjallisesti asianomaiselle ministeriölle kolmen kuukauden 
kuluessa lain voimaantulosta.

3 § 
Valvonta
Tämän lain ja sen nojalla annettujen määräysten noudattamista valvoo takauskeskus-
tarkastaja. Asianomainen ministeriö määrää kalenterivuodeksi kerrallaan takauskeskus-
tarkastajan takauskeskuksen hallituksen esityksestä.
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4 § Oikeustoimikelpoisuus
Takauskeskus voi hankkia oikeuksia ja tehdä sitoumuksia sekä käyttää puhevaltaa 
tuomioistuimessa ja muussa viranomaisessa.

5 §
Valtuuskunta
Takauskeskuksen päätösvaltaa käyttää valtuuskunta, jollei tässä laissa säädetä toisin 
tai päätösvalta takauskeskuksen ohjesäännön mukaan kuulu muulle takauskeskuk-
sen toimielimelle tai toimihenkilölle.

Valtuuskunnassa on vähintään 10 ja enintään 15 jäsentä sekä jokaisella heistä 
henkilökohtainen varajäsen. Asianomainen ministeriö määrää jäsenet ja varajäsenet 
neljäksi kalenterivuodeksi kerrallaan. Heidät määrätään kuntien keskusjärjestön ehdot-
tamista henkilöistä. Jäseniä määrättäessä on otettava huomioon jäsenyhteisöissä val-
litsevat poliittiset voimasuhteet sekä alueelliset ja muut tasapuolisuusnäkökohdat.

Valtuuskunta valitsee keskuudestaan puheenjohtajan ja enintään kaksi varapuheen-
johtajaa.

6 §
Hallitus ja toimitusjohtaja
Takauskeskuksella on hallitus, joka vastaa takauskeskuksen hallinnosta sekä valtuus-
kunnan päätösten valmistelusta ja täytäntöönpanosta. Hallitus käyttää takauskeskuk-
sen puhevaltaa.

Takauskeskuksella on toimitusjohtaja. Toimitusjohtajan nimittää hallitus.
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7 §
Ohjesääntö
Takauskeskuksen toimielinten kokoonpanosta ja toimikaudesta, tehtävistä ja muus-
ta toiminnasta annetaan tarvittavat määräykset ohjesäännössä, jonka valtuuskunta 
hyväksyy ja asianomainen ministeriö vahvistaa.

8 §
Takausten myöntäminen
Takausten myöntämisestä päättää takauskeskuksen hallitus tai ohjesäännön nojalla 
toimitusjohtaja. Takauksia myönnettäessä on noudatettava terveitä ja varovaisia liike-
periaatteita.

Takauskeskus voi myöntää takauksia ainoastaan riittävää vakuutta vastaan. Eri-
tyisestä syystä takaus voidaan myöntää ilman vakuutta, jos asianomainen ministeriö 
antaa siihen luvan.

Takauksista peritään takausprovisio.

9 §
Taloudelliset toimintaperiaatteet
Takauskeskuksen menot on pitkällä tähtäyksellä katettava toiminnan tuloilla. 
Takauskeskuksen maksuvalmiuden turvaamiseksi takauskeskuksella on rahasto, jonka 
kartuttamisesta ja käyttämisestä määrätään ohjesäännössä, sekä tarvittavat valmius-
luottojärjestelyt.
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10 §
Jäsenyhteisöjen vastuu
Jäsenyhteisöt vastaavat yhdessä takauskeskuksen sellaisten menojen ja sitoumusten 
rahoituksesta, joita ei muuten saada katetuiksi, väestötietolain (507/93) 18 §:ssä 
tarkoitetun edeltävän vuodenvaihteen asukaslukujen mukaisessa suhteessa.

11 §
Takaukseen liittyvät jäsenyhteisöjen vastuujärjestelyt
Takauskeskuksen myöntämän takauksen perusteella syntynyt maksuvelvoite kate-
taan ensisijaisesti takauskeskuksen rahastosta. Jos rahaston varat eivät riitä velvoit-
teen kattamiseen, takauskeskuksella on oikeus kattaa velvoite jäsenyhteisöiltä kan-
nettavilla maksuosuuksilla. Maksuosuudet, jotka määräytyvät 10 §:ssä säädetyllä 
tavalla, vahvistaa hallitus.

Jäsenyhteisölle, joka on suorittanut 1 momentissa tarkoitetun maksuosuuden, on 
mahdollisimman pian sen jälkeen, kun takauskeskuksella on siihen varoja, palautet-
tava sen suorittama maksuosuus korkolain (633/82) 3 §:n 2 momentin ja 4 §:n 
mukaisine korkoineen. Palautuksen on tapahduttava viimeistään sen jälkeen, kun 
takauskeskuksen vahvistettu tilinpäätös osoittaa siihen olevan varoja.

12 §
Tilintarkastus ja tilinpäätös
Takauskeskuksen tilien ja hallinnon tarkastuksen suorittaa takauskeskuksen valtuus-
kunnan kalenterivuodeksi kerrallaan valitsema Keskuskauppakamarin hyväksymä 
tilintarkastusyhteisö tai julkishallinnon ja -talouden tilintarkastuslautakunnan hy-
väksymä tilintarkastusyhteisö. Tilintarkastuksessa noudatetaan soveltuvin osin tilin-
tarkastuslain (936/94) säännöksiä.
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Takauskeskus laatii tilinpäätöksen kalenterivuosittain. Tilinpäätöksen laadinnas-
sa noudatetaan soveltuvin osin kirjanpitolakia (655/73). Takauskeskuksen valtuus-
kunta hyväksyy takauskeskuksen tilinpäätöksen.

13 §
Takauskeskustarkastaja
Takauskeskustarkastajaksi määrätään Keskuskauppakamarin tai julkishallinnon ja 
-talouden tilintarkastuslautakunnan hyväksymä tilintarkastusyhteisö. Takauskeskus-
tarkastajan tehtäviä tilintarkastusyhteisössä hoitavan luonnollisen henkilön tulee 
olla Keskuskauppakamarin hyväksymä tilintarkastaja (KHT-tilintarkastaja) tai 
julkishallinnon ja -talouden tilintarkastuslautakunnan hyväksymä tilintarkastaja 
(JHTT-tilintarkastaja). Takauskeskuksen tilintarkastustehtäviä 12 §:n mukaisesti 
suorittamaan valittu tilintarkastusyhteisö ei voi toimia samanaikaisesti takauskeskus-
tarkastajana.

Takauskeskustarkastajan on viipymättä ilmoitettava takauskeskuksen hallitukselle 
ja asianomaiselle ministeriölle takauskeskusta koskevasta seikasta tai päätöksestä, jon-
ka takauskeskustarkastaja on saanut tietoonsa tehtäväänsä suorittaessaan ja jonka 
voidaan katsoa:

1)  olennaisesti rikkovan takauskeskusta tai sen toimintaa koskevia lakeja, 
 asetuksia tai hallinnollisia määräyksiä;
2)  vaarantavan takauskeskuksen toiminnan jatkumisen;
3)  johtavan tilintarkastuskertomuksessa muistutukseen tai tilinpäätöksen 
 vahvistamista koskevan kielteisen lausunnon antamiseen.
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14 §
Maksujen periminen
Takauskeskuksen myöntämistä takauksista perittävät takausprovisiot ja jäsenyhtei-
söjen maksuosuudet saadaan ulosottaa ilman tuomiota ja päätöstä siinä järjestykses-
sä kuin verojen ja maksujen perimisestä ulosottotoimin annetussa laissa (367/61) 
säädetään.

15 §
Oikaisuvaatimus
Jäsenyhteisö voi tehdä valtuuskunnalle oikaisuvaatimuksen jäsenyhteisön maksu-
osuutta koskevasta hallituksen päätöksestä. Oikaisuvaatimus on tehtävä 14 päivän 
kuluessa maksuosuutta koskevan päätöksen tiedoksisaamisesta.

16 §
Esteellisyys ja virkavastuu
Takauskeskuksen luottamushenkilön ja toimihenkilön esteellisyydestä on voimassa, 
mitä hallintomenettelylaissa (598/82) säädetään virkamiehen esteellisyydestä.

Takauskeskuksen luottamushenkilöt ja toimihenkilöt ovat tässä laissa tarkoitettuja 
tehtäviä hoitaessaan virkavastuun alaisia.

17 §
Salassapitovelvollisuus
Takauskeskuksen luottamushenkilö ja toimihenkilö ei saa luvattomasti ilmaista 
takauskeskukselle kuuluvia asioita käsiteltäessä saatua tietoa yksityisen henkilön 
taikka yksityisen tai julkisen yhteisön taloudellisesta asemasta tahi liike- tai ammatti-
salaisuudesta.
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18 §
Muiden lakien soveltaminen
Takauskeskuksen toimihenkilöiden palvelussuhteesta ja eläketurvasta on soveltuvin 
osin voimassa, mitä kunnallisten viranhaltijoiden ja työntekijöiden palvelussuhtees-
ta ja eläketurvasta säädetään.

Takauskeskukseen ei sovelleta luottolaitostoiminnasta annettua lakia (1607/93).

19 §
Voimaantulo
Tämä laki tulee voimaan 1 päivänä heinäkuuta 1996.

Valtuuskunta määrätään ensimmäisellä kerralla 30 päivänä syyskuuta 1997 päät-
tyväksi toimikaudeksi. Ennen lain voimaantuloa voidaan ryhtyä lain täytäntöön-
panon edellyttämiin toimenpiteisiin.

Helsingissä 28 päivänä kesäkuuta 1996

Tasavallan Presidentti 
MARTTI AHTISAARI

Ministeri 
Jan-Erik Enestam



Ensimmäiset kokoukset oli pidetty, ja 

Kuntien takauskeskus oli vihdoin pystyssä. 

Takana oli vahva ja taitavasti kirjoitettu 

laki, edessä suuri, paneutumista vaativa 

työ toimintalinjojen rakentamiseksi, 

selkeyttämiseksi ja vakiinnuttamiseksi. 
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TOIMINTA ALKAA
Viimeiset kirjeet

Kesällä 1996 Helsingistä saapui Suomen kuntien ja kaupunkien hallituksille taas 
kerran kirje. Takauskeskuslain mukaan kunnat tulivat ilman erillistä kielteistä pää-
töstä automaattisesti jäsenyhteisöiksi. Jos kunnat halusivat jättäytyä jäsenyyden ulko-
puolelle, asiasta olisi ilmoitettava sisäasiainministeriölle kirjallisesti viimeistään syys-
kuun loppuun mennessä.815 

Kuntaliitto oli suositellut jäsenkunnilleen takauskeskuksen jäsenyyttä jo huhtikuussa 
lähettämässään kirjeessä. Nyt Kuntaliitto toivoi, että asia käsiteltäisiin sen merkittävyy-
den vuoksi jokaisen jäsenkunnan valtuustossa mahdollisimman nopeasti lain voimaan-
tulon 1.7.1996 jälkeen. Samalla se muistutti, että valtuustossa tehtävä päätös olisi kunnan 
kannalta pysyvä. ”Jäsenyydestä irtaantuminen tai irtaantumisen jälkeen mahdollises-
ti tehtävä myönteinen jäsenyyspäätös ei ole mahdollista enää 30.9.1996 jälkeen.”816

Kuntien takauskeskusta koskevan lain viimeinen lobbauskierros lähti näin käyntiin. 
Samalla kun Pankkiyhdistyksen johtaja Erkki Kontkanen otti esiin terävimmät ky-
nänsä lehtikirjoittelua ja tulevia yllätyksiä varten, Kuntaliiton lisäksi myös Kunta-
rahoituksen toimitusjohtaja Nicholas Anderson vetosi vielä kerran elokuussa kir-
jeitse suoraan kuntien ja kaupunkien johtajiin ja rahoitusjohtajiin.817 

Andersonin viesti oli, että takauskeskus oli kuntasektorin yhteinen etu. Hän toi-
voi näkevänsä kaikki Suomen kunnat ja kaupungit Kuntien takauskeskuksen jäse-
ninä lokakuun alussa ja kajautti kirjeensä päätteeksi: ”Yhdistäkäämme voimamme 
turvaamaan kuntasektorille edullinen varainhankinta!”818

Ensimmäiset kokoukset oli pidetty, ja 

Kuntien takauskeskus oli vihdoin pystyssä. 

Takana oli vahva ja taitavasti kirjoitettu 

laki, edessä suuri, paneutumista vaativa 

työ toimintalinjojen rakentamiseksi, 

selkeyttämiseksi ja vakiinnuttamiseksi. 
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Nicholas Anderson oli persoonallinen toimitusjohtaja, joka innostui helposti ja 
halusi toimia.819 Eikä Nicholas Anderson olisi Nicholas Anderson, ellei hän olisi 
heittäytynyt lobbaamiseenkin täysillä. 

Anderson kertoo tulkinneensa lain voimaantulon jälkeen, että kunnat vähän 
epäröivät takauskeskuksen jäsenyyttä. Andersonin mielestä Kuntaliitto ei tehnyt 
tarpeeksi. Mutta jonkun oli tehtävä jotain ja pian. ”Silloin vuokrasin sen heli-
kopterin.”820

Nicholas Anderson kertoo kiertäneensä kahden viikon ajan helikopterilla Suo-
men kuntia houkutellakseen niitä takauskeskuksen jäsenyhteisöiksi. Matkoille osal-
listui myös Kuntien eläkevakuutuksen ja Kuntien Asuntoluoton väkeä, Kimmo 
Lehto ja Pekka Averio muiden mukana.821 

Pankit leimasivat tempauksen ”epätoivoiseksi yritykseksi” ja ”julkisen rahan hy-
väksikäytöksi”. Mutta Anderson näki toisin. Reissun hurjista käänteistä hän kertoi: 
”Oulussa tuli paljon lunta kuvun päälle. Yritimme katsoa alas, ettei tule maastoa 
vastaan!” Pekka Averio kertoi kuljettajan tähyilleen maantietä ja suunnistaneen lii-
kennevalojen ja -merkkien avulla. Säkylän tienoilla Anderson ja Lehto joutuivat 
tekemään hätälaskun valtatielle, kun helikopterin bensavalot vilkkuivat punaisina. 
Miehillä oli jo kiire Turkuun. Anderson onnistui pysäyttämään auton ja saamaan 
miehille kyydin.822

Voi vain arvella, millainen oli vastaanotto, kun Helsingistä saapui herroja heli-
kopterilla maalaiskylään kertomaan takauskeskuksen siunauksellisuudesta. An-
derson itse ei näe asiassa minkäänlaista ristiriitaa. ”Se oli ihan loistava!” hän vastaa 
epäröimättä. ”Olin innostunut asiasta, meillä oli ihan kaikki paperit, oli pakko 
saada nopea päätös. En muista, että kukaan kuntasektorin mies olisi vastustanut 
tätä asiaa.”823 

Eikä kovin moni kunta lopulta vastustanutkaan. Toisena päivänä lokakuuta 1996 
sisäasiainministeriö ilmoitti Kuntaliitolle, että Manner-Suomen 439 kunnasta 15 
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oli ilmoittanut jäävänsä takauskeskuksen jäsenyyden ulkopuolelle. Kunnat olivat: 
Hankasalmi, Kiihtelysvaara, Koski tl, Kuhmoinen, Oripää, Perniö, Pihtipudas, Pöy-
tyä, Ruokolahti, Rääkkylä, Tohmajärvi, Valtimo, Vöyri, Yläne ja Ypäjä. Ulkopuolelle 
jäivät myös Ahvenanmaan kunnat itsehallinnollisen asemansa vuoksi. Takauskeskuk-
sen jäsenyhteisöiksi tuli siten 424 Manner-Suomen kuntaa. Niiden yhteenlaskettu 
asukasmäärä oli tuolloin runsaat 5 miljoonaa, mikä kattoi noin 99 prosenttia koko 
asukasmäärästä.824

Pekka Alasen nuijanisku

Aika usein kun kuntien yhteisessä varainhankinnassa viimeisten 30 vuoden aikana 
on tapahtunut jotain merkittävää, ”kuntakonkari”, kaupunkineuvos Pekka Alanen on 
tavalla tai toisella ollut siinä mukana. Alanen itse kertoi kerran anekdootin, joka vah-
vistaa osaltaan tätä näkemystä. Kun takauskeskushankkeen toteutuminen oli selvä, 
yksi Alasen lobbauskierroksilla tapaamista pankkien pääjohtajista sanoi: ”Pekka, 
olet sinä kumma mies. Sama mihin ryhdyt, se toteutuu!”825

Pekka Alanen oli takauskeskuslaissa aloitteellinen ja aktiivinen, mutta diplomaatti-
sesti jakaa kunnian lain etenemisestä kollegojen kanssa. ”Tämä on tiimityötä”, Alanen 
korosti keskustelussa useampaan kertaan. ”Yhteisen tahdon syntyminen, se on oleel-
linen asia – ja se tässä syntyi.”826 

Takauskeskuslain kohdalla Alanen oli erityisen iloinen yhteisen tahdon löytymi-
sestä eduskuntaryhmissä. Pankit yrittivät vaikuttaa voimakkaasti ministeriön virka-
miehiin ja horjuttaa hankkeen toteutumista. Puolueissa tapahtui kahtiajakoa. Vaikka 
takauskeskuslakia kyseenalaistettiin eri eduskuntaryhmissä, löytyi yhteistyötä yli 
puoluerajojen. Alasen sanoin: löytyi kuntapuolue.827

Juuri Alanen oli myös henkilö, joka nuijaniskullaan avasi Kuntien takauskeskuk-
sen ensimmäisen valtuuskunnan kokouksen. Kokous alkoi Kuntatalolla 24. loka-
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kuuta 1996 puolen päivän jälkeen. Liput liehuivat saloissa – toki oli myös YK:n 
päivä!

Valtuuskunta, joka takauskeskuslain 5 §:n mukaan käytti takauskeskuksen päätös-
valtaa, muotoutui syksyn aikana. Lain mukaan takauskeskuksella tuli olla 10–15- 
jäseninen valtuuskunta, jonka sisäasianministeriö nimeää neljäksi vuodeksi ker-
rallaan Kuntaliiton ehdottamista henkilöistä. Ensimmäisellä kerralla toimikausi 
kuitenkin päättyi lain 19 §:n mukaisesti jo vajaan vuoden kuluttua, syyskuun lo-
pussa 1997.828 

Suomen Kuntaliitto nimesi ehdokkaansa takauskeskuksen valtuuskunnan jäse-
niksi elokuussa. Lokakuun kolmantena, kun jäsenyhteisöjen määrä oli selvinnyt, 
sisäasiainministeriö määräsi takauskeskuksen valtuuskunnan jäsenet ja heidän hen-
kilökohtaiset varajäsenensä. Valtuuskunnan puheenjohtajaksi tuli Vantaan kaupun-
gin rahoitusjohtaja Reino Ruuskanen ja jäsenmääräksi 12. Valinnoissa huomioitiin 
poliittiset voimasuhteet sekä alueelliset ja muut tasapuolisuusnäkökohdat (5 §).829

Valtuuskunta hyväksyi ensimmäisessä kokouksessaan Kuntien eläkevakuutuksen 
talousjohtaja Ari Huotarin esittelemän Kuntien takauskeskuksen ohjesäännön. 
Ohjesäännön mukaisesti valtuuskunta valitsi takauskeskuksen hallitukseen kuusi 
jäsentä. He olivat lehtori Irja Ansalehto-Salmi, Vantaa; kunnanjohtaja Jussi Huttu-
nen, Leppävirta; kaupunginjohtaja Marketta Kokkonen, Espoo; kaupunginjohtaja 
Erkki Kukkonen, Järvenpää; kaupunkirakennejohtaja Markku Pietarila, Kemi; sekä 
KTL Marja-Liisa Vesterinen, Lappeenranta.830

Hallitus järjestäytyi ensimmäisessä kokouksessaan 2. joulukuuta. Hallituksen 
puheenjohtajaksi valittiin Espoon kaupunginjohtaja Marketta Kokkonen ja vara-
puheenjohtajaksi Järvenpään kaupunginjohtaja Erkki Kukkonen.831 

Hallituksen tehtäväksi tuli käynnistää Kuntien takauskeskuksen toiminta. Kaksi 
ja puoli tuntia kestäneessä kokouksessaan hallituksen oli määrä muun muassa valita 
toimitusjohtaja ja takauskeskustarkastaja sekä järjestää alkuvaiheen rahoitus.832
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Käynnistysvaiheen rahoittamisen hoitamiseksi eläkevakuutus ja takauskeskus 
sopivat miljoonan markan luottolimiitistä. Tämän lisäksi hallitus hyväksyi takaus-
keskuksen ja Kuntien eläkevakuutuksen välisen sopimusluonnoksen takaus-
keskuksen kassatilanteen turvaamiseksi. Sopimuksen mukaisesti takauskeskus saisi 
eläkevakuutukselta 300 miljoonan markan maksuvalmiuslimiitin mahdollisen maksu-
häiriötilanteen varalta.833 

Hallitus valitsi toimitusjohtajaksi Kuntien eläkevakuutuksen talousjohtaja Ari 
Huotarin, joka sai velvollisuudekseen huolehtia takaus- ja toimintapolitiikan sekä 
puitesopimuksen valmistelusta sekä järjestää takaustoimintaan liittyvät yksityis-
kohdat Kuntarahoituksen kanssa. Näiden lisäksi hallitus valtuutti toimitusjohtajan 
anomaan sisäasiainministeriöltä lupaa luopua takauksen vastavakuuden vaatimisesta 
Kuntien Asuntoluoton kohdalla sekä laatimaan tulevan vuoden toiminta- ja talous-
suunnitelman sekä budjetin.834 

Ensimmäiset kokoukset oli pidetty, ja Kuntien takauskeskus oli vihdoin pystyssä. 
Takana oli vahva ja taitavasti kirjoitettu laki, edessä suuri, paneutumista vaativa työ 
toimintalinjojen rakentamiseksi, selkeyttämiseksi ja vakiinnuttamiseksi. 

Tuota työtä ei helpottanut Pankkiyhdistys, joka onnistui vielä kerran yllättämään 
kuntaväen ja haastamaan takauskeskusväen taidot. Joulukuussa 1996 Pankkiyhdis-
tys pyysi Euroopan komissiota käynnistämään tutkimukset, olivatko takauskeskus-
laki, ohjesääntö ja näihin perustuva takauskeskuksen toiminta ristiriidassa Euroo-
pan unionissa voimassa olevien määräysten, erityisesti vapaata kilpailua ja julkista 
tukea koskevien pykälien kanssa.835 

Pyynnöstä käynnistyi liki kahdeksan vuotta kestänyt, maltaita maksanut prosessi, 
joka päättyi lopulta takauskeskuksen hyväksi. Juhannuksen alla 2004 EU:n komis-
sio ilmoitti, että Kuntien takauskeskus voi edelleen myöntää takauksia Kuntarahoi-
tukselle.836 

Mutta se on kokonaan toinen tarina. 
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Kuntien takauskeskuksen hallinto-organisaatio 1996–1997

VALTUUSKUNTA 

Puheenjohtaja: Reino Ruuskanen 
Varapuheenjohtajat: Antti Hietaniemi ja Raija Rönkä-Nieminen 

Jäsenet:    Henkilökohtaiset varajäsenet: 
Päivi Yli-Kauhaluoma-Nurmi   Risto Laalo
Raimo Korjus    Markku Auvinen
Reino Ruuskanen   Tuovi Allén
Anita Joenpalo    Markku Rahikkala
Heli Orenius    Ritva Ahoinen
Tellervo Mäkelä   Sirkka Rintala
Jorma Yypänaho   Pauli Hirviniemi
Heikki Niemeläinen   Martti Pennanen
Antti Hietaniemi   Helmi Pihlainen
Sole Molander    Antti Rantakangas
Risto Ervelä    Eeva Karttunen
Airi Karjalainen   Marja Huttunen
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HALLITUS 

Puheenjohtaja: kaupunginjohtaja Marketta Kokkonen, Espoo 
Varapuheenjohtaja: kaupunginjohtaja Erkki Kukkonen, Järvenpää 

Muut jäsenet: 
Irja Ansalehto-Salmi
Jussi Huttunen
Markku Pietarila
Marja-Liisa Vesterinen

TOIMISTO 

Toimitusjohtaja Ari Huotari
Sihteeri Lia Holmström 



256

AJATUS YHTEISESTÄ LAINASTA

VIITTEET
Ensimmäinen ”Kuntarahoitus”
1 Oulun kaupungin kunnallis-kertomus 1909: 33–34. 
2 Oulun kaupungin kunnallis-kertomus 1909: 32–34.
3 Oulun kaupungin kunnallis-kertomus 1909: 34; Suomen kaupunkien ja maalaiskuntien keskuslainakassa Oy:n komitean 

kiertokirje kassan perustamiseksi 26.9.1909. 
4 Seurahuoneen historia. Saatavilla (20.10.2015): http://www.hotelliseurahuone.fi/hotelli/fi_FI/historia/ 
5 Hovineuvos Knut Theodor Sohlberg (1853–1926) toimi muun muassa Uleåborgs Sågverks Ab:n toimitusjohtajana. Hän oli 

naimisissa kauppaneuvos Leonard Candelinin tyttären Sigrid Candelinin kanssa. 
6 Suomen kaupunki- ja maalaiskuntien keskuslainakassa Oy:n hallituksen kokouksen pöytäkirja 5.7.1909. 
7 Suomen kaupunkien ja maalaiskuntien keskuslainakassa Oy:n komitean kiertokirje kassan perustamiseksi 26.9.1909.
8 Suomen kaupunkien ja maalaiskuntien keskuslainakassa Oy:n komitean kiertokirje kassan perustamiseksi 26.9.1909.
9 Kuusterä ja Tarkka 2011: 342–343.
10 Suomen kaupunki- ja maalaiskuntien keskuslainakassa Oy:n hallituksen kokouksen pöytäkirja 5.7.1909.
11 Suomen kaupunkien ja maalaiskuntien keskuslainakassa Oy:n komitean kiertokirje kassan perustamiseksi 26.9.1909 sekä 

hallituksen kokouksen pöytäkirja 5.7.1909. 
12 Suomen kaupunki- ja maalaiskuntien keskuslainakassa Oy:n hallituksen kokouksen pöytäkirja 5.7.1909 (3 §).
13 Edvard Hjelt (1855–1921) oli kemian professori ja Helsingin yliopiston rehtori ensimmäisen sortokauden aikana (1899–1905 sekä 

1905–1907). Hjelt toimi senaattorina ja senaatin talousosaston varapuheenjohtajana 1907–1909, ja hänet nimitettiin yliopiston 
varakansleriksi 1910. Saksalaismielinen Hjelt oli Suomen ensimmäinen Berliinin-lähettiläs ja oli allekirjoittamassa Suomen ja 
Saksan välistä rauhansopimusta maaliskuussa 1918.

14 Suomen kaupunki- ja maalaiskuntien keskuslainakassa Oy:n säännöt 30.9.1909. 
15 Keisarillinen Suomen senaatti vastasi Suomen suuriruhtinaskunnassa nykyistä hallitusta ja korkeinta oikeutta vuosina 1816–1918.
16 Suomen kaupunki- ja maalaiskuntien keskuslainakassa Oy:n kertomus tilivuodelta 1910.
17 Suomen kaupunki- ja maalaiskuntien keskuslainakassa Oy:n kertomus tilivuodelta 1910: 4.
18 Suomen kaupunki- ja maalaiskuntien keskuslainakassa Oy:n hallituksen kokouksen pöytäkirja 5.7.1909 (7 §) sekä kertomus 

tilivuodelta 1910: 4. 
19 Suomen kaupunki- ja maalaiskuntien keskuslainakassa Oy:n kertomus tilivuodelta 1935.
20 Kassaa hoiti väliaikaisesti Finanssikonttori Oy.
21 Suomen kaupunki- ja maalaiskuntien keskuslainakassa Oy:n kertomus tilivuodelta 1929.
22 Hypoteekkiyhdistyksen ja asuntohypoteekkiyhdistyksen toiminnan keskeyttämisestä sekä niiden suoritustilasta ja konkurssista 

annettu laki (90/1933).
23 Hypoteekkiyhdistyksen ja asuntohypoteekkiyhdistyksen toiminnan keskeyttämisestä sekä niiden suoritustilasta ja konkurssista 

annettu laki (90/1933); Suomen kaupunki- ja maalaiskuntien keskuslainakassa Oy:n yhtiöjärjestys 18.4.1934. 
24 Gustaf Fogelholm (1864–1940) oli Nokia-yhtiöiden pitkäaikainen johtaja (1895–1918) ja Teollisuushypoteekkipankin 

toimitusjohtaja.
25 Eino Tulenheimo (1885–1962) oli asianajaja, kansanedustaja, kunnallispoliitikko ja pankinjohtaja.
26 Suomen kaupunki- ja maalaiskuntien keskuslainakassa Oy:n hallituksen kokouksen pöytäkirjat 11.2.1935 ja 27.3.1935. 
27 Yrjö Harvia (1887–1947) oli Kunnallisen keskustoimiston johtaja sekä pitkäaikainen Helsingin kaupunginvaltuuston ja 

-hallituksen jäsen ja sosiaali- ja kiinteistölautakunnan puheenjohtaja. Harvia oli merkittävä kunnallisen lainsäädännön kehittäjä ja 
toimi pitkään myös Suomen Kunnallislehden päätoimittajana.

28 Suomen kaupunki- ja maalaiskuntien keskuslainakassa Oy:n kertomus tilivuodelta 1936.

Tiivistyvä yhteistyö
29 Soikkanen 1966: 9–21, 35; Katso myös Heuru 2000: 25–28, 36 kaupunkien ja maalaiskuntien eroista: Ennen kuntauudistusta 

kaupunkeja koski kaupunkilaki. Itsehallinto oli erillään kirkollisesta, ja kaupunkihallinto oli alusta alkaen keskitetympää ja 



257

Kuntien varainhankinnan historiaa 1909–1996

tehokkaampaa kuin maaseudulla. Niin kaupungeissa kuin maalla kansanvaltaisuus oli rajallista. Paikallinen itsehallinto kehittyi 
säätyjakoisen yhteiskunnan kautta ja oli erioikeuksiin perustuvaa hallintoa: kaupungeissa se oli kauppiaiden ja käsityöläisten, 
porvarien hallintoa; talonpoikien ja seurakuntien maaseudulla paikallinen itsehallinto oli ”papiston privilegio”.

30 Kuusterän muistiinpanot ja keskustelu 9.8.2016; Soikkanen 1966: 78–79; Van Aerschot 1996: 61–64, 74.
31 Heuru 2000: 36; Soikkanen 1966: 35, 41, 73, 78–79, 100–101; Van Aerschot 1996: 54, 92.
32 Heuru 2000: 36; Soikkanen 1966: 324.
33 Soikkanen 1966: 35, 41, 73, 78–79, 100–101, 130; Van Aerschot 1996: 54, 92.
34 Soikkanen 1966: 130–134.
35 Soikkanen 1966: 135–137, 144. 
36 Soikkanen 1966: 150–157.
37 Keisarillisen Majesteetin Armollinen Asetus kunnallishallituksesta maalla (AsK 4/1865).
38 Keisarillisen Majesteetin Armollinen Asetus kunnallishallituksesta kaupungissa (AsK 40/1873).
39 Heuru 2000: 39; Kuusterän muistiinpanot ja keskustelu 9.8.2016; Soikkanen 1966: 78–79, 281–282; Van Aerschot 1996: 74.
40 Ruotsi puolestaan sai mallinsa Norjasta ja Norja Tanskasta. Alkuperäinen tie vei Preussiin, jossa nykyaikaisten kunnallislakien 

”eurooppalainen isä”, Karl vom und zum Stein (1757–1831), kirjoitti Preussin kaupunkijärjestyksen 1808 tekstin. Siitä tuli 
yleiseurooppalainen malli, joka ”kelpasi myös suomalaisille”. Katso lisää Heuru 2000: 38, 69.

41 Heuru 2000: 38.
42 Heuru 2000: 38–39; Pohjolaisen muistio 21.3.2016: 1; Van Aerschot 1996: 33.
43 Soikkanen 1966: 74–79, 115, 123; Van Aerschot 1996: 74.
44 Kuusterä 1999: 508–510; Kuusterän muistiinpanot ja keskustelu 9.8.2016.
45 Heuru 2000: 43–45; Van Aerschot 1996: 33.
46 Heuru 2000: 45; Kuusterän muistiinpanot ja keskustelu 9.8.2016.
47 Van Aerschot 1996: 33–34. 
48 Soikkanen 1966: 413–415. 
49 Soikkanen 1966: 324–325, 327. 
50 Soikkanen 1966: 413–414.
51 Heuru 2000: 377.
52 Soikkanen 1966: 492–496.
53 Suomen Hallitusmuoto (94/1919).
54 Blomster 2004: 30; Lainvalmistelukunnan julkaisuja 1930 (1): 2.
55 Soikkanen 1966: 276–279.
56 Kuusterän muistiinpanot ja keskustelu 9.8.2016; Soikkanen 1966: 276–279.
57 Soikkanen 1966: 278.
58 Soikkanen 1966: 276–279, 506.
59 Katso myös Suomen kaupunki- ja maalaiskuntien keskuslainakassa Oy:n kertomus tilivuodelta 1936.
60 Kuuskoski, Maalaiskunta 1955 (22): 896–902; Lainvalmistelukunnan julkaisuja 1929 (1); Lainvalmistelukunnan julkaisuja 1930 

(1); Soikkanen 1966: 390–399. 
61 Kuuskoski, Maalaiskunta 1955 (22): 897; Soikkanen 1966: 390–391; 393.
62 Kuuskoski, Maalaiskunta 1955 (22): 897; Lainvalmistelukunnan julkaisuja 1930 (1): 3
63 Kuuskoski, Maalaiskunta 1955 (22): 897; Soikkanen 1966: 390–391; 393.
64 Lainvalmistelukunnan julkaisuja 1930 (1): 1; Soikkanen 1966: 391–395.
65 Näissä mietinnöissä kyse oli enemmän valtion holhouksen alaisista lääninkäräjälaitoksista kuin valtionhallinnosta riippumattomista 

itsehallintoalueista. Katso lisää: Mennola, Suomen Kunnat 1981 (11): 696–699; katso myös Eskola, Maalaiskunta 1949 
(vuosikerta): 231–235.

66 Kuuskoski, Maalaiskunta 1955 (22): 899; Soikkanen 1966: 390–393.
67 Kuuskoski, Maalaiskunta 1955 (22): 899; Soikkanen 1966: 393.
68 Mennola, Suomen Kunnat 1981 (11): 696–697.
69 Kuuskoski, Maalaiskunta 1955 (22): 899; Mennola Suomen Kunnat 1981 (11): 697; Soikkanen 1966: 394–397.
70 Soikkanen 1966: 397–398.



258

AJATUS YHTEISESTÄ LAINASTA

71 Soikkanen 1966: 398.
72 Soikkanen 1966: 398–399.
73 Hiidenheimon alustus kunnallisesta itsehallinnosta itsenäisyysaikana. Maalaiskuntien Liiton kunnallispäivien pöytäkirja 1944: 34; 

Kuusterän muistiinpanot 9.8.2016.
74 Kuuskoski, Maalaiskunta 1955 (22): 899.
75 Soikkanen 1966: 514. 
76 Suomen hallitusmuoto (SK 94/1919), 51 §; Pribilla 2006: 26.
77 Sen sijaan esitys johti Ahvenanmaan itsehallintolain syntymiseen 1920. Laki antoi ahvenanmaalaisille oikeuden säätää lailla omista 

sisäisistä asioistaan ja päättää maakunnan tulo- ja menoarviosta.
78 Mennola, Suomen Kunnat 1981 (11): 696–697.
79 Kuuskoski, Maalaiskunta 1955 (22): 899–900; Mennola, Suomen Kunnat 1981 (11): 696.
80 Niemeläisen muistio 24.8.2016: 6–7; Pribilla 2006: 26.
81 Soikkanen 1966: 505–506.
82 Soikkanen 1966: 507.
83 Johanson ja Tattari 983: 415–419; Hentilä 1962: 15–29.
84 Kustaa Killinen (1849–1922) oli kirjailija, kansanedustaja, kansakoulunopettaja ja Kuopion kuuromykkäinkoulun johtaja. 
85 Johanson ja Tattari 1983: 415; Hentilä 1962: 15–29.
86 Johanson ja Tattari 1983: 415–416.
87 Johanson ja Tattari 1983: 416.
88 Hentilä 1962: 22.
89 Johanson ja Tattari 1983: 418; Suomen Kaupunkiliiton vuosikertomukset 1917–1918. 
90 Johanson ja Tattari 1983: 419.
91 Johanson ja Tattari 1983: 418; Suomen Kaupunkiliiton vuosikertomus 1918. Liite: Suomen kaupunkiliiton säännöt, 1–2 §.

Haaveena oma pankki
92 Kuusterän muistiinpanot ja keskustelu 9.8.2016; Soikkanen 1966: 382. 
93 Kuusterän muistiinpanot ja keskustelu 9.8.2016; Soikkanen 1966: 382–385.
94 Kuusterä 1989: 326; Kuusterän muistiinpanot ja keskustelu 9.8.2016.
95 Kallenautio 1983: 301.
96 Kuusterän muistiinpanot ja keskustelu 9.8.2016.
97 Kallenautio 1983: 301; Keisarillisen Majesteetin Armollinen Asetus kunnallishallituksesta kaupungissa (AsK 40/1873), 25 § ja  

74 §.
98 Keisarillisen Majesteetin Armollinen Asetus kunnallishallituksesta maalla (AsK 4/1865), 71 §; Kuusterä 1989: 325.
99 Kuusterä 1989: 321.
100 Kuusterä 1999: 508–511.
101 Kuusterä 1999: 508–516; Kuusterä ja Tarkka 2011: 343–346.
102 Kuusterä 1989: 324, 327, 337.
103 Kuusterä 1989: 325–326.
104 Kuusterä 1989: 322–326.
105 Kuusterä 1989: 326–327.
106 Arola 2007: 147–152.
107 Ajatus, että kuntien omia luottolaitoksia tai yhteistä varainhankintaa olisi yritetty toteuttaa 80 vuoden ajan, ei täsmällisesti ottaen 

pidä tietenkään paikkansa. Kului pitkiä aikoja, ettei asia ollut edes vireillä. Yritykset painottuivat 1920–1930-luvulle.
108 Katso luvut ”Amerikkalainen unelma” ja ”Uusia yrityksiä”.
109 Suomen Kunnallislehti 1920 (7–8): 111.
110 Suomen Kunnallislehti 1920 (7–8): 111; Von Frenckell 1920: 96–97.
111 Erik von Frenckell (1887–1977) teki elämäntyönsä Helsingin kaupungin kunnallispolitiikassa ja kaupungin palveluksessa. Hän oli 

pitkäaikainen kiinteistötoimen apulaiskaupunginjohtaja ja rahatoimenjohtaja. Hän toimi myös lukuisten urheilujärjestöjen 
puheenjohtajana ja oli olympiakomitean pitkäaikainen jäsen. Von Frenckellin ansiosta Suomi ja Helsinki saivat olympialaiset 1952. 



259

Kuntien varainhankinnan historiaa 1909–1996

112 Blomster 2004: 32–33. 
113 Erik von Frenckellin alustus kysymykseen kuntain luoton järjestämisestä. Suomen Kaupunkiliiton kaupunkipäivien pöytäkirja 

1920: 110.
114 Erik von Frenckellin alustus kuntien luottolaitoksen perustamisesta. Maalaiskuntien Liiton kunnallispäivien pöytäkirja 1921: 108.
115 Maalaiskuntien Liiton kunnallispäivien pöytäkirja 1921: 112–113; Suomen Kaupunkiliiton kaupunkipäivien pöytäkirja 1920: 

111.
116 Suomen Kunnallislehti 1920 (5–6): 96.
117 Suomen Kaupunkiliiton kaupunkipäivien pöytäkirja 1920: 110–113; Suomen Kunnallislehti 1920 (5–6): 96–97; Suomen 

Kunnallislehti 1920 (7–8): 110–113.
118 Suomen Kunnallislehti 1920 (5–6): 96.
119 Suomen Kaupunkiliiton kaupunkipäivien pöytäkirja 1920: 110–113; Suomen Kunnallislehti 1920 (7–8): 111–112.
120 Suomen Kunnallislehti 1920 (7–8): 110–111.
121 Suomen Kunnallislehti 1920 (7–8): 113.
122 Suomen Kunnallislehti 1920 (7–8): 110, 113.
123 Maalaiskuntien Liiton kunnallispäivien pöytäkirja 1921: 108.
124 Maalaiskuntien Liiton kunnallispäivien pöytäkirjat 1927 ja 1930; Suomen Kaupunkiliiton kaupunkipäivien pöytäkirja 1920: 

110–116; Suomen Kunnallislehti 1920 (5–6): 96–97; Suomen Kunnallislehti 1920 (7–8): 110–113.
125 Blomster 2004: 31; Suomen Kaupunkiliiton vuosikertomukset 1917–1918 sekä Suomen Kaupunkiliiton säännöt 

(vuosikertomuksen 1918 liite, 1 §).
126 Soikkanen 1966: 611.
127 Soikkanen 1966: 611; Katso myös Pellervo-Seuran historiikki (Kuisma, M. ym. 1999).
128 Kutsu Maalaiskuntien Liiton Kunnallispäiville 30.10.1920. Maalaiskuntien Liiton kunnallispäivien pöytäkirja 1921: 5. 
129 Maalaiskuntien Liiton kunnallispäivien pöytäkirja 1921: 3. 
130 Maalaiskuntien Liiton kunnallispäivien pöytäkirja 1921: 176.
131 Maalaiskuntien Liiton kunnallispäivien pöytäkirja 1921: 176.
132 Maalaiskuntien Liiton kunnallispäivien pöytäkirja 1921: 108–124; Katso myös Suomen Kaupunkiliiton kaupunkipäivien 

pöytäkirja 1920: 110–116; Maalaiskuntien Liiton kunnallispäivien pöytäkirjat 1927 ja 1930; Suomen Kunnallislehti 1920 (5–6): 
96–97; sekä Suomen Kunnallislehti 1920 (7–8): 110–113.

133 Maalaiskuntien Liiton kunnallispäivien pöytäkirja 1921: 120–124.
134 Maalaiskuntien Liiton kunnallispäivien pöytäkirja 1921: 120–121.
135 Maalaiskuntien Liiton kunnallispäivien pöytäkirja 1921: 124; Katso myös Maalaiskuntien Liiton kunnallispäivien pöytäkirja 1927: 

45–46.
136 Suomen Kaupunkiliiton vuosikertomus 1920: 9–10.
137 Blomster 2004: 33; Suomen Kaupunkiliiton vuosikertomukset 1920 ja 1921.
138 Suomen Kaupunkiliiton vuosikertomus 1923–1925: 10.
139 Soikkanen 1966: 355–357.
140 Kuusterä 1995: 17–19, 40–41.
141 Soikkanen 1966: 359–361.
142 Junnila 1987: 267–271.
143 Junnila 1987: 268.
144 Junnila 1987: 268.
145 Soikkanen 1966: 359–361.
146 Kuusterä ja Tarkka 2011: 141, 154.
147 Kuusterä ja Tarkka 2011: 345.
148 Soikkanen 1966: 361.
149 Kuusterän keskustelu 12.5.2015; Kuusterä ja Tarkka 2011: 346; Pellervo-Seura 1902: 1–2. 
150 Pellervo-seura 1902: 21.
151 Kuusterä 1989: 189, 336.
152 Kuusterä 1999: 511–516; Kuusterä ja Tarkka 2011: 345–346; Pellervo-seura 1902: 2.



260

AJATUS YHTEISESTÄ LAINASTA

Amerikkalainen unelma
153 Maalaiskuntien Liiton kunnallispäivien pöytäkirja 1927; Suomen Kaupunkiliiton vuosikertomukset 1921–1925.
154 Lainayhtymähankkeen vaiheet on selvitetty seikkaperäisesti Suomen Kaupunkiliiton vuosikertomuksessa 1923–1925: 20–25. 
155 Suomen Kaupunkiliiton vuosikertomus 1923–1925: 20–27.
156 Suomen Kaupunkiliiton vuosikertomus 1923–1925: 21–22.
157 Suomen Kaupunkiliiton vuosikertomus 1923–1925: 22.
158 Suomen Kaupunkiliiton vuosikertomus 1923–1925: 23.
159 Suomen Kaupunkiliiton vuosikertomus 1923–1925: 23–24.
160 Suomen Kaupunkiliiton vuosikertomus 1923–1925: 24–25.
161 Suomen Kaupunkiliiton vuosikertomus 1923–1925: 25.
162 Kuusterän muistiinpanot ja keskustelu 9.8.2016.
163 Arola 2011: 425–427.
164 Suomen Kunnallislehti 1924 (7–8): 110–111.
165 Kiertokirje, Oulun kaupungin Kunnallis-kertomus 1909: 33.
166 Suomen Kunnallislehti 1924 (7–8): 111.
167 Suomen Kunnallislehti 1924 (7–8): 111.
168 Suomen Kaupunkiliiton vuosikertomus 1938–1942: 20.
169 Kuusterä ja Tarkka 2011: 520.
170 Suomen Kaupunkiliiton vuosikertomus 1932–1934: 14–15 ja 1938–1942: 20.
171 Suomen Kaupunkiliiton vuosikertomus 1938–1942: 20–21.
172 Suomen Kaupunkiliiton vuosikertomus 1938–1942: 21.
173 Suomen Kaupunkiliiton vuosikertomus 1938–1942: 20.
174 6.12.1941 eduskunta liitti talvisodassa menetetyt alueet (Moskovan rauhansopimus 12.3.1940) takaisin Suomeen palauttaen 

Tarton rauhan (31.12.1920) rajat. Sopimuksessa Petsamo liitettiin Suomeen ja Repolan ja Porajärven kunnat Neuvosto-Venäjälle.
175 Suomen Kaupunkiliiton vuosikertomus 1938–1942: 20–22.
176 Laki valtakunnan yhteyteen palautetun alueen kuntien talouden järjestämisestä (621/1943), § 6.
177 Suomen Kaupunkiliiton vuosikertomus 1946–1948: 40.
178 Asetus Suomen ja Sosialististen Neuvostotasavaltain Liiton, Yhdistyneen Kuningaskunnan, Australian, Etelä-Afrikan Unionin, 

Intian, Kanadan, Tsekkoslovakian, Ukrainan Sosialistisen Neuvostotasavallan, Uuden-Seelannin sekä Valko-Venäjän Sosialistisen 
Neuvostotasavallan välisen rauhansopimuksen voimaansaattamisesta. Rauhansopimus Suomen kanssa (20/1947).

179 Suomen Kaupunkiliiton vuosikertomus 1946–1948: 40–41.
180 Korvauslaki (309/1946); Suomen Kaupunkiliiton vuosikertomus 1946–1948: 41. 

Uusia yrityksiä 
181 Suomen Kaupunkiliiton vuosikertomus 1926–1928.
182 Suomen Kaupunkiliiton vuosikertomus 1926–1928: 4; Kuusterän keskustelu 12.5.2015.
183 Suomen Kaupunkiliiton vuosikertomus 1926–1928: 30–31; Suomen kunnallislehti 1924 (7–8): 111.
184 Suomen Kaupunkiliiton vuosikertomus 1926–1928: 30–31.
185 Suomen Kaupunkiliiton vuosikertomus 1926–1928: 30–31.
186 Kuusterä ja Tarkka 2011: 504.
187 Suomen Kaupunkiliiton vuosikertomus 1926–1928: 21, 30–31.
188 Katso lisää esimerkiksi Niukkanen – äänekäs ja kokenut haukka vastusti myöntyväisyyttä. Toim. Leo Kosola. Yle Historia, 

8.12.2014. Saatavilla (30.8.2016): http://yle.fi/aihe/artikkeli/2014/12/08/niukkanen-aanekas-ja-kokenut-haukka-vastusti-
myontyvaisyytta; sekä Kansallisbiografian artikkeli, saatavilla (30.8.2016): http://www.kansallisbiografia.fi/kb/artikkeli/783/.

189 Suomen Kaupunkiliiton vuosikertomus 1926–1928: 19–21 ja 1929–1931: 19. 
190 Suomen Kaupunkiliiton vuosikertomus 1929–1931: 19–20.
191 Suomen Kaupunkiliiton vuosikertomus 1929–1931: 19–20.
192 Maalaiskuntien Liiton kunnallispäivien pöytäkirja 1927: 45–48.



261

Kuntien varainhankinnan historiaa 1909–1996

193 Maalaiskuntien Liiton kunnallispäivien pöytäkirja 1927: 46.
194 Maalaiskuntien Liiton kunnallispäivien pöytäkirja 1927: 45–55; 100–103.
195 Maalaiskuntien Liiton kunnallispäivien pöytäkirja 1927: 47.
196 Maalaiskuntien Liiton kunnallispäivien pöytäkirja 1927: 54, 100–103.
197 Maalaiskuntien Liiton kunnallispäivien pöytäkirja 1930: 89 ja toimintakertomus 1930: 9.
198 Risto Rytin kirje Maalaiskuntien Liiton hallitukselle, kunnallispäivien pöytäkirja 1930: 89–90.
199 Kuusterän keskustelu 12.5.2015.
200 Kuusterä ja Tarkka 2012: 353–354.
201 Maalaiskuntien Liiton kunnallispäivien pöytäkirja 1930: 90–91.
202 Maalaiskuntien Liiton kunnallispäivien pöytäkirja 1930: 91 ja toimintakertomus 1930: 9.
203 Kuusterän keskustelu 12.5.2015. 
204 Kuusterän keskustelu 12.5.2015.
205 Hjerppe 1997: 13; Kuusterä ja Tarkka 2011: 552–553; Maalaiskuntien Liiton toimintakertomus 1933: 54.
206 Maalaiskuntien Liiton kunnallispäivien pöytäkirja 1933: 29–30.
207 Kuusterä ja Tarkka 2011: 515.
208 Kuusterä ja Tarkka 2011: 515.
209 Kuusterä ja Tarkka 2011: 516–517.
210 Hjerppe 1997: 12–14; Kiander 2001: 74.
211 Kiander 2001: 74; Maijala 2005. 
212 Kalliokoski 2002: 141.
213 Kalliokoski 2002: 161; Maalaiskuntien Liiton kunnallispäivien pöytäkirja 1933: 54–55.
214 Maalaiskuntien Liiton kunnallispäivien pöytäkirja 1933: 54–55.
215 Maalaiskuntien Liiton kunnallispäivien pöytäkirja 1933: 54–55; Maijala 2005: 63–64.
216 Maalaiskuntien Liiton kunnallispäivien pöytäkirja 1933: 30.
217 Maalaiskuntien Liiton kunnallispäivien pöytäkirja 1933: 30.
218 Maalaiskuntien Liiton kunnallispäivien pöytäkirja 1933: 55; Maijala 2005: 63–64.
219 Tämä alaluku perustuu kokonaan Komiteanmietintöön 1939 (6).
220 Komiteanmietintö 1966 (A4): 40–42.

Valtion otteeseen
221 Kiander 2001: 74; Kuusterä ja Tarkka 2011: 510. 
222 Peltola 2008.
223 Maalaiskuntien Liiton toimintakertomus 1930: 9; Kuusterä ja Tarkka 2011: 550; Kuusterän keskustelu 12.5.2015; Suomen 

Kaupunkiliiton vuosikertomus 1929–1931: 3.
224 Alajärven kaupungin valtuuston ja hallituksen kirjetoisteet 1893–1934. 
225 Komiteanmietintö 1932 (7): 15–16; Nurmi 1999: 16–19, 21–30.
226 Maalaiskuntien Liiton kunnallispäivien pöytäkirjat 1923–1933.
227 Nurmi 1999: 10–11, 17; Soikkanen 1966: 565.
228 Junnila 1987: 652; Soikkanen 1966: 569.
229 Soikkanen 1966: 569; Komiteanmietintö 1932: 15.
230 Komiteanmietintö 1932 (7): 3.
231 Komiteanmietintö 1932 (7): 15; Lainvalmistelukunnan julkaisuja 1932 (12).
232 Lainvalmistelukunnan julkaisuja 1932 (12); Nurmi 1999: 33; Soikkanen 1966: 569. 
233 Junnila 1987: 652; Lainvalmistelukunnan julkaisuja 1932 (12); Nurmi 1999: 33; Soikkanen 1966: 568–569.
234 HE (133/1932); Soikkanen 1966: 569–570.
235 Soikkanen 1966: 569–570.
236 Laki- ja talousvaliokunnan mietintö 1932 (20): 1.
237 Laki- ja talousvaliokunnan mietintö 1932 (20): 1–6; Nurmi 1999: 35–37; Soikkanen 1966: 570. 
238 Nurmi 1999: 37–38; Soikkanen 1966: 570.



262

AJATUS YHTEISESTÄ LAINASTA

239 Perhon kunnanvaltuuston kokouspöytäkirja 23.4.1934.
240 Soikkanen 1966: 572.
241 Laki kuntien hallinnon lisätystä valvonnasta 179/1933; Nurmi 1999: 42.
242 Laki kunnan hallinnon lisätystä valvonnasta 1932; Nurmi 1999: 43–44.
243 Laki kunnan hallinnon lisätystä valvonnasta 1932; Nurmi 1999: 43–44, 65; Soikkanen 571–572.
244 Nurmi 1999: 66–67; Soikkanen 1966: 572.
245 Soikkanen 1966: 572.
246 Soikkanen 1966: 572.
247 Nurmi 1999: 56–58.
248 Vrt. Soikkasen (1966: 572) tulkinta.
249 Konkreettisesti kehitys näkyi kaupungeissa 1920-luvun lopulla, kun 1928 voimaan astuneen uuden kunnallislain myötä 

kunnallishallinto uudistettiin. Jokaisessa kaupungissa tuli nyt olla kaupunginhallitus, jonka tehtävänä oli huolehtia kaupungin 
hallinnosta, valvoa kaupungin etua, valmistella valtuustossa käsiteltävät asiat ja panna täytäntöön valtuuston päätökset. Esimieheksi 
tuli kaupunginjohtaja. Samalla rahatoimikamarit lakkautettiin, ja rahatoimen johto ja valvonta siirtyivät kaupunginhallitukselle. 
Katso lisää: Soikkanen 1966: 639–644.

250 Soikkanen 1966: 644–645.
251 Soikkanen 1966: 646.
252 Johanson ja Tattari 1984a: 512; Heuru 2000: 160; Soikkanen 1966: 565, 645–646, 673–675. 
253 Nurmi 1999: 15; Soikkanen 1966: 647–649.
254 Soikkanen 1966: 648.
255 Soikkanen 1966: 505–506. 
256 Lainvalmistelukunnan julkaisuja 1929 (1); Lainvalmistelukunnan julkaisuja 1930 (1).
257 Soikkanen 1966: 506–507; Katso myös Niemeläisen muistio 24.8.2016.
258 Eskola, Maalaiskunta 1949 (vuosikerta): 231; Lainvalmistelukunnan julkaisuja 1929 (1): 43–47; Soikkanen 1966: 514.
259 Lainvalmistelukunnan julkaisuja 1930 (1).
260 Lainvalmistelukunnan julkaisuja 1930 (1): 4–5.
261 Lainvalmistelukunnan julkaisuja 1930 (1): 5.
262 Soikkanen 1966: 514; Torsten Malisen alustus kuntainvälisestä yhteistoiminnasta. Maalaiskuntien Liiton kunnallispäivien 

pöytäkirja 1930: 34. 
263 Maalaiskuntien Liiton Kunnallispäivien pöytäkirja 1930: 35.
264 Kuuskoski Maalaiskunta 1955 (22): 901; Pribilla 2006: 26; Soikkanen 1966: 514. 
265 Kuuskoski 1955: 900; Lainvalmistelukunnan julkaisuja 1930 (1): 8.
266 Soikkanen 1966: 639–644, 648–649, 692–697, 812.
267 Soikkanen 1966: 692–697.
268 Soikkanen 1966: 692–694.
269 Soikkanen 1966: 697–698.
270 Hallituksen esitys eduskunnalle keskussairaalalaiksi (12/1943); Hallituksen esitys eduskunnalle keskussairaalalaiksi sekä laiksi 

terveydenhoitolain muuttamisesta (70/1947); Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi kunnallisista yleissairaaloista (73/1965); 
Soikkanen 1966: 671; Tuberkuloosilaki (649/1948).

271 Eskola, Maalaiskunta 1949 (vuosikerta): 235.
272 Soikkanen 1966: 698–700.
273 Komiteanjäsenistä ehkäpä aktiivisin maakuntaitsehallinnon puolestapuhuja oli korkeimman hallinto-oikeuden presidentti, 

Maalaiskuntien Liiton hallituksen jäsen Reino Kuuskoski (1907–1965), joka korosti lukuisissa yhteyksissä maakuntaitsehallinnon 
tärkeyttä. Kuuskoski jatkoi kirjoittelua maakuntaitsehallinnon puolesta kuolemaansa asti. Hän oli vakuuttunut, että kunnallisen 
itsehallinnon porrastaminen täytyi joskus suorittaa. Katso lisää: Kuuskoski 1955: 896–902; Mennola, Suomen Kunnat 1981 (11): 
699; Soikkanen 1966: 699–701. 

274 Soikkanen 1966: 700.
275 Niemeläisen muistio 24.8.2016: 10; Soikkanen 1966: 702.
276 Pystynen, Suomen Kunnat 1973 (10): 700.



263

Kuntien varainhankinnan historiaa 1909–1996

277 Kuuskoski, Maalaiskunta 1955 (22): 696; Mennola, Suomen Kunnat 1981 (11): 699; Pystynen, Suomen Kunnat 1973 (10): 700; 
Sippola 2016: 13.

278 Sippola 2016: 12.
279 Pribilla 2006: 26–36.

Kuntien paisuva talous
280 Kunnallislaki (642/1948) astui voimaan vuonna 1949. Uusi maalaiskuntia, kaupunkeja ja kauppaloita koskeva yhtenäinen laki 

kumosi maalaiskuntain kunnallislain (108/1917), kaupunkien kunnallislain (108/ 1917), asetuksen kunnallishallituksesta 
kaupungissa (40/1873), asetuksen maalaiskuntain kunnallishallinnosta (21/1898), lain taajaväkisistä maalaisyhdyskunnista 
(185/1931) sekä lain verojen ja sotalainan maksamisessa myönnettävistä huojennuksista (129/1945).

281 Kunnallislaki (642/1948); Soikkanen 1966: 675–678.
282 Soikkanen 1966: 675–678.
283 Blomster 2004: 93; Kallenautio 1984a: 350.
284 Blomster 2004: 93, 100; Kallenautio 1984a: 350; http://www.kela.fi/historia.
285 Blomster 2004: 93, 100; Kallenautio 1984a: 350.
286 Blomster 2004: 93; Kallenautio 1984a: 350; Heuru 2000: 12, 237, 378.
287 Heuru 2000: 237, 383–384.
288 Blomster 2004: 93; Kallenautio 1984a: 350. 
289 Kaupunkiliiton vuosikertomus 1967–1969: 18.
290 Soikkanen 1966: 656–657.
291 Soikkanen 1966: 685–686.
292 Soikkanen 1966: 663. 
293 Heuru 2000: 144, 237.
294 Heuru 2000: 144, 237; Ryynänen 1986: 108–109, 518–520.
295 Lammi 2006: 138.
296 Kuusterä ja Tarkka 2012: 193.
297 Suomen Kaupunkiliiton vuosikertomukset 1961–1963, 1964–1966, 1967–1969; Kuusterä ja Tarkka 2012: 190–196.
298 Esimerkiksi http://www.ara.fi.
299 Lammi 2006: 130, 250; Pantzar 2000: 67.
300 Kuusterän muistiinpanot ja keskustelu 9.8.2016.
301 Teuvo Auran muistokirjoitus. Helsingin Sanomat 11.1.1999.
302 He olivat Tammisaaren kaupunginjohtaja Nils Forsell, Kaupunkiliiton johtaja L. O. Johanson, Maalaiskuntien Liiton 

osastopäällikkö Eero Koivukoski, Säästöpankkiliiton toimitusjohtaja Lauri Levämäki, valtioneuvoston kanslian kansliapäällikkö 
Esko Rekola, lakitieteen tohtori Tauno Suontausta, vanhempi hallitussihteeri Kaarlo Tetri, varatuomari Christoffer von Frenckell ja 
lainopin kandidaatti Matti Raimo Niemi. Katso lisää komiteanmietintö 1966 (A4): 3–5.

303 Kallenautio 1984b: 369; Suomen Kaupunkiliiton vuosikertomukset 1961–1963 ja 1964–1966.
304 Kuusterä ja Tarkka 2012: 266, 269; Kuusterän keskustelu ja muistiinpanot 9.8.2016. 
305 Kuusterä ja Tarkka 2012: 266–268.
306 Suomen Kaupunkiliiton vuosikertomus 1967–69: 22.
307 Koivukoski 1991: 76
308 Komiteanmietintö 1966 (A4): 7–34.
309 Komiteanmietintö 1966 (A4): 42–44.
310 Kuusterä ja Tarkka 2012: 353–357.
311 Kuusterä ja Tarkka 2012: 353–357. 
312 Komiteanmietintö 1966 (A4): 42.
313 Eero Koivukosken puhe, Maalaiskuntien Liiton Kunnallispäivien pöytäkirja 1969: 432–450.
314 Komiteanmietintö 1966 (A4): 43. 
315 Niiranen 2003: 1.
316 Komiteanmietintö 1966 (A4): 43. 



264

AJATUS YHTEISESTÄ LAINASTA

317 Komiteanmietintö 1966 (A4): 44.
318 Maalaiskuntien Liiton kunnallispäivien pöytäkirja 1969: 46–47. 
319 Maalaiskuntien Liiton kunnallispäivien kunnallispäivien pöytäkirja 1969: 46–47. 
320 Kuusterä ja Tarkka 2012: 363.
321 Suomen Kaupunkiliiton vuosikertomus 1967–1969: 22.
322 Johanson ja Tattari 1984b: 522.
323 Johanson ja Tattari 1984b: 522–523.
324 Johanson ja Tattari 1984b: 523. 
325 Johanson ja Tattari 1984b: 524.
326 Koivukoski 1991: 72.
327 Johanson ja Tattari 1984b: 522; Koivukoski 1991: 77.

Eläkelaitoksen rahakirstulla
328 Aaro Heikkilä (30.12.1935–5.4.2007) oli Joensuun kaupunginjohtaja 1975–1995. Luku perustuu Aulis Mattilan haastatteluun 

5.2.2013.
329 Katso hallinnollisen kirjanpidon periaatteista esim. Näsi ja Keurulainen 1999: 21–40.
330 Tuomo Lehtiniemen haastattelu 5.2.2013.
331 Kuusterä ja Tarkka 2012: 444–446.
332 Tuomo Lehtiniemen haastattelu 5.2.2013; Reijo Tuorin haastattelu 27.8.2015.
333 Aarnio 2005: 10.
334 Blomster 2004: 186–187.
335 Tuomo Lehtiniemen haastattelu 5.2.2013; Aulis Mattilan haastattelu 5.2.2013.
336 Aulis Mattilan haastattelu 5.2.2013; Simo Lämsän haastattelu 3.1.2013.
337 Suomalainen 1975.
338 http://www.raisio.fi/palvelut-a-o/kulttuuri/raision-museo-harkko/taide-arkeologia/fi_FI/rantanen/
339 Simo Lämsän haastattelu 3.1.2013.
340 Aulis Mattilan haastattelu 5.2.2013.
341 Maaneuvos, varatuomari Simo Lämsä oli Kunnallisen eläkelaitoksen, sittemmin Kuntien eläkevakuutuksen toimitusjohtaja  

1981–2005, Kuntarahoitus Oy:n hallituksen puheenjohtaja 1989–2001 ja hallituksen jäsen 2007–2009.
342 Olli Pusa oli Kuntien eläkevakuutuksen matemaatikko (1987–1988), rahastopäällikkö (1988–1989), apulaisrahoitusjohtaja  

(1989–1990) ja rahoitusjohtaja (1991–1994). Lisäksi Pusa oli Kuntarahoitus Oy:n hallituksen jäsen (1989–1994) ja väliaikainen 
toimitusjohtaja vuosina 1990 ja 1991 sekä Kuntien Asuntoluotto Oy:n toiminnan käynnistämisestä vastaava asiamies 1993.

343 Simo Lämsän haastattelu 3.1.2013; Olli Pusan haastattelu 5.2.2016.
344 Asiaan puututtiin ja puuttuvat velkakirjat toimitettiin välittömästi Kuntien eläkevakuutukselle (Simo Lämsän sähköposti 

13.9.2016).
345 Kunnallisen eläkelaitoksen vaiheet kohti rahastointia on yksityiskohtaisesti koonnut Blomster 2004: 186–193. Tämä luku 

pohjautuu hyvin paljon Blomsterin tekstiin sekä Simo Lämsän haastatteluun 3.1.2013.
346 Blomster 2004: 186–187.
347 Blomster 2004: 187.
348 Blomster 2004: 187–188.
349 Katso luku ”Ehdotus laiksi kunnallispankista”.
350 Blomster 2004: 188–190.
351 Blomster 2004: 188–192.
352 Blomster 2004: 190; Simo Lämsän haastattelu 3.1.2013.
353 Blomster 2004: 190.
354 Blomster 2004: 190.
355 Blomster 2004: 193.
356 Tekstissä viitataan sosiaaliturvan menokehitystä ja tavoitteiden toteutumismahdollisuuksia arvioivan työryhmän raporttiin (STAT) 

(Sosiaalinen aikakauskirja 1980: 3); Blomster 2004: 1993.



265

Kuntien varainhankinnan historiaa 1909–1996

357 Blomster 2004: 194–199; Simo Lämsän haastattelu 3.1.2013.
358 Blomster 2004: 194.
359 Blomster 2004: 194.
360 Blomster 2004: 195–196.
361 Olli Pusan haastattelu 5.2.2016.
362 Blomster 2004: 197.
363 Blomster 2004: 197.
364 Simo Lämsän sähköposti 13.9.2016.
365 Blomster 2004: 197.
366 Korko, jonka suuruudesta päättää viranomainen.
367 Simo Lämsän haastattelu 3.1.2013.
368 Blomster 2004: 198.
369 Blomster 2004: 198.
370 Simo Lämsän sähköposti 13.9.2016.
371 Simo Lämsän sähköposti 13.9.2016.
372 Simo Lämsän sähköposti 13.9.2016.
373 Blomster 2004: 199; Simo Lämsän sähköposti 13.9.2016.
374 Blomster 2004: 199–202; Simo Lämsän haastattelu 3.1.2013.
375 Blomster 2004: 199–200.
376 Sittemmin asiasta säädettiin konkurssilaissa (120/2004), jonka 3 §:n mukaan ”konkurssiin ei voida asettaa valtiota, Ahvenanmaan 

maakuntaa, kuntaa, kuntayhtymää tai muuta kuntien julkisoikeudellista yhteistoimintaelintä, valtion liikelaitosta, itsenäistä 
julkisoikeudellista laitosta taikka evankelis-luterilaista tai ortodoksista kirkkoa tai evankelis-luterilaisen tai ortodoksisen kirkon 
seurakuntaa tai seurakuntayhtymää” (Muutossäädös 563/2009). 

377 Blomster 2004: 199; Simo Lämsän haastattelu 3.1.2013.
378 Blomster 2004: 199.
379 Blomster 2004: 199–200. 
380 Blomster 2004: 200; Simo Lämsän haastattelu 3.1.2013.
381 Blomster 2004: 200.
382 Blomster 2004: 202; Simo Lämsän haastattelu 3.1.2013.
383 Olli Pusan haastattelu 5.2.2016; Simo Lämsän haastattelu 3.1.2013.
384 Olli Pusan haastattelu 5.2.2016.

”Vanha” Kuntarahoitus
385 Blomster 2004: 202; Olli Pusan haastattelu 5.2.2016; Simo Lämsän haastattelu 3.1.2013. Simo Lämsä kuvaili perustamisvaiheita 

myös Kuntarahoituksen historiaa luotaavassa filmissä. Franck Median dokumentti ”Kuntarahoitus 25 vuotta” on katsottavissa 
osoitteessa https://vimeo.com/105533796.

386 Pekka Averion haastattelu 29.8.2013 
387 Kiander 2001: 5, 18; Kuusterä ja Tarkka 2012: 590, 608.
388 Kiander 2001: 16–17; Kuusterä ja Tarkka 2012: 619.
389 Kuusterä ja Tarkka 2012: 608.
390 Kiander 2001: 41; Kuusterä ja Tarkka 2012: 635.
391 Kiander 2001: 32.
392 Asko Koskisen haastattelu 7.5.2013.
393 Kiander 2001: 39.
394 Kiander 2001: 28, 41, 62.
395 Katso luku Ensimmäinen ”Kuntarahoitus”.
396 Katso luku Ensimmäinen ”Kuntarahoitus”.
397 Kuntakehitys, Kuntasijoitus ja Kuntakiinteistöt saivat kaikki nimensä perään KE Oy, KE viitaten Kuntien eläkevakuutukseen.  

Ks. lisää yritysrekisterit. Olli Pusan haastattelu 5.2.2016.
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398 Katso esimerkiksi Kauppalehden yritysrekisteri: http://www.kauppalehti.fi/5/i/yritykset/yrityshaku/
399 Olli Pusan haastattelu 5.2.2016.
400 Kuntatodistus on kuntien ja kuntayhtymien liikkeeseen laskema jälkimarkkinakelpoinen, lyhytaikainen velkasitoumus. 
401 Olli Pusan haastattelu 5.2.2016.
402 Olli Pusan haastattelu 5.2.2016.
403 Simo Lämsän haastattelu 3.1.2013; Olli Pusan haastattelu 5.2.2016; Nurmi, Helsingin Sanomat 29.6.1990.
404 Jääskeläinen, Helsingin Sanomat 1.5.1990.
405 Jääskeläinen, Helsingin Sanomat 1.5.1990.
406 Olli Pusan haastattelu 5.2.2016; Jääskeläinen, Helsingin Sanomat 1.5.1990.
407 Kuusterä ja Tarkka 2012: 558–559; Nurmi, Helsingin Sanomat 29.6.1990.
408 Simo Lämsän haastattelu 3.1.2013.
409 Blomster 2004: 202; Simo Lämsän haastattelu 3.1.2013.
410 Blomster 2004: 202; Nurmi, Helsingin Sanomat 29.6.1990; Simo Lämsän haastattelu 3.1.2013.
411 Kuntarahoitus Oy:n toiminta ja riskienhallinta: Liite Suomen Pankille 27.11.1990 tehtyyn anomukseen valuuttatoimintaluvan 

saamiseksi; Kuntarahoituksen asiakirjat valtiovarainministeriölle ja Pankkitarkastusvirastolle luotto-osakeyhtiöhakemusta varten 
4.7.1991; Olli Pusan haastattelu 5.2.2016.

412 Kuntarahoitus Oy:n neuvottelukunnan toimintasääntö, 1 §; Kutsukirje Kuntarahoitus Oy:n neuvottelukunnan jäseneksi 
24.8.1990. Puheenjohtajana toimi Suomen kaupunkiliiton varatoimitusjohtaja Pekka Alanen ja varapuheenjohtajana Suomen 
Kunnallisliiton varatoimitusjohtaja Leif Engfeldt. Muita jäseniä olivat Finlands Svenska Kommunförbundin johtaja Karl-Johan 
Brunström, Kiihtelysvaaran hallintojohtaja Riitta Hallberg, Seinäjoen kaupunginkamreeri Aaro Honkola, Kotkan kaupungin-
kamreeri Hannu Horto, Limingan kunnanjohtaja Marjatta Keisu, Helsingin rahoituspäällikkö Tapio Korhonen, Tampereen 
kaupunginkamreeri Asko Koskinen, Kirkkonummen rahoitusjohtaja Karl-Gustaf Lindström, Halikon sairaalan talousjohtaja  
Simo Paassilta sekä Kemin kaupunginkamreeri Matti Tölli.

413 Blomster 2004: 202; Nurmi, Helsingin Sanomat 29.6.1990; Kuntarahoituksen kirje neuvottelukunnan jäseneksi kutsutuille 
24.8.1990; Olli Pusan haastattelu 5.2.2016.

414 Olli Pusan haastattelu 5.2.2016.
415 Nurmi, Helsingin Sanomat 29.6.1990.
416 Olli Pusan haastattelu 5.2.2016.
417 Olli Pusan haastattelu 5.2.2016; Kuntarahoituksen anomus valtiovarainministeriölle saada toimia luotto-osakeyhtiölain mukaisena 

luotto-osakeyhtiönä 15.5.1991, liite: Kuntarahoitus Oy:n toiminta.
418 Blomster 2004: 203.
419 Olli Pusan haastattelu 5.2.2016.
420 Olli Pusan haastattelu 5.2.2016.
421 Olli Pusan haastattelu 5.2.2016; Simo Lämsän sähköposti 13.9.2016.
422 Kuntarahoituksen anomus valuuttatoimintaluvan saamiseksi 27.11.1990; Suomen Pankin Kuntarahoitukselle myöntämä laaja 

valuuttatoimintalupa (10926) 12.12.1990. 
423 Korhonen; Helsingin Sanomat 19.2.1991; Kuntarahoituksen anomus valuuttatoimintaluvan saamiseksi 27.11.1990; 

Kuntarahoituksen anomus valtiovarainministeriölle saada toimia luotto-osakeyhtiölain mukaisena luotto-osakeyhtiönä 15.5.1991. 
Liite Kuntarahoitus Oy:n toiminta.

424 Asko Koskinen oli Kuntarahoituksen neuvottelukunnan jäsen 1990–1995, Kuntien Asuntoluotto Oyj:n hallituksen jäsen 
varapuheenjohtaja 1995–2001, Kuntien takauskeskuksen hallituksen jäsen 2002–2004 ja Kuntarahoitus Oyj:n hallituksen 
puheenjohtaja 2005–2008.

425 Franck Media (2014): Kuntarahoitus 25 vuotta. https://vimeo.com/105533796 
426 Asko Koskisen haastattelu 7.5.2013.
427 Nurmi, Helsingin Sanomat 29.6.1990.
428 Nurmi, Helsingin Sanomat 29.6.1990; Blomster (2004: 200) huomauttaa, että siitä huolimatta markkalainat säilyivät kysyttyinä. 

Useimmat kunnat pyrkivät pitämään valuuttaluottojen osuuden lainakannastaan suositellussa 20 prosentissa.
429 Simo Lämsän haastattelu 3.1.2013.
430 Simo Lämsän haastattelu 3.1.2013.
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431 Simo Lämsän haastattelu 3.1.2013.
432 Nurmi, Helsingin Sanomat 30.6.1990.
433 Nurmi, Helsingin Sanomat 30.6.1990.
434 Olli Pusan haastattelu 5.2.2016.
435 Asko Koskisen haastattelu 7.5.2013; Erkki Kontkasen haastattelu 19.8.2013.
436 Asko Koskisen haastattelu 7.5.2013.
437 Asko Koskisen haastattelu 7.5.2013.
438 Private placement: arvopapereiden myynti suoraan rajoitetulle sijoittajajoukolle.
439 Asko Koskisen haastattelu 7.5.2013.
440 Reijo Tuorin haastattelu 27.8.2013.
441 Tämä alaluku nojaa pitkälti Pekkarisen (2008) ja Seppälän (2009) pro gradu -tutkielmien kuvauksiin Karkkilan tapahtumista.
442 Niemeläinen 2012: 19; Seppälä 2009: 8–9.
443 Niemeläinen 2012: 19; Pekkarinen 2008: 69–70; Seppälä 2009: 8. 
444 Seppälä 2009: 10.
445 Pekkarinen 2008: 24–29.
446 Niemeläinen 2012: 19–20; Pekkarinen 2008: 31–33. 
447 Niemeläinen 2012: 19.
448 Seppälä 2009: 12.
449 Seppälä 2009: 12.
450 Niemeläinen 2012: 20; Seppälä 2009: 13.
451 Pekkarinen 2008: 44–45; Seppälä 2009: 65.
452 Pekkarinen 2008: 45.
453 Niemeläinen 2012: 20; Seppälä 2009: 58.
454 Niemeläinen 2012: 20.
455 Niemeläinen 2012: 20; Seppälä 2009: 60.
456 Valtiovarainministeriön muistio 10.8.2012. 
457 Laki kunnan talouden vakauttamisesta ja kuntaselvityksestä (1994/658); Niemeläinen 2012: 20; Pekkarinen 2008: 52–53.
458 Pekkarinen 2008: 53; Valtiovarainministeriön muistio 10.8.2012.
459 Pekkarinen 2008: 71.
460 Laki kuntien hallinnon lisätystä valvonnasta (179/1933) antoi valtioneuvostolle oikeuden määrätä talousongelmiin ajautunut kunta 

valvonnanalaiseksi, mikäli kunta oli saanut valtionapua ja valvonta katsottiin välttämättömäksi. Katso lisää luku ”Laki kuntien 
hallinnon lisätystä valvonnasta”.

461 Pekkarinen 2008: 71.
462 Niemeläinen 2012: 20; Pekkarinen 2008: 53.
463 Asko Koskisen haastattelu 7.5.2013.
464 Asko Koskisen haastattelu 7.5.2013.
465 Moody’sin ja Kuntien takauskeskuksen väliset luottoluokitusneuvottelut Kuntien takauskeskuksessa 3.11.2015.

Nopeaan kasvuun
466 Simo Lämsän haastattelu 3.1.2013.
467 Simo Lämsän haastattelu 3.1.2013.
468 Seppo Perttulan muistokirjoitus, Helsingin Sanomat 30.5.2011; Simo Lämsän haastattelu 3.1.2013. 
469 Kuntarahoituksen vuosikertomus 1991; Nicholas Andersonin työprofiili (saatavilla 18.10.2016)    

http://www.sagacitas.fi/nicholas.html. 
470 Pekka Alasen haastattelu 9.2.2013; Simo Lämsän haastattelu 3.1.2013 ja puhelinkeskustelu 13.4.2016.
471 Keskustelu Hannes Mannisen kanssa Kuntien takauskeskuksessa 7.10.2015.
472 Nicholas Andersonin haastattelu 24.11.2015.
473 Nicholas Andersonin haastattelu 24.11.2015; Olli Pusan haastattelu 5.2.2016.
474 Nicholas Andersonin haastattelu 24.11.2015; Olli Pusan haastattelu 5.2.2016.
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475 Simo Lämsän haastattelu 3.1.2013; Nicholas Andersonin haastattelu 24.11.2015; Olli Pusan haastattelu 5.2.2016.
476 Nicholas Andersonin haastattelu 24.11.2015; Olli Pusan haastattelu 5.2.2016.
477 Luottoluokitus on arvio velallisen, esimerkiksi kunnan kyvystä selviytyä velvoitteistaan. Katso esim. Kuntien takauskeskuksen 

raportit Suomen kuntatalouden instituutioista (osa I) ja niiden toiminnasta (osa II), joissa käydään läpi luottoluokittajien 
menetelmiä ja kriteereitä sekä sitä, miten Suomen kunnat niihin vastaavat. Saatavilla: http://www.kuntientakauskeskus.fi/julkaisut 

478 Nicholas Andersonin haastattelu 24.11.2015; Simo Lämsän haastattelu 3.1.2013. 
479 Simo Lämsän haastattelu 3.1.2013.
480 Olli Pusan haastattelu 5.2.2016.
481 Simo Lämsän haastattelu 3.1.2013; Olli Pusan haastattelu 5.2.2016. 
482 Simo Lämsän haastattelu 3.1.2013.
483 Kuntarahoituksen vuosikertomukset 1991 ja 1992.
484 Suomen Pankin kirje Kuntarahoitus Oy:lle (10972) 20.12.1990; Huotarin ym. muistio 2.2.1995 (ja monet muut muistiot ja 

dokumentit)
485 Esimerkiksi Olli Pusan haastattelu 5.2.2016.
486 Blomster 2004: 203; Simo Lämsän haastattelu 3.1.2013.
487 Kuntarahoituksen vuosikertomukset 1991 ja 1992; Simo Lämsän haastattelu 3.1.2013. 
488 Blomster 2004: 202; Simo Lämsän haastattelu 3.1.2013.
489 Kuntarahoituksen vuosikertomus 1992: 1.
490 Leinonen, Helsingin Sanomat 29.9.1991.
491 Kuntarahoituksen vuosikertomus 1992: 7–9.
492 Blomster 2004: 200–203; Kuntarahoituksen vuosikertomukset 1991 ja 1992.
493 Kuntarahoituksen vuosikertomus 1992: 8.
494 Municipality Finance Ltd. Annual Report 1993: 11.
495 Nicholas Andersonin sähköposti. 
496 Kuntarahoituksen vuosikertomukset 1991 ja 1992.
497 Kuntarahoituksen vuosikertomus 1992: 9.
498 Kuntarahoituksen vuosikertomus 1992: 5; Nurmi, Helsingin Sanomat 30.4.1992; Olli Pusan haastattelu 5.2.2016.
499 Olli Pusan haastattelu 5.2.2016.
500 Olli Pusan haastattelu 5.2.2016.
501 Kuntarahoituksen vuosikertomus 1992; Nurmi, Helsingin Sanomat 30.4.1992; Olli Pusan haastattelu 5.2.2016.
502 Jaakkola, Helsingin Sanomat 1.5.1992.
503 Jääskeläinen, Helsingin Sanomat 28.7.1992; Nurmi, Helsingin Sanomat 30.4.1992; Olli Pusan haastattelu 5.2.2016.
504 Municipality Finance Ltd. Annual Report 1993; Kuntarahoituksen vuosikertomus 1994; Nicholas Andersonin haastattelu 

24.11.2015; Pekka Averion haastattelu 29.8.2013.
505 Toimitusjohtajan katsaus. Kuntarahoituksen vuosikertomus 1994.
506 Nicholas Andersonin haastattelu 24.11.2015.
507 Nicholas Andersonin haastattelu 24.11.2015.
508 Toimitusjohtajan katsaus. Kuntarahoituksen vuosikertomus 1994.
509 Kuntarahoituksen vuosikertomus 1994: 3.
510 Kuntarahoituksen vuosikertomus 1993: 3.
511 Nicholas Andersonin haastattelu 24.11.2015.
512 Kuntarahoituksen vuosikertomus 1995: 5.
513 Vakavaraisuusvaatimus (Basel I, II ja III) tarkoittaa pankin oman pääoman suhdetta sen riskipainotettuihin saataviin (lähinnä 

pankin myöntämät lainat). Laadukkaan pääoman määrä täytyy Basel III:n mukaan olla vähintään 4,5 prosenttia pankin 
riskipainotetusta antolainauksesta. 

514 Nicholas Andersonin haastattelu 24.11.2015; Nurmi, Helsingin Sanomat 10.6.1993a.
515 Nicholas Andersonin haastattelu 24.11.2015; Nurmi, Helsingin Sanomat 10.6.1993a; Pekka Averion haastattelu 29.8.2013.
516 Nurmi, Helsingin Sanomat 10.6.1993a.
517 Nicholas Andersonin haastattelu 24.11.2015.
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518 Nicholas Andersonin haastattelu 24.11.2015.
519 Nicholas Andersonin haastattelu 24.11.2015.

Kuntien Asuntoluotto 
520 Reijo Tuorin haastattelu 27.8.2013.
521 Pekka Averion haastattelu 29.8.2013; Reijo Tuorin haastattelu 27.8.2013.
522 Alasen muistio 16.2.1993: 1–5; Kiander 2001: 62.
523 Toimitusjohtajan kertomus. Kuntien Asuntoluoton vuosikertomus 1993.
524 Alasen muistio 16.2.1993: 1–5; Kiander 2001: 62.
525 Alasen muistio 16.2.1993: 1–5; Korkotuki verrattuna aravaan. Asuntoluotto-lehti 1/1994; Pekka Averion haastattelu 29.8.2013; 

Reijo Tuorin haastattelu 27.8.2013. 
526 Alasen muistio 16.2.1993: 1–5; Korkotuki verrattuna aravaan. Asuntoluotto-lehti 1/1994; Pekka Averion haastattelu 29.8.2013; 

Reijo Tuorin haastattelu 27.8.2013.
527 Huomista tehdään 3/2009: 3; Pekka Alasen haastattelu 9.2.2013.
528 Pekka Alasen haastattelu 9.2.2013; Kuntien Asuntoluotto Oy:n perustamiskokouksen pöytäkirja 15.2.1993.
529 Alasen muistio 16.2.1993: 1–5.
530 Olli Pusan haastattelu 5.2.2016; Pekka Averion haastattelu 29.8.2013; Reijo Tuorin haastattelu 27.8.2013.
531 Olli Pusan haastattelu 5.2.2016; Pekka Averion haastattelu 29.8.2013; Reijo Tuorin haastattelu 27.8.2013; Simo Lämsän 

haastattelu 3.1.2013.
532 Simo Lämsän haastattelu 3.1.2013 ja puhelinkeskustelu 13.4.2016. 
533 Olli Pusan haastattelu 5.2.2016.
534 Alasen muistio 16.2.1993.
535 Alasen muistio 16.2.1993: 1–5.
536 Alasen muistio 16.2.1993; Huhtaniemi, Taloussanomat 7.3.2001; Kuntien Asuntoluotto Oy:n perustamiskokouksen pöytäkirja 

15.2.1993; Kuntien Asuntoluotto Oy:tä koskevan informaatio- ja keskustelutilaisuuden 19.3.1993 ohjelma; Kuntien Asuntoluotto 
Oy:n hallituksen kokouksen pöytäkirja (1/93) 16.2.1993; Patentti- ja rekisterihallituksen todistus Kuntien Asuntoluotto Oy:n 
toiminimeä koskevasta perusilmoituksesta (ND:o 93/012206/612) 16.2.1993.

537 Suomen Pankkiyhdistyksen kannanotto Kuntien Asuntoluotto Oy:n perustamiseen 19.3.1993.
538 Suomen Pankkiyhdistyksen kannanotto Kuntien Asuntoluotto Oy:n perustamiseen 19.3.1993.
539 Suomen Pankkiyhdistyksen kannanotto Kuntien Asuntoluotto Oy:n perustamiseen 19.3.1993; Pekka Alasen haastattelu 9.2.2013; 

Nurmi, Helsingin Sanomat 10.6.1993b.
540 Olli Pusan haastattelu 5.2.2016; Pekka Averion haastattelu 29.8.2013.
541 Kuntaliiton kirje Kuntien Asuntoluotto Oy:n toiminnan käynnistämisestä kaupunginjohtajille ja kunnanjohtajille 17.6.1993; 

Kunnallis/Kaupunkiliiton lehdistötiedote 18.2.1993; Olli Pusan haastattelu 5.2.2016.
542 Kuntien Asuntoluotto Oy:n osakeantia koskeva kirje kaupungin- ja kunnanhallituksille 2.4.1993. Liite: Kuntien Asuntoluotto 

Oy:n osakeanti; Kuntalehti (11/1993) 24.6.1993.
543 Nurmi, Helsingin Sanomat 10.6.1993.
544 Kuntalehti (11/1993) 24.6.1993.
545 Kuntien Asuntoluoton toimilupahakemus valtiovarainministeriölle 16.8.1993. Liite: Selvitys Kuntien Asuntoluotto Oy:n 

suunnitellusta toiminnasta sekä Tilintarkastajien todistus maksusta 16.8.1993.
546 Kuntien Asuntoluoton toimilupahakemus valtiovarainministeriölle 16.8.1993. Liite: Selvitys Kuntien Asuntoluotto Oy:n 

suunnitellusta toiminnasta. 
547 Toimitusjohtajan katsaus. Kuntien Asuntoluoton vuosikertomus 1993. 
548 Kuntien Asuntoluoton ilmoitus avoimesta toimitusjohtajan paikasta. Helsingin Sanomat 24.3.1993.
549 Kuntien Asuntoluoton hallituksen kokouksen pöytäkirja (6/93), 28.5.1993; Kuntien Asuntoluoton hallituksen kokouksen 

pöytäkirja (7/93), 23.6.1993; Lista hakijoista Kuntien Asuntoluoton toimitusjohtajaksi 8.4.1993.
550 Pekka Averion haastattelu 29.8.2013; Olli Pusan haastattelu 5.2.2016; Asuntoluoton toiminta käynnistynyt suunnitelmien 

mukaan. Kuntien Asuntoluoton ajankohtaisviesti (1/1994).
551 Olli Pusan haastattelu 5.2.2016.
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552 Laki luottolaitostoiminnasta (1607/1993); Asuntoluoton osakepääomaa korotetaan 7–50 mmk. Kuntien Asuntoluoton 
ajankohtaisviesti n:o 2/1994; Toimitusjohtajan kertomus. Kuntien Asuntoluoton vuosikertomus 1993; Kuntarahoituksen 
hallituksen toimintakertomus 1994. Kuntarahoituksen vuosikertomus 1994; Pekka Averion haastattelu 29.8.2016.

553 Kuntien Asuntoluoton hallituksen toimintakertomus sekä toimitusjohtajan kertomus. Kuntien Asuntoluoton vuosikertomus 1994; 
Pekka Averion haastattelu 29.8.2013.

554 Pekka Averion haastattelu 29.8.2013.
555 Pekka Averion haastattelu 29.8.2013; Astikainen, Helsingin Sanomat 18.6.1994. 
556 Asko Koskisen haastattelu 7.5.2013.
557 Asko Koskisen haastattelu 7.5.2013; Olli Pusan haastattelu 5.2.2016; Pekka Averion haastattelu 29.8.2013.
558 Olli Pusan haastattelu 5.2.2016.
559 Asko koskisen haastattelu 7.5.2013 ja sähköposti 16.9.2016.
560 Simo Lämsän haastattelu 3.1.2013 ja puhelinkeskustelu 13.4.2016.
561 Astikainen, Helsingin Sanomat 18.6.1994.
562 Asuntoluoton ensimmäinen kohde valmis Helsingissä. Kuntien Asuntoluoton ajankohtaisviesti (2/1994). 
563 Leppävaaran uuden aluekeskuksen ensimmäinen peruskivi muurattiin. Kuntien Asuntoluoton ajankohtaisviesti (2/1995).
564 Astikainen, Helsingin Sanomat 18.6.1994.
565 Joukkovelkakirjalaina hyvin kaupaksi. Lainaa merkittiin lähes 300 mmk. Kuntien Asuntoluoton ajankohtaisviesti (2/1994); 

Asuntoluotolla hyvä asema kunnallisen asuntotuotannon rahoittajana. Kuntien Asuntoluoton ajankohtaisviesti (1/1995).
566 Asuntoluoton hallitus. Asuntoluotto. Kuntien Asuntoluoton ajankohtaisviesti 7.3.1996.
567 Kuntien Asuntoluoton hallituksen toimintakertomus 1994, Kuntien Asuntoluoton vuosikertomus 1994; Luukka, Helsingin 

Sanomat 8.12.1993; Valtiovarainministeriön myöntämä luottolaitoksen toimilupa (VM 14/419/93) 13.9.1993.
568 Hallituksen toimintakertomus 1994. Kuntien Asuntoluoton vuosikertomus 1994.
569 Katsaus Asuntoluoton ensimmäiseen vuosipuoliskoon. Kuntien Asuntoluoton ajankohtaisviesti (2/1995). 
570 Kuntien Asuntoluoton ajankohtaisviesti 7.3.1996.
571 Miljardin markan joukkovelkakirjalaina liikkeeseen 15.9.1995. Kuntien Asuntoluoton ajankohtaisviesti (2/1995).

Kyseenalainen takaus
572 Nicholas Andersonin haastattelu 24.11.2015; Olli Pusan haastattelu 5.2.2016; Simo Lämsän haastattelu 3.1.2013 sekä 

puhelinkeskustelu 13.4.2016.
573 Nicholas Andersonin haastattelu 24.11.2015; Salminen, Turun Sanomat 14.10.2006.
574 Valtiovarainministeriön rahoitusmarkkinayksikön lausunto 13.6.1995; Rahoitustarkastuslain (503/93) 2 § määrittelee   

Ratan valvottavat, joihin lukeutuvat luottolaitostoiminnasta annetussa laissa (1607/93) tarkoitetut luottolaitokset.
575 Rahoitustarkastuksen kirje (14/059/94) sisäasianministeriölle 11.10.1994; Sisäasiainministeriön kirje (9/45/94) 

Rahoitustarkastukselle 25.11.1994. 
576 Kuntien eläkevakuutuksen muistio 17.1.1995.
577 Rahoitustarkastuksen muistio 2.6.1995.
578 Kunnallislaki 953/1976; Rahoitustarkastuksen kirje (14/059/94) sisäasianministeriölle 11.10.1994.
579 Rahoitustarkastuksen kirje (14/059/94) sisäasianministeriölle 11.10.1994; Rahoitustarkastuksen muistio 2.6.1995.
580 Rahoitustarkastuksen muistio 2.6.1995.
581 Huotarin muistio 1.9.1995.
582 Rahoitustarkastuksen muistio 2.6.1995.
583 Laki luottolaitostoiminnasta (1607/1993); Rahoitustarkastuksen muistio 2.6.1995.
584 Huotarin muistio 1.9.1995; Rahoitustarkastuksen muistio 2.6.1995.
585 Samalla kun joukkovelkakirjalaki kumottiin, ulotettiin arvopaperimarkkinalain tiedonantovelvollisuutta koskevat säännökset 

koskemaan vieraan pääoman ehtoisia arvopapereita. Lain 2 luvun 3 §:ssä asetetaan liikkeeseenlaskijalle velvollisuus laatia 
arvopaperia ja liikkeeseenlaskijaa kuvaava esite, kun arvopaperi otetaan pörssilistalle (listalleottoesite) tai kun arvopapereita 
tarjotaan muuten yleisölle (tarjousesite). Esitteet toimitetaan rahoitustarkastuksen hyväksyttäväksi, ja rahoitustarkastus pitää 
julkista luetteloa joukkovelkakirjalainoista. Alle vuoden pituisista joukkovelkakirjoista ei kuitenkaan tarvitse tehdä tarjousesitettä. 
Vieraan pääoman ehtoisten arvopaperien muilla liikkeeseenlaskijoilla kuin julkisyhteisöillä on lain 2 luvun 7 §:n mukaan myös 
jatkuva velvollisuus tiedottaa arvopaperin arvoon ja hintaan vaikuttavista tekijöistä (HE 98/1995 vp); Huotarin muistio 1.9.1995.
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586 Huotarin muistio 1.9.1995; Rahoitustarkastuksen muistio 2.6.1995.
587 Rahoitustarkastuksen muistio 2.6.1995.
588 Rahoitustarkastuksen muistio 2.6.1995; Simo Lämsän haastattelu 3.1.2013. 
589 Rahoitustarkastuksen kirje (14/059/94) sisäasianministeriölle 11.10.1994.
590 Simo Lämsän haastattelu 3.1.2013.
591 Olli Pusan haastattelu 5.2.2016; Simo Lämsän sähköposti 13.9.2016.
592 Olli Pusan haastattelu 5.2.2016.
593 Olli Pusan haastattelu 5.2.2016.
594 Erkki Kontkasen haastattelu 19.8.2013.
595 Nicholas Andersonin haastattelu 24.11.2016; Olli Pusan haastattelu 5.2.2016; Simo Lämsän haastattelu 3.1.2013; Katso myös 

Jussi-Pekka Alasen haastattelu, Franck Media (2014): Kuntarahoitus 25 vuotta. https://vimeo.com/105533796
596 Sisäasiainministeriön lausunto (6/45/92) 13.10.1992.
597 Nicholas Andersonin haastattelu 24.11.2015; Simo Lämsän haastattelu 3.1.2013.
598 Simo Lämsän haastattelu 3.1.2013.
599 Edward Anderssonin muistokirjoitus. Helsingin Sanomat 25.6.2012. 
600 Professori Edward Andersonin lausunto 14.1.1995.
601 Rahoitustarkastuksen muistio 2.6.1995.
602 Andersonin lausunto 14.1.1995.
603 Andersonin lausunto 14.1.1995.
604 Andersonin lausunto 14.1.1995.
605 Sisäasiainministeriön kirje (9/45/94) Rahoitustarkastukselle 25.11.1994.
606 Sisäasiainministeriön kirje (9/45/94) Rahoitustarkastukselle 25.11.1994.
607 Kuntien eläkevakuutuksen muistio 17.1.1995; Sisäasiainministeriön kirje (9/45/94) Rahoitustarkastukselle 25.11.1994; 
 Sopimus Kuntarahoitus Oy:n kassatilanteen turvaamisesta 31.5.1994.
608 Rahoitustarkastuksen muistio 2.6.1995.
609 Rahoitustarkastuksen muistio 2.6.1995.

Takausvastuut irti eläkerahoista
610 Simo Lämsän haastattelu 3.1.2013.
611 Huotarin, Andersonin, Heinosen ja Averion muistio 2.2.1995.
612 Huotarin muistio 1.9.1995.
613 Huotarin ym. muistio 2.2.1995.
614 Huotarin ym. muistio 2.2.1995.
615 Kuntien eläkevakuutuksen lausunto 5.5.1996.
616 Huotarin ym. muistio 2.2.1995; Kuntien eläkevakuutuksen lausunto 5.5.1996.
617 Kuntien eläkevakuutuksen muistio 17.1.1995.
618 Herttuainen 2003: 8.
619 Pekka Averion haastattelu 29.8.2013.
620 Nicholas Andersonin haastattelu 24.11.2015; Simo Lämsän haastattelu 3.1.2013.
621 The story of Kommuninvest – The Swedish Local Government Funding Agency. Saatavilla (18.10.2016): 
 http://www.maproductions.se/?page_id=502
622 Kommuninvestin verkkosivut http://kommuninvest.se/en/about-us-3/our-history/ sekä Lars Andersonin artikkeli 
 http://www.maproductions.se/?page_id=502.
623 Simo Lämsän haastattelu 3.1.2013.
624 Pekka Averion haastattelu 29.8.2013.
625 Heinosen muistiot 6.2.1995 ja 12.2.1995; Huotarin ym. muistio 2.2.1995; Kuntien eläkevakuutuksen muistio 17.1.1995.
626 Kuntien eläkevakuutuksen muistio 17.1.1995.
627 Huotarin ym. muistio 2.2.1995: 23–26.
628 Huotarin muistio 1.9.1995.
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629 Heinosen muistio 6.2.1995.
630 Huotarin ym. muistio 2.2.1995.
631 Huotarin ym. muistio 2.2.1995; Kuntien eläkevakuutuksen muistio 17.1.1995.
632 Katso lisää luvusta ”Joka paikan Erikin ehdotus”.
633 Huotarin ym. muistio 2.2.1995: 16.
634 Huotarin ym. muistio 2.2.1995: 8–9.
635 Huotarin ym. muistio 2.2.1995.
636 Heinosen muistio 12.2.1995.
637 Kuntien eläkevakuutuksen muistio 17.1.1995.
638 Huotarin ym. muistio 2.2.1995: 18.
639 Simo Lämsän puhelinhaastattelu 13.4.2016; Pekka Averion haastattelu 29.8.2013.
640 Huotarin ym. muistio 2.2.1995: 19.
641 Huotarin ym. muistio 2.2.1995: 19.
642 Huotarin ym. muistio 2.2.1995: 19.
643 Simo Lämsän puhelinhaastattelu 13.4.2016.
644 Huotarin muistio 1.9.1995; Huotarin ym. muistio 2.2.1995; Kuntien eläkevakuutuksen muistio 17.1.1995; Simo Lämsän 

puhelinhaastattelu 13.4.2016.

”Perustetaan Takauskeskus”
645 Suomen Kuntaliiton saatekirje sisäasiainministeriölle 15.5.1995.
646 Suomen Kuntaliiton kirje sisäasiainministeriölle 15.5.1995: Lain yksityiskohtaiset perustelut (Liite, s. 19). 
647 Simo Lämsän haastattelu 1.3.2013 ja puhelinhaastattelu 13.4.2016.
648 Huom. Tätä muistiota ei ole kirjoittajalla. Muistioon viittaava teksti perustuu Mikael Hidénin lausuntoon (24.4.1995), jossa 

muistiota on yksityiskohtaisesti referoitu. Kuntien eläkevakuutus pyysi 6.4.1995 päivätyssä muistiossaan Mikael Hidéniltä 
lausuntoa hahmoteltuihin järjestelyihin liittyvistä valtiosääntöoikeudellisista kysymyksistä, erityisesti po. järjestelyjen toteuttamisen 
vaatimasta lainsäädäntöjärjestyksestä.

649 Simo Lämsän puhelinhaastattelu 13.4.2016.
650 Mikael Hidénin lausunto 24.4.1995: 3.
651 Mikael Hidénin lausunto 24.4.1995: 9–14.
652 Mikael Hidénin lausunto 24.4.1995: 3–9.
653 Mikael Hidénin lausunto 24.4.1995: 6–9.
654 Mikael Hidénin lausunto 24.4.1995: 7.
655 Mikael Hidénin lausunto 24.4.1995: 8–9.
656 Mikael Hidénin lausunto 24.4.1995: 9–10.
657 Mikael Hidénin lausunto 24.4.1995: 13.
658 Mikael Hidénin lausunto 24.4.1995: 13–14.
659 Mikael Hidénin lausunto 24.4.1995: 11.
660 Katso luku ”Oka pankkien lihassa”.
661 Mikael Hidénin lausunto 24.4.1995: 14.
662 Mikael Hidénin lausunto 24.4.1995: 14.

Aloite laiksi Kuntien takauskeskuksesta 
663 Suomen Kuntaliiton saatekirje sisäasiainministeriölle 15.5.1995. 
664 Suomen Kuntaliiton aloite 12.5.1995. 
665 Suomen Kuntaliiton saatekirje sisäasiainministeriölle 15.5.1995. 
666 Suomen Kuntaliiton aloite 12.5.1995.
667 Suomen Kuntaliiton aloite 12.5.1995: 8.
668 Suomen Kuntaliiton aloite 12.5.1995.
669 Suomen Kuntaliiton saatekirje sisäasiainministeriölle 15.5.1995.
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670 Simo Lämsän haastattelu 3.1.2013, puhelinhaastattelu 13.4.2016 ja sähköposti 13.9.2016.
671 Simo Lämsän puhelinhaastattelu 13.4.2016 ja sähköposti 13.9.2016.
672 Simo Lämsän puhelinhaastattelu 13.4.2016.
673 Simo Lämsän haastattelu 3.1.2013; Pekka Alasen haastattelu 9.2.2013.
674 Pekka Alasen haastattelu 9.2.2013.
675 Pekka Alasen haastattelu 9.2.2013.
676 Pekka Alasen haastattelu 9.2.2013.
677 Erkki Kontkasen haastattelu 19.8.2013; Olli Pusan haastattelu 5.2.2013; Simo Lämsän haastattelu 3.1.2013.
678 Pekka Alasen sähköposti 12.4.2016; Nicholas Andersonin haastattelu 24.11.2015.
679 Simo Lämsän puhelinhaastattelu 13.4.2016; Nicholas Andersonin haastattelu 24.11.2015; Erkki Kontkasen haastattelu 19.8.2013; 

Arja Alhon haastattelu 30.8.2013.
680 Simo Lämsän puhelinhaastattelu 13.4.2016; Sisäasiainministeriön lausunto (6/45/92) 13.10.1992.
681 Juhani Nummelan haastattelu 15.4.2013.
682 Erkki Kontkasen haastattelu 19.8.2013.
683 Erkki Kontkasen haastattelu 19.8.2013; Juhani Nummelan haastattelu 15.4.2013.
684 Juhani Nummelan haastattelu 15.4.2013.
685 Arja Alhon haastattelu 30.8.2013; Juhani Nummelan haastattelu 15.4.2013; Simo Lämsän haastattelu 3.1.2013.
686 Juhani Nummelan haastattelu 15.4.2013.
687 Arja Alhon haastattelu 30.8.2013.
688 Arja Alhon haastattelu 30.8.2013.
689 Arja Alhon ansioluettelo, saatavilla http://arjaalho.fi/arja-alho-cv.php.
690 Arja Alhon haastattelu 30.8.2013.

Värikäs lausuntokierros
691 Aulikki Mentulan laatima yhteenveto Kuntien takauskeskusta koskevan lainsäädäntöaloitteen johdosta saaduista lausunnoista 

28.6.1995; Sisäasiainministeriön lausuntopyyntö 2.6.1995.
692 Valtiovarainministeriön lausunto 13.6.1995; Rahoitustarkastuksen lausunto 13.6.1995; Suomen Vakuutusyhtiöiden Keskusliiton 

(SVK) lausunto 14.6.1995; Kilpailuviraston lausunto 15.6.1995; Suomen Pankkiyhdistyksen lausunto 19.6.1995; Kauppa- ja 
teollisuusministeriön lausunto 20.6.1995; sekä Oikeusministeriön lausunto 13.9.1995; ehdotuksesta Kuntien takauskeskusta 
koskevaksi lainsäädännöksi.

693 Näiden epäkohtien lisäksi Pankkiyhdistys huomautti muun muassa luonnoksen lakiteknisestä tasosta, joka ”ei kaikilta osin täytä 
asianmukaiselle lainvalmistelulle asetettavia vaatimuksia”. Laista ei esimerkiksi ilmennyt, mihin tarkoitukseen takauksia 
myönnettäisiin. Suomen Pankkiyhdistyksen lausunto 19.6.1995.

694 Erkki Kontkasen haastattelu 19.8.2013.
695 Kauppa- ja teollisuusministeriön lausunto 20.6.1995. 
696 Rahoitustarkastuksen lausunto 13.6.1995; Rahoitustarkastuksen muistio 16.8.1995.
697 Valtiovarainministeriön lausunto 13.6.1995; Suomen Vakuutusyhtiöiden Keskusliiton (SVK) lausunto 14.6.1995. 
698 Oikeusministeriön lausunto 13.9.1995. 
699 Näiden yleisten suositusten lisäksi oikeusministeriö pyysi huomioimaan seuraavat yksityiskohdat: jäsenien sijaan tulisi puhua 

jäsenyhteisöistä, kuten julkisoikeudellisen laitoksen käsitteistöön kuuluu (2 §); valtuuskunnan valinnassa ei olisi vain ”pyrittävä” 
ottamaan huomioon poliittiset voimasuhteet, vaan säännöksen tulisi olla velvoittavampi (5 §); perusteluissa tuli tehdä tarkempi 
selko, millainen on takauskeskuksen henkilöstön laatu ja määrä (8 §); toiminnan rahoitusperiaatteita ja erityisesti valtuuskunnan 
toimivaltaa tuli selventää lain perusteluissa (9 §); mahdollisesti lankeavalle maksuosuudelle tulisi määrätä korko, lisäksi järjestelmän 
uskottavuutta ja valtion mahdollista asemaa tosiasiallisena viimekätisenä vastuunkantajana tulisi perusteluissa selostaa (10 §); 
kunnille tulisi säätää valitusoikeus takauskeskuksen hallituksen oikaisuvaatimukseen antamasta päätöksestä (12 §); jollei perusteluja 
esteellisyyssäännösten rajaamiseen kattamaan asia ”soveltuvin osin” ilmene, rajaus on syytä poistaa (13 §); salassa pidettävät tiedot 
määriteltävä yksilöllisemmin (14 §). Oikeusministeriön lausunto 13.9.1995.

700 Suomen Pankkiyhdistyksen lausunto 19.6.1995.
701 Valtiovarainministeriön rahoitusmarkkinayksikön lausunto 13.6.1995.
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702 Erkki Kontkasen haastattelu 19.8.2013.
703 Erkki Kontkasen haastattelu 19.8.2013.
704 Erkki Kontkasen haastattelu 19.8.2013.
705 Erkki Kontkasen haastattelu 19.8.2013.
706 Tässä lauseessa on lapsus, johon Ari Huotari myöhemmissä muistioissa tarttui. Kuntien takauskeskushan ei takaisi kuntien luottoja, 

vaan Kuntarahoituksen varainhankintaa. 
707 Lain kilpailunrajoituksista (480/1992) 6 §:n mukaan samalla tuotanto- tai jakeluportaalla toimivat elinkeinonharjoittajat tai näiden 

yhteenliittymät eivät saa sopimuksella, päätöksellä tai niihin rinnastettavalla menettelyllä: 1) määrätä tai suosittaa 
elinkeinotoiminnassa perittäviä tai maksettavia hintoja tai vastikkeita; tai 2) rajoittaa tuotantoa, jakaa markkinoita tai 
hankintalähteitä, elleivät ne ole välttämättömiä järjestelyille, jotka tehostavat tuotantoa tai jakelua taikka edistävät teknistä tai 
taloudellista kehitystä ja hyöty pääosaltaan tulee asiakkaille tai kuluttajille; Suomen Pankkiyhdistyksen lausunto 19.6.1995: 2–3.

708 Suomen Kuntaliiton aloite 12.5.1995: 7.
709 Suomen Pankkiyhdistyksen lausunto 19.6.1995: 1–2.
710 Lain kilpailunrajoituksista (480/1992) 19 §:n mukaan kilpailuvirasto voi elinkeinonharjoittajan tai elinkeinonharjoittajien 

yhteenliittymän hakemuksesta määrätä, ettei 4–6 §:n säännöksiä sovelleta kilpailunrajoitukseen, jos se osaltaan tehostaa tuotantoa 
tai hyödykkeiden jakelua taikka edistää teknistä tai taloudellista kehitystä ja jos hyöty pääosaltaan tulee asiakkaille tai kuluttajille. 
[…]

711 Kilpailuviraston lausunto 15.6.1995.
712 Suomen Vakuutusyhtiöiden Keskusliiton (SVK) lausunto 14.6.1995.
713 Suomen Vakuutusyhtiöiden Keskusliiton (SVK) muistio 23.8.1995 ehdotuksesta Kuntien takauskeskusta koskevaksi 

lainsäädännöksi.
714 Valtiovarainministeriön rahoitusmarkkinayksikön lausunto 13.6.1995.
715 Suomen Kuntaliiton aloite 12.5.1995: 7.
716 Suomen Pankkiyhdistyksen lausunto 19.6.1995.
717 Huttunen 1993; Suomen Pankkiyhdistyksen lausunto 19.6.1995.
718 Suomen Kuntaliiton aloite 12.5.1995: 11.
719 Maastrichtin sopimuksen 104a artiklan 1 kohta kieltää toimenpiteet, joilla annetaan valtiolle tai muulle julkiselle sektorille 

erityisoikeuksia rahoituslaitoksissa, mikäli ne eivät perustu vakavaraisuuteen liittyviin seikkoihin. Artiklan 2 kohdassa säädetyn 
poikkeusajan mukaan rahoituslaitoksella ei kuitenkaan tarkoiteta keskuspankkeja tai laitoksia, jotka kuuluvat Euroopan 
kansantalouden tilinpitojärjestelmissä määriteltyyn julkisyhteisöjen sektoriin tai joiden velat vastaavat täysin julkista velkaa.

720 Suomen Pankkiyhdistyksen lausunto 19.6.1995.
721 Valtiovarainministeriön rahoitusmarkkinayksikön lausunto 13.6.1995.
722 Suomen Pankkiyhdistyksen lausunto 19.6.1995.
723 Suomen Pankkiyhdistyksen lausunto 19.6.1995.
724 Suomen Kuntaliiton aloite 12.5.1995.
725 Katso esimerkiksi Huotarin ym. muistio 2.2.1995.
726 Kilpailuviraston lausunto 15.6.1995; Suomen Pankkiyhdistyksen lausunto 19.6.1995; Erkki Kontkasen haastattelu 19.8.2013.
727 Suomen Pankkiyhdistyksen lausunto 19.6.1995; Erkki Kontkasen haastattelu 19.8.2013.
728 Lakiesitysluonnoksen liitteenä ollut professori Mikael Hidénin laatima lausunto (24.4.1995) kävi kysymystä yksityiskohtaisesti läpi; 

Suomen Kuntaliiton aloite 12.5.1995.
729 Suomen Pankkiyhdistyksen lausunto 19.6.1995: 3.
730 Erkki Kontkasen haastattelu 19.8.2013.
731 Oikeusministeriön lausunto 13.9.1995. 
732 Erkki Kontkasen haastattelu 19.8.2013.
733 Mikael Hidénin lausunto 24.4.1995: 14.
734 Suomen Pankkiyhdistyksen lausunto 19.6.1995.
735 Mikael Hidénin lausunto 25.9.1995.
736 Mikael Hidénin lausunto 25.9.1995.
737 Simo Lämsän haastattelu 1.3.2013 ja puhelinhaastattelu 13.4.2016.
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738 Huomista tehdään 03/2009: 11; Simo Lämsän puhelinhaastattelu 13.4.2016.
739 Simo Lämsän haastattelu 1.3.2013.
740 Erkki Kontkasen haastattelu 19.8.2013.
741 Asko Koskisen haastattelu 7.5.2013; Huomista tehdään 03/2009: 11; Reijo Tuorin haastattelu 27.8.2013.
742 Reijo Tuorin haastattelu 27.8.2013.
743 Reijo Tuorin haastattelu 27.8.2013.
744 Erkki Kontkasen haastattelu 19.8.2013.
745 Sittemmin asiasta säädettiin konkurssilaissa (120/2004), jonka 3 §:n mukaan konkurssiin ei voida asettaa valtiota, Ahvenanmaan 

maakuntaa, kuntaa, kuntayhtymää tai muuta kuntien julkisoikeudellista yhteistoimintaelintä, valtion liikelaitosta, itsenäistä 
julkisoikeudellista laitosta taikka evankelis-luterilaista tai ortodoksista kirkkoa tai evankelis-luterilaisen tai ortodoksisen kirkon 
seurakuntaa tai seurakuntayhtymää (Muutossäädös 563/2009).

Lehtien sivuille
746 Pentikäinen, Helsingin Sanomat 1.12.1995.
747 Pentikäinen, Helsingin Sanomat 1.12.1995.
748 Aamulehti 21.12.1995; Pentikäinen, Helsingin Sanomat 1.12.1995.
749 Aamulehti 21.12.1995.
750 Aamulehti 21.12.1995.
751 Kauppalehti 19.1.1996.
752 Alasen kirjoitus 25.1.1996; Kokkosen kirjoitus 29.1.1996; Kokkonen, Helsingin Sanomat 8.2.1996.
753 Alasen kirjoitus 25.1.1996.
754 Kokkosen kirjoitus 29.1.1996.
755 Kokkonen, Helsingin Sanomat 8.2.1996.
756 Erkki Kontkasen haastattelu 19.8.2013.
757 Kontkanen, Kaleva 22.4.1996; Kontkanen, Kuntalehti 7/96.
758 Kontkanen, Kaleva 22.4.1996.
759 Kontkanen, Kaleva 22.4.1996.
760 Kontkanen, Kaleva 22.4.1996.
761 Kontkanen, Kuntalehti 7/96.
762 Kontkanen, Kuntalehti 7/96.
763 Kontkasen muistiot 22.8.1995, 5.9.1995, 8.9.1995, 11.9.1995; Suomen Pankkiyhdistyksen lausunto 19.6.1995.
764 Erkki Kontkasen haastattelu 19.8.2013.

Pyöreään saliin
765 HE (30/1996 vp); Käsittelytiedot pöytäkirjoineen saatavilla 
 https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/sivut/trip.aspx?triptype=ValtiopaivaAsiat&docid=he+30/1996
766 HE (30/1996 vp).
767 HE (30/1996 vp).
768 HE (30/1996 vp).
769 HE (30/1996 vp).
770 Lähetekeskustelun istuntopöytäkirja (PTK 53/1996) 2.5.1996. 
771 PTK (53/1996) 2.5.1996.
772 PTK (53/1996) 2.5.1996.
773 PTK (53/1996) 2.5.1996.
774 PTK (53/1996) 2.5.1996.
775 PTK (53/1996) 2.5.1996.
776 Pekka Alasen haastattelu 9.2.2013; PTK (53/1996), 2.5.1996.
777 PTK (53/1996), 2.5.1996; Perustuslakivaliokunnan lausunto (PeVL 10/1996 vp) 14.5.1996; Talousvaliokunnan lausunto (TaVL 

6/1996 vp) 6.6.1996.
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778 PeVL (10/1996 vp) 14.5.1996. Valiokunnassa olivat kuultavina hallitusneuvos Aulikki Mentula, Kuntaliiton lakiasiainpäällikkö 
Kari Prättälä, professori Antero Jyränki sekä professori Ilkka Saraviita. Asian ratkaisevaan käsittelyyn perustuslakivaliokunnassa 
ottivat osaa puheenjohtaja Ville Itälä (kok.), varapuheenjohtaja Johannes Koskinen (sd.) sekä jäsenet Gunnar Jansson (r.), Anneli 
Jäätteenmäki (kesk.), Heikki Koskinen (kok.), Risto Kuisma (sd.), Osmo Kurola (kok.), Johannes Leppänen (kesk.), Veijo Puhjo 
(va-r.), Jorma Rantanen (sd.) sekä Maija-Liisa Veteläinen (kesk.).

779 PeVL (10/1996 vp) 14.5.1996.
780 PeVL (10/1996 vp) 14.5.1996.
781 TaVL (6/1996 vp) 6.6.1996; Talousvaliokunnassa olivat kuultavina hallitusneuvos Aulikki Mentula sisäasiainministeriöstä, 

lainsäädäntöneuvos Ilkka Harju valtiovarainministeriöstä, osastopäällikkö Markku Lounatvuori rahoitustarkastuksesta, tutkija 
Rainer Lindberg Kilpailuvirastosta, ekonomisti Klaus Tuori Suomen Pankista, varatoimitusjohtaja Pekka Alanen Suomen 
Kuntaliitosta, rahoitusjohtaja Tapio Korhonen Helsingin kaupungista, kaupunginjohtaja Jyrki Myllyvirta Mikkelin kaupungista, 
kunnanjohtaja Kauko Rautio Mietoisten kunnasta, toimitusjohtaja Simo Lämsä Kuntien eläkevakuutuksesta ja johtaja Erkki 
Kontkanen Suomen Pankkiyhdistyksestä. 

782 TaVL (6/1996 vp) 6.6.1996.
783 TaVL (6/1996 vp) 6.6.1996; Sittemmin valiokuntamietinnön ensimmäisessä käsittelyssä edustaja Mikkola harmitteli muotoilun 

harhaanjohtavuutta. ”Ei ole tarkoitettu pitkällä aikavälillä, vaan on tarkoitettu koko ajan. […] Ei ole pyrittävä, vaan on katettava. 
Tarkoitus on kattaa ne myöskin lyhyellä aikavälillä.”

784 Hallintovaliokunnan mietintö (HaVM 11/1996 vp) 10.6.1996; Valiokunnassa olivat kuultavina hallitusneuvos Aulikki Mentula 
sisäasiainministeriöstä, lainsäädäntöjohtaja Pekka Laajanen ja lainsäädäntöneuvos Ilkka Harju valtiovarainministeriöstä, 
apulaisosastopäällikkö Risto Paaermaa kauppa- ja teollisuusministeriöstä, lainsäädäntöneuvos Martti Simola oikeusministeriöstä, 
presidentti Pekka Hallberg korkeimmasta hallinto-oikeudesta, ekonomisti Klaus Tuori Suomen Pankista, osastopäällikkö Markku 
Lounatvuori Rahoitustarkastuksesta, erikoistutkija Johanna Juusela Kilpailuvirastosta, johtaja Harri Hiltunen Valtion asunto-
rahastosta, toimitusjohtaja Jussi-Pekka Alanen ja varatoimitusjohtaja Pekka Alanen Suomen Kuntaliitosta, tutkimuspäällikkö 
Tapani Myllymäki Suomen Vakuutusyhtiöiden Keskusliitosta, johtaja Erkki Kontkanen Suomen Pankkiyhdistyksestä, toimitus-
johtaja Simo Lämsä Kuntien eläkevakuutuksesta, toimitusjohtaja Nicholas Anderson ja apulaisjohtaja Juha Heinonen Kunta-
rahoitus Oy:stä, toimitusjohtaja Pekka Averio Kuntien Asuntoluotto Oy:stä, rahoitusjohtaja Tapio Korhonen Helsingin 
kaupungista, talouspäällikkö Pekka Kivilevo Karkkilan kaupungista ja johtaja, JHTT Aatos Hallipelto PCA Corporate Finance 
Oy:stä.

785 HaVM (11/1996 vp) 10.6.1996.
786 HaVM (11/1996 vp) 10.6.1996; Asian ratkaisevaan käsittelyyn hallintovaliokunnassa osallistuivat puheenjohtaja Matti Väistö 

(kesk.), varapuheenjohtaja Kaarina Dromberg (kok.) ja jäsenet Juhani Alaranta (kesk.), Ulla Juurola (sd.), Toimi Kankaanniemi 
(skl.), Valto Koski (sd.), Osmo Kurola (kok.), Pehr Löv (r.), Tuija Pohjola (sd.), Iivo Polvi (vas.), Veijo Puhjo (va-r.), Erkki 
Pulliainen (vihr.) ja Aulis Ranta-Muotio (kesk.) sekä varajäsen Raimo Holopainen (sd.).

787 Suomen Kuntaliiton aloite 12.5.1995; Valtiovarainministeriön lausunto 13.6.1995; Valtiovarainministeriön 
rahoitusmarkkinayksikön lausunto 13.6.1995.

788 Valtiovarainministeri Iiro Viinasen kirje sisäministeri Jouni Backmanille (faksi) 14.12.1995.
789 HE (30/1996 vp).
790 TaVL (6/1996 vp) 6.6.1996.
791 TaVL (6/1996 vp) 6.6.1996.
792 Takauskeskuslain ensimmäinen käsittely eduskunnassa. Istuntopöytäkirja (PTK 83/1996 vp) 11.6.1996.
793 PTK (83/1996 vp); (TaVL 6/1996 vp) 6.6.1996.
794 HaVM (11/1996 vp) 10.6.1996.

Laki Kuntien takauskeskuksesta
795 Pekka Averion haastattelu 29.8.2013.
796 Pekka Averion haastattelu 29.8.2013.
797 Pekka Averion haastattelu 29.8.2013; Astikainen, Helsingin Sanomat 14.6.1996.
798 Simo Lämsän haastattelu 13.4.2016.
799 Simo Lämsän puhelinhaastattelu 13.4.2016.
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800 Simo Lämsän puhelinhaastattelu 13.4.2016.
801 Simo Lämsän puhelinhaastattelu 13.4.2016.
802 Pekka Averion haastattelu 29.8.2013.
803 Pekka Averion haastattelu 29.8.2013; TaVL (6/1996 vp) 6.6.1996.
804 HaVM (11/1996 vp) 10.6.1996.
805 Astikainen, Helsingin Sanomat 14.6.1996.
806 HaVM (11/1996 vp) 10.6.1996.
807 Takauskeskuslain toinen käsittely eduskunnassa. Istuntopöytäkirja (PTK 84/1996 vp) 11.6.1996.
808 PTK (83/1996 vp) 11.6.1996; HaVM (11/1996 vp) 10.6.1996.
809 PTK (83/1996 vp) 11.6.1996.
810 PTK (83/1996 vp) 11.6.1996.
811 Pekka Averion haastattelu 29.8.2013.
812 Kuntalehden juttuluonnos takauskeskuksen perustamisesta 29.7.1996.
813 HE (245/1996) 12.12.1996.
814 HE (245/1996) 12.12.1996; Laki Kuntien takauskeskuksesta annetun lain muuttamisesta (377/1997) 25.4.1997; Käsittelytiedot 

pöytäkirjoineen saatavilla: https://www.eduskunta.fi/FI/Vaski/sivut/trip.aspx?triptype=ValtiopaivaAsiat&docid=he+245/1996.

Toiminta alkaa
815 Laki Kuntien takauskeskuksesta (487/1996); Suomen Kuntaliiton kirje 28.6.1996.
816 Suomen Kuntaliiton kirje jäsenkunnille 22.4.1996; Suomen Kuntaliiton kirje 28.6.1996.
817 Nicholas Andersonin kirje 6.8.1996.
818 Nicholas Andersonin kirje 6.8.1996.
819 Katso lisää luvusta ”Luja luotto uuteen toimitusjohtajaan”.
820 Nicholas Andersonin haastattelu 24.11.2015.
821 Nicholas Andersonin haastattelu 24.11.2015; Pekka Averion keskustelu 13.10.2016. 
822 Nicholas Andersonin haastattelu 24.11.2015; Pekka Averion keskustelu 13.10.2016.
823 Nicholas Andersonin haastattelu 24.11.2015.
824 Kuntien takauskeskuksen ulkopuolelle jääneet kunnat; Suomen Kuntaliiton tiedote 2.10.1996.
825 Pekka Alasen haastattelu 9.2.2013.
826 Pekka Alasen haastattelu 9.2.2013.
827 Pekka Alasen haastattelu 9.2.2013.
828 Laki Kuntien takauskeskuksesta (487/1996); Kuntien takauskeskuksen valtuuskunnan kokouksen 24.10.1996 pöytäkirja (1/96).
829 Pekka Alasen kirje 7.10.1996.
830 Kuntien takauskeskuksen valtuuskunnan kokouksen 24.10.1996 pöytäkirja (1/96). 
831 Kuntien takauskeskuksen hallituksen kokouksen 2.12.1996 pöytäkirja (1/96). 
832 Kuntien takauskeskuksen hallituksen kokouksen 2.12.1996 pöytäkirja (1/96).
833 Kuntien takauskeskuksen hallituksen kokouksen 2.12.1996 pöytäkirja (1/96).
834 Kuntien takauskeskuksen hallituksen kokouksen 2.12.1996 pöytäkirja (1/96). 
835 Suomen Pankkiyhdistyksen valitus Euroopan komissiolle 18.12.1996. 
836 Helsingin Sanomat 17.6.2004.
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ARKISTOLÄHTEET
KUNTARAHOITUKSEN ARKISTO

Kirjeet, asiakirjat, muistiot (aikajärjestyksessä)
Kuntarahoitus Oy:n neuvottelukunnan toimintasääntö.
Kutsukirje Kuntarahoitus Oy:n neuvottelukunnan jäseneksi 24.8.1990.
Kuntarahoituksen kirje neuvottelukunnan jäseneksi kutsutuille 24.8.1990.
Kuntarahoituksen anomus Suomen Pankille valuuttatoimintaluvan saamiseksi 27.11.1990. 
Liite: Kuntarahoitus Oy:n toiminta ja riskienhallinta.
Suomen Pankin Kuntarahoitukselle myöntämä laaja valuuttatoimintalupa (10926) 12.12.1990. 
Kuntien eläkevakuutus vakavaraisuuslaskelmassa. Suomen Pankin Riskienseurantaosaston kirje 
Kuntarahoitus Oy:lle (10972) 20.12.1990.
Kuntarahoituksen anomus valtiovarainministeriölle saada toimia luotto-osakeyhtiölain mukaisena 
luotto-osakeyhtiönä 15.5.1991. Liite: Kuntarahoitus Oy:n toiminta.
Kuntarahoituksen asiakirjat valtiovarainministeriölle ja Pankkitarkastusvirastolle 
luotto-osakeyhtiöhakemusta varten 4.7.1991.
Sisäasiainministeriön kunta- ja aluekehitysosaston lausunto Kuntien eläkevakuutuksen oikeudesta 
myöntää takauksia (6/45/92) 13.10.1992.
Kuntien Asuntoluotto Oy:n perustamiskokouksen pöytäkirja 15.2.1993.
Kuntien Asuntoluotto Oy:n hallituksen kokouksen pöytäkirja (1/93) 16.2.1993.
Patentti- ja rekisterihallituksen todistus Kuntien Asuntoluotto Oy:n toiminimeä koskevasta 
perusilmoituksesta (93/012206/612) 16.2.1993.
Kuntien Asuntoluotto Oy turvaamaan asuntorahoitusta. Kunnallis/Kaupunkiliiton lehdistötiedote 18.2.1993.
Kuntien Asuntoluotto Oy:tä koskevan informaatio- ja keskustelutilaisuuden ohjelma 19.3.1993. 
Suomen Pankkiyhdistyksen kannanotto Kuntien Asuntoluotto Oy:n perustamiseen 19.3.1993.
Lista hakijoista Kuntien Asuntoluoton toimitusjohtajaksi 8.4.1993.
Mikael Hidénin lausunto 24.4.1995 (takauskeskukseen liittyvistä valtiosääntöoikeudellisista kysymyksistä, 
erityisesti po. järjestelyjen toteuttamisen vaatimasta lainsäädäntöjärjestyksestä).
Kuntien Asuntoluoton hallituksen kokouksen pöytäkirja (6/93) 28.5.1993.
Kuntaliiton kirje Kuntien Asuntoluotto Oy:n toiminnan käynnistämisestä 
kaupunginjohtajille ja kunnanjohtajille 17.6.1993.
Kuntien Asuntoluoton hallituksen kokouksen pöytäkirja (7/93) 23.6.1993.
Kuntien Asuntoluoton toimilupahakemus valtiovarainministeriölle 16.8.1993. 
Liite: Selvitys Kuntien Asuntoluotto Oy:n suunnitellusta toiminnasta ja tilintarkastajien todistus maksusta.
Valtiovarainministeriön myöntämä luottolaitoksen toimilupa (VM 14/419/93) 13.9.1993.
Rahoitustarkastuksen kirje sisäasiainministeriölle (14/059/94) 11.10.1994.
Kuntien eläkevakuutuksen oikeudesta myöntää takauksia. Sisäasiainministeriön kirje 
Rahoitustarkastukselle (9/45/94) 25.11.1994.
Kuntien eläkevakuutuksen oikeudesta myöntää takauksia. Professori Edward Andersonin lausunto 14.1.1995.
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Sopimus Kuntarahoitus Oy:n kassatilanteen turvaamisesta 31.5.1994.
Sisäasiainministeriön lausuntopyyntö Kuntaliiton 15.5.1995 tekemästä aloitteesta 
Kuntien takauskeskusta koskevaksi lainsäädännöksi (22/00/95) 2.6.1995.
Valtiovarainministeriön rahoitusmarkkinayksikön lausunto valtiovarainministeriön budjettiosastolle ehdotuksesta 
Kuntien takauskeskusta koskevaksi lainsäädännöksi (VM 59/05/95) 13.6.1995.
Valtiovarainministeriön lausunto ehdotuksesta Kuntien takauskeskusta koskevaksi lainsäädännöksi 13.6.1995.  
Rahoitustarkastuksen lausunto ehdotuksesta Kuntien takauskeskusta koskevaksi lainsäädännöksi 13.6.1995.  
Suomen Vakuutusyhtiöiden Keskusliiton (SVK) lausunto ehdotuksesta Kuntien takauskeskusta koskevaksi 
lainsäädännöksi 14.6.1995.
Kilpailuviraston lausunto ehdotuksesta Kuntien takauskeskusta koskevaksi lainsäädännöksi 15.6.1995.
Suomen Pankkiyhdistyksen lausunto ehdotuksesta Kuntien takauskeskusta koskevaksi 
lainsäädännöksi 19.6.1995.
Kauppa- ja teollisuusministeriön lausunto ehdotuksesta Kuntien takauskeskusta koskevaksi 
lainsäädännöksi 20.6.1995.
Aulikki Mentulan laatima yhteenveto Kuntien takauskeskusta koskevan lainsäädäntöaloitteen johdosta 
saaduista lausunnoista 28.6.1995.
Kommentteja Kuntien takauskeskusta koskevasta lainsäädäntöaloitteesta. 
Rahoitustarkastuksen muistio 16.8.1995.
Suomen Vakuutusyhtiöiden Keskusliiton (SVK) muistio ehdotuksesta Kuntien takauskeskusta koskevaksi 
lainsäädännöksi 23.8.1995.
Oikeusministeriön lausunto ehdotuksesta Kuntien takauskeskusta koskevaksi lainsäädännöksi 
(2175/43/95 LAVO) 13.9.1995.
Valtiovarainministeri Iiro Viinasen kirje sisäministeri Jouni Backmanille (faksi) 14.12.1995.
Alanen, P. Kuntien takauskeskuksessa kunnat ajavat omia rahoitusintressejään. Yhteisvastuu tuo kunnille lisää 
vaikutusvaltaa. Kirjoitus tausta-aineistoksi Marketta Kokkoselle. 25.1.1996.
Kokkonen, M. Kuntien takauskeskus on kuntalaisten etu. Ehdotus Helsingin Sanomien Vieraskynäksi. 29.1.1996.
Suomen Kuntaliiton kirje jäsenkunnille 22.4.1996.
Kuntien eläkevakuutuksen lausunto eduskunnalle ja hallintovaliokunnalle hallituksen esityksestä 
(HE 30/1996 vp) laeiksi Kuntien takauskeskuksesta sekä kunnallisten viranhaltijain ja työntekijöiden 
eläkelain 1 §:n ja rahoitustarkastuslain 2 §:n muuttamisesta (luonnos) 5.5.1996. 
Suomen Kuntaliiton kirje kunnan- ja kaupunginhallituksille ja kuntayhtymien hallituksille 28.6.1996.
Kunnilla harkinta-aikaa syyskuun loppuun. Kuntien takauskeskus viimeistelyvaiheessa. 
Kuntalehden juttuluonnos takauskeskuksen perustamisesta 29.7.1996.
Nicholas Andersonin kirje takauskeskuksen liittymisen puolesta kunnan- ja kaupunginhallituksille 6.8.1996.
Kuntien takauskeskus sai kuntien vankan tuen. Suomen Kuntaliiton tiedote 2.10.1996.
Pekka Alasen kirje Kuntien takauskeskuksen valtuuskunnan jäsenille 7.10.1996.
Suomen Pankkiyhdistyksen valitus Euroopan komissiolle 18.12.1996.

Kuntarahoituksen vuosikertomukset 1991–1995

Kuntien Asuntoluoton vuosikertomukset 1993–1994
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SUOMEN KUNTALIITON ARKISTO

Maalaiskuntien Liiton Kunnallispäivien pöytäkirjat 1921, 1927, 1930, 1933, 1944, 1969

Maalaiskuntien Liiton toimintakertomukset 1930–1933

Suomen Kaupunkiliiton kaupunkipäivien pöytäkirjat 1920–1923

Suomen Kaupunkiliiton vuosikertomukset 1917–1969

Suomen kaupunki- ja maalaiskuntien keskuslainakassa Oy:n 
– hallituksen kokousten pöytäkirjat 5.7.1909, 11.2.1935, 27.3.1935
– kertomukset tilivuosilta 1910–1936
– komitean kiertokirje kassan perustamiseksi 26.9.1909
– säännöt 30.9.1909
– yhtiöjärjestys 18.4.1934

Valokuvat, asiakirjat, dokumentit
Kustaa Killisen kiertokirje (Ub 27).
Kuntien Asuntoluotto Oy:n osakeantia koskeva kirje kaupungin- ja kunnanhallituksille 2.4.1993. 
Liite: Kuntien Asuntoluotto Oy:n osakeanti (Fa 553, Kirjeenvaihto, Kaupunkiliiton keskustoimiston 
selvitykset 206–270, nro 260/93).
Aloite laiksi Kuntien takauskeskuksesta. Suomen Kuntaliiton saatekirje sisäasiainministeriölle 
(SK 538/90/95) 15.5.1995.
Suomen Kuntaliiton aloite Kuntien takauskeskusta koskevaksi lainsäädännöksi 12.5.1995.
Kuntien takauskeskuksen ulkopuolelle jääneet kunnat. (A6.3:28; Valtionhallinto, kirjeenvaihto, sisäasiainministeriö).

KUNTIEN TAKAUSKESKUKSEN ARKISTO
Kuntien takauskeskuksen valtuuskunnan kokouksen 24.10.1996 pöytäkirja (1/96).
Kuntien takauskeskuksen hallituksen kokouksen 2.12.1996 pöytäkirja (1/96).

KUNTIEN ARKISTOT
Alajärven kaupungin valtuuston ja hallituksen kirjetoisteet 1893–1934. (kvalt. khall. Dc: 2.).
Oulun kaupungin kunnallis-kertomus v. 1909.
Perhon kunnanvaltuuston kokouspöytäkirja 23.4.1934.
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HAASTATTELUT JA KESKUSTELUT
Antti Kuusterän keskustelu 12.5.2015 sekä muistiinpanot ja keskustelu 9.8.2016.
Arja Alhon haastattelu 30.8.2013.
Asko Koskisen haastattelu 7.5.2013 ja sähköposti 16.9.2016.
Aulis Mattilan haastattelu 5.2.2013.
Erkki Kontkasen haastattelu 19.8.2013.
Hannes Mannisen keskustelu 7.10.2015.
Juhani Nummelan haastattelu 15.4.2013.
Nicholas Andersonin haastattelu 24.11.2015 ja sähköposti 12.10.2016.
Olli Pusan haastattelu 5.2.2016.
Pekka Alasen haastattelu 9.2.2013 ja sähköposti 12.4.2016.
Pekka Averion haastattelu 29.8.2013 ja keskustelu 13.10.2016.
Reijo Tuorin haastattelu 27.8.2015.
Simo Lämsän haastattelu 3.1.2013, puhelinhaastattelu 13.4.2016 ja sähköposti 13.9.2016.
Tuomo Lehtiniemen haastattelu 5.2.2013.

PAINAMATTOMAT LÄHTEET
Alanen, P. Kuntien Asuntoluotto Oy. Muistio 16.2.1993.
Heinonen, J. Kuntien yhteisvastuu yhteisön sitoumuksista.  Muistio (luonnos) 6.2.1995.
Heinonen, J. Ehdotus Kuntarahoitus Oy:n uudeksi toimintamuodoksi. Muistio (luonnos) 12.2.1995.
Herttuainen, T. 2003. Kuntien yhteinen varainhankintajärjestelmä. Perustelut järjestelmän luomiselle sekä 

järjestelmän toiminta. Pro gradu -tutkielma. Joensuun yliopisto, taloustieteiden laitos.
Huotari, A., Anderson, N., Heinonen, J. ja Averio, P. Selvitys kuntien keskitetyn rahoitushuollon kehittämisestä. 

Muistio (luonnos) 2.2.1995. 
Huotari, A. Kuntarahoitus Oy:n toiminta ilman eläkevakuutuksen tai takauskeskuksen takausta. Muistio 1.9.1995.
Kontkanen, E. Kuntien takauskeskusta koskevassa työryhmässä esille otettavat asiat. Muistio Muistio 22.8.1995.
Kontkanen, E. Kuntien takauskeskus. Muistio 5.9.1995.
Kontkanen, E. Kuntien takauskeskukseen vaikutus kuntien varainhankinnan hintaan. Muistio 8.9.1995.
Kontkanen, E. Kuntien takauskeskus. Muistio 11.9.1995.
Kuntien eläkevakuutus. Kuntarahoitus Oy:n toiminnan kehittäminen. Muistio 17.1.1995.
Rahoitustarkastus. Kuntien eläkevakuutuksen takaus Kuntarahoitus Oy:n liikkeeseen laskemien lainojen vakuutena. 

Muistio 2.6.1995.
Niemeläinen, H. 2012. Suomen kuntatalouden instituutiot ja luottokelpoisuus I. Kuntien takauskeskus. Saatavilla: 

http://www.kuntientakauskeskus.fi/files/SP%20I_suom.pdf
Niemeläinen, H. Pohjois-Karjalan maakuntaitsehallinto. Katsaus asukkaiden itsehallinnon mahdollisuuksiin ja 

reunaehtoihin Pohjois-Karjalassa. Muistio 24.8.2016.
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Nurmi, J. 1999. Paikallinen itsehallinto uhattuna. Kuntien hallinnon lisätty valvonta vuosina 1933–1936. Pro gradu 
-tutkielma. Jyväskylän yliopisto, historian laitos. Saatavilla: http://urn.fi/URN:NBN:fi:jyu-1999786335

Pekkarinen, E. 2008. ”Kohta kaikki kunnossa”. Valtuuston rooli Karkkilan elinkeinopoliittisessa päätöksenteossa 
vuosina 1978–1994. Pro gradu -tutkielma. Jyväskylän yliopisto, yhteiskuntatieteiden ja filosofian laitos. 
Saatavilla: http://urn.fi/URN:NBN:fi:jyu-201208172163

Pohjolainen, T. Kuntia suurempien itsehallintoalueiden oikeudellisesta muodosta. Muistio 21.3.2016.
Pellervo-Seura. Miten osuuskassa perustetaan ja hoidetaan. I. Pellervon Kirjasto N:o 9. Pellervo-Seura, Helsinki, 

1902. Saatavilla (19.9.2016): http://77.86.226.107/storage/digikirjasto/miten_osuuskassa_perustetaan_
jahoidetaan1902.pdf

Seppälä, J. 2009. Valtasuhteet kriisissä. Luottamushenkilöorganisaation ja viranhaltijoiden väliset valtasuhteet 
Karkkilassa 1990–1995. Pro gradu -tutkielma. Jyväskylän yliopisto, yhteiskuntatieteiden ja filosofian laitos. 
Saatavilla: http://urn.fi/URN:NBN:fi:jyu-201002121217

Valtiovarainministeriön Kunta- ja aluehallinto-osasto. Karkkila. Muistio 10.8.2012. 

PAINETUT LÄHTEET
KOMITEAMIETINNÖT JA MUUT VIRALLISJULKAISUT
Lainvalmistelukunnan ehdotus lainsäädännöksi kunnallislakien niiden säännösten muuttamisesta, 
jotka koskevat kuntain yhteistoimintaa perusteluineen. Lainvalmistelukunnan julkaisuja 1929 (1).
Lainvalmistelukunnan ehdotus hallituksen esitykseksi eduskunnalle maakuntain itsehallinnosta sekä 
lääneistä ja maakunnista. Lainvalmistelukunnan julkaisuja 1930 (1).
Komiteamietintö vaikeuksissa olevien kuntien taloudellisesta tilasta 1932 (7)
Lainvalmistelukunnan ehdotus hallituksen esitykseksi Eduskunnalle laiksi saamisen perimisestä kunnalta 
pakkotoimin, kunnan omaisuuden panttauksesta ja kunnan asettamisesta eräissä tapauksissa pakkohallinnon 
alaiseksi. Lainvalmistelukunnan julkaisuja 1932 (12).
Maalaiskuntien Luottokomitean mietintö. Komiteanmietintö 1939 (6).
Ehdotus laiksi kunnallispankista. Kuntien luottokomitean mietintö. Komiteanmietintö 1966 (A4).

ASETUSKOKOELMA JA VALTIOPÄIVÄASIAKIRJAT 
Keisarillisen Majesteetin Armollinen Asetus kunnallishallituksesta maalla (AsK 4/1865).
Keisarillisen Majesteetin Armollinen Asetus kunnallishallituksesta kaupungissa (AsK 40/1873).
Suomen Hallitusmuoto (94/1919).
Asetus valtion takuun myöntämisestä kuntain obligatsionilainalle (232/1924). 
Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi kunnan hallinnon lisätystä valvonnasta sekä laiksi valtioneuvoston 
oikeudesta myöntää maalaiskunnalle lykkäystä sen velkojen maksussa (133/1932).
Laki- ja talousvaliokunnan mietintö 1932 (20). 
Laki maalaiskuntain kunnallislain muuttamisesta (152/1932).
Hypoteekkiyhdistyksen ja asuntohypoteekkiyhdistyksen toiminnan keskeyttämisestä sekä niiden 
suoritustilasta ja konkurssista annettu laki (90/1933).
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Laki kuntien hallinnon lisätystä valvonnasta (179/1933).
Hallituksen esitys Eduskunnalle keskussairaalalaiksi (12/1943).
Laki valtakunnan yhteyteen palautetun alueen kuntien talouden järjestämisestä (621/1943).
Korvauslaki (309/1946).
Asetus Suomen ja Sosialististen Neuvostotasavaltain Liiton, Yhdistyneen Kuningaskunnan, Australian, 
Etelä-Afrikan Unionin, Intian, Kanadan, Tšekkoslovakian, Ukrainan Sosialistisen Neuvostotasavallan, 
Uuden-Seelannin sekä Valko-Venäjän Sosialistisen Neuvostotasavallan välisen rauhansopimuksen 
voimaansaattamisesta. Rauhansopimus Suomen kanssa (20/1947).
Hallituksen esitys eduskunnalle keskussairaalalaiksi sekä laiksi terveydenhoitolain muuttamisesta (70/1947).
Kunnallislaki (642/1948).
Tuberkuloosilaki (649/1948).
Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi kunnallisista yleissairaaloista (73/1965).
Kunnallislaki (953/1976).
Laki kilpailunrajoituksista (480/1992).
Rahoitustarkastuslaki (503/1993).
Laki luottolaitostoiminnasta (1607/1993).
Laki kunnan talouden vakauttamisesta ja kuntaselvityksestä (658/1994).
Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi arvo-osuusjärjestelmästä annetun lain ja arvo-osuustileistä annetun lain 
muuttamisesta (98/1995).
Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi Kuntien takauskeskuksesta sekä kunnallisten viranhaltijain ja työntekijäin 
eläkelain 1 §:n ja rahoitustarkastuslain 2 §:n muuttamisesta (30/1996 vp).
Eduskunnan lähetekeskustelu (PTK 53/1996) 2.5.1996 (HE 30/1996 vp).
Perustuslakivaliokunnan lausunto (PeVL 10/1996 vp) 14.5.1996 (HE 30/1996 vp).
Talousvaliokunnan lausunto (TaVL 6/1996 vp) 6.6.1996 (HE 30/1996 vp).
Hallintovaliokunnan mietintö (HaVM 11/1996 vp) 10.6.1996 (HE 30/1996 vp).
Laki Kuntien takauskeskuksesta (487/1996).
Laki Kuntien takauskeskuksesta annetun lain muuttamisesta (377/1997) 25.4.1997.
Konkurssilaki (120/2004).
Takauskeskuslain ensimmäinen käsittely eduskunnassa (PTK 83/1996 vp) 11.6.1996.
Takauskeskuslain toinen käsittely eduskunnassa (PTK 84/1996 vp) 11.6.1996.
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