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JOHDANTO

Suomen kunnat joutuvat 1dhivuosina kohtaamaan monenlaisia haasteita. Euroopan talo-
ustilanteen epédvakaisuus heijastuu myds Suomeen. Verotulot kasvavat hitaasti ja valtio
joutuu sopeuttamaan talouttaan. My0s kunnilta vaaditaan tiukkaa taloudenpitoa. Samal-
la muun muassa terveyden- ja vanhustenhuollon palvelujen kysyntd kasvaa vieston ika-
rakenteen muutoksen myotd. Tidllaisessa haastavassa yhteiskunnallisessa kontekstissa
Suomessa toteutetaan kuntauudistusta, jonka osana my0ds kuntien valtionosuusjarjestel-
mi uudistetaan. Huolenaiheena on ollut erityisesti se, kykenevitkd kunnat huolehtimaan
tulevaisuudessa peruspalveluiden jarjestamisestd. Suurimmissa vaikeuksissa ovat olleet
monet pienet maaseutukunnat, joissa on paljon ikdantynyttd viestod suhteessa asukaslu-
kuun ja jotka kérsivdt monista muista taantuville alueille tyypillisistd ongelmista, kuten
muuttotappiosta ja korkeasta tyottdmyydestd. Monissa suuremmissa kaupungeissa on-
gelmia taas aiheuttaa jatkuvasti kasvava véesto. Onkin laajalti omaksuttu ndkemys, etti
Suomen kuntarakenne kaipaa uudistamista, ja hallitus on ajamassa Suomeen mallia jos-
sa kunnat olisivat nykyistd suurempia ja niitd olisi huomattavasti nykyistd vdhemmaén.
Kunnat ovat perinteisesti olleet vahvoja toimijoita Suomessa ja ihmiset samastuvat
usein voimakkaasti kotikuntiinsa. Téstd syystd kuntarakenteen uudistamisesta kiytiva
keskustelu on virikédsti ja ideologisesti vérittynytta.

Kuntien taloudelliseen tilanteeseen vaikuttaa oleellisesti kuntien valtionosuusjér-
jestelmd, jonka avulla tasataan kuntien vilisid eroja. Valtionosuusjérjestelméin merkitys
on ollut suuri nykyisenkaltaisen kuntarakenteen kehittymisessé. Jarjestelmén tavoitteena
on julkisten palveluiden saatavuuden varmistaminen siten, ettd suomalaiset saavat tietyn
tasoiset peruspalvelut asuinpaikastaan riippumatta. Tamé toteutetaan kahdella tavalla:
tasaamalla palvelujen jarjestimisen kustannuseroja ja kuntien tulopohjaeroja. Valtion-
osuusjarjestelméé on kritisoitu monesta asiasta: muun muassa valtionosuuksien maaray-
tymisperusteet koetaan usein epétarkoituksenmukaisiksi. Jérjestelmdd on syytetty myos
monimutkaisuudesta ja sen jatkuvaa muuttamista on kritisoitu (Anttonen 2011). Lisdksi
keskustelua on kdyty myos siitd, voisiko jérjestelméd kehittdd kannustavampaan ja on-
gelmien ratkaisuista palkitsevaan suuntaan (Elonen 2012). Jyrki Kataisen hallitus val-
misteleekin valtionosuusjarjestelméé koskevaa lakimuutosta. Se, milld tavalla ja minkéa-

laisin periaattein rahaa kanavoidaan jatkossa kuntiin, joutuu uuden tarkasteluun.



Pro Gradu -tutkielmassani tarkastelen kuntien valtionosuusjirjestelmén muutosta
ja kehitystd. Lahestyn aihetta hallinnan analytiikan ndkdkulmasta, silld valtionosuusjar-
jestelmd voidaan ndhdé instituutiona jonka avulla hallintaa harjoitetaan yhteiskunnassa.
Voidaan puhua hallinnan tekniikasta, milld viitataan niihin konkreettisiin kdytintoihin,
instituutioihin ja henkil6ihin joiden avulla hallintaa toteutetaan. Tarkoituksenani on
tutkia, milld tavalla tdtd hallintaa harjoitetaan kuntien valtionosuusjarjestelman avulla.
Oleellinen kysymys on se, mihin tavoitteisiin valtionosuusjdrjestelmélla on eri aikakau-
sina pyritty. Tavoitteena on kdyda ldpi, miten valtionosuusjérjestelmi on kehittynyt
tdhin paivdidn asti ja millaisissa yhteiskunnallisessa kontekstissa timé kehitys on tapah-
tunut. Poliittis-taloudellisessa toimintaymparistossd tapahtuvat muutokset ovat yleensi
valtion harjoittaman aluepolitiikan muuttumisen taustalla. Tdmé onkin keskeinen mie-
lenkiinnon kohde, kun tarkastellaan valtionosuusjirjestelmén kehitystd. Merkittdva
muutos on ollut siirtyminen hajautetusta hyvinvointivaltiosta kilpailuvaltioon.

Valtionosuusjirjestelmin kehittymisen tarkastelun lisdksi toinen tdrked tavoite
tutkielmassani on ennakoida tulevaa kehitystd. Pohdin erityisesti sitd, mihin suuntaan
valtionosuusjérjestelméd on kehittyméssi ja millaisia vaikutuksia jérjestelmén muutoksil-
la voisi olla Pohjois-Suomen aluerakenteeseen ja tulevaisuuteen ylipdénséd. Tutkimusky-

symykset ovat seuraavat:

1.) Miké kuntien valtionosuusjérjestelmé on ja mihin silld on pyritty eri aikakausi-
na?
2.) Millaisia vaikutuksia valtionosuusjérjestelmdn muutoksilla voisi olla Pohjois-

Pohjanmaan ja Kainuun aluerakenteeseen?

Pro gradu -tutkielmani on osa Oulun yliopiston maantieteen laitoksen, Kainuun liiton ja
Pohjois-Pohjanmaan liiton yhteistd Oppiva Pohjois-Suomi -hanketta. Hankkeen tavoit-
teena on ennakoida Pohjois-Suomen kehitystd sekd kehittdd tutkimuksen, opetuksen ja
aluekehitystyon vilistd vuorovaikutusta (Pohjois-Pohjanmaan liitto 2012). Koska tule-
van kehityksen ennakointi on keskeisessd osassa, kdytdn tutkielmassani tutkimusmene-
telménd Delfoita, joka on yleisesti kdytetty metodi tulevaa kehitystd ennakoidessa
(esim. Kuusi 2002). Delfoi-menetelméssi tietty ilmid asetetaan asiantuntijapaneelin

arvioinnin kohteeksi. Toisin sanoen menetelmissd kerétddn, tydstetdéin ja analysoidaan



tietyn asiantuntijajoukon esittimid tulevaisuusarvioita mielenkiinnon kohteena olevasta
asiasta (Gordon 2005).

Tutkielma etenee siten, ettd aluksi pohditaan valtionosuusjérjestelmid yleisesti ja
jarjestelmdn keskeisid tavoitteita. Tamén jilkeen tarkastellaan poliittista hallintaa seké
Suomen aluerakenteen ja valtionosuusjirjestelmén historiaa. Seuraavassa osiossa eritel-
ladn Suomen tdménhetkistd valtionosuusjérjestelmii. Ennen Delfoi-prosessin tulosten
analysointia kdydadn ldpi menetelmén peruspiirteet, aineisto ja mielenkiinnon kohteena
olevat maakunnat. Lopuksi pohditaan asiantuntijapaneelin nikemysten kautta valtion-

osuusjérjestelman merkitysté ja Pohjois-Suomen tulevaisuuden nikymia.

VALTIONOSUUSJARJESTELMAN TAVOITTEET

Kunnilla on suomalaisessa yhteiskunnassa vahva asema. Niilld on paljon vastuuta eri-
laisten hyvinvointipalveluiden, kuten sosiaali- ja terveyspalveluiden ja koulutus- ja kult-
tuuripalveluiden jirjestdjand. Vastuun méérd on kansainvélisesti vertailtuna suuri. Kun-
tien tulorahoitus on kuitenkin melkein kokonaan sidottu lakisditeisten tehtdvien hoita-
miseen, mikd osaltaan rajoittaa niiden itsehallintoa. Laissa sdddetyt peruspalvelut voi-
daan tuottaa joko kunnan itsensd toimesta tai kunnan jirjestiméni. Valtio taas antaa
tehtdavid kunnille sddtamaillé lakeja ja vastaa ldhes kaikista tulonsiirroista. Laissa sdddet-
tyjen tehtivien lisdksi kunnat voivat halutessaan ottaa vastuulleen my6s muita tehtévia
(Suorto 2008: 9—-10). Jo pelkéstddn laissa sdddettyjen tehtivien jérjestiminen vaatii vuo-
sittain paljon rahaa. Kuntatalouden keskeisimmat tulonldhteet ovat verotulot, valtion-
osuudet sekd maksu- ja myyntitulot. Verotulot muodostuvat kunnallisverosta, kiinteis-
toverosta ja yhteisoveron tuoton osuudesta (esim. Kallio 2012: 89). Valtionosuuksien
osuus kuntien tuloista vaihtelee todella paljon, mutta Lehtosen (2013) mukaan viime
vuosina keskiméérin noin 20 % kuntien tuloista on tullut valtionosuuksista.

Tassd tutkielmassa kédytetdén joissakin yhteyksissd kdsitteen valtionosuus lisdksi
termid valtionapu. Hallipelto ym. (1992: 62) maédrittelevdt valtioavun ylakésitteeksi,
jolla voidaan tarkoittaa sekd valtionosuutta ettd valtionapua. Taloustieteellisessd tutki-
muksessa on valtionavusta monenlaisia maaritelmid. Esimerkiksi Rosen (1988) jakaa
valtionavut kahteen tyyppiin, jotka ovat conditional grants ja unconditional grants. En-

simmdinen jakautuu vield kolmeen alalohkoon, ja jidlkimmaiselld tarkoitetaan ker-



tasummana maksettavaa valtionapua. Oulasvirta (1996) jakaa valtionavut tehtavéikohtai-
siin ja yleisiin, jotka voidaan edelleen jakaa menoperusteisiin ja ei-menoperusteisiin
valtionapuihin. Oulasvirta (1996: 22-23) painottaa my0s ettd késite valtionosuus on
valtionapua parempi, silld se korostaa valtiolle kuuluvaa osuutta palvelujen rahoitukses-
ta eikd leimaa kuntia samalla avunsaajiksi. Mékirannan (2002: 12) mukaan tiivistetysti
valtionapu tai -osuus voidaan mairitelld osuudeksi, joka jactaan valtion kerddmisté tu-
loista vuosittain kunnille. Sen yleisend tavoitteena on varmistaa, ettd kunnat pystyvit
huolehtimaan peruspalveluiden jérjestimisesti ja samalla tasata kuntien vélisid taloudel-
lisia eroja.

Valtionapujen keskeisimmaiksi motiiviksi muodostuikin alusta asti kuntien talou-
dellisten erojen ja yleisemmin alueellisten erojen tasoittaminen. Taustalla vaikutti ko-
konaisvaltainen nikemys yhteiskunnallisesta oikeudenmukaisuudesta, joka edellytti
peruspalvelujen saavutettavuutta kaikille suomalaisille riippumatta asuinpaikasta (Laa-
sanen 1999: 19). Nykyisin valtionosuusjarjestelmin keskeisend tavoitteena on kuntien
vastuulla olevien julkisten palvelujen saatavuuden varmistaminen tasaisesti koko maas-
sa siten, ettd kansalaiset voivat saada tietyn tasoiset peruspalvelut asuinpaikastaan
riippumatta.” (Kuntaliitto 2012b). Kuntien rahoitusjirjestelmén arviointi - raportissa
(2006: 17) todetaan, ettd valtionosuuksien tavoite on turvata riittdvin hyvéat kunnalliset
palvelut eri osissa maata kohtuullisella veroasteella. Kuntien tulopohjan tulee olla riitta-
vi suhteessa kuntien tehtdviin. Myos esimerkiksi Vahermo (2004: 89) toteaa, ettd valti-
onosuusjirjestelmén keskeinen tavoite on turvata mahdollisimman yhdenmukainen pal-
velutaso eri puolella maata.

Kuntien valtionosuusjérjestelmdd voidaan tarkastella my6s perustuslain nékokul-
masta. Finlexissd (2013) julkaistun hallituksen esityksen mukaan valtionosuuksilla si-
ndnsd ei ole perustuslain suojaa. Sen sijaan valtionosuuksia kuuluu tarkastella siitd
ndkokulmasta, kuinka niilld turvataan sivistyksellisten ja sosiaalisten perusoikeuksien
tarkoittamat peruspalvelut ja kuinka ne toteuttavat perustuslakivaliokunnan lausunnois-
saan esille nostamaa rahoitus- ja kustannusvastaavuusperiaatetta”. Toisin sanoen yk-
sittdisilla valtionosuusjérjestelmin osilla ei ole perustuslain suojaa, mutta valtionosuuk-
silla tiytyy pystyd turvaamaan tietyt perustuslaissa madritetyt tavoitteet.

Valtionosuusjirjestelmiéd voidaan perustella fiskaalisen federalismin periaatteilla.

Fiskaalinen federalismi tarkoittaa jérjestelmad, jossa valtio jakaantuu useampaan kuin



yhteen julkisissa tehtdvissd pditds- ja toimivaltaa omaaviin hallinnon tasoihin. Usein
ndmad tasot ovat keskusvaltio-, osavaltio- ja kuntataso. Suomessa fiskaalinen federalismi
toteutuu etenkin valtion ja kunnan vélisend suhteena. Suomen valtionosuusjirjestelma
on syntynyt tarpeesta siirtdd varoja valtiolta kuntatasolle, silld kuntien omat resurssit
ovat yleensi niiden lukuisten tehtdvien jarjestdmiseen riittimattomat. Valtion lukuisista
veroldhteistd saamat tulot taas riittdvat hyvin myos kuntien tukemiseen (Mikiranta
2002: 14, Oulasvirta 1996: 11-12). Fiskaalisen federalismin keskeisend ldahtokohtana
pidetddn Musgraven luomaa teoriaa, jossa sille miaritellddn kolme perustehtavaa. Allo-
kaatiotehtdvdn idea on, ettd julkinen sektori jarjestddn resurssien tuotannon yhteiskun-
nassa niin tehokkaasti kuin mahdollista. Oleellista on pohtia, missa erilaiset julkiset
tehtdvit tulee jarjestdd: esimerkiksi maanpuolustus on hyvd organisoida valtiotasolla,
kun taas esimerkiksi perusterveydenhoito on parempi jarjestdd paikallistasolla. Distri-
buutiotehtdvin tarkoituksena taas on tasoittaa alueellista tulonjakoa. Tuloja tasataan
sekd alueitten, ettd yksittdisten kansalaisten vililld. Musgraven maédrittelema kolmas
tehtdvd on stabilisaatiotehtdvdi. Ainoastaan keskusvaltiotaso voi hoitaa titd tehtivia:
tavoitteena on suhdanteiden ja rahanarvon vakauttaminen, vaihtotaseen tasapainottami-
nen seka tyollisyyden ylldpito. Tehtdvai toteutetaan muun muassa keskuspankkitoimin-
nan, kauppapolitiikan ja tyollisyyspolititkan avulla (Musgrave & Musgrave 1976: 624—
625, Mékiranta 2002: 14-15).

Oulasvirta (1995: 4) méarittelee valtionavuille kolme keskeistd tehtdvaa: kuntien
palveluntuotannon lisddminen ja ohjaaminen, kuntien yleinen rahallinen tukeminen ja
kuntien taloudellisten erojen tasoittaminen. Samansuuntaisena valtionosuusjérjestelmén
keskeiset tehtdvit nikee myds Laasanen (1999: 19), joka nostaa esiin kaksi tekijda joilla
valtionapujen tarvetta perustellaan. Toista voidaan pitdd ldhtokohtana valtionavuille
silloin, kun niiden tdrkeimpéni tehtdvina on yhteiskunnallisten erojen tasaaminen: yh-
teiskunnalliset erot ilmenevit alueellisina eroina, ja nditi eroja on tasattava tavalla tai
toisella. Valtionosuusjérjestelmd voidaan ndhdd yhtend tasausmekanismina. Toinen
tekijd taas liittyy itse peruspalvelujen tuottamiseen: valtionavut voidaan ndhdi hyvin-
vointipolititkan funktiona. Hyvinvointivaltion ideaan kuuluu vahvasti se, ettd yhteiskun-
ta ottaa tdrkeimmain roolin kansalaisten peruspalvelujen jérjestimisessd. Taustalla vai-
kuttaa ndkemys, jonka mukaan titd tehtivaa ei voi jittdd markkinoiden varaan. Nami

kaksi tekijdd ovat vahvasti sidoksissa toisiinsa. My6s Moision (2012a: 19) mukaan val-



tionosuusjarjestelma liittyy oleellisesti hyvinvointivaltion rakentamiseen: tulonsiirtojen
avulla sosiaali- ja terveyspalveluiden jérjestelma saatiin 1970-luvulla kuntakentin avul-
la ulotettua Suomen eri osiin.

Lehtonen ym. (2008: 9) huomauttavat ettd valtionosuusjirjestelmén yksi tavoite
on toimia tulojen tasaajana myods aikaperspektiivistd katsottuna: jirjestelmi toimii
erddnlaisena vakuutuksena, joka takaa mahdollisuuden jérjestdd peruspalvelut myos
silloin kun taloudessa esiintyy eri tavalla eri alueisiin vaikuttavia muutoksia. Tallainen
tilanne on esimerkiksi silloin, kun tuotannossa tapahtuu suuria vaihteluja toimialalla,
jonka tuotanto on keskittynyt tietyille alueille. Valtio voi myds pyrkid ohjaamaan kunti-
en toimintaa valtionosuusjdrjestelmin avulla (Lehtonen ym. 2008: 9, Kietdviinen
2012). Valtionosuusjérjestelma voidaankin n&hdé tyypillisend poliittisen hallinnan tek-
niikkana. Jarjestelméd uudistamalla ja valtionosuuksien jakamisperusteita muuttamalla
voidaan keskipitkilld aikavélilld saada aikaan merkittdvid muutoksia aluerakenteeseen
(Moisio 2012b: 19).

Boadway ja Shah (2007) maéirittelevét hyville valtionosuusjérjestelmélle tiettyjé
ominaisuuksia. Nditd ominaisuuksia on nostettu esiin myds Suomen valtionosuusjirjes-
telmén uudistuksia pohdittaessa (Lehtonen ym. 2008: 11, Kietidvéinen 2012). Yksi tér-
ked piirre on tavoitteiden selkeys: valtionosuusjirjestelmélle asetettujen tavoitteiden
tulee olla selkedsti tiedossa. Tdmai korostuu etenkin silloin kun jérjestelméd uudistetaan.
Toinen ominaisuus on kuntien itsehallinto: kunnilla tulee olla mahdollisuus asettaa omat
painopisteensd palvelutuotannossa omien tavoitteidensa mukaisesti. Kolmanneksi
Boadway ja Shah nidkevit tirkednd tulojen riittdvyyden. Kunnilla tulee olla sellaiset
resurssit, ettd vaadittujen palveluiden jarjestiminen on mahdollista. Neljds ominaisuus
on oikeudenmukaisuus. Tama tarkoittaa sitd, ettd valtionosuuksissa tulee ottaa huomi-
oon kuntien erot tulopohjassa, palvelutarpeessa ja olosuhdetekijoissd. Tarkeitd ominai-
suuksia ovat lisdksi muun muassa jarjestelmén ennakoitavuus, ldpindkyvyys, neutraali-
suus ja kannustavuus. Valtionosuuksien tiytyy olla ennakoitavissa siten, ettei kovin
suuria vuotuisia vaihteluja ole. Tuensaajien tulee pystyd tarkistamaan saamansa tuet ja
jakoperusteiden oikeellisuus. Valtionosuusjérjestelmin tulee olla riippumaton kuntien
palveluiden tuotantotavasta ja kuntarakenteesta. Tuen saajan ei my0skddn tule kyetd itse
vaikuttamaan saamiinsa valtionosuuksiin. Liséksi jarjestelmén tulee kannustaa tuen saa-

jia taloudelliseen toimintaan.



HALLINNAN ANALYTIKKA

Tédmin tutkielman yhteni keskeiseni tavoitteena on tutkia, milld tavalla hallintaa harjoi-
tetaan valtionosuusjirjestelmén avulla. Keskeinen ldhtokohta on hallinnan analytiikka,
joka on yhteiskuntatieteellisend tutkimussuuntauksena saanut vaikutteita etenkin ranska-
laisen filosofi Michel Foucault’'n ajattelusta. Hallinnan analytiikka on kahden viime
vuosikymmenen aikana noussut tirkedksi osaksi yhteiskuntatutkimuksen valtavirtaa ja
vakiinnuttanut paikkansa valtatutkimuksen keskiossd (Kaisto & Pyykkonen 2010: 7).
Tutkimussuuntaus soveltuu hyvin my6s kuntien valtionosuusjirjestelmén analysointiin,
silld kyse on instituutiosta, jonka avulla valtaa harjoitetaan yhteiskunnassa. Yksi jérjes-
telmin keskeisimmistd tavoitteista on kuntien toiminnan ohjaus. Kuntien ohjaamisen
kautta vaikutetaan samalla myds ihmisten kdyttdytymiseen. Kaiston ja Pyykkdsen
(2010: 13) mukaan hallinnan analytiikka ei sisélli tiettyd yleisteoriaa vallasta tai tarkko-
ja kasitteellisid jasennyksii siitd, miten valtaa harjoitetaan yhteiskunnassa. Sen sijaan se
toimii erddnlaisena kisitetyokalujen varantona. Niiden tyokalujen toimivuutta tdytyy
kokeilla jokaisen tutkimuskohteen yhteydessé erikseen.

Moision (2012b: 40—41) mukaan aluepoliittisia toimenpiteitd voidaan tarkastella
hallinnan analytiitkan ndkokulmasta. Télloin modernin valtion véestd voidaan ndhda
erddnlaisena resurssina, joka pyritddn saamaan parhaalla mahdollisella tavalla valjaste-
tuksi vaurauden lisddmisen tarpeisiin. [hmisten kdyttaytymistd pyritddn sdintelemdén ja
véeston sijoittumista pyritddn ohjamaan. Hallinnan analytiikan ndkdkulmasta ollaankin
kiinnostuneita siitd, miten yksiléiden ja yhteisdiden kayttdytymistd hallitaan. Moision
mukaan oleellinen tutkimuskysymys on se, milld tavalla poliittiset hallintapyrkimykset
kohdistuvat véeston sijaintiin liittyviin kysymyksiin eri aikoina. Véeston sijainnin oh-
jaamisen voidaan katsoa kertovan jotakin tarkedd vallitsevasta poliittisesta ajattelusta.
Sijoittumisen ohjaamisen liséksi kiinnostuksen kohteena on se, milléd tavalla esimerkiksi
vdeston pyrkimyksiin, uskomuksiin ja poliittiseen suuntautumiseen yritetdén vaikuttaa.
Hallinnan analytiikkaa ei ole kovin usein hyddynnetty Suomen aluepolitiikan tutkimuk-
sessa (Moisio 2012a: 43). Moision liséksi poliittisen hallinnan nédkdkulmaa on kuitenkin
hyoddyntinyt esimerkiksi Hékli (1994) tutkiessaan poliittis-hallinnollisen maakuntadis-

kurssin muotoutumista Suomessa.
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Hallinnan analytiikan keskeisen inspiroijan Michel Foucaultin mukaan poliittisten
vallankdyton muotojen tutkimuksessa keskeinen késite on hallinta. Késitteelld tarkoite-
taan toimintatapoja, instituutioita, analyyseji ja taktiikoita, joiden avulla on mahdollista
kayttdd viestoon kohdistuvaa valtaa (Kantola 2002: 26). Dean (2007: 60—78) mééritte-
lee hallinnan johdonmukaiseksi ja laskelmoiduksi toiminnaksi, joka pyrkii yksiloiden,
yhteisdjen ja erilaisten populaatioiden ohjaamiseen kulloinkin keskeisiksi koettujen
pddmairien saavuttamiseksi. Tithonen (2004: 9) taas katsoo hallinnan olevan yhteydes-
sd kdsitteisiin hallitseminen, hallinto, viranomaiset ja valta. Ero entiseen diskurssiin,
joka rakentui sanan hallitseminen ympdrille, on selvd. Hallitsemisella tarkoitetaan yl-
haalta 1ahtevad poliittista johtamista. Hallintak&site taas 1dhestyy asiaa eri tavalla: oleel-
lista ei ole se, ettd julkinen valta vastaa asioiden hoidosta ylhééltd késin hierarkkisen
auktoriteetin avulla. Sen sijaan tirkedd on se, ettd tilanteet ratkaistaan niiden keinojen
kautta, jotka ovat saatavilla ja sopivat parhaiten kuhunkin tilanteeseen. Moderni hallin-
ta-ajattelu painottaa erilaisiin tehtdviin sopivien keinojen moninaisuutta, toiminnan itse-
ohjautuvuutta ja hallinnan verkostomaisuutta. Mielenkiinto kohdistuu erityisesti erilai-
siin vilineisiin ja keinoihin, joiden avulla julkisia ongelmia pyritdén ratkomaan (Tiiho-
nen & Tithonen 2004: 7-8).

Foucault esitteli hallintamentaliteetin késitteen vuonna 1978 (esim. Foucault
2007). Kasitettd eteenpdin kehitelleet Miller ja Rose (2010: 14-15) kiinnittévit hallin-
tamentaliteettia eritellessdin huomiota kolmeen akseliin: alamaistamiskdyténtdjen, val-
lan muotojen ja totuuden tuotannon jirjestelmiin. Keskeisiin kysymyksiin siitd, miksi
jostakin ilmidstd tai asiasta tulee ongelma tiettynd hetkend tietyn tyyppisille ihmisille,
pyritddn usein vastaamaan vetoamalla valmiina otettuihin luokkiin tai modernisaation
kaltaisiin maailmanlaajuisiin prosesseihin. Samanlaisiin syihin vedotaan usein myos
kun pohditaan miksi uusi instituutio syntyy tai jo olemassa oleva muuttuu. Miller ja
Rose (2010: 26-28) lahestyvit asiaa eri ndkokulmasta: keskeisend ldhtokohtana on ky-
syd, miten asiat alkavat kdydd ongelmallisiksi. Tarked4 on siis siirtyd kysymédn “miten”
sen sijaan ettd kysyttdisiin “miksi”. Ongelmia ei ndhdé ennalta annettuina vaan ne on
tehtdva ndkyviksi yhteiselld kielelld. Téarkedd on my0s ratkaisujen esittdminen.

Miller ja Rose (2010: 14—15) haluavat myds valttdd hankalasti hahmoteltavien il-
miodiden, kuten valtio ja luokka, selittdmisen ongelmat. Sen sijaan oleellista on tarkastel-

la tapahtumia ja kayténtdjd niiden erityisyydessddn sekd niitd suhteita, jotka vallitsevat



11

tapahtumien ja kdyténtdjen vililla médaritellen ne. Tarkoituksena on saada erityisyys
ndkyviksi sielld missd on pyrkimys vedota pakottavaan ilmeisyyteen tai historialliseen
vakioon. Toisin sanoen tarkoituksena on osoittaa, ettd kaikki ei aina olekaan niin vélt-
tdmatontd kuin miltd se saadaan ndyttdmadn. Millerin ja Rosen (2010: 15) mukaan tilla
tavalla voidaan pyrkid hahmottamaan kéyténtojen ja suhteiden verkostoja, jotka johtavat
hallinnan muotoihin. Ndin pystymme havaitsemaan tapoja, joilla yksiléiden ja ryhmien
eldmadn pyritddn vaikuttamaan.

Hallintatapa voidaan jakaa kahteen aspektiin: hallinnan rationaliteeteiksi ja tekno-
logioiksi. Taman erottelun tarkoituksena on kuvata yhteytté, joka vallitsee jonkin ilmién
esitystavan ja ilmion muuttamiseksi suunnitellun toiminnan vélilld. Hallinnan rationali-
teetit ovat ajattelutapoja tehdi todellisuus ajateltavaksi silld tavalla, ettd se mukautuu
laskelmoitavaksi ja ohjailtavaksi. Ei ole olemassa yhtd tiettyd rationaliteettia, vaan ra-
tionaliteettien eli jirjen muotojen moninaisuus. Tamin vuoksi kisitettd kdytetddn moni-
kossa (Miller & Rose 2010: 28-30). Myos Dean (1999: 11) madrittelee rationaliteetit
jérkeilyn tavoiksi, jotka koskevat sitd kuinka hallintaa tulee harjoittaa tietyssa ajassa ja
paikassa. Rationaliteetit ovat laajoja pitkdlld aikavélilld rakentuneita diskursseja. Hal-
linnan teknologiat taas tarkoittavat ihmisié, tekniikoita, instituutioita sekd kayttadytymi-
sen ohjausvilineitd. Jotta rationaliteetit voivat olla tehokkaita, niiden on tehtiva itsensd
vélineelliseksi eli 10ydettiva jokin tapa toteutua. Toisin sanoen teknologiat ikddn kuin
toteuttavat rationaliteetteja. Voidaan puhua myo0s ihmisteknologioista eli esimerkiksi
valineistd, tyokaluista, henkilostoistd ja koneistoista, joiden avulla vallanpitdjit voivat
ymmartdd ihmisten kollektiivista toimintaa ja vaikuttaa sithen (Miller & Rose 2010: 28—
30).

Tédmin tutkielman mielenkiinnon kohteena oleva kuntien valtionosuusjirjestelma
voidaan ndhdéd hallinnan teknologiana. Valtionosuusjdrjestelmén avulla valtio pystyy
hallitsemaan ja ohjaamaan kuntien toimintaa. Samalla jérjestelmén avulla voidaan halli-
ta muun muassa ihmisten sijoittumista. Esimerkiksi erilaisten syrjdseutulisien avulla on
pyritty pitdméddn myds harvemmin asutut alueet asuttuina. Vastaavasti jérjestelmad voi-
daan muuttaa myds kaupunkiseutuja suosivaksi. Kulloinkin kdytossd olevan valtion-
osuusjarjestelmén taustalla vaikuttaa aina myds jokin rationaliteetti, jota toteutetaan itse
jarjestelmdn avulla. Valtionosuusjdrjestelmd on luonteeltaan hyvin poliittinen, ja eri

aikoina sitd voidaan kiyttdd erilaisten tavoitteiden toteuttamiseen. Osittain valtion-
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osuuksien kdyttod kulloisenkin poliittisen rationaliteetin toteuttamiseen kuitenkin rajaa
se, ettd perustuslaki asettaa valtionosuusjérjestelmaille tietyt reunachdot. Yksittéisiin
kuntiin valtionosuusjérjestelmin pientenkin muutosten vaikutukset voivat olla hyvin
moninaisia. Oulasvirta (1995: 5) huomauttaa, ettd valtion ohjaus vaikuttaa kuntien ta-
louden ja toimintojen lisdksi myds esimerkiksi valtasuhteisiin. Valtionosuusjérjestelman
muuttuessa poliittisten toimijoiden rooli ja valta budjettiprosessissa saattaa muuttua
hyvinkin paljon. Esimerkiksi valtionapuohjauksen purku voi heikentdd huomattavasti
joidenkin asemaa budjettiprosessissa ja samalla toisten asema voi vahvistua. Valtion-
osuusjérjestelmén avulla tapahtuvaa hallintaa harjoitetaan monin eri tavoin.

Rationaliteettien ja teknologioiden lisdksi voidaan puhua hallinnan regiimeistd.
Kasitteelld tarkoitetaan rutiininomaisiksi muuttuvia tapoja tehdd asioita tietylld tavalla.
Regiimit ovat 16yhiéd jdrjestelmid, eivdtkd ne ole identtisid tietyn instituution kanssa.
Regiimit lainaavat toisiltaan, kilpailevat keskenidén ja valloittavat toisiaan. Kaikilla re-
giimeilld on omat tiedon tuotannon tapansa, asiantuntijuutensa ja tekniikkansa. Vallan-
kdyton voidaankin katsoa koostuvan 16yhdstd hallinnan tekniikkojen, kdyténtdjen ja
rationalisuuksien joukosta, jolle on ominaista jatkuva muutos (Dean 1999: 22-29, Kan-
tola 2010: 97-98).

Millerin ja Rosen (2010: 31-33) mukaan kirjistden voidaan erottaa kolme “hallin-
tamentaliteettiperhettd”. Sen lisdksi ettd klassinen liberalismi on filosofia, sitd voidaan
tarkastella myos hallintamuotona: klassisen liberalismin aikana valtio asetti itselleen
rajat jattdmalld tietyt alueet, kuten yksityiselimén ja markkinat, itsensd ulkopuolelle.
Néma eivit olleet valtion hallittavissa. 1800-luvun loppupuolelta alkaen valtion poliitti-
nen koneisto ryhtyi laajentamaan vaikutusvaltaansa uusille alueille, kuten kaupunki-
suunnitteluun, koulutukseen ja terveydenhoitoon. Ndin muotoutui toinen hallintamenta-
liteettityyppi, hallitseminen “’sosiaalisen kannalta”. Sen mukaan sosiaalinen hallitsemi-
nen oli tirkedd, jotta pystyttiin torjumaan markkinaindividualismi ja kommunistisen
vallankumouksen tuottama uhka. Hallintatekniikka kehiteltiin keksimé&lla sosiaaliturva,
sosiaalinen hyvinvointi ja koko kisite ”sosiaalinen” itsessddn. Valtio nédhtiin uudenlai-
sessa roolissa: sen tehtdvé oli taata thmisten hyvinvointi. Hyvinvointivaltion syntyma
liittyykin pitkalti tdhén hallintamuodon muutokseen. Moision (2012b: 19) mukaan myos
kuntien valtionosuusjérjestelmén kehitys liittyy oleellisesti tdhdn valtion uudenlaiseen

asemaan: jarjestelmi kehittyi pitkalti hyvinvointivaltion rakennusvaiheessa, silld ihmis-
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ten hyvinvoinnin takaamisen liséksi valtion tuli varmistaa kuntien hyvinvointi ja koko
maan tasapuolinen kehitys.

Millerin ja Rosen (2010: 31-33) mukaan kuitenkin jo 1960-luvulta ldhtien alkoi
esiintyé kritiikkid liian suureksi kasvanutta valtiota kohtaan. Tatd kautta syntyi se, mitd
voidaan kutsua kehittyneeksi liberalismiksi. My0s uusliberalismin nousu liittyy tdhdn
kehitykseen. Kritiikkid esitettiin kuitenkin usealta eri taholta, eivitkd sitd harjoittaneet
ainoastaan uusliberaalit tai klassisen liberalismin kannattajat, vaan hyvinvointivaltiolla
oli myds vasemmistolaisia vastustajia. Pikkuhiljaa markkinarationaliteetit- ja teknologi-
at levisivat uusille alueille, kuten koulutukseen ja terveydenhoitoon. Télld tavalla syntyi
uusia teknologioita, joiden avulla hallintaa harjoitetaan. IThmisten, alueiden ja yksikdi-
den oma péétintdvalta ndytti lisddntyvan, mutta kdytdnndssd ndmé eri toimijat sidottiin
uudenlaisen hallinnan piiriin. Tdméa hallinta tapahtuu etenkin erilaisten etdhallintatek-
niikoiden vilitykselld. Moisio (2012a: 20) korostaa, ettdi markkinarationaliteetit ovat
levinneet my0s valtion tilallista rakennetta koskevaan ajatteluun: aluerakennetta pyri-
tddn kehittdmédn kustannustehokkaaseen suuntaan. Samalla myds valtionosuusjérjes-
telmén tietyt perusperiaatteet, kuten kuntien vélinen solidaarisperiaate, on asetettu aina-
kin jossain méérin kyseenalaisiksi. Kehittynyttd liberalismia voidaan pitdd kolmantena

hallintamentaliteettityyppiné.

Valtioalueen hallinta

Aluepolititkan tutkimuksen ndkokulmasta valtionalueen hallinta on keskeinen ilmid.
Valtio on ldpi Suomen itsendisen historian sddnnellyt erilaisten tekniikoiden avulla ih-
misten sijoittumista. Valtion aluerakenteen voidaankin katsoa olevan voimakkaasti kyt-
koksissd vdeston ominaisuuksien ja sijoittumisen hallintaan. Esimerkiksi 1960-luvun
lopulla tapahtunut korkeakoulujen hajauttaminen voidaan ndhdéd esimerkkind vieston ja
aluerakenteen yhdistivésta valtion tilasuhteiden sééntelysta: sijoittamalla korkeakouluja
eri puolelle maata pyrittiin luomaan alueistaan tietoisia ja niiden kehitystd edesauttavia
kansalaisia (Moisio 2012b: 44-45). Valtionosuusjirjestelmén voidaan katsoa olevan
yksi keskeisimpid keinoja véeston sijoittumisen ja ominaisuuksien hallintaan.

Valtion toimintaa ohjaavat aina tietynlaiset ideologiset suuntaukset (Jones &

Jones 2003: 411). Ndma ideologiat ja poliittisen hallinnan taustalla kulloinkin vaikutta-
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vat rationaliteetit ndkyvét lukuisin eri keinoin tapahtuvana valtioalueen hallintana. Eri-
laiset taloudelliset, poliittiset sekd kulttuuriset toimenpiteet ja virtaukset vaikuttavat
monella eri tavalla aluerakenteen eri tasoilla (esim. Sippola 2010) Valtioaluetta pyritdin
muokkaamaan jatkuvasti tiettyihin pddmaériin sopivaksi. Téllaisella toiminnalla valtio-
alueesta pyritddn tekeméén tietylld tapaa aiempaa hyoddyllisempi (Moisio 2012b: 45—
46). Aluekehittiminen institutionalisoitui 1960-luvulla, kun valtiojohtoinen aluesuunnit-
telujéarjestelma syntyi (esim. Sippola 2010, Moisio & Vasanen 2008). Samalla alueke-
hittdmisestd tuli asiantuntijoiden asia: tavallisista kansalaisista tuli politiikan kohteita.
Tulevaisuuden valtiota alettiin toteuttaa jarjestelemailli tilasuhteita (Moisio 2012b: 46).
Valtion tilasuhteiden muotoja leimaavat aina tietyntyyliset rationaliteetit ja val-
tasuhteet. Poliittiset rationaliteetit ilmenevit erilaisina konkreettisina toimenpiteina:
esimerkiksi 1960-luvulla alkanut palvelujen hajauttaminen ilmensi keynesildistd ra-
tionaliteettia. Valtioalueen jirjestelyn avulla pyritdén toteuttamaan aina kulloinkin val-
lassa olevaa poliittista rationaliteettia (Moisio 2012b: 46). Seuraavassa kdydddn ldpi

uusliberaalia poliittista rationaliteettia.

Uusliberaali rationaliteetti

Uusliberaaliin rationaliteettiin nojaava poliittinen hallinta pohjautuu pitkélti hyvinvoin-
tivaltion toimintamallien kritiikkiin (Moisio 2012b: 47). Esimerkiksi Jessop (2002) on
korostanut hyvinvointivaltion huonoa sopivuutta nykyiseen innovaatioita ja verkostoja
korostavaan, vahvasti globalisoituneeseen talouteen. Suomessa kritiikkid on esittinyt
muun muassa Hautamaiki (2005), jonka mukaan hyvinvointivaltio tulee olemaan suuris-
sa vaikeuksissa etenkin rahoitusvaikeuksiensa vuoksi. Rydman (2013) ndkee hyvin-
vointivaltiossa monia perustavanlaatuisia ongelmia: julkinen sektori paisuu jatkuvasti,
thmisten toimintaa sdidnnelldén voimakkaasti eikd jarjestelméd kannusta tehokkuuteen.
Rydman nidkee hyvinvointivaltiossa my0s monia eettisid ongelmia, kuten esimerkiksi
sen, ettd jarjestelmd heikentdd yksilon kisitystd omasta moraalisesta vastuustaan. Ryd-
manin mukaan vdhdvaraisten tukemisen laajojen tulonsiirtojen avulla tekee moraalisesti
kyseenalaiseksi se, ettd siirrot tehdddn toisten rahoilla ja lupaa kysymaittd (Rydman

2013: 16).
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Moision (2012b: 47) mukaan hyvinvointivaltion kritiikki koskee julkisen ja mark-
kinoiden vélisen suhteen lisdksi myos valtion aluerakennetta. Tdméan vuoksi kritiikki
kohdistuukin suoraan myos kuntien valtionosuusjirjestelméén, silld se on pitkélti hy-
vinvointivaltion ajatusten mukainen instituutio ja keskeinen osa tulonsiirtojarjestelmaa.
Valtionosuusjirjestelmén kautta rahoitetaan kuntien lakisdéteisid tehtdvié, joiden méara
on jatkuvasti kasvanut. Uusliberaalin ajattelun mukaan julkista sektoria tulisi keventda
oleellisesti. Tadman vuoksi my0s kuntien valtionosuusjérjestelmin merkitysta tulee tar-
kastella uudelleen. My0s valtionosuusjérjestelmén tavoite alueellisten erojen tasoittami-
sesta asetetaan uusliberaalissa ajattelussa osin kyseenalaiseksi.

Uusliberaalilla aikakaudella kilpailukykyé korostavan puhe- ja ajattelutavan voi-
daan katsoa pitkilti korvanneen aiemmin vallalla olleen suunnitteluun ja sdéntelyyn
perustuneen ajattelun (Heiskala & Luhtakallio 2006: 7). Keskeinen kysymys uusliberaa-
lissa hallinnassa on se, miten julkinen valta hyodyntdé parhaiten markkinoita. Thmiset,
alueet ja instituutiot mieltyvit suhteessa kilpailuun, ja valtion keskeisimmaéksi tehtavak-
si jad tuhota kilpailua estivid rakenteita (Moisio 2012b: 47). Kilpailun piirteet ovat 14-
pdisseet vahvasti myds valtiolliset organisaatiot, joihin on omaksuttu yksityisistd yhti-
Oistd tuttuja toimintamalleja. Puhutaan uudesta julkisjohtamisen opista (esim. Patoméki
2007). Hyva esimerkki yritysmaailmasta tuttujen toimintamallien soveltamisesta myds
kunnallishallintoon on Méntsédldan kunnan suunnitelmat yhtioittdd toimintojaan ja siirtdd
ne holding-yhtion alle. Témén yhtion alle laitetaan ensin kunnan séhko- ja vesilaitokset.
Tadmaén jilkeen konserniin liitetddn kunnan vuokrataloyhtidt, jddhalliyhtio, yrityskehi-
tysyhtio sekéd osia teknisestd toimesta. Méntsdldn malli on kopioitu yksityissektorin ve-
rosuunnittelua harjoittavista yrityskonserneista (Molsa 2013).

Valtiosddntelyn merkitys ei automaattisesti vdhene uusliberalismin aikakautena
vaan poliittista sdéntelyd tarvitaan nimenomaan kilpailuolosuhteiden tuottamiseen. Val-
tio ndhdddn markkinoiden puitteiden takaajana: se muun muassa luo pohjan sopimus-
kdytannoille ja vastaa kansalaisten tarkoituksenmukaisesta koulutuksesta (Moisio
2012b: 47). Merkittivd muutos aiempaan onkin ollut se, ettd valtio pyrkii ennemmin
edistiméédn taloudellista toimintaa kuin rajoittamaan sitd (esim. Heiskala 2006: 23).
Castells (2000) on viitannut valtion muuttuneeseen rooliin puhumalla kehitysvaltioista:
valtion keskeisend tehtdvdni on varmistaa resurssien mahdollisimman suuri virtaaminen

omaan yhteiskuntaan. Tdmi toteutetaan parhaiten luomalla yhteiskuntaan sellaiset ra-
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kenteet, jotka tukevat oman alueen padomia globaaliksi muuttuneessa kilpailussa. Moi-
sion (2012b: 47) mukaan uusliberalistisessa hallinnassa valtiolle annetaan tehtivd muo-
kata esimerkiksi yhteiskunnan tilallisia rakenteita ja yksiléiden laadullisia piirteitd sel-
laisiksi, ettd ne sopivat tiettyihin pddmaériin. Valtion tulee olla samanaikaisesti sdénteli-
ja, uudistaja ja markkinoilla toimiva sdéntelyvaltansa rajoittaja. Valtion rooli ndhddén
erilaisena kuin hyvinvointivaltion rakennusvaiheessa.

Uusliberaaliin hallintaan kuuluvista kdytdnnoistd on tullut yleisid eri puolilla maa-
ilmaa ja erilaisissa organisaatioissa. On alettu puhua globaalista hallintavallasta. Tdma
kisite viittaa erddnlaiseen maailmanlaajuiseen konsensukseen siitd, millé tavalla valtio-
politiikkaa tulee tehda kilpailukykyisyyden parantamiseksi (Moisio 2012b: 47-48). Val-
tioiden talouspolitiikat ovat alkaneet muuttua samansuuntaisiksi ja perinteisen hyvin-
vointivaltion kritiikki on voimistunut (Patomiki 2007, Moisio 2012a). Julkusen (2001:
34) mukaan kaikki ldnsimaat ovat 1980-luvulta eteenpiin kdyneet 1&pi muodonmuutok-
sen, jossa julkista sektoria on uudistettu, rahamarkkinoita vapautettu ja tydomarkkinoille
tuotu uudenlaista joustoa. Esimerkiksi Suomessa hyvinvointivaltion rakenteita alettiin
kritisoida voimakkaasti 1990-luvun laman jilkeen (esim. Kantola 2002). Uusliberaaliin
kehitykseen liittyy my0s se, ettd nykyisessd valtiopolitiikassa eniten kansainvélisen ta-
louden kanssa tekemisissd olevien valtiokoneiston osien, kuten valtionvarainministeri-
On, asema on korostunut verrattuna aiempaan. Tiivistetysti voidaan todeta, ettd globaa-
lin uusliberaalin hallintavallan syntyyn on vaikuttanut maailmanmarkkinoiden paine
yhdessé yhtendistyvien valtiostrategioiden kanssa (Moisio 2012b: 47-48).

Alasuutari (2006) on tutkinut, milld tavalla uusliberalistisen ideologian mukaisia
uudistuksia on Suomessa perusteltu. Keskeinen havainto on muun muassa se, ettei
hankkeita ja uudistuksia perusteltaessa kéytetty suoraan kovinkaan paljon kilpailuttami-
sen tai litkelaitostamisen késitteitd, vaan ehdotuksissa puhuttiin muun muassa hallinnon
kehittdmisestd ja palvelujen laatujen parantamisesta. Lisdksi esimerkiksi kun ministeri-
Oiden keskusvirastoja muutettiin kehittimiskeskuksiksi, kédytettiin perusteluna kansa-
laisldhtdisyyden ja kansanvaltaisuuden paranemista. Kilpailulainsdddantdd uudistetta-
essa taas puhuttiin suoraan valtiokeskeisen suunnittelun huonoista puolista verrattuna
vapaaseen kilpailuun. Kilpailun edistdminen alettiin ndhdd padsdéntona, josta poikkea-
minen tuli erikseen perustella. Liséksi Alasuutarin korostaa, ettd perusteluna kaytettiin

my06s muiden maiden antamia esimerkkejd. My0s esimerkiksi Patoméki (2007) on ko-
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rostanut sitd, ettd uusliberaalin rationaliteetin mukaiset ajatukset ovat tulleet Suomeen

pitkdlti muiden maiden uudistuksia kopioimalla.

SUOMEN VALTION ALUERAKENTEEN JA VALTION-
OSUUSJARJESTELMAN KEHITYS

Valtion aluerakenteeseen vaikuttavat aina erilaiset strategiat ja poliittiset valtasuhteet.
Moision (2009: 156—157) mukaan aluerakenne on “valtion materiaalinen tiivistymd,
Jjoka liittyy materian kiertoon ja kasaantumiseen sekd vallitseviin poliittis-taloudellisiin
ideologioihin™. Tastd syystd aluerakenne pitdd sisélldén rakennetun ympériston liséksi
infrastruktuurien tuottamisen taustalla vaikuttavan poliittis-taloudellisen ideologian.
Myds tulonsiirtomekanismit, joista kenties keskeisin on kuntien valtionosuusjérjestel-
mi, voidaan ndhda aluerakenteen merkittdvdnd osana (Moisio 2012a). Tulonsiirtojen
vaikutuksen lisdksi Suomen aluerakenteeseen on vaikuttanut erityisesti taloudellinen
toiminta: aluerakenteessa on muun muassa edelleen piirteitd maatalousyhteiskunnasta ja
teollisuuden ympdrille rakentuneista tyopaikkakeskuksista (Ymparistoministerio 2006).

Suomen aluerakenteen ja alueellisen kehittdmisen historiaa on jdsennelty eri ta-
voilla. Esimerkiksi Hautamiki (2001: 45) jakaa Suomen sodanjélkeisen alueellisen ke-
hittdmisen kolmeen vaiheeseen: talouskasvuun tdhtddva teollisuuden tukemisen kes-
kushallintokeskeinen kausi vuodesta 1966 vuoteen 1974, timén jidlkeen véeston elinolo-
jen sektorikeskeisen parantamisen ja laajan suunnittelujarjestelmén kausi vuoteen 1993
asti ja vuonna 1994 alkanut maakuntakeskeisyyttd ja talouskasvua korostava kansainvi-
listyneen ohjelmallisen aluepolitiikan kausi. Vartiainen (1998) on myds jakanut suoma-
laisen aluepolititkan kolmeen vaiheeseen: teollistavan kehitysaluepolitiitkan vaihe 1970-
luvun puoleenviliin asti, tistd alkanut aluepoliittisen suunnittelun aika 1980-luvun lo-
pulle asti ja tdlloin alkanut ohjelmaperusteisen alueellisen kehittdmisen vaihe.

Moisio (2009: 159) on jakanut Suomen aluerakenteen historian kolmeen vaihee-
seen: areaalinen valtio itsendistymisestd 1950-luvulle, hajautettu hyvinvointivaltio
1960-luvulta 1990-luvun alkuun asti ja hajautettu kilpailuvaltio téstd eteenpdin. Lisédksi
viime vuosina on ollut pyrkimyksid kehittdd Suomen metropolivaltion suuntaan. Seu-
raavassa kdydddn ldpi Suomen aluerakenteen kehittymistd timén jaottelun pohjalta.

Samassa yhteydessd tarkastellaan valtionosuusjirjestelmén kehitystd ja pohditaan, mil-
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laisiin tavoitteisiin jdrjestelmdn avulla on eri aikoina pyritty ja miten erilaisiin uudistuk-

siin on paadytty.

Areaalinen valtio

Pienet kunnat muodostavat Suomen aluerakenteen perustan. Tdmé rakenne on perdisin
jo 1800-luvulta (Moisio 2012a: 17). Viestd on levinnyt pieniin kuntiin ympéri maata:
tatd laajalle levittdytynyttd asutusta selittdvit eri aikoina tapahtuneet maanjaot ja suuret
asutustoimenpiteet. Maanjaot ovat vaikuttaneet etenkin kylien rakenteeseen. Maatalous-
asutuksen levidmiseen taas ovat vaikuttaneet 1900-luvun asutustoimenpiteet, kuten
torppareiden vapautus vuonna 1918 ja karjalaisten asuttaminen toisen maailmansodan
jalkeen. Néiden toimenpiteiden vaikutukset nikyvit selvisti nykypédiviandkin (Sippola
2010: 29). Moision ja Vasasen (2008: 23) mukaan areaalisessa valtiovaiheessa Suo-
messa voidaan kuitenkin katsoa olleen kaksi toisistaan poikkeavaa aluetta: suppea po-
liittis-kulttuurinen ydinalue ja laaja periferia jossa kehityserot olivat vdhdisid. Areaali-
sessa valtiovaiheessa maa- ja metsdtalous olivat Suomen tarkeimmat elinkeinot. Yhteis-
kuntapolitiikan keskeisimmat aiheet olivat kysymykset maasta ja sithen sidotuista luon-
nonresursseista. Poliittista vddntod kdytiin esimerkiksi siitd, miten maahan sidotut re-
surssit jaetaan. Valtionalue oli titen samanaikaisesti keskeinen tuotannontekijd, poliitti-
nen voimavara ja viline sosiaalipolitiikan toteuttamisessa.

Alueellisiin eroihin alettiin kiinnittdd huomiota 1920- ja 1930 — luvuilla, ja esi-
merkiksi maataloustuissa otettiin kdyttdon alueellisia porrastuksia. Sotien jilkeen siirto-
laiset asutettiin eri puolille Suomea, ja joitakin valtion teollisuuslaitoksia ja korkeakou-
luja sijoitettiin maan eri osiin. Néihin toimenpiteisiin vaikuttivat osin myos aluepoliitti-
set tekijat. Koska vallalla olivat pitkdlti maatalouteen liittyvét elinkeinot, tapahtui asu-
tuksen laajeneminen ikddn kuin luonnollisesti. Myds mahdolliset sijoittumiseen vaikut-
tavat houkuttimet liittyivét pitkélti alkutuotantoon. Varsinainen aluepolitiikka tuli mu-
kaan yhteiskunnalliseen keskusteluun vasta hieman myéhemmin. Tama tapahtui oikeas-
taan vasta silloin, kun tyGvoiman tarve maataloudessa alkoi véheti ja teollisuuden mer-
kitys korostui (Sippola 2010: 17-18).

Suomen valtionapujirjestelmi syntyi jo 1800-luvulla. Valtionapujen historian

voidaan katsoa olevan yhtd pitkd kuin organisoituneen kunnallishallinnon historia.
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Kunnallisasetuksilla vuosina 1865 ja 1873 paikallishallinto erotettiin valtiosta ja seura-
kunnista omaksi itsendiseksi yksikokseen. Paikallishallinnolle annettiin oma tehtavépiiri
ja verotus. Nykyisen kunnallishallinnon voidaan katsoa alkaneen tidstd. Myds valtion-
apujarjestelmin voidaan katsoa saaneen alkunsa samoihin aikoihin, silld kunnat alkoivat
saada valtiolta avustuksia, joilla niitd kannustettiin tiettyjen tehtdvien hoitamiseen (Laa-
sanen 1999: 19). Aluksi kuntien kehitys oli kuitenkin varsin hidasta muun muassa re-
surssin puutteiden ja asenteiden takia. Téllaisessa yhteiskunnallisessa tilanteessa valti-
onapujen keskeisin tehtdvé oli kannustaa kuntia palveluntuotantoon, kuten kansakoulu-
jen perustamiseen, kunnanlidikireiden palkkaamiseen sekd sairaaloiden perustamiseen
ja yllapitoon (Oulasvirta 1996: 82). Valtionavuilla pyrittiin vain hyvin véhdisessd maa-
rin tasoittamaan kuntien vélisid taloudellisia eroja (Niemivuo 1976: 26-38). Laasasen
(1999: 19) mukaan kuitenkin jo valtionapujérjestelmin alkuvaiheessa taustalla vaikutti
nidkemys kansalaisten tasa-arvosta: ajatuksena oli, etti kaikkien tulee saada samantasoi-
set palvelut asuinpaikastaan riippumatta.

Valtionapujirjestelmé poikkesi tuohon aikaan huomattavasti siitd, millaiseksi se
myohemmin kehittyi. Jarjestelmén alkuaikoina valtionosuus oli joko kaikille kunnille
sama tai vaihteli niin, ettd maalaiskunnat saivat suhteellisesti enemmin valtionapua kuin
kaupungit. Lisdksi kdyhét ja harvaanasutut kunnat pystyivét jo tuolloin hakemaan lisét-
tyd tukea. Valtionosuudet olivat tehtévikohtaisia tukia. Koulutoimen valtionosuudet
olivat keskeisin osa jirjestelmii: esimerkiksi vuonna 1930 maalaiskuntien valtionavuis-
ta noin 80 prosenttia oli kansakouluja varten annettuja kéyttdtalouden valtionapuja (Ou-
lasvirta 1996: 82).

Parikymmentd vuotta Suomen itsendistymisen jélkeen 1930-luvun loppupuolella
valtionosuusjérjestelmé oli jo kehittynyt monimutkaiseksi kokonaisuudeksi. Valtion-
osuuksia jaettiin moniin eri tarkoituksiin. Jakoperusteet olivat monelta osin hyvinkin
tarkkoja. Esimerkiksi lastensuojelu- ja alkoholistilaissa oli monia sdédnnoksii, jotka vai-
kuttivat kuntien saamiin valtionosuuksiin. Kansakoulun ja tielaitoksen menojen osalta
valtionosuuksien yhtend tavoitteena oli tasata kuntien taloudellisia eroja. Ongelmana oli
kuitenkin se, ettd tdtd tasoittavaa valtionosuutta saivat vain ne kunnat, jotka onnistuivat
laittamaan toiminnan alkuun ja saivat sen perustamiseen valtionosuuksia. Téstd syystd
jakoperusteet lisdsivit eroja palveluiden tasossa kdyhien ja varakkaiden kuntien vililla

vaikka tavoitteet olivatkin tdysin pdinvastaisia. Monet taloudellisesti heikot har-
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vaanasuttujen seutujen kunnat joutuivatkin hankalina aikoina pahoihin taloudellisiin
ongelmiin oppivelvollisuuden tuomien kustannusrasitusten vuoksi (Soikkanen 1966:
567-568). Kaupungeilla oli maalaiskuntia suurempi osuus valtionavuista myoOnnetty
terveydenhoitoon. Valtionapujen osuus kokonaistuloista oli kaupungeilla varsin vaati-
matonta luokkaa 1960-luvun loppuun saakka (Oulasvirta 1996: 82).

Kunnille myo6nnettiin tehtdvidkohtaisten valtionavustuksien lisdksi myos harkin-
nanvaraisia erityisavustuksia. Ndiden avustusten merkitys oli kuitenkin kansakoulutoi-
mea lukuun ottamatta melko pieni. Jérjestelmissa oli joitakin varsin huomattavia heik-
kouksia. Ongelmallista oli esimerkiksi se, ettd kantokyvyltddn samanlaiset kunnat saivat
erisuuruista tukea sen mukaan, oliko kyseessd kaupunki, kauppala vai maalaiskunta.
My0s jérjestelmidn valvonnassa ja valtionosuuksien ajallaan maksamisessa oli vililla
ongelmia. Vaikka valtionapujérjestelméssd olikin monia puutteita, oli silld etenkin toi-
sen maailmansodan jalkeen merkittdva alueellinen tasoitusvaikutus. Valtionapuja mak-
settiin suhteessa eniten niille alueille, joilla verodyrin hinta oli korkein ja palvelut hei-
koimmin kehittyneet. Ndmé alueet olivat pitkélti Itd- ja Pohjois-Suomessa (Oulasvirta
1996: 82).

Kuntien menot ldhtivat 1950-luvulla kasvuun ja julkisia palveluja alettiin laajen-
taa. Laasasen (1999: 32) mukaan valtionosuuksilla ei kuitenkaan vield tuolloin ollut
sellaista asemaa palvelujen rahoittamisessa, millaiseksi se myohemmin muodostui. Yh-
tendistd valtionapukdyténtdd ei ollut olemassa, joten jérjestelmé oli luonteeltaan haja-
nainen. Kuntien tehtdvilld oli omat valtionapusididnnoksensé, joiden perusteet vaihtelivat
tehtavittdin. Paasion ja Meisalo (1981) huomauttavat, ettd vaikka valtionavut pitkalti
kohdistuivatkin taloudellisesti heikommille alueille, ei varsinaista luokitusta kuntien
valtionaputarpeen mittaamiselle ollut vield olemassa. Valtionosuuksien ohjausvaikutus
oli vield tuolloin vdhaistd, minka vuoksi hyvinvointipalveluiden kehitys oli monelta osin
hajanaista (Laasanen 1999: 32).

Suomi siirtyi 1960-luvulla maatalousyhteiskunnasta teollisuusyhteiskuntaan.
Muutos nidkyi muun muassa voimakkaana muuttoliikkeeni. Samoihin aikoihin alettiin
myos tukea teollisuuden tyopaikkojen syntymistd kehityksessé jidlkeenjdédneilld alueilla.
Teollistuminen ulotettiin koskemaan koko maata kehitysaluepolitiikan avulla (Sippola
2010: 18). Samoihin aikoihin Suomea alettiin kehittdd entistd vahvemmin hyvinvointi-

valtioideologian mukaisesti.
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Tarkasteltaessa Suomen aluerakenteen ja valtionosuusjdrjestelmin kehitysti are-
aalisen valtiovaiheen aikana Millerin ja Rosen maédrittelemien hallintamentaliteettityyp-
pien kautta, on mahdollista huomata vihitellen tapahtunut siirtyma klassisesta libera-
lismista hallitsemiseen “sosiaalisen” kannalta. Kunnille asetettiin véhitellen lisié tehta-
vid ja valtion vaikutusvalta kasvoi. Tdmai nékyi hiljalleen tapahtuneena valtionosuusjér-
jestelmdn merkityksen kasvuna. Kuitenkin merkittivampi muutos tapahtui vasta hyvin-
vointivaltion rakennuskaudella. Tdmé on ndhtévissd esimerkiksi kuntien lakisditeisten
tehtdvien maaréstd: Kuntien tehtdvien kartoitus -raportin (2012) mukaan vuonna 1930
tehtdvid oli ainoastaan 40, vuonna 1950 méérd oli kasvanut 59:44n ja vuonna 1970 jo
luku oli jo 114.

Valtionosuusjdrjestelméin alkuaikoina ennen varsinaisen hyvinvointivaltion syn-
tyméa valtionavustuksissa korostuivat kansakoulujen ja terveydenhuollon rahoitus. Pe-
riaatteessa kyse oli siis jo tuolloin samojen hyvinvointipalveluiden rahoituksesta kuin
nykypdivindkin, mutta jarjestelmé oli huomattavasti yksinkertaisempi ja siihen sisiltyi
monia epédkohtia. Alueellisia eroja pyrittiin tasaamaan ja kaikille kansalaisille haluttiin
varmistaa palvelujen saatavuus, mutta tasausmekanismeissa oli ongelmia. Joka tapauk-
sessa valtionosuusjdrjestelméin kautta vaikutettiin jo tuolloin monella tavalla Suomen
aluerakenteeseen ja ithmisten kéyttdytymiseen. Esimerkiksi kansakoulujen perustamisen
ja ylldpitdmisen rahoituksen avulla pystyttiin antamaan myds maaseutujen ihmisille
mahdollisuus kouluttautua, miké osaltaan vaikutti sithen etté syrjdisetkin alueet pysyivit
asuttuina ja elinvoimaisina. Valtionosuusjirjestelmén avulla tapahtunut kansakouluver-
koston kehittdiminen voidaan ndhdé poliittisena hallintana: vdestd haluttiin sivistdad ja
tdlla valjastaa parhaalla mahdollisella tavalla vaurauden lisddmisen tarpeisiin. Valtasaa-
ren (1966) mukaan vuonna 1886 Suomessa oli sata maalaiskuntaa, joissa ei ollut kansa-
koulua. Vuonna 1901 téllaisia kuntia oli endd seitsemén. Véihitellen kansakouluverkko

laajeni maaseudun pieniinkin kyliin.

Hajautettu hyvinvointivaltio

Hyvinvointivaltion idea rakentui John Maynard Keynesin oppien mukaan (Moisio 2009:
159). Hyvinvointivaltiot ovat kehittyneet omista kansallisista ldhtokohdistaan erilaisiin

suuntiin, minkd vuoksi onkin jiarkevdd puhua ennemmin erilaisista hyvinvointivointia
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edistévistd lahestymistavoista kuin yhdestd oikeasta hyvinvointivaltion mallista (Harisa-
lo & Miettinen 2004: 46). Hyvinvointivaltiolle voidaan maiiritelld hyvin monenlaisia
tyypillisid piirteitd, mutta sen keskeisimpind tavoitteina pidetddn tavallisesti etenkin
tasa-arvon toteutumista ja koyhyyden torjumista (esim. Hjerppe ym. 1999: 5). Suoma-
laiselle hyvinvointivaltiolle Harisalo ja Miettinen (2004: 50) méaérittelevét nelja tyypil-
listd tavoitetta: sosiaalisten ongelmien ratkaiseminen, erilaisten palveluiden tuottami-
nen, tasa-arvon edistiminen ja yhteiskunnallisten olosuhteiden sédéntely.

Hyvinvointikapitalismissa keskeistd oli voimakas valtionsdéntely, julkisen sekto-
rin korostunut asema ja talouskasvun tuottaminen julkista kulutusta lisdamalla. Keyne-
sin ajatusten mukaan markkinat eivit kykene itse sddtelemddn itseddn, minkd vuoksi
niiden epitasapainon korjaantumiseen tarvitaan poliittista véliintuloa. Myds valtiove-
toista teollistamista ja tydllisyyden turvaamista pidettiin tirkednd. Hyvinvointivaltioide-
ologiassa keskeinen ajatus oli myos se, ettd markkinavetoisen kehityksen néhtiin kasvat-
tavan valtion sisdisten alueiden vilisid taloudellisia eroja. Tamé néhtiin epiedullisena.
Téstd syystd hyvinvointivaltio nojasi alueelliseen kehittdmispolitiitkkaan, joka perustui
laajoihin alueellisiin tulonsiirtoihin. Valtionosuusjérjestelma oli jo tuolloin ja on edel-
leen tdmén tulonsiirtojédrjestelmédn merkittdvimpid osia. Hyvinvointivaltion kehittdmisen
myo6td valtakunnantason suunnittelu alkoi olla tirkedssd osassa (Moisio 2009: 159).
Tdméd suunnittelu muuttui jarjestelmilliseksi vuonna 1956 valtakunnansuunnittelutoi-
misto perustamisen myotd (Jauhiainen & Niemenmaa 2006: 83). Kymmenen vuotta
myohemmin asetettiin ensimmadiset kehitysaluelait: pddsisdltond oli maan jakaminen
kahteen kehitysaluevyohykkeeseen (Sippola 2010: 53). Koko maan tasapainoinen kehit-
tdminen ndhtiin tirkednd: hajautettua hyvinvointivaltiota rakennettiin muun muassa ke-
hittdmalla valtion tuella koko maata muun muassa luomalla perusinfrastruktuuria ja
teollisuutta syrjaseuduille. Valtio perusti aktiivisesti teollista toimintaa myos esimerkik-
si Pohjois-Suomeen. Pohjoisen teollisuudelle annettiin myds verohelpotuksia. Samoihin
aikoihin vientiteollisuudesta tuli tdrked hyvinvoinnin tuottaja, minkd vuoksi aluepolitii-
kalla pyrittiin tukemaan erityisesti sellaista taloudellista toimintaa, joka tuotti vientituot-
teita (Jauhiainen & Niemenmaa 2006: 81-82).

Myos kuntien valtionosuusjérjestelma on ollut tirked alueellisia eroja tasoittava
tekijd. Vuonna 1967 luotiin pitkdn valmistelun tuloksena kantokykyluokitusjarjestelma,

jossa kunnat alettiin jakaa luokkiin niiden vaurauden perusteella. Jérjestelmad tuli voi-
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maan vuoden 1969 alusta (Sippola 2010: 116). Niemivuon (1976) mukaan valtionapu-
jen avulla pystyttiin aiempaa paremmin varmistamaan julkisten palveluiden saatavuus
myods pienemmissd kunnissa, joilla ei vélttimaéttd olisi muuten ollut niihin varaa. Jossain
madrin jarjestelmélld kyettiin myds torjumaan yhteiskunnallisen hyvinvoinnin epéta-
saista jakautumista. Oulasvirran (1996: 82) mukaan kantokykyluokituksen avulla kau-
punkien erilaiset taloudelliset 1dhtokohdat voitiin ottaa aiempaa paremmin huomioon,
joten kaupunkien asema valtionapujaossa parani. Valtionapujirjestelméé taydennettiin
myos sosiaali- ja terveydenhuoltoa ja ammattikoulusta koskevilla valtionavuilla (Sippo-
1a2010: 116).

Uudistuksessa luotu kantokykyluokitus oli keskeinen tasoituselementti valtion-
apujarjestelmissd. Luokitus laadittiin pitkélti silld perusteella, kuinka suuren osan me-
noistaan eri kunnat pystyivit kattamaan omilla verotuloillaan keskimdardisen verodyri-
hinnan puitteissa. Tavoitteena oli keskitason turvaaminen eri toiminnoissa: timén vuok-
si laskennassa huomioitaville menoille asetettiin yldraja. Valtionaputarve maéariteltiin
silld perusteella, kuinka paljon kunnan tdytyi saada valtionosuutta, jotta se pystyi tar-
joamaan keskitasoiset kunnalliset palvelut keskitasoa edustavaa verodyrin hintaa ja
maksuperusteita soveltamalla. Méérittely tehtiin suhteessa muihin kuntiin (Oulasvirta
1996: 89). Laasasen (1999: 32) mukaan kantokykyluokituksen luominen merkitsi suurta
muutosta hyvinvointipalveluiden kehittdmisen kannalta. Uusi jarjestelmd asetti kunnat
jarjestykseen niiden taloudellisen kantokyvyn mukaan. Tédmin jirjestyksen mukaan
valtionapuja ryhdyttiin systemaattisesti myontiméén kunnille. Samalla otettiin myd6s
varsinaisesti kdyttoon kustannusperusteinen valtionosuusjérjestelma.

Vaikka valtionosuusjdrjestelmdd ei luettukaan varsinaiseen aluepolitiikkaan,
muodostui siitd 1970-luvun kuluessa merkittéva aluepolitiikan viline. Kantokykyluoki-
tusjarjestelmén kehittyminen suosi kehitysalueiksi maériteltyjd alueita, jotka koostuivat
pitkalti Itd- ja Pohjois-Suomesta. Lisdksi uudet ylimédéréiset valtionavut vaikuttivat eni-
maksetut valtionosuudet vaikuttivat oleellisesti Suomen aluerakenteen muotoutumiseen
ja siihen, ettd my0s syrjdisemmat osat Suomesta pysyivit asuttuina ja suhteellisen elin-
voimaisina.

Hyva esimerkki hajautetun hyvinvointivaltion aikakaudella luodusta valtionosuus-

jarjestelmdn uudistuksesta on vuonna 1975 voimaan tullut valtionavustus kuntien elin-
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keinoasiamiesten palkkaukseen. Sippolan (2010: 117) mukaan jo paljon ennen 1970-
lukua monet kehitysalueilla sijaitsevat kunnat olivat alkaneet aktiivisesti kehittdd oman
alueensa yritystoimintaa. Maaseudun teollistamisliitto kannusti kuntia perustamaan teol-
listamislautakuntia. Naitd lautakuntia alettiin nimittdd 1960-luvulla elinkeinolautakun-
niksi tai elinkeinoneuvottelukunniksi jos ne perustettiin yhdessé yrittdjien kanssa. Elin-
keinolautakuntiin ja -neuvottelukuntiin palkattiin sihteereitd tai muuta erityishenkilo-
kuntaa, joita alettiin kutsua elinkeinoasianmiehiksi. Oulasvirran (1995: 8) mukaan péa-
toimisen elinkeinoasiamiehen palkanneita kuntia oli vuoden 1973 lopussa noin viisi-
kymmentd, ja ndistd kunnista ainoastaan muutama sijaitsi muualla kuin kehitysalueilla.
Kuntien elinkeinopolitiikka sai 1970-luvun alussa yhd merkittivimpad huomiota, ja
vuonna 1975 sdddettiin laki valtionavustuksesta kuntien elinkeinoasiamiesten palkkauk-
seen. Valtionavustusta oli mahdollista saada kaikkien 1-3 —kantokykyluokkien kuntien.
Lain sddtdmisen jilkeen elinkeinoasiamiesten lukumééra kunnissa alkoi kasvaa huomat-
tavalla vauhdilla (Oulasvirta 1995: 8, Koivukoski 1991). Laki valtionavustuksesta kun-
tien elinkeinoasiamiesten palkkaukseen kuvastaa hyvin sitd, miten monenlaisiin asioihin
valtionosuusjérjestelmédlld voidaan vaikuttaa. Téssd tapauksessa jirjestelmén avulla vai-
kutettiin vahvasti elinkeinopolititkan merkityksen kasvuun kunnissa. Lisdksi samalla
pyrittiin vaikuttamaan etenkin syrjdisten seutujen kuntien elinkeinoeldmin kehittymi-
seen.

Vuonna 1978 tuli voimaan laki kuntien yleisistd rahoitusavustuksista. Kyseessa
oli kolme vuotta kestdnyt kokeilulaki, jolla yhdistettiin valtionosuuksia eri hallin-
nonaloilta. Samalla luotiin verotulojen tdydennysjérjestelmad ja kuntien harkinnanvarai-
nen rahoitusavustus. Verotulojen tdydennys oli jirjestelmé, jota etenkin keskustapuolue
oli ajanut pitkdén. Mallia sithen otettiin erityisesti Ruotsista. Laskennallista verotulojen
tdydennystd alettiin myontdd aluksi kohtuullisen varovaisesti: tdydennystd myonnettiin
siten, ettd asukasta kohti laskettu verotettavien tulojen taso kaikissa kunnissa olisi vé-
hintdén 55 % kuntien keskiméérdisestd asukasta kohti lasketusta verotettavasta tulosta.
Niisséd kunnissa, joissa kustannustaso on erityisen korkea, pystyi valtioneuvosto kuiten-
kin méadraamidn tasoitusrajan 60 prosentiksi ja erityisten syiden vaatiessa jopa 65 pro-
sentiksi. Tasausrajaan vaikuttaneista erityisistd syistd sdddettiin asetuksella (Sippola
2010: 273). Verotulojen tdydennysjérjestelmén luominen ilmentdd hyvin hyvinvointi-

valtioideologian keskeisid periaatteita: vihemman verotuloja saaneiden kuntien taloutta
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pystyttiin vahvistamaan ja tilld tavoin huolehtimaan koko valtion tasapuolisesta kehi-
tyksesta.

Sippolan (201: 273) mukaan vuoden 1979 alusta koottiin yhteen peruskoulun, lu-
kion ja kirjastojen valtionosuudet. Hiukan myShemmin alettiin pohtia jdrjestelmén suu-
rempaa remonttia: kunnallistalouden neuvottelukunta ehdotti 1980-luvun alussa valti-
onosuusjérjestelmin kokonaisuudistusta. Se kuitenkin lykkddntyi, mutta jérjestelmai
kehitettiin osittaisuudistuksilla. Vuonna 1989 niin sanotussa pienten valtionapujen uu-
distuksessa koottiin yhteen useita pienid valtionosuuksia yhdeksi yleiseksi valtionosuu-
deksi. Néitd olivat muun muassa palo- ja pelastustoimi, yleinen oikeusaputoiminta seki
ailemmin mainittu avustus kuntien elinkeinoasiamiesten palkkaukseen. Samana vuonna
luovuttiin myds tehtdvasidonnaisista ja kustannusperusteisista valtionosuuksista. Uudes-
sa jarjestelmdssd siirryttiin kantokykyluokan mukaan porrastettuun markkaméarién
asukasta kohti (Oulasvirta 1996: 9). Kaksikielisissd ja saamenkielisissd kunnissa valti-
onosuutta korotettiin 10 %. Lisdksi valtionosuutta korotettiin kunnissa joissa asukasluku
oli vihentynyt kolmen vuoden aikana véhintddn 3 % (Laasanen 1999: 50). Lisdksi jér-
jestelmédédn siséltyi edelleen jo aiemmin kdyttoon otetut verotulojen tdydennys ja harkin-
nanvarainen avustus (Oulasvirta 1996: 9). Muutos oli askel kohti suurempaa valtion-
osuusuudistusta, joka lopulta tehtiin 1990-luvulla.

Moision (2012a) mukaan kunnista tehtiin hyvinvointivaltion rakennuskaudella
erddnlaisia paikallisvaltioita: ne ilmensivit valtiovaltaa paikallisella tasolla. Erilaisten
hallinnan tekniikoiden avulla Suomesta luotiin kokonaisuus, jolle on edelleen tyypillistd
kohtuullisen hajautunut aluerakenne seké pienten ja keskisuurten keskusten suuri maara.
Valtionosuusjirjestelmin merkitys oli tdminkaltaisen aluerakenteen luomisessa hyvin
keskeinen. Jos valtionosuusjdrjestelmi olisi esimerkiksi luotu siten, ettd tulonsiirtoja
olisi alettu tehdd yksittdistd kuntaa suuremmalle aluehallinnon yksikélle, olisi Suomen
aluerakenne muodostunut toisenlaiseksi. Helinin (1994: 236) mukaan kuntien merkitys
korostui vield entisestddn siirryttdessd 1980-luvulle, jolloin kuntien tehtdvét lisdéntyivit
selvésti. Valtio edellytti kuntien tarjoavan kuntalaisille lisdd palveluja. Kuntien lakisd-
teisten tehtdvien lisdéntyessd valtionosuusjdrjestelmén merkitys korostui entisestddn.
Kansantalouden voimakas kasvu ja kustannusperusteinen valtionosuusjéirjestelmd mah-
dollistivat palvelutarjonnan kasvattamisen. Kuntien taloudellinen tila oli tuohon aikaan

varsin hyva.
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Hajautettu kilpailuvaltio

Suomalaisen hyvinvointivaltion voidaan katsoa olleen 1980-luvun lopulla ldhelld poh-
joismaista ja koko maailman kirkitasoa. Kansainvélisesti tarkasteltuna jo 1970-luvulla
ilmaantui kuitenkin hyvinvointivaltioon kriittisesti suhtautuvia ideologisia suuntauksia,
ja merkkejd muutoksesta nousi esiin jo 1970-luvun lopulla (Riihinen 2011: 103—-104).
Moision (2009: 161) mukaan Euroopassa siirryttiin 1970-luvulla talouspolitiikkaan,
joka oli monetaristisempaa kuin aiemmin. Monetaristisen mallin mukaan rahapolitiikan
keskeinen tehtdvd on huolehtia siitd, ettd kansantalouden kokonaisrahamiird kasvaa
tasaisesti ja tarpeeksi hitaasti. Talloin myos inflaatio pysyy kurissa. Monetaristit ovat
vapaan markkinatalouden kannattajia, ja keskuspankin tehtdvind ndhddén nimenomaan
inflaation torjuminen eikd tyodllisyydestd huolehtiminen (Taloustieto Oy 2012). Moisio
(2009: 161) huomauttaa, ettd valtiovetoisen sdintelyyn perustuvan suunnitteluyhteis-
kunnan vastustajat saavuttivat 1970-luvulla monissa maissa huomattavia valtaosuuksia.
Samalla monetaristisen talouspolitiikan hyviksyntd vahvistui koko ajan. Monet kan-
sainviliset instituutiot alkoivat omalla toiminnallaan vahvistaa uutta monetaristista op-
pia, eikd vastarintaa juuri esiintynyt. Kianderin (2005: 265) mukaan markkinoiden
saantelyyn perustuva kasvumalli tuhoutui 1980-luvun kuluessa kaikissa teollisuusmais-
sa. Tdmédn muutoksen taustalla vaikutti lukuisia tekijoitd, kuten pitkdaikainen pyrkimys
vapaa-kaupan edistdmiseen ja kansainvélisten pddomaliikkeiden vapauttaminen. Moisio
(2009: 161) korostaa, ettd etenkin oikeistolaiset kannattivat Keynesildisen hyvinvointi-
kapitalismin purkamista.

Tama 1970-luvulta alkanut valtiomuutos voidaan tulkista siirtymiseksi hyvinvoin-
tivaltiokapitalismista kilpailuvaltiokapitalismiin. Siirtymd on ndkynyt eri tavalla erilai-
sissa maantieteellisissd konteksteissa (Moisio 2009: 161). Suomessa 1990-luvun lama
pani hyvinvointivaltion rakenteet ensimmadistd kertaa todelliselle koetukselle (Rithinen
2011: 103—104). Julkinen sektori joutuikin 1990-luvulla ankaralle sddstokuurille, jonka
vaikutukset ndkyividt nimenomaan kunnissa. Kuntien valtionosuuksien leikkaukset kdy-
tdnnossd pakottivat kuntia tekemédén muutoksia. Moisio (2012a: 19-20) korostaa, ettd
1990-luvulta eteenpdin talous on ollut vahvasti suomalaisen kansallisen hankkeen kes-
kiossé. Poliittisten ratkaisujen hyvéksyttdvyys perustuu monelta osin ajatteluun, jossa

esimerkiksi kilpailukyky, kustannustehokkuus, tuottavuus ja elinvoima ovat keskeisid
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kisitteitd. Lisdksi monia uudistuksia on perusteltu mittakaavaeduilla. Alasuutarin (2006:
43) muutos on ollut suurempi kuin esimerkiksi taloudellisista tunnusluvuista on mah-
dollista nopeasti paételld: monet institutionaaliset kdytdnnot ja itsestdén selvind pidetyt
ajatustavat on kyseenalaistettu. Suomi on kokenut suuren rakennemuutoksen, vaikka
tietyt suomalaisen hyvinvointivaltion ominaispiirteet ovatkin edelleen tunnistettavissa.
Hyvinvointivaltion kritiikki on pitkélti kohdistunut siihen, ettd julkinen sektori on
kasvanut liian suureksi. Nykyisen kaltaisen hyvinvointivaltion ylldpitiminen koetaan
liian kalliiksi (Harisalo & Miettinen 2004, Jessop 2002, Korkman 2011). Julkisen sekto-
rin kasvanut merkitys on néhtivissd esimerkiksi kuntien tehtdvien jatkuvana kasvuna
(taulukko 1.) Korkmanin (2011: 49) mukaan hyvinvointivaltion pahimpia ongelmia ovat
rahoituksen vaikeus, kasvava byrokratia ja kannustimien puute. Ratkaisuiksi Korkman
esittdd muun muassa kuntien palvelujen tehostamista, kuntien ja valtion vélisen tehté-

vienjaon tarkistamista ja yksityistdmista.

Taulukko 1. Kuntien lakisédéteisten tehtdvien médrd (Kuntien tehtivien kartoitus -

raportti 2012).
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Hyvinvointivaltiolla on joka tapauksessa vahva kannatus kansalaisten keskuudessa ja
silld riittdd puolustajia. Esimerkiksi Patomiki (2007) kritisoi voimakkaasti kilpailuky-
kyvaltiota ja pitdd sen ideologisia ja taloudellisia perusteluja puutteellisina. Patomien
(2007: 66—67) mielesta kilpailukyky on esitetty erdénlaisena kansallisena eloonjdéimis-
kysymyksend, ja kilpailukykypuhe on lépéissyt kaikki yhteiskunnan osa-alueet. Hyyry-
laisen (2008: 69) mukaan se, ettid kilpailukykypuhe on tuotu mukaan aluepoliittiseen
kontekstiin, voidaan ndhdi poliittisena vallankdyttdtapana. Hyyryldinen huomauttaa
myos ettd kilpailukyvyn korostumisen mukana talouden arvot ovat juurtuneet aiempaa
syvemmin eldmén eri osa-alueille. Patoméki (2007: 67) nidkee kehityssuunnassa huoles-
tuttavia piirteitd: kilpailukykyvaltio asettaa kansalaisensa kontrolliin ja pyrkii kaytta-
miin markkinoita kurin maksimoimiseen. Patomiden mukaan tarkoituksena on luoda
vahva valtio, jossa valta on keskitettyd ja jonka tarkein tehtivd on panostaa kaikki mah-
dollinen tekniikan ja tuottavuuden kehitykseen. Hyyryldisen (2008: 69) mukaan alueel-
lisen kilpailunkyvyn kehittdmiselld voidaan perustella 1&hestulkoon mitd tahansa, kuten
palvelujen supistuksia, verokevennyksid ja valtion vetidytymistd eri osa-alueilta. Talld
tavalla alueet myos ikédén kuin pakotetaan etsimddn omia vahvuuksiaan.

Kaupunkiseutujen merkitys on kasvanut jatkuvasti 1990-luvulta eteenpéin (esim.
Jauhiainen & Niemenmaa 2006). Myos Moisio (2012a: 20) korostaa, ettd tuolloin alka-
nut ja edelleen kdynnissé oleva aluerakennemuutos voidaan ndhdi vahvasti kaupunki- ja
talousvetoisena. Aluerakennetta pyritddn muuttamaan kustannustehokkaampaan suun-
taan ja vastaamaan nykyisen globaalin talouden vaatimuksia. Laamanen (2007) huo-
mauttaa, ettd myos kuntien taloudesta puhuttaessa 1990-luvulla alettiin korostaa aiem-
paa enemmaén tehokkuutta seké tarvetta yksinkertaistaa ja selkeyttdd byrokratisoitunutta
hallintoa. Ndaméa vaatimukset vahvistuivat entisestddn 2000-luvulla. Eskelisen (2007:
21-22) mukaan innovaatioiden ja erilaisten verkostojen merkitys on korostunut, ja alu-
eiden tulee osoittaa omat vahvuutensa.

Alueellisesta kilpailukyvystd on tullut keskeinen diskurssi aluepoliittisessa kes-
kustelussa 1990-luvun alkupuolelta ldhtien. Késitettd on saanut jo hegemonisia piirteita
sen toistuvan kayton vuoksi. Nykyédn kilpailukyky ndhddankin alueiden yhtend keskei-
send ominaisuutena, vaikka késitteen kdyttod alueiden yhteydessd on myds kritisoitu
(esim. Bristow 2005, Huovari ym. 2001). Alueiden merkitys taloudellisessa kehitykses-
sd onkin jatkuvasti korostunut (esim. Lemola 2005: 159). Alueellisen kilpailukyvyn
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liséksi viime vuosina on puhuttu myds alueiden joustavuudesta: pitkdllad aikavélilld par-
haiten menestyvét alueet, joilla on hyvd kyky reagoida muutoksiin, ja jotka eivét esi-
merkiksi ole liikkaa yhden tietyn talouden alan varassa (Bristow 2009). Globaaleissa tie-
toyhteiskunnissa yritysten suorituskyvyn ja maantieteellisen sijainnin vélilld on voima-
kas yhteys. Monet avaintehtivit, kuten tutkimus- ja kehittdmistoiminta, rahoitusala ja
logistiikan solmukohdat keskittyvit tiettyjen maiden liséksi entistd enemmain myds tie-
tyille alueille valtioiden sisédlla (Lemola 2005: 159—-160).

Globaalin talouden voidaankin nidhda suurelta osin olevan hyvin kilpailukyvyn
luoneiden alueiden vilistd kilpailua ja vuorovaikutusta. Taloudellisella toiminnalla on
vahva taipumus keskittyd alueellisesti, vaikka fyysisen etdisyyden merkitys onkin jos-
sain médrin vihentynyt (Lemola 2005: 159-160). Globalisaatio vaikuttaa johtavan ai-
empaa voimakkaampaan alueelliseen eriytymiseen. Lemolan (2005: 159-160) mukaan
Suomessakin laman jilkeinen alueellinen kehitys on saanut aikaan alueiden vilisten
erojen kasvua. Varsinkin suurimmat kaupunkikeskukset ovat selvisti edelld muita aluei-
ta esimerkiksi tuotannon ja ty6llisyyden kasvulla mitattuna, ja kuntien vélille on synty-
nyt merkittdvid eroja my0s thmisten hyvinvoinnissa. Samalla muuttoliike on suuntautu-
nut jo pitkdédn tiettyihin kaupunkeihin ja niiden ympéaryskuntiin, ja sama kehitys tulee
todenndkoisesti jatkumaan vield 1dhitulevaisuudessakin (esim. Hétdla & Rusanen 2010).

Kilpailuvaltion aikakaudella valtionosuusjirjestelmdén on tehty useita muutoksia.
Vield 1990-luvun alussa valtionosuuksista suurin osa jaettiin kantokykyluokituksen
perusteella. Kunnat jaettiin kymmeneen luokkaan siten, ettd ensimmaisessd luokassa
olivat kdyhimmat kunnat ja kymmenennessd luokassa varakkaimmat. Vuonna 1990
periti kolmasosa kunnista oli ensimmaisesséd luokassa. Tama ei vélttdmittd anna todel-
lista kuvaa kuntien taloudellisesta kantokyvystd, silld kriteerit olivat véljid ja osittain
epamédrdisid (Hallipelto ym. 1992: 62—64). Laman vallitessa 1990-luvulla kdynnistet-
tiin valtionosuusleikkaukset ja kunnat aloittivat mittavat sddstotoimenpiteet tehostamal-
la toimintojaan ja karsimalla palvelujaan (Laasanen 1999). Julkistalouden supistuminen
pakotti kunnat pohtimaan omaa rooliaan erilaisten hyvinvointipalveluiden jirjestdjand
(Laurinkari ym. 1995: 11) Vuosikymmenen alussa tapahtui myds merkittdva valtion-
osuusjarjestelmén uudistaminen: vuoden 1993 alusta jérjestelma muutettiin laskennalli-
seksi, kun aiemmin jérjestelmé oli kustannusperusteinen (esim. Laasanen 1999, Suorto

2008). Toisin sanoen jérjestelmé perustui kuntakohtaisiin todellisiin menoihin ja tilityk-
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siin. Uudistuksen jilkeen valtionosuudet alkoivat médrdytya palvelujen tarvetta ja kus-
tannuksia kuvaavien tekijoiden perusteella. Kantokykyluokat olivat kuitenkin viela tdssa
vaiheessa edelleen kédytossd: valtionosuudet porrastettiin kantokykyluokittain prosent-
tiosuuksina laskennallisista menoista, ja matalan verotulotason kunnille mydnnettiin
tulojen tdydennysté (Suorto 2008: 27).

Uutta valtionosuusjérjestelmad perusteltiin silld, ettd se oli aiempaa taloudelli-
sempi, joustavampi, yksinkertaisempi ja se lisdsi kuntien itsehallintoa. Kuntien valtion-
osuusuudistuksen viimeistelyn johtoryhméan muistiossa (Valtioneuvoston kanslia 1991:
4) todetaan yhteenvetona seuraavasti: “Kuntien valtionosuusuudistuksella pyritddn [i-
sddmddn kuntien toimivaltaa sekd niiden toiminnan taloudellisuutta ja tuloksellisuutta,
Jjoka ndkyy tehokkaampana toimintana ja parempana palveluna. Uudistuksella kannus-
tetaan kuntia kustannustietoiseen toimintaan”. Uudistuksen perusteluissa oli kuitenkin
painotuseroja eri ministerididen vélilld (Oulasvirta 1996: 160—161). Joka tapauksessa
uudistuksen voidaan katsoa lisdnneen kuntien omaa péitosvaltaa. Uudistus mahdollisti
aiempaa paremmin priorisointiratkaisujen tekemisen kunnan omista ldhtokohdista (Lau-
rinkari ym. 1995: 11). Uudistus alkoi siis korostaa kuntien omaehtoisen kehityksen
merkitystd (Moisio 2012b). Karilan (1998: 16) mukaan tdméa nikyi esimerkiksi siind,
ettd sosiaali- ja terveydenhuollon tiukka suunnittelujirjestelma lakkautettiin. Kuntatason
autonomian lisddntymisen ndhtiin parantavan taloudellisuutta ja tehokkuutta, silld kun-
nilla oli mahdollisuus sopeuttaa toimintaansa niiden omiin, toisistaan poikkeaviin olo-
suhteisiin.

Laasanen (1999) on tutkinut vuoden 1993 uudistuksen vaikutuksia erilaisiin kun-
tiin. Keski- ja Pohjois-Suomen kunnat eivit menestyneet muutoksessa. Tappiolle jéivit
ndiden alueiden suuret ja pienet kunnat. Myoskain Itd-Suomen kunnat eivit olleet voit-
tajia. Monet Eteld-Suomen suuret kunnat jaivdt myds tappiolle muutoksessa, mutta alue
menestyi kokonaisuudessaan hyvin. Suurimpia voittajia olivat alle 10 000 asukkaan ja
erityisesti Eteld-Suomen alle 5500 asukkaan kunnat. Sen sijaan kunnat, joissa on alle
3000 asukasta ja Pohjois-Suomessa yli 20 000 asukasta, olivat suurimpia hividjid. Kes-
keinen havainto tutkimuksessa oli myo0s se, ettd uudistus vaikutti suosivan taloudellista
toimintatapaa: kunnat joissa palvelujen yksikkoéhinnat olivat muita alhaisempia, menes-
tyivat muita paremmin. Toisaalta Laasanen toteaa, ettd voittajien ja hdvidjien maéritte-

leminen yhden tai kahden mittarin avulla ei vilttdmattd kuvaa tdysin todellista tilannet-
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ta. Laasanen nidkee myo0s ettd pohjoisesta etelddn suuntautuvan valtionapusiirtymén
vuoksi jirjestelmdd kehittdessd tulisi kiinnittdd entistd enemmain huomiota erilaisin si-

Vuonna 1996 jirjestelmééd uudistettiin jélleen: kantokykyluokitus ja verotulojen
tdydennys korvattiin kunnan laskennallisten verotulojen mukaan maéraytyvilld tasauk-
sella. Tdma tasaus alettiin ottaa huomioon mydnnetyn valtionosuuden midrdssd. Ta-
sausrajan eli tietyn laissa maardtyn keskiarvon alittaville kunnille alettiin myontda ta-
sauslisdd, kun taas rajan ylittaviltd kunnilta alettiin vihentda tasausvidhennysti (Suorto
2008: 27). Uusi verotulojen tasausjirjestelmi poikkesi hieman aiemmasta: tdhin saakka
verotulojen tdydennystd oli mydnnetty kunnille, joiden verodyrimééra asukasta kohden
alitti asukastiheyden mukaan miirdytyvin tasausrajan. Tamai raja oli 70—80 prosenttia
kaikkien kuntien asukasta kohden lasketuista verodyriméérien keskiarvosta sen mukaan,
miten asetuksilla sdddettiin (Hallipelto ym. 1992: 61). Laasasen (1999: 61) mukaan
uuden laskennallisen jarjestelmén soveltamisille vuosina 1993—1996 oli ominaista valti-
onosuusjirjestelmén jatkuvat muutokset, ja noiden vuosien jirjestelmiéd voidaankin pi-
tdd erddnlaisena vilivaiheena, silld tavoitteena oli kantokykyluokituksen poistaminen.
Téahén tavoitteeseen valmistauduttiin hiljalleen.

Vuonna 1997 otettiin kdyttoon sosiaali- ja terveydenhuollon sekd opetus- ja kult-
tuuritoimen valtionosuuksien laskennassa asukasta kohden vakioitu kunnan rahoitus-
osuus. Témén uudistuksen jélkeen valtionosuus maédrdytyi sosiaali- ja terveydenhuollon
sekd opetus- ja kulttuurien osalta laskennallisten kustannusten ja asukaskohtaisen rahoi-
tuksen vilisend erotuksena. Lisdksi samana vuonna otettiin opetustoimessa kdyttoon
ylldpitdjamalli, jossa valtionosuus maksetaan suoraan oppilaitoksen ylldpitdjille (Suorto
2008: 27).

Etenkin 1990-luvulla tehtyjen uudistusten myd6td valtionosuusjirjestelméd vietiin
kustannustehokkaampaan suuntaan ja kuntien omaa pditantdvaltaa lisdttiin. On varsin
luonnollista, ettd tdmén suuntainen valtionosuusuudistus tehtiin juuri tuolloin, silld
Suomessa kérsittiin lamasta ja taloudellinen kasvu pysédhtyi. Laasasen (1999: 28) mu-
kaan hyvinvointivaltion rahoituskriisi laajeni my0s legitimiteettikriisiksi: perinteiset
ratkaisumallit eivdt endd toimineet uudessa toimintaympdristossd. Laasanen huomaut-
taakin, ettd vahvan valtion politiikalla ei kyetty uudistamaan ohjausjarjestelmid tarpeek-

si hyvin jotta tarvittava suunnanmuutos olisi pystytty tekemdan. Tdméan vuoksi tarvittiin
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uusia palvelujen jirjestimistapoja ja ratkaisumalleja, tehokkuutta ja taloudellisuutta.
Kuntien valtionosuusjérjestelmidn muuttaminen laskennalliseksi oli yksi oleellinen uu-
distus, jonka avulla Suomi haluttiin saada uuteen nousuun. Tehokkuuteen ohjaava uusi
jarjestelmd oli myds selkeésti kilpailuvaltioideologian ja uusliberaalin rationaliteetin
mukainen tuote, vaikka siind sdilyi myds monia hyvinvointivaltioideologian mukaisia
ajatuksia.

Laasanen (1999: 31-33) huomauttaakin, ettd hyvinvointivaltion eri kehitysvaihei-
den ja kulloinkin kdytdssad olevien valtionosuusjirjestelmétyyppien vélilld on havaitta-
vissa tiettyd yhteyttd. Laasanen toteaa kustannusperusteisen jarjestelmén olevan toimiva
silloin, kun palveluja halutaan laajentaa. Talloin valtionapu madrdytyy osuutena kustan-
nuksista ja kunnat pyrkivit lisédmiin palvelujaan saadakseen enemmén valtionosuuk-
sia. Suomessa kustannusperusteisen jarjestelmén aikakausi olikin taloudellisen kasvun
aikaa, jolloin my0s palveluja laajennettiin huomattavasti. Samalla myds valtionosuuden
lisddntyivét paljon. Jos taas palveluja halutaan supistaa, soveltuu téhin tarkoitukseen
ensisijaisesti laskennallinen jérjestelmd. Laskennallisuus tukee palvelujen tehostamista
ja tehottomien rakenteiden purkamista. Palvelunsa edullisesti tuottavat kunnat hyotyvét
jarjestelmistd. Tama selittdd, miksi laskennalliseen jarjestelmidn siirryttiin juuri 1990-
luvun alun laman aikaan.

Suomen talous alkoi 1990-luvun loppupuolella kasvaa uudelleen. Laasasen (1999:
33) mukaan téll6in alkaneeseen taloudelliseen kasvuun liittyi kuitenkin poliittinen tahto-
tila, jossa palveluja ennemmin supistetaan kuin laajennetaan. Mydskdin laskennallista
valtionosuusjirjestelmdd ei muutettu takaisin vanhaan malliin. Kunnat ovat 1990-
luvulta ldhtien jatkuvasti etsineet tapoja jérjestdd palvelut taloudellisemmin. Laasasen
mukaan kuntien tehtdvien lisddminen, jdrjestelmdn muuttaminen ja valtionosuuksien
leikkaaminen olivat 1990-luvulla kunnille tietyiltd osin turhan kova haaste. Hyvinvoin-
tivaltioon on 1990-luvun laman jilkeen suhtauduttu aiempaa kriittisemmin, miké osal-
taan selittdd sen, ettd poliittinen tahtotila on ollut ennemmin palvelujen supistamisen
kuin lisddmisen puolella.

Jarjestelmddn tehtiin myos 2000-luvulla monia vdhdisempid uudistuksia. Varak-
kaiden kuntien valtionosuuksista védhennettivd tasausvihennyksen maard lisdédntyi
vuonna 2002, kun tasausvdhennyksen 15 prosentin enimmaismaérastd luovuttiin (Suorto

2008: 27-28). Vuonna 2006 tehtiin valtionosuusjérjestelmédn monia pienid muutoksia.
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Jarjestelmaad selkeytettiin: erillisistd valtion ja kuntien viliseen kustannustenjakoon vai-
kuttavista kuntien omarahoitusosuuksien korotuksista ja alentamisista luovuttiin ja ne
otettiin huomioon muuttamalla valtionosuusprosentteja. Kunnat, joiden asukasluvussa
on tapahtunut suuria muutoksia, saivat yleiseen valtionosuuteen korotuskertoimen. Li-
saksi keskeisiin muutoksiin kuului muun muassa saaristo- ja syrjiisyyslisien méérdyty-
misperusteiden muutokset. Myds harkinnanvaraista rahoitusavustusta muutettiin siten,
ettd sen myoOntdmisen edellytyksend on suunnitelma kunnan talouden tasapainottamis-
toimenpiteistd (Kuntien rahoitusjérjestelman... 2006). Uudistuksiin kuului myos se, ettd
valtionosuuksien tasauksessa tasausvihennyksen mairédksi asetettiin 37 prosenttia. Sa-
malla myds voimalaitosten kiinteistoveroprosentiksi mairattiin matalampi yleinen kiin-
teistoveroprosentti. Tdmé hyddytti voimalaitosten sijaintikuntia (Suorto 2008: 28)

Myo6s vuonna 2010 jirjestelmddn tehtiin pienid tarkennuksia. Valtionosuuden
madrdytymisperusteet sdilyivit kutakuinkin ennallaan: yleinen valtionosuus, sosiaali- ja
terveydenhuollon valtionosuuden madrdytymisperusteet sekd verotuloihin perustuva
valtionosuuksien tasaus eivdt muuttuneet uudistuksessa. Sen sijaan esi- ja perusopetuk-
sen valtionosuudet alettiin maksaa kunnille ikdluokkapohjaisesti ja erityisopetuksen
porrastus poistettiin. Samalla kouluverkkotekija poistettiin, mutta vaikutus alettiin ottaa
huomioon asukastiheystekijad muuttamalla. Lisdksi vammaisten oppilaiden opetuksen
jarjestiminen alettiin turvata takaamalla opetuksen jérjestdjille nykyisen tasoinen rahoi-
tus erilldén niin sanotusta yhden putken mallista, johon kuuluvat terveydenhuolto, sosi-
aalithuolto ja opetus- ja kulttuuritoimi (Kuntaliitto 2010).

Kiinteistovero poistettiin verotulojen tasauksesta vuonna 2012 Jyrki Kataisen hal-
lituksen hallitusohjelman nojalla (Hakola 2012). Pdétosta perusteltiin silld, ettd kuntia
tulee ohjata kdyttdiméddn enemmin kiinteistoverotuksen tarjoamaa potentiaalia (esim.
Tiilikainen 2012). Muutos on heréttdnyt mielipiteitd puolesta ja vastaan, sekd jakanut
kuntia voittajiin ja hdvidjiin. Voittajia ovat olleet isot kaupungit sekd paljon kiinteisto-
verotuloja kerddviat kunnat joissa on paljon vapaa-ajan asuntoja (Ahjopalo 2013). Paa-
tostd on myos kritisoitu siitd, ettd sen perustelut olivat puutteellisia (esim. Eerola &

Lyytikdinen 2011).
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Kohti metropolivaltiota?

Kaupungin koon ja sen kilpailukyvyn vililld ei voida endd ndhdé niin selvdd yhteytta
kuin aiemmin, mutta joka tapauksessa suurimmat kaupunkiseudut ovat edelleen keskei-
sid talouden vetureita (McCann & Acs 2011: 23). Kaupungin koon ohella menestymi-
seen vaikuttavat entistd enemmén muun muassa luovuus ja innovaatiotoiminta (esim.
Florida 2005). Talouden rakennemuutoksen voidaan kuitenkin katsoa olevan suuntai-
nen, ettd se suosii suuria paikkakuntia, tai véhintdan aluerakennetta, jossa paikkakuntia
on riittdvén tihedsti (Von Bruun & Kirveld 2009). Keskeistd on se, ettd kaupunkien tulee
olla houkuttelevia yritysten ndkokulmasta (esim. McCann & Acs 2011: 23). Porter
(1990) huomauttaa, ettd todellisuudessa nimenomaan yritykset kilpailevat keskendin,
eivitkd alueet. Mékisen (2010: 84) mukaan tavallisimmat yrityksen sijaintipadtokseen
vaikuttavat tekijdt ovat sopivan tyovoiman saatavuus, markkinoiden ldheisyys, hyvit
liikkenneyhteydet, kasvukeskuksen sijaitseminen alueella ja viihtyisd ympéristd. Etenkin
kansainvilisten yritysten kohdalla myds verotuksella ja lainsdddannolld on merkittdva
vaikutus (esim. Barrios ym. 2012: 946-958). Helsingin metropolialueen merkitys osaa-
miskeskuksena tulee korostumaan, silld se pystyy Suomen kaupungeista parhaiten kil-
pailemaan kansainvélisesti. Helsingin seutu voidaan nidhdéd ainoana alueena Suomessa,
joka on riittdvén suuri ja jolla on todella monipuolinen elinkeinorakenne. Tulevaisuu-
dessa tdllaisten ominaisuuksien merkitys tulee todennikoisesti kasvamaan entisestdin
(Von Bruun & Kirveld 2009). Hallitus onkin linjannut kuntauudistusta siten, ettd Hel-
singin metropolialueen osalta tarvitaan kuntarakenteen muutoksia ja jonkin tyyppisti
metropolihallintoa (Sallinen & Maisila 2012).

Téssd katsannossa on mielenkiintoista pohtia, mihin suuntaan Suomen alueraken-
ne tulee tulevaisuudessa kehittymédn. Moisio ja Vasanen (2008) ovat luonnehtineet
vaihtoehtoista valtionalueellista muotoa hajautetulle kilpailuvaltiolle. Niin sanotussa
metropolivaltiossa valtioalueen merkitys esimerkiksi tuotannontekijand ja kansallisen
polititkan toteutuskeinona véhenisi entisestddn. Tdman vuoksi metropolivaltion mukai-
sessa ajattelussa valtion eri osia alettaisiin arvottaa entistd vahvemmin suhteessa niiden
kansainviliseen ja kansantaloudelliseen merkitykseen. Samalla syntyisi uudenlainen
ydin-periferia -asetelma, jossa valtion harvaan asututtujen alueiden lisédksi myds kes-

kisuuret keskukset muodostuisivat erdanlaiseksi tehottomaksi takamaaksi. Taloudelli-
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sesti merkittdvid kaupunkialueita saattaisivat olla paékaupunkiseudun liséksi ainoastaan
Tampereen, Turun ja Oulun seudut.

Kuntarakenteen ja erilaisten hallintorakenteiden uudistaminen ndhdéén nykyisessa
talousvetoisessa yhteiskunnassa vilttimattoméana. Kuntien, yliopistojen ja organisaati-
oiden vililld on mahdollisuuksien tasa-arvo, mutta niiden tulee osoittaa oma elinvoi-
mansa ja omat vahvuutensa (Moisio 2012a: 20). Omia vahvuuksia korostetaan, eika
alueiden vilisten erojen tasaamista pidetd endd kaikilta osin niin tidrkedssd asemassa
kuin aiemmin. Moision (2012b) mukaan téssd talousvetoisessa hallintatavassa onkin
sisddnrakennettuna nykyisen hyvinvointivaltioideologian mukaisen, pitkdlti kuntien
viliseen solidaarisuuteen perustuvan valtionosuusjarjestelman kritiikki.

Von Bruunin ja Kirveldn (2009) toteuttaman, tulevaisuutta ennakoivan tutkimuk-
sen perusteella vdeston ja erilaisten toimintojen keskittyminen tulee jatkumaan Suomes-
sa voimakkaana. Heiddn mukaansa Suomi on vasta kaupungistumiskehityksen alku-
padssd. Syind tdhdn ovat muun muassa elinkeinorakenne, muuttoliike, ilmastomuutos ja
kaupunkimaisen eldmintavan suosion kasvu. Myos poliittiset pddtokset vaikuttavat
oleellisesti tulevaisuuden kehityskulkuihin. Silld, mihin suuntaan valtionosuusjérjestel-
mi kehittyy, on huomattava vaikutus sithen, millainen aluerakenne Suomessa on tule-
vaisuudessa. Valtionosuusjérjestelmi on keskeisimpid keinoja, jolla keskittymiskehitys-

td voidaan joko hidastaa tai vauhdittaa.

SUOMEN KUNTIEN VALTIONOSUUSJARJESTELMA

Nykyinen Suomen valtionosuusjédrjestelméd koostuu rakenteellisesti kahdesta osasta:
kustannus- ja tarve-erojen tasauksesta ja tulopohjan tasauksesta. Kustannus- ja tarve-
erojen tasauksen laskentaperusteena ovat asukasmédrin ja ikdrakenteen lisdksi tuotan-
tokustannuksiin vaikuttavat olosuhdetekijit (Kuntaliitto 2012b). Nykyisessd jérjestel-
massd valtionosuus méadraytyy palvelujen tarvetta kuvaavien ja tuotantokustannuksiin
vaikuttavien laskennallisten tekijéiden perusteella. Kullekin kunnalle maksettava valti-
onosuuden madrd saadaan laskennallisten kustannusten ja asukaskohtaisen rahoitus-
osuuden erotuksesta. Laskennalliset kustannukset méérdytyvit kuntakohtaisesti, kun
taas asukaskohtainen rahoitusosuus on samansuuruinen kaikille kunnille. Valtion ja

kuntien vélinen kustannustenjaon tarkistus tehdddn joka neljds vuosi. Télloin tarkiste-
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taan, miten hyvin toteutuneet kustannukset ovat vastanneet laskennallisia kustannuksia
(Finlex 2009). Toisena valtionosuusjarjestelmédn keskeisend osana kuntien tulopohjaa
tasataan kunnan verotulojen perusteella. Suomen nykyisessa valtionosuusjdrjestelméssa
suurempi rooli on kustannuserojen tasauksella, silld timén tasauksen kautta valtion raha
ohjataan jéarjestelméén (Kuntaliitto 2012b).

Hallinnollisesti kuntien valtionosuusrahoitus koostuu kahdesta osasta: valtionva-
rainministerion hallinnoimasta kunnan peruspalveluiden valtionosuudesta sekd opetus-
ja kulttuuriministerion hallinnoimasta opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta annetun
lain mukaisesta valtionosuusrahoituksesta (Kuntaliitto 2012a). Valtionosuusjirjestel-

mén perusrakenne on esitetty kuvassa 1.

Kuntien valtionosuusjarjestelma

Valtionvarainministerid Opetus- ja kulttuuriministerid

Verotuloihin perustwa |P €ruspalveluiden Opetus- ja kulttuuritoimen
viltinnnsuudentasaus valtionosuus valtionosuus
+. -
| | |
Esi- ja perusopetuksen Sosiaalihuolto Lukiokoulutus
kotikuntakorvausjarjestelma  Terveydenhuolto Ammatillinen koulutus
Esi- ja perusopetus Ammattikorkeakoulut
Kirjastot Muu opetus- ja
Yleinen kKultuuritoimi kulttuuritoiminta
Taiteen perusopetus
Yleinen osa
Lisédosat

Kuva 1. Kuntien valtionosuusjérjestelmén perusrakenne.

Kunnan peruspalveluiden valtionosuuteen eli niin kutsuttuun yhden putken valtionosuu-
teen sisdltyvit sosiaali- ja terveydenhuolto, esi- ja perusopetus, kirjastot, yleinen kult-
tuuritoimi ja asukasperustaisesti rahoitettava taiteen perusopetus. Lisdksi kunnan perus-
palveluiden valtionosuuteen siséltyvit esi- ja perusopetuksen kotikuntakorvausjérjes-
telmé ja verotuloihin perustuva valtionosuuden tasaus. Kunnan peruspalveluiden valti-
onosuuteen kuuluvat myds yleinen osa, erilaiset lisdosat kuten harvan asutuksen lis4,

jarjestelmdmuutoksen tasaus sekd valtionosuudessa huomioonotettavat lisdykset ja va-



37

hennykset, kuten veromenetysten kompensaatio (Kuntaliitto 2012a). Opetus- ja kulttuu-
ritoimen valtionosuudet kattavat kuntien lisdksi my0ds yksityiset koulutuksen jarjestd;jat
ja kuntayhtymdt. Opetus- ja kulttuuritoimen valtionosuuksien kautta rahoitetaan osa
esiopetuksesta, osa perusopetuksesta, lukiokoulutusta, koululaisten aamu- ja iltapéiva-
toimintaa, ammatillista peruskoulutusta, oppisopimuskoulutusta, ammatillista lisikoulu-
tusta sekd kansanopistoissa, kansalaisopistoissa, kesdyliopistoissa, liikunnan koulutus-
keskuksissa ja opintokeskuksissa jérjestettyd vapaan sivistystyon koulutusta. Jarjestelma
kattaa myoOs ammatillisten erikoisoppilaitosten ja ammattikorkeakoulujen toiminnan
sekd taiteen perusopetuksen, kuntien liikunta- ja nuorisotoimen seké museoiden, teatte-
reiden ja orkestereiden toiminnan (Opetushallitus 2011). Jarjestelmai tdydentda valtion-
osuuden korotus, jota myonnetddn tilapdisissa taloudellisissa vaikeuksissa oleville kun-
nille. Tdmé korotus on harkinnanvarainen. Rahoituksen saaja saa péittdé itse valtion-
osuusrahoituksensa tarkoituksenmukaisimmasta kaytostd (Kuntaliitto 2012b).
Seuraavassa kidydddn tarkemmin l4pi Suomen tdménhetkisen valtionosuusjérjes-
telmédn eri osat. Aluksi tarkastellaan peruspalveluiden ja opetus- ja kulttuuritoimen val-
tionosuuksien yleisid piirteitd. Tdmén jilkeen mielenkiinto kohdistuu sithen, miten jér-
jestelmissd huomioidaan kuntien erityisolosuhteet. Seuraavassa kappaleessa kdydadn
lapi verotuloihin perustuva valtionosuuksien tasaus. Lopuksi pohditaan sitd, miten valti-
onosuusjirjestelméssd huomioidaan erityisen vaikeassa taloudellisessa tilanteessa olevat

kunnat.

Peruspalveluiden seki opetus- ja kulttuuritoimen valtionosuuksien pe-
ruspiirteet ja Kriteerit

Kunnalle maksettava peruspalveluiden valtionosuus saadaan siten, ettd lasketaan yhteen
kunnan sosiaali- ja terveydenhuollon, esi- ja perusopetuksen seké kirjastojen laskennal-
liset kustannukset seki taiteen perusopetuksen ja yleisen kulttuuritoimen maérdytymis-
perusteet ja vdhentdmalld tdstd summasta kunnan omarahoitusosuus. Vuonna 2013
kunnan omarahoitusosuus on 3136,92 euroa asukasta kohden. Néin saatuun rahaméii-
rddn lisdtddn kunnan yleinen osa seké tarpeen vaatiessa saaristokunnan, erityisen harvan
asutuksen ja saamelaisten kotiseutualueen kunnan lisdosat. Vuonna 2013 lopulliseen

euromddrdin vaikuttavat liséksi seuraavat tekijét: verotuloihin perustuva valtionosuuden
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tasaus, vuoden 2010 valtionosuusjérjestelmamuutoksen tasaus, harkinnanvaraisen valti-
onosuuden korotuksen perusteella tehtdva vahennys sekéd tydmarkkinatuen ja toimeentu-
lotuen huomioonottaminen valtionosuudessa. Myds erityisen harvan asutuksen, saaris-
tokunnan seké saamelaisten kotiseutualueen kunnan lisdosia koskeva véhennys, verope-
rustemuutoksien huomioon ottaminen valtionosuuksissa sekd maédrdaikaiset kuntien
valtionosuuteen kohdistuvat lisdykset ja vdhennykset vaikuttavat lopulliseen summaan
(Valtionvarainministerio 2012c).

Kunnan sosiaali- ja terveydenhuollon laskennalliset kustannukset saadaan laske-
malla yhteen erikseen laskettavat kunnan sosiaalihuollon ja terveydenhuollon laskennal-
liset kustannukset. Jos kunnalle on vahvistettu syrjdisyyskerroin, saatu summa kerrotaan
talld kertoimella (Finlex 2009). Tarkein mairdytymiskriteeri nykyisessd valtionosuus-
jérjestelmissd on kunnan ikdrakenne. Ikdrakenne otetaan huomioon sosiaali- ja tervey-
denhuollossa seki esi- ja perusopetuksessa. Sosiaali- ja terveydenhuollon osalta huomi-
oon otetaan kunnan koko videston ikdrakenne. Valtionosuudet perustuvat ndiden palve-
luiden eri ikdryhmille on laskettuihin laskennallisiin kustannuksiin (Harjunen & Saari-
maa 2012: 3). Sosiaali- ja terveydenhuollossa on kuusi ikdryhméa, joista suurin on toi-
nen ryhmd, johon kuuluvat 7-64 -vuotiaat.

Sosiaalihuollon laskennalliset kustannukset saadaan siten, ettd lasketaan yhteen
tulot, jotka saadaan kertomalla sosiaalihuollon ikédluokittaiset perushinnat (liite 1.) ndi-
hin ikdluokkiin kuuluvien kunnan asukkaiden méérilld. Kunnan 0—6-vuotiaiden osalta
saatu tulo kerrotaan péivahoitokertoimella. Tédhdn summaan lisétdédn kunnan tyottomyy-
den, lastensuojelun ja vammaisuuden perusteella madritellyt laskennalliset kustannuk-
set. Tyottdomyyden perusteella madrdytyviat kunnan laskennalliset kustannukset laske-
taan kertomalla asukasta kohden mddritelty tyottomyyskertoimen perushinta kunnan
asukasmadrilld ja tyottomyyskertoimella sekd lisddmailld nédin saatuun tuloon tulo, joka
saadaan kertomalla kunnan ty6ttomien lukumddrd tyottomien médrdn perushinnalla.
Lastensuojelun perusteella maédraytyvat kunnan laskennalliset kustannukset saadaan
kertomalla lastensuojelun perushinta kunnan asukasmaérilld ja lastensuojelukertoimel-
la. Vammaisten henkildiden lukuméirin mukaan miadrdytyvit kunnan laskennalliset
kustannukset saadaan siten, ettd kerrotaan vammaisuuden perushinta kunnan asukas-

madrdlld ja vammaiskertoimella (Finlex 2009).
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Péivdhoitokerroin saadaan siten, ettd jaetaan kunnan palvelu- ja jalostusaloilla
toimivan kunnan tyo6llisen tydvoiman ja kunnan koko tydllisen tyovoiman osamééra
koko maan vastaavalla osamairélld. Tyottomyyskerroin taas lasketaan jakamalla kun-
nan tyottomien osuus kunnan tydvoimasta koko maan vastaavalla osuudella. Lastensuo-
jelukerroin lasketaan jakamalla kunnassa tehtyjen lastensuojelulain mukaisten lasten
huostaanottojen mééra kunnan asukasmaddrilld ja jakamalla saatu osaméérd koko maan
vastaavalla osamairélld. Jos huostaanottoja on ollut enintéén neljd, kerrointa laskettaes-
sa kunnan huostaanottojen médrani on kaksi. Vammaiskerroin saadaan jakamalla kun-
nassa vammaisetuisuuksista annetun lain tarkoitettua alle 16-vuotiaan ja 16 vuotta tiyt-
tdneen vammaistukea sekd eldkettd saavan hoitotukea saavien sekd vammaisuuden pe-
rusteella laitoshoidossa olevien yhteisméird kunnan asukasmiérélla sekd jakamalla saa-
tu osamaird koko maan vastaavalla osamaéérilla (Finlex 2009).

Kuten sosiaalihuollon laskennallisista kustannuksista voidaan paételld, pyritdén
taménhetkisessd valtionosuusjarjestelmassd huomioimaa hyvin se, kuinka paljon kunnil-
le aitheutuu kustannuksia erilaisista thmisryhmistd ja sosiaalihuollon eri osa-alueista.
Harjusen ja Saarimaan (2012: 3) mukaan sosiaalihuollon osalta nykyisen valtionosuus-
jarjestelmin ikdryhmét ja ikdryhmittiiset laskennalliset kustannukset ovat perdisin vuo-
den 1997 valtionosuusuudistuksesta. Tuossa uudistuksessa oli tirkedssd osassa selvi-
tysmies Heikki Kosken laatima valmisteluraportti (1996), jossa hyddynnetéddn useita eri
tutkimustuloksia ja annetaan ehdotus valtionosuusjérjestelmén uudistamisesta. Sosiaali-
huollon osalta erityisesti ikdryhméapainotuksiin vaikutti myos Valtosen (1996) tekema
tutkimus, jossa sosiaalihuolto jaetaan kolmeen ryhmaéén: lasten pdivdhoitoon, vanhus-
tenhuoltoon ja muuhun sosiaalitoimeen. Vanhustenhuollon osalta laskennallisia kustan-
nuksia pyrittiin painottamaan erikseen kolmen vanhimman ik&luokan kesken ja painotus
tehtiin my0s erikseen kummallekin sukupuolelle. Lopulliseksi valintakriteeriksi suku-
puoli ei kuitenkaan pédédtynyt (Harjunen & Saarimaa 2012: 6).

Kunnan terveydenhuollon laskennalliset kustannukset saadaan laskemalla yhteen
ikdluokkaan perustuvat laskennalliset kustannukset ja sairastavuuden perusteella laske-
tut laskennalliset kustannukset. Ikdluokkiin perustuvat laskennalliset kustannukset saa-
daan kertomalla terveydenhuollon ikéluokittaiset perushinnat (liite 1.) asianomaisiin
ikéluokkiin kuuluvien kunnan asukkaiden méadrilld. Sairastavuuden perusteella miaray-

tyvit laskennalliset kustannukset saadaan kertomalla asukasta kohden maéiritelty sairas-
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tavuuden perushinta kunnan asukasméérilld ja sairastavuuskertoimella. Tdémé Sairasta-
vuuskerroin lasketaan tyokyvyttomyyseldkkeelld olevien 16—54-vuotiaiden ikid- ja su-
kupuolivakioidun osuuden perusteella. Kerroin on yksi, jos kunnan 16—54-vuotiaiden
ikd ja sukupuolivakioitu tyokyvyttomyyseldkeldisten médrd suhteessa kunnan 16—54-
vuotiaisiin asukkaisiin on sama kuin koko maassa. Jos mainittu kunnan tyokyvytto-
myyselidkkeelld olevien ja 16—54-vuotiaiden lukumééran suhde nousee korkeammaksi
kuin koko maan keskiarvo, korotetaan kerrointa, ja jos suhde alittaa koko maan keskiar-
von, kerrointa alennetaan. Kerrointa asetettacssa kaytetddn tietoja tyokyvyttomyyselak-
keelld olevien lukumédristd neljd vuotta ennen varainhoitovuotta alkaneella kolmivuo-
tisjaksolla (Finlex 2009).

Myos terveydenhuollon osalta nykyisen valtionosuusjirjestelmén ikéryhmit ja
ikdryhmittdiset laskennalliset kustannukset ovat perdisin vuoden 1997 valtionosuusuu-
distuksesta. Se, miten nykyjarjestelmissd eri ikdryhmid painotetaan, perustuu pitkélti
Hiakkisen ym. (1996) tutkimukseen. Tutkimuksen mukaan vieston ikd- ja sukupuolira-
kenne on keskeisin terveyspalveluiden tarpeeseen vaikuttava tekijd. Lopulliseen valti-
onosuusjirjestelméddn sukupuolirakennetta ei kuitenkaan otettu valtionosuusperusteeksi
terveydenhuollossakaan. Kyseisessé tutkimuksessa terveydenhuolto on jaoteltu kolmeen
kategoriaan: kansanterveystyohon, psykiatriseen sairaanhoitoon sekd somaattiseen eri-
koissairaanhoitoon. Kaikkien osien tarvetekijoitd médritettdessd on otettu huomioon
ikdrakenne ja eri terveydenhuollon osien ikdryhmépainot poikkeavat toisistaan. Lopuksi
ndma painot on yhdistetty yhdeksi ikdryhmittéiseksi kustannuspainoksi. Néin on saatu
aikaan nykyisen jarjestelmén ikdryhmien painotukset. Liséksi raportissa esitetddn kritee-
reiksi muun muassa sairastavuutta sekd kunnan viestoméardd, jotka ovatkin nykyisen
jarjestelmén kriteerejd (Harjunen & Saarimaa 2012: 6).

Kunta on velvollinen jarjestimddn oppivelvollisuusikiisille asukkailleen perus-
opetusta. Lisdksi kunnilla on velvollisuus jérjestid my0s esiopetusta. Toteutus voidaan
tehdd monella eri tavalla: kunta voi jédrjestdd ndma palvelut itse, yhdessd muiden kuntien
kanssa tai hankkia ne muulta luvan saaneelta opetuksen jérjestdjiltd. Suurin osa esi- ja
perusopetuksen valtionosuusrahoituksesta yhdistettiin vuoden 2010 valtionosuusuudis-
tuksessa osaksi kuntien peruspalveluiden valtionosuutta. Valtionosuus médridytyy sen
mukaan, kuinka paljon kunnassa on 6-15 —vuotiaita. Kunnan esi- ja perusopetuksen

laskennallisten kustannusten perusosa lasketaan kertomalla perushinta kertoimella 0,77
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ja vield kertomalla saatu tulo kunnan 6-15 -vuotiaiden médri. Kuusivuotiaat painotetaan
luvulla 0,91. Vuonna 2013 esi- ja perusopetuksen perushinta on 7 519,50 euroa (liite 1).
Perusosaa korotetaan vield tietyilld korotuksilla, joita kdydaan ldpi seuraavassa osiossa.
Valtionvarainministerion myontdmin rahoituksen lisdksi osaa esi- ja perusopetuksen
rahoituksesta hallinnoi Opetusministerio. Tétd rahoitusta myonnetéén sellaiseen esi- ja
perusopetukseen toimintaan, mitd valtionvarainministerion hallinnoima osa ei kata.
Opetusministerion valtionosuuksien kautta rahoitetaan muun muassa perusopetuksen
aineopetus, pidennetyn oppivelvollisuuden oppilaiden lisdrahoitus ja maahanmuuttajille
jarjestettdva perusopetukseen valmistava opetus. Opetusministerion hallinnoima osa esi-
ja perusopetuksen rahoituksesta midrdytyy opetuksen jérjestdjian oppilasta kohden mia-
rdytyvien rahoitusperusteiden mukaan (Opetushallitus 2010).
Valtionosuusjirjestelméssd on myds huomioitu tilanne, jossa oppilas suorittaa op-
pivelvollisuuttaan muussa kuin oman kotikuntansa esi- tai perusopetuksessa. Talloin
opetuksen jirjestdja on oikeutettu kotikuntakorvaukseen. Tama korvaus maaraytyy oppi-
laan i4n ja kotikunnan mukaan. Kotikuntakorvaukset eivéit ole varsinaista valtionosuut-
ta, mutta ne kuitenkin sisdltyvét kunnan peruspalveluiden valtionosuuteen. Kotikunta-
korvaustulot ja -menot perustuvat oppilaan kotikunnan kotikuntakorvauksen perusosaan
ja oppilasmddrddn, jonka opetuksen jérjestdjd ilmoittaa. Kotikuntakorvaus perustuu
kunnan esi- ja perusopetuksen laskennallisiin kustannuksiin. Korvauksen maéréd on eri
6-v., 7-12 ja 13—15-vuotiaille. Kunnittaisesta perusosasta sdddetddn erikseen asetuksella
vuosittain. Kotikuntakorvaustulot lisddvat kunnalle myonnettyd kunnan peruspalvelujen
valtionosuutta. Kotikuntakorvausmenot taas vihennetddn kunnalle maksettavasta osuu-
desta. Kuntien ja opetuksen jérjestdjien on myos mahdollista sopia kotikuntakorvauk-
sen madrdytymisestd myo0s eri tavalla kuin mité yleisesti on sdddetty (Finlex 2009).
Peruspalveluiden valtionosuuteen kuuluu myo6s kirjastojen, yleinen kulttuuritoi-
men ja asukasperustaisesti rahoitettava taiteen perusopetuksen rahoitus. Namé hallin-
nonalakohtaiset valtionosuudet liitettiin vuonna 2010 peruspalveluiden valtionosuuteen.
Yleisten kirjastojen kédyttokustannusten valtionosuuden laskennalliset kustannukset saa-
daan kertomalla kunnan asukasmééré yleisten kirjastojen perushinnalla (liite 1.) (Ope-
tus- ja kulttuuriministerio 2013). My06s kunnan yleisen kulttuuritoimen laskennalliset
kustannukset saadaan kertomalla yleisen kulttuuritoimen perushinta kunnan asukasmaé-

rdlld. Taiteen perusopetuksen laskennalliset kustannukset taas saadaan kertomalla tai-
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teen perusopetuksen perushinta kunnan asukasméérilla (Finlex 2009). Lisédksi peruspal-
veluiden valtionosuuteen kuuluu myods yleinen osa, jota kisitellddn tarkemmin seuraa-
vassa 0s10ssa.

Opetus- ja kulttuuritoimen valtionosuuksissa rahoitus muodostuu koulutusmuo-
doittain rahoituksen perusteena olevien suoritteiden ja laskennallisten yksikkdhintojen
tulosta. Suoritteita ovat tavallisesti opiskelijoiden méérd, opetustunnit, sekd opiskelija-
tyovuodet, -vuorokaudet tai -viikot. Kulttuuritoimessa suoritteita ovat kunnan asukas-
madrd tai henkilotydvuodet (Opetushallitus 2011).

Edelld on kayty ldpi, milld tavalla peruspalveluiden sekd opetus- ja kulttuuritoi-
men valtionosuudet pédpiirteittdin muodostuvat. Tdmén hetkinen jérjestelmé on pitkalti
muotoutunut vuosien 1993, 1997 ja 2010 uudistuksissa. Keskeisin muutos tapahtui
vuonna 1993, jolloin nykyisen kaltainen laskennallinen jérjestelmé kehitettiin. Kokonai-
suutena ndiden uudistusten avulla on pyritty valtionosuusjérjestelmédian joka kannustaa
kuntia tehokkuuteen ja korostaa niiden omaa péétintdvaltaa. Téssd mielessd nykyinen
jéarjestelmd on selvisti kilpailuvaltioaikakauden tuote. Nykyisessd jirjestelméssd kui-
tenkin huomioidaan muun muassa syrjdisyydestd, harvasta asutuksesta ja monista muis-
ta kuntien vélisistd olosuhde-eroista aiheutuvat palvelujen jarjestimisen kustannuserot

monella tavalla. Niitd késitelld4n seuraavassa kappaleessa.

Erityisolosuhteiden huomiointi valtionosuusjarjestelméssa

Kuntien viliset olosuhde-erot huomioidaan valtionosuusjérjestelméssé monin eri tavoin.
Kunnan peruspalveluiden valtionosuuteen kuuluva yleinen osa mairdytyy useiden eri-
laisten kriteereiden perusteella. Kunta saa yleisend osana euroméérén, joka saadaan li-
sdamélld yleisen osan perushintaan olosuhteisiin perustuvat korotukset seké kertomalla
saatu summa kunnan asukasmairélld. Vuonna 2012 yleisen osan perushinta oli 32,08
euroa ja vuonna 2013 33,05 euroa (liite 1). Seuraavassa kdydédédn ldpi olosuhteisiin pe-
rustuvat korotukset Finlexin (2009) mukaan.

Keskeisimpid korotuksia syrjdisten alueiden kannalta on Syrjdisyyskorotus. Koro-
tus on sitd suurempi, mitd suurempi kunnalle mééritelty syrjdisyysluku on. Perushinnan
korotus madritellddn seuraavasti: “Kunnalle, jonka paikallisen ja seudullisen asukas-

pohjan perusteella mddrdaytyvd syrjdisyysluku on 1,50 tai suurempi, yleisen osan pe-
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rushintaa korotetaan euromddrdlld, joka on yleisen osan perushinta kuusinkertaisena.
Kunnalle, jonka syrjdisyysluku on 1,00—1,49, yleisen osan perushintaa korotetaan eu-
romddrdlld, joka on yleisen osan perushinta viisinkertaisena. Kunnalle, jonka syrjdi-
syysluku on 0,50—0,99, yleisen osan perushintaa korotetaan euromddrdlld, joka on
vieisen osan perushinta kolminkertaisena. Kunnalle, jonka asukastiheys on enintddn
0,50, yleisen osan perushintaa korotetaan syrjdisyyskorotuksella, joka on yleisen osan
perushinta yhdeksdinkertaisena”. Syrjdisten kuntien saama korotus vaihtelee siis vield
todella paljon sen mukaan, kuinka syrjdinen kunta on. Asukastiheydeltidin todella alhai-
sille kunnille korotus on jo huomattava.

Kaupunkimaisille kunnille on suunnattu taajamarakennekorotus. Taajamassa tu-
lee asua vihintdan 40 000 thmistd, ettd korotusta on mahdollista saada. Korotus maarit-
tyy siten, ettd yleisen osan perushintaa korotetaan euroméérilld, joka saadaan kertomal-
la taajamassa asuvan vieston méadrin ja yleisen osan tulo kertoimilla, jotka riippuvat
taajamassa asuvan vieston méairiastd. Kerroin on sitd pienempi, mitd enemmain taaja-
massa on asukkaita.

Saaristo- ja rannikkoalueen kuntien nékdkulmasta keskeinen korotus on saaristo-
korotus. Se maddiritelladn seuraavasti: “Saaristokunnalle, jonka asukkaista vdhintddn
puolet asuu ilman kiintedd tieyhteyttd mantereeseen, yleisen osan perushintaa korote-
taan euromddrdlld, joka on yleisen osan perushinta seitsenkertaisena. Muille saaristo-
kunnille korotus on yleisen osan perushinta nelinkertaisena.” Saaristokunta on voi vaih-
toehtoisesti saada myos syrjdisyyskorotusta. Niistd kahdesta kunnan yleistd osaa koro-
tetaan sen korotuksen mukaan, kumpi niistd on kunnalle edullisempi.

Olosuhteisiin perustuvaksi korotukseksi lasketaan myos kielikorotus, jossa "Kak-
sikieliselle kunnalle ja saamelaisten kotiseutualueen kunnalle yleisen osan perushintaa
korotetaan euromddrdlld, joka on yleisen osan perushinta kerrottuna luvulla 0,10.”
Myos asukasmddrdn muutoksesta maksetaan korotusta. Tatd korotusta maksetaan kun-
nalle, jonka asukasméédran muutos on ollut kolmena varainhoitovuotta edeltivai vuotta
edeltdneend vuonna yhteensd vahintédn kuusi prosenttia. Yleisen osan perushintaa koro-
tetaan tdssd tapauksessa rahaméérélla, joka on perushinta kerrottuna luvulla 1,39.

Yleisen osan lisdksi asukastiheys, syrjdisyys, saaristoisuus, kaksikielisyys ja saa-
melaisuus on huomioitu valtionosuusjérjestelmén muissakin osissa. Asukastiheys on

huomioitu esi- ja perusopetuksen sekd kirjastojen laskennallisissa kustannuksissa ja
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erityisen harvan asutuksen lisdosissa. Esi- ja perusopetuksessa perushintaa korotetaan,
jos kunnan asukastiheys on alle 40. Yleisten kirjastojen laskennallisissa kustannuksissa
perushintaa korotetaan 20 prosentilla jos kunnan asukastiheys on alle kaksi. Perushintaa
korotetaan 10 prosentilla, jos asukastiheys on yli kaksi mutta alle viisi. Erityisen harvan
asutuksen lisdosa lasketaan kertomalla yleisen osan perushinnan ja kunnan asukasmaii-
rdn tulo kunnan asukastiheyden perusteella madraytyvalld kertoimella. Lisdosaa makse-
taan jos kunnan asukastiheys on alle kaksi.

Syrjédisyys on huomioitu terveydenhuollon ja sosiaalihuollon laskennallisissa kus-
tannuksissa. Jos kunnalle on méiritelty syrjiisyyskerroin, kerrotaan sosiaali- ja tervey-
denhuollosta saatu summa télld kertoimella. Syrjdisyysluku maérittad syrjdisyyskertoi-
men. Kunnan syrjdisyyskerroin on 1,10, jos kyseessé on saaristokunta ja vdhintddn puo-
let asukkaista asuu ilman kiintedd tieyhteyttd mantereeseen. Saaristokuntien tapauksessa
myo0s esi- ja perusopetuksen valtionosuutta korotetaan rahamaérélld, joka saadaan ker-
tomalla perushinta luvulla 0,25, jos vahintdin puolet kunnan asukkaista asuu ilman kiin-
tedd tieyhteyttd mantereeseen. Muiden saaristokuntien kohdalla luku on 0,06. Lisdksi
kunnan saaristoisuus huomioidaan myos saaristokunnan lisdosassa. Jos kunnan asuk-
kaista ainakin puolet asuu ilman kiintedd yhteyttd mantereeseen, on saaristokunnan lisa-
osa euromadird, joka on viisi kertaa yleisen osan perushinta kerrottuna asukasmaarilla.
Muille saaristokunnille lisdosa lasketaan muuten samalla tavalla, mutta kerroin on nelja.
Kunnan kaksikielisyys vaikuttaa valtionosuuden méairddn yleisen osan liséksi esi- ja
perusopetuksessa: esi- ja perusopetuksen perushintaa korotetaan euromaérilld, joka saa-
daan kertomalla perushinta kaksikielisen kunnan osalta luvulla 0,04.

Esi- ja perusopetuksen valtionosuuteen vaikuttavat siis monet eri tekijét. Jos kunta
on esimerkiksi kaksikielinen ja saaristokunta, saadaan perushinnan korotuksen euro-
madrd siten ettd lasketaan aluksi yhteen kaksikielisyyden ja saaristokunnan korotusluvut
sekd kolmen muun tekijan (13—15 —vuotiaiden mééra, ruotsinkielisten 6—15-vuotiaiden
midrd ja vieraskielisten 6-15-vuotiaiden mddrd) luvut. Tami summa kerrotaan pe-
rushinnalla, ja ndin saadaan korotuksen maara.

Kunnille, jossa asuu saamelaisia, myonnetddn saamelaisten kotiseutualueen kun-
nan lisdosaa. Kunnalle myonnetdén saamenkielisten osuuden perusteella lisdosana eu-

romiérd, joka lasketaan kertomalla kunkin kunnan erityisen harvan asutuksen lisdosa
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saamelaiskertoimilla. Kerroin on sitd suurempi, mité isompi osa kunnan asukkaista on
saamelaisia.

Nykyisessd jarjestelmdssd valtionosuuden maarddn vaikuttavia kriteereitd on to-
della paljon. Pelkdstdén peruspalveluiden valtionosuuden osalta erilaisia kriteerejd voi-
daan katsoa olevan 47 (Miettinen 2013). Jarjestelmédssd on siis ainakin pyritty ottamaan
huomioon kuntien véliset erot muun muassa ikédrakenteessa, kieliryhmissd, syrjdisyy-
dessé ja asukastiheydessd. Palveluiden jarjestdmisessd on omat haasteensa esimerkiksi
saaristokunnissa, ja téllaisiin kuntien erityispiirteisiin pyritddn vastaamaan erilaisten

olosuhdelisien avulla.

Verotuloihin perustuva valtionosuuden tasaus

Verotuloihin perustuva valtionosuuden tasaus tapahtuu kuntien vélilld. Tasaus perustuu
kunnan laskennalliseen verotuloon, ja se joko lisdéd tai vdhentdd kunnalle mydnnettya
valtionosuuden méérdaa (Kuntaliitto 2012¢). Nykyisessi jarjestelméssd tulopohjan tasa-
uksen tasausraja on 91,86. Tulopohjan tasausta perusteellaan kuntien yhtenevaisilld vas-
tuilla: kuntien tehtdvit ja velvoitteet ovat samat, joten niiden tulopohjaa tulee tasata
(Kuntaliitto 2012d). Suomen valtionosuusjérjestelmén nykyinen tasausraja on 91.86
prosenttia. Kunnalle myonnetdén verotuloihin perustuvaa valtionosuuden lisdysté tilan-
teessa, jossa kunnan laskennallinen verotulo asukasta kohden on alle tasausrajan eli
91,86 prosenttia euromédristi, joka saadaan jakamalla kaikkien kuntien yhteenlasketut
verotulot yhteenlasketulla asukkaiden maarélld. Télloin kyseisen kunnan valtionosuu-
teen lisdtddn tasauslisdnd asukasta kohden tasausrajan ja kunnan asukasta kohden laske-
tun verotulon erotuksen mukainen rahamddri. Tilanteessa, jossa kunnan laskennallinen
vero tulo ylittdd tasausrajan, vihennetddn kunnan valtionosuudesta euroméérd, joka on
37 prosenttia kunnan asukasta kohden laskettujen laskennallisten verotulojen ja tasaus-
rajan erotuksesta. Té&lloin puhutaan tasausvdhennyksestd (Valtionvarainministerid
2012c¢).

Yksittdiselld kunnalla ei ole mahdollisuutta vaikuttaa tasauksen méaéraan, sillé las-
kennallinen verotulo médrdytyy kaikkien kuntien yhteenlaskettujen verotulojen perus-
teella. Tamén vuoksi veroprosentin muutoksella ei ole vaikutusta kunnan tasauslisdén

tai -vihennykseen (Valtionvarainministerid 2012c¢). Kunnan laskennallista verotuloa
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laskettaessa otetaan huomioon kunnallisvero ja kunnan osuus yhteison tuloverosta eli
yhteisovero-osuus (Finlex 2011). Talousarvioesityksen (2012) mukaan vuonna 2013
tasauslisdi saa 242 kuntaa ja tasausvihennys tehdédan 62 kunnalle.

Verotulojen perustuvalla valtionosuuden tasauksella toteutetaan Musgraven
(1976) madritteleméaé fiskaalisen federalismin distribuutiotehtdvad. Kunnat, joiden omat
verotulot ovat keskimddrdistd alhaisemmat, saavat verotulojen tasauksen vilitykselld
lisdd valtionosuutta. Mékirannan (2002) mukaan alueiden viélistd tasausta voidaan pe-
rustella esimerkiksi silld, ettd sen avulla pystytddn estiméédn verotuserojen aikaansaama
liian voimakas liikkuvuus. Varakkaiden asuttamassa kunnassa yhtd hyva palvelutaso
saadaan rahoitettua alhaisemmalla veroprosentilla, minka vuoksi syntyy kannuste muut-
taa kyseiseen kuntaan.

Verotulojen tasausjérjestelmid on uudistettu moneen otteeseen. Vuonna 1996 ai-
emmin kaytossé ollut verotulojen tdydennysjarjestelma muutettiin laskennalliseen vero-
tuloon perustuvaksi valtionosuuden tasaukseksi. Viimeisimméin muotonsa verotuloihin
perustuva valtionosuuden tasaus sai vuonna 2012, kun kiinteistévero poistettiin tasauk-
sesta. Se, millé tavalla kuntien vélisid tulopohjaeroja tulisi tasata, on puhuttanut paljon.
Keskustelua on kéyty esimerkiksi siitd, tulisiko jirjestelmédd viedd samaan suuntaan

kuin esimerkiksi Ruotsissa, jossa tasausraja on 115 % (esim. Vuorento 2012).

Taloudellisissa vaikeuksissa olevat kunnat

Valtionosuusjérjestelméssd on myds huomioitu tilanne, jossa kunta on taloudellissa vai-
keuksisa. Talloin on mahdollista saada harkinnanvaraista valtionosuuden korotusta.
Korotusta voidaan myontdé kunnalle, joka ensisijaisesti poikkeuksellisten tai tilapdisten
kunnallistaloudellisten vaikeuksien vuoksi tarvitsee taloudellista tukea. Harkinnanva-
raista valtionosuuden korotus kuuluu peruspalveluiden valtionosuuteen. Ehtona koro-
tuksen saamiselle on selvitys talouden tasapainottamista koskevista toimenpiteistd. Ko-
rotuksen myoOntamiskriteereind kéytetddn pitkalti tilinpddtoksistd saatavia talouden tun-
nusluvut. Huomiota kiinnitetéén lisdksi kunnan omiin talouden tervehdyttdmistoimenpi-
teisiin sekd erilaisiin tekijoihin, joilla voi olla vaikutusta kunnan kokonaistaloudelliseen

tilanteeseen (Valtionvarainministerio 2013b).
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Harkinnanvarainen valtionosuuden korotus oli tavallaan mukana jo valtionosuus-
jarjestelmin alkuvaiheessa, silld jo tuolloin kunnille myonnettiin harkinnanvaraisia eri-
tyisavustuksia. Niiden merkitys oli kuitenkin yleisesti ottaen varsin pieni. Varsinaisesti
harkinnanvarainen valtionosuuden korotusjirjestelmi luotiin 1970-luvun lopulla har-
kinnanvarainen rahoitusavustus -nimelld. Sen merkitys on ollut kuntien talouden kan-
nalta huomattava ja korotettua valtionosuutta on jaettu vuosittain lukuisille kunnille.
Valtionvarainministerion (2013b) mukaan esimerkiksi vuonna 2012 kuntien harkinnan-
varaista valtionosuuden korotusta haki 95 kuntaa. Tuona vuonna tukea jaettiin lopulta
27 kunnalle.

Kunnan peruspalveluista annetun lain mukaan ”Kunnan ja valtion tulee yhdessd
selvittdd kunnan mahdollisuudet turvata asukkailleen lainsddddnnén edellyttamdt pal-
velut sekd ryhtyd toimenpiteisiin palvelujen edellytysten turvaamiseksi” (Finlex 2009).
Tallainen velvoite syntyy, jos kunnan “rahoituksen riittavyyttd tai vakavaraisuutta ku-
vaavat talouden tunnusluvut ovat olennaisesti ja toistuvasti koko maan tunnuslukuja
heikommat”. Lisdksi tunnuslukujen tulee olla kahtena perdkkdisend vuonna alittaneet
valtioneuvoston asetuksella méadrittdmét raja-arvot. Ndmi raja-arvot ovat seuraavat:
Taseen kertynyt alijaamaé asukasta kohden on viimeisessd selvityksen kdynnistdmisti
edeltdneessi tilinpddtoksessd vahintddn 1 000 euroa ja sitd edeltineessa tilinpddtoksessi
viahintddn 500 euroa. Toinen vaihtoehto on se, jos kaikki seuraavat edellytykset tdytty-

vit tilinpadtoksissd kahtena vuonna perdkkéin (Valtionvarainministerio 2011):

1. Vuosikate ilman harkinnanvaraista rahoitusavustusta negatiivinen,

2. Tuloveroprosentti vihintddn 0,5 yksikkod korkeampi kuin painotettu keskiarvo,
3. Lainakanta asukasta kohden ylittid maan keskiarvon vihintddn 50 %:lla,

4. Taseessa on kertynyttd alijddmdd,

5. Omavaraisuusaste on alle 50 % ja

6. Suhteellinen velkaantuneisuus vihintddan 50 %

Jos edellytykset tayttyvét, kunta ja valtio alkavat yhdessd selvittad mahdollisuuksia tur-
vata kunnan asukkaille palvelut, joita lainsdddannossd maéritellddn. Tdmén jdlkeen ryh-
dytddn toimiin palvelujen edellytysten turvaamiseksi ja tehdddn selvitys, jossa pohdi-
taan kunnan tilannetta. Selvitys tehddén arviointiryhmisséd, jonka jésenistd yhden nime-

ai valtiovarainministerid ja yhden selvityksen kohteena oleva kunta. Yleensi arvioidaan
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kahta mahdollisuutta: kunnan sdilymisté itsendisend ja talouden tasapainotustoimia joita
tdma edellyttdd tai toisena vaihtoehtona mahdollista kuntaliitosta (Valtionvarainministe-

rié 2011).

Valtionosuusjarjestelméin uudistaminen

Kéynnissd oleva valtionosuusjarjestelman uudistaminen on osa kuntauudistusta, johon
kuuluvat my0s kuntarakenneuudistus, kuntalain kokonaisuudistus, sosiaali- ja tervey-
denhuollon jarjestdmislaki ja kuntien tehtdvien uudelleen arviointi. Kaikkien uudistus-
ten tavoitteena on tukea toinen toistaan ja varmistaa, ettd tulevaisuudessa kunnat ovat
riittdvin vahvoja ja elinvoimaisia. Liséksi tavoitteena on parantaa kuntien edellytyksid
jérjestdd palveluja yhdenvertaisesti, eheyttdd yhdyskuntarakennetta ja vahvistaa demo-
kratiaa paikallistasolla. Uudistuksen ldhtokohtana on, ettd “kunta muodostuu tyossd-
kéiyntialueesta tai muusta toiminnallisesta kokonaisuudesta, jolla on taloudelliset ja
henkiléstévoimavaroihin perustuvat edellytykset vastata kunnan asukkaiden palvelujen
Jjdrjestamisestd ja rahoituksesta” (Valtionvarainministerid 2012a).

Valtionosuusuudistuksen selvitysmieheksi kutsuttiin Arno Miettinen toimikaudel-
le 1.6.2012-31.3.2014. Selvitysmiehen tyotd tukevat tukiryhmi sekd asiantuntija- ja
laskentaryhmé (Kuntaliitto 2012¢). Uudistuksessa jarjestelmid yksinkertaistetaan ja sen
kannustavuutta pyritddn parantamaan. Uudistamisessa tarkastellaan muun muassa pe-
rusteiden lukumééraa, paillekkiisyyksid, ajanmukaisuutta ja soveltuvuutta kuntaraken-
teen ja palvelutarpeiden muutoksessa. Uuden jérjestelmin on tarkoitus tulla voimaan
vuonna 2015 (Valtionvarainministerio 2012a).

Nykyistd valtionosuusjérjestelméd on kritisoitu monesta eri syystd. Lehtosen ym.
(2008: 27-28) mukaan keskeinen kritiikki on liittynyt pitkélti sithen, ettd valtionosuus-
kriteerit koetaan epitarkoituksenmukaisiksi eikd jarjestelméa pidetd selkednd. On myos
katsottu, ettd kriteerien epatarkkuuden vuoksi osa kunnista saa todellisiin olosuhdeteki-
joihin ndhden liian vdhédn ja osa liian paljon valtionosuuksia. Kietdvidinen (2012) on

titvistdnyt valtionosuusjérjestelmié kohtaan esitetyn kritiikin kahdeksaan kohtaan:

1. Jdrjestelmdn hallinnollinen kaksijakoisuus valtionvarainministerion ja opetus-

Jja kulttuuriministerion vdlilld
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Leikkaukset kohdennettu vuonna 2012 vain peruspalvelujen valtionosuuteen
Laskennan monimutkaisuus ja mddrdytymisperusteiden suuri mddrd
Mdidrdytymisperusteiden pddllekkdisyys

Kaytettyjen valtionosuuskriteerien tarkoituksenmukaisuus ja oikea kohdentuvuus
Kuntaliitosneutraalisuus ei toteudu

Jdrjestelmdn kannustinvaikutukset ongelmallisia esimerkiksi tasauksen osalta
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Kaikilla yhtd suuri omarahoitusosuus, mutta tulopohja tasataan vain 92 pro-
senttiin. Tdmd vuoksi alhaisen tulopohjan kunnissa on paineita kiristdd verotus-

ta yli maan keskiarvon.

Valtionvarainministerid (2013a) julkaisi selvitysmiehen alustavat linjaukset valtion-
osuusjarjestelmin uudistamiseksi helmikuussa 2013. Seuraavassa kdydéén tiivistetysti
lapi keskeisimpid uudistuksia.

Jarjestelman yleisiin periaatteisiin aiotaan tehdd varsin merkittdvid uudistuksia,
mutta toisaalta monet perusperiaatteet sdilyisivit myos ennallaan. Jérjestelmén on tar-
koitus perustua muutoksen jilkeenkin laskennallisuuteen. Esitetyn linjauksen mukaan
laskennallisten kustannusten maédrittimisen perustana olevia perushintoja korotetaan
valtionosuusindeksilld vuosittain. Valtionosuus ei perustu todellisiin kustannuksiin kun-
takohtaisesti, vaan laskennalliset kustannukset tarkistetaan todellisten kustannusten ta-
solle koko maan tasolla. Jérjestelmén on tarkoitus perustua myds tulevaisuudessa sellai-
onosuutensa méiradn. Tarkoituksena on poistaa jarjestelméstd kuntien yhdistymistilan-
teissa valtionosuusmenetyksid aiheuttavat porrastukset. Myos jérjestelmédn kannusta-
vuutta pyritddn lisddmadn. Yksi uuden jirjestelmén piirre olisi se, ettd palvelunsa kes-
kimadrdistd laskennallista kustannusta edullisemmin jarjestivd kunta saisi valtion-
osuushyddyn itselleen. Uudistuksessa selvitetdidn my0s vaihtoehtoista linjausta, jossa
valtionosuudet maksettaisiin kokonaisuudessaan kunnille. Tdma tarkoittaisi perusope-
tuksen jélkeisen koulutuksen rahoituksen siirtdmistd osaksi kuntien peruspalvelujen
valtionosuutta. My0s tdmén uudistuksen toteutuessa olisi kuitenkin tdrkedé turvata kou-
lutuksen jérjestdjdn rahoitus ja oppilaiden vapaa hakeutumisoikeus (kotikuntakorvaus-

jarjestelma).
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Uudistuksessa pyritdén kehittdmiin my0s valtionosuusjérjestelmén laskentaperus-
teita. Tulo-pohjan tasauksen painoarvoa aiotaan lisitd. Tdma tapahtuu siten, ettd kustan-
nus- ja tarve-erojen tasauksesta siirretddn 0,5 — 1 miljardia euroa verotuloihin perustu-
vaan valtionosuuden tasaukseen. Valtionosuusjérjestelméin paipaino on kuitenkin tar-
koitus sdilyttdd edelleen kustannuserojen tasauksessa. Tulopohjan tasausta uudistetaan
my®0s siten, ettd tasausraja nostetaan 100 prosenttiin. Lisdksi tasausjdrjestelmiin aiotaan
sisdllyttdd kaksi uutta elementtid. Tasauslisd olisi tulevaisuudessa 80 — 85 % kunnan
laskennallisen verotulon ja tasausrajan erotuksesta tdman hetkisen 100 prosentin sijaan.
Talld muutoksella pyritddn lisddméédn tasausjdrjestelmédn kannustavuutta: kunnan vero-
pohjan kasvu ei tarkoittaisi jatkossa tasauksen tidysimadrdistd pienenemistd kunnissa,
jotka ovat tasausrajan alapuolella. Lisdksi tasausrajan yldpuolella tasausvidhennyspro-
sentti aiotaan muuttaa liukuvaksi siten, ettd korkeamman tulotason kunnissa vdhennys-
prosentti olisi korkeampi kuin esimerkiksi tasausrajan 14helld olevissa kunnissa. Kunti-
en rahoituksen vakautta halutaan lisdtd. Tdma voisi toteutua esimerkiksi siten, ettd kus-
tannustenjaon tarkistus toteutettaisiin nykyistd useammin. Uudistuksessa selvitetdén titi
mahdollisuutta. Valtionosuusjérjestelmi pyritddn saamaan ajan tasalle my0ds kertoimien
osalta. Tarkoituksena on muun muassa selvittdd laskennallisen valtionosuusjérjestelmén
kannalta keskeiset ikdryhmien hinnat ja sairastavuustekijan kehittdmisvaihtoehdot uu-
simpien tilastotietojen mukaisina.

Jarjestelmad pyritddn my0s yksinkertaistamaan ja selkeyttdmééan. Téhén tavoittei-
seen pyritddn muun muassa vihentamailld laskentatekijoiden padllekkdisyyttd ja madraa
merkittavisti. Suunnitelmassa laskentatekijoiden madrdd viahennetddn nykyisestd noin
viidestdkymmenestd noin kymmeneen, ikdrakenne yhteniistetdéin ja samaa olosuhde-
eroa kuvaavia tekijoitd yhtendistetddn. Yksinkertaisuuteen ja selkeyteen pyritddn myds
silld, ettd laskennallinen kustannus muodostuisi jatkossa yhtenevéisesti kaikkien lasken-
tatekijoiden osalta siten, ettd kerrotaan keskenddn kunnan asukasluku, perushinta ja ker-
roin. Kéytettdvin kertoimen avulla huomioidaan kuntien olosuhde-erot. Kdytettavista
kriteereistd vieraskielisyyden painoa lisdtadn oleellisesti. Laskentaperusteena on jatkos-
sa koko vieraskielisen vdeston maird, ei pelkéstddn esi- ja perusopetuksen ikdluokka
kuten aiemmin. Uudeksi kriteeriksi on ehdotettu tydpaikkaomavaraisuutta. Se korvaisi

nykyisen taajamarakennelisén.
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Marraskuussa 2013 selvitysmies julkaisi tarkennettuja linjauksia uudesta jirjes-
telméstd. Padpiirteittdin linjaukset olivat pysyneet samankaltaisina kuin helmikuussa
julkistetut alustavat linjaukset, mutta niitd on tarkennettu tietyiltd osilta. Uuden jarjes-
telmén tirkeimpind laskentaperusteina tulevat edelleen olemaan vieston ikédrakenne ja
sairastavuus. Niiden lisdksi kriteereind tulevat olemaan myos tyottomyysaste, vieraskie-
lisyys, asukastiheys, kaksikielisyys, saaristoisuus ja koulutustausta. Uuden jérjestelmin
lisdosien kriteereind tulevat ehdotuksen mukaan olemaan syrjdisyys, tyopaikkaomava-
raisuus ja saamelaisuus. Talouspoliittinen ministerivaliokunta julkaisi lokakuun 2013
lopussa muutaman linjauksen koskien uutta valtionosuusjérjestelmii. Linjauksissa eh-
dotetaan oppilaitosten perustamiskustannusten valtionosuuksia ja yleisten kirjastojen
perustamiskustannusten valtionosuuksia ja -avustuksia siirrettdviksi kunnan peruspalve-
luiden valtionosuuteen. Lisdksi ehdotuksessa nostetaan esille voimalaitoksista saatavan
kiinteistoveron huomiointi verotulojen tasauksessa. Lausunnossa huomautetaan, ettd
voimalaitoksista yhteiskunnalle aiheutuvat vaikutukset koskevat useampaa kuntaa kuin
pelkéstiddn laitoksen sijaintikuntaa. Témin vuoksi ei ole oikeutettua, etti ainoastaan
laitoksen sijaintikunta hyotyy laitoksen kiinteistoveroista. Esityksen toteuttamiseen
valmistellaan parhaillaan sopivaa mallia. Selvitysmiehen lopullinen ehdotus on tarkoitus
julkistaa joulukuussa 2013 (Miettinen 2013).

Paljon keskustelua herittdnyt aihe valtionosuusuudistuksessa on se, pyritddnko
uudistuksen avulla pakottamaan kuntia liitoksiin ja suurempien kuntayksikoiden luomi-
seen. Jarjestelmén tarkein tehtdva on auttaa kuntia peruspalveluiden jarjestimisessi, ja
kuntien ohjaamisen liitoksiin jérjestelmén kautta on katsottu olevan jopa perustuslain
vastaista (esim. Elonen 2012, Hynynen 2013). Valtionosuusjérjestelméin kéyttimisen
tdllaiseen tarkoitukseen on katsottu olevan myds moraalisesti kyseenalaista: esimerkiksi
Moision (2012) mukaan valtionosuusjarjestelmén uudistusta ei tulisi kiyttda painostus-
keinona kuntien yhdistymiselle, silléd tillaisesta toiminnasta tulisivat kirsiméén kaikista
eniten heikoimmassa asemassa olevat kuntalaiset. Joidenkin arvioiden mukaan jirjes-
telméa oltaisiin kuitenkin muuttamassa tdhdn suuntaan. Esimerkiksi sen, ettd valtion-
osuusjarjestelmén uudeksi kriteeriksi on kaavailtu tyopaikkaomavaraisuusastetta, on
ndhty viittaavan tdhdn. Hynysen (2013) mukaan muutoksen vaikutukset kohdistuisivat

tdlloin 1dhinnd suurten kaupunkien kehyskuntiin, joilta oltaisiin arvioiden mukaan otta-
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massa rahaa pois 150 miljoonaa euroa. Télla tavalla suurten kaupunkien ympéaryskuntia

ohjattaisiin liittyméén keskuskaupunkiin.

TARKASTELUN KOHTEENA OLEVAT MAAKUNNAT

Tutkimusalueena olevissa Kainuun ja Pohjois-Pohjanmaan maakunnissa on paljon yh-
teistd, kuten se, ettd kummassakin maakunnassa monet kunnat ovat taloudellisesti tiu-

koilla. Monelta osin maakunnat myos poikkeavat toisistaan.

Kainuun kuntien taloudellinen tilanne ja valtionosuudet

Kainuun maakunta sijaitsee Itd-Suomessa naapurimaakuntinaan Pohjois-Pohjanmaa,
Pohjois-Karjala ja Pohjois-Savo. Iddssd maakunta rajoittuu Vendjén rajaan. Kainuu
koostuu yhdeksésti kunnasta, joista suurin on maakuntakeskus Kajaani. Muita suurim-
pia kuntia ovat Kuhmo, Sotkamo ja Suomussalmi. Muissa kunnissa asukkaita on alle
viisituhatta. Koko maakunnassa asukkaita on noin 80 000. Vikiluku on laskenut jo mo-
nen vuosikymmenen ajan (Kainuu tilastoina 2013). Kainuu on harvaan asuttu, pitkien
etdisyyksien maakunta jossa on myds laajoja asumattomia alueita. Maakunnan taajamat
eivdat muodosta yhtendistd rakennetta. Viime vuosina Kainuussa on tehty yksi kuntalii-
tos, kun vuonna 2007 Vuolijoki liittyi Kajaaniin. Keskustelua on kdyty myos Kajaanin
ja Sotkamon mahdollisesta kuntaliitosselvityksen kédynnistimisestd (Valtioneuvosto
2012).

Kainuu on pitkddn ollut taloudellisesti yksi heikoimmista maakunnista. Kainuun
kuntien keskiméérdinen veroprosentti on vuodesta toiseen ollut maan korkeimpien jou-
kossa. Kunnat ovat varsin vdhdvelkaisia, mutta niilli on paljon konsernivelkaa. Maa-
kunnan kunnista harkinnanvaraista valtionosuutta ovat saaneet vuosina 2007 — 2012
kaksi kuntaa: Vaala kaksi kertaa vuosina 2007 ja 2009 sekd Paltamo kerran vuonna
2008. Kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta annetun lain mukaisessa erityisen vai-
keassa taloudellisessa tilanteessa olevien kuntien arviointimenettelyssd ovat olleet Puo-
langan ja Vaalan kunnat. Kainuun kaikkien kuntien tuloveroprosentit ovat olleet koko
maan tasoa korkeampia. Myds liikkkumavara veroprosentin suhteen on alentunut (Val-

tioneuvosto 2012). Vaalan nykyinen tuloveroprosentti 21,50 on maakunnan korkein ja
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liikkkumavara heikoin. Suurimmassa osassa kuntia tuloveroprosentti on 21,00. Alin tulo-
veroprosentti 19,50 on nyt Suomussalmella (Verohallinto 2012). Senkéén litkkumavara
ei ole kovin hyvé (Valtioneuvosto 2012). Kaikki maakunnan kunnat ovat vahvasti riip-
puvaisia valtionosuuksista. Kuntien valtionosuudet ovat nihtédvilld taulukossa 2. Esi-
merkiksi vuonna 2010 riippuvuus oli kaikista maakunnista suurin (Valtioneuvosto
2012). Kaikki maakunnan kunnat saavat tasauslisdd vuonna 2013.

Taulukosta voidaan havaita, ettd opetus- ja kulttuuritoimen valtionosuus on suu-
rimmalle osalle Kainuun kunnista negatiivinen. Sama tilanne koskee koko maata. Syyna
tahdn on se, ettd opetus- ja kulttuuritoimen valtionosuuksien suurin osa on lukiokoulu-
tukseen, ammatilliseen peruskoulutukseen ja ammattikorkeakouluille suoraan koulutuk-
sen ylldpitdjille maksettava rahoitus. Vain harva peruskunta jirjestdd toisen asteen am-
matillista koulutusta tai toimii ammattikorkeakoulun yllapitdjand. Téméan vuoksi yksik-
kohintarahoituksen maksatusta tapahtuu kuntien lisdksi my6s muille opetuksen jarjesté-
jille, kuten kuntayhtymille. Kaikilla kunnilla on kuitenkin asukasta kohden samansuu-
ruinen omarahoitusosuus opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksen laskennalliseen perus-

teeseen (Kuntaliitto 2013).

Taulukko 2. Kainuun kuntien valtionosuudet vuonna 2013 (Valtionvarainministerio).

Kunta Asukas- Kunnan perus- Tasaus Tasaus Muut opetus- ja Valtion- Maksetaan
luku palvelujen 2013 2013  kulttuuritoimen osuudet vuonna
31.12. valtion- euroa/ euroa valtion- yhteensa 2013*

2011 osuus 2013 asukas osuudet 2013 2013
Puolanka 2997 14 165 445 765 2341807 -146833 14 018 612 14 003 705
Ristijarvi 1489 6 506 326 837 1265 697 -498695 6 007 631 6 010 401
Hyrynsalmi 2672 10 881 233 785 2148909 -812213 10 069 020 10 101 986
Suomussalmi 8943 34 280 462 577 5286 145 -1239957 33040505 33 061 825
Vaala 3314 13 272 044 752 2535456 -259564 13 012 480 13 064 729
Paltamo 3807 12 606 190 882 3427 347 -259235 12 346 955 12 373 284
Kuhmo 9334 33 233 926 598 5677693 -1211905 32 022 021 31958 531
Sotkamo 10697 24775828 346 3699 101 -206789 24 569 039 24 434 291
Kajaani 38 045 72 538 830 194 7 386 231 40639471 113178 301 111 805 901

*siséltdd kotikuntakorvauksen ja elatustuen palautukset

Maakunnan kunnista Kajaani ja Sotkamo ovat vihiten riippuvaisia valtionosuuksista.

Muissa kunnissa valtionosuudet muodostavat yli 40 % kunnan tulopohjasta. Valtion-
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osuusjirjestelmén yleisen osan syrjdisyyden perusteella annettavaa korotettua valtion-
osuutta maksetaan Hyrynsalmelle, Kuhmolle, Puolangalle, Ristijarvelle, Suomussalmel-
le ja Vaalalle. Naistd Puolanka, Ristijarvi ja Suomussalmi saavat myos erityisen harvan
asutuksen perusteella lisdosan (Valtioneuvosto 2012). Liséksi myds Kuhmon kaupungil-
le alettiln maksaa harvan asutuksen lisdosaa vuonna 2012 (Kainuun maakunta -
kuntayhtyméa 2012). Vaalan kunta saa lisdksi saaristo-osakunnan valtionosuuskorotuk-
sen, silld kunnassa sijaitsee Manamansalon saari (Valtioneuvosto 2012).

Maakunnan erityispiirteiden ja voimakkaan valtionosuusriippuvuuden vuoksi val-
tionosuusjirjestelméén tehtdvat muutokset voivat vaikuttaa oleellisesti Kainuun kuntien
taloudelliseen tilanteeseen. Esimerkiksi olosuhdekriteerien muuttaminen saattaa vaikut-
taa kunnille maksettaviin valtionosuuksiin merkittidvisti. Myos tulopohjan tasaukseen
tehtdvit muutokset ovat kuntien tulevaisuuden kannalta keskeisid. Esimerkiksi vuonna
2012 tehdyn kiinteistoveron poistamisen vaikutus verotuloihin perustuvaan valtion-
osuuksien tasaukseen oli koko maakunnan osalta 2,2 miljoonaa euroa tappiota (Kainuun

maakunta -kuntayhtymai 2012).

Pohjois-Pohjanmaan kuntien taloudellinen tilanne ja valtionosuudet

Pohjois-Pohjanmaan maakuntaan kuuluu 29 kuntaa, joista yksitoista on kaupunkeja.
Lisdksi osajdsenend maakuntaan kuuluu Vaala (Pohjois-Pohjanmaan liitto 2013). Yli-
voimaisesti suurin kaupunki on Oulu, jossa oli vuoden 2013 alussa 190 913 asukasta
(Oulu-tietoa 2013). Muita suurimpia kuntia ovat Raahe, Kuusamo ja Ylivieska. Pinta-
alaltaan Pohjois-Pohjanmaa on maakunnista toiseksi suurin. Pohjois-Pohjanmaalla on
toteutettu viime vuosina useita kuntaliitoksia. Vuoden 2013 alusta Oulunsalo, Kiiminki,
Haukipudas ja Yli-Ii liittyivdt Ouluun. Aiemmin Ouluun littyi Ylikiiminki vuonna
2009. Myo6s Raahe ja Vihanti yhdistyivdt vuoden 2013 alusta. Vuonna 2009 maakun-
nassa tapahtui toinen merkittidva kuntaliitos, kun Piippola, Pulkkila ja Rantsila yhdistyi-
vit Siikalatvaksi. Myods Kuivaniemi yhdistyi lihin vuonna 2009. Maakunta on kaksija-
koinen: itdisimmille osille ominaista on harva asutus ja kohtuullisen pitkit etdisyydet,
kun taas lidnsiosassa ja etenkin Oulun eteldpuolella kuntakeskusten vélit ovat usein ly-
hyempid. Kuntakeskukset ovat tyypillisesti pienid tai keskisuuria (Valtionvarainministe-

ri6 2012b).
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Kainuun lailla my6s Pohjois-Pohjanmaa on taloudellisesti yksi maan heikoimpia
maakuntia. Esimerkiksi vuonna 2010 Pohjois-Pohjanmaan kuntien keskimaérdinen ve-
roprosentti oli maakuntien korkein ja se sai valtionosuusrahoitusta viidenneksi eniten.
Pohjois-Pohjanmaan kunnat kuuluvat maan velkaisimpiin ja niiden konsernivelka on
maan suurin. Vuosina 2011-2012 moni Pohjois-Pohjanmaan kunnista nosti veropro-
senttejaan (Valtionvarainministerié 2012b). Oulun ja Hailuodon tuloveroprosentti 19,25
on nyt koko maakunnan matalin (Verohallinto 2012). Monen maakunnan eteldosan
kunnan, kuten Haapajidrven, Nivalan, Oulaisen, Reisjérven, Sievin, Siikalatvan ja Yli-
vieskan tuloveroprosentit ovat viahintdan21,00. Liikkumavara tuloveroprosentin suhteen
on ndiden kuntien osalta erittdin heikko. Liikkumavara on kohtuullisen heikko myds
maakunnan monessa muussa kunnassa (Valtionvarainministerié 2012b). Pohjois-
Pohjanmaan kuntien riippuvuus valtionosuuksista vaihtelee enemmain kuin Kainuussa.
Maakunnan kaupungeista tasausviahennyskuntia ovat Oulu ja Raahe (taulukko 3). Kaik-

ki muut kaupungit saavat tasauslisia.

Taulukko 3. Pohjois-Pohjanmaan kaupunkien valtionosuudet vuonna 2013 (Valtionva-

rainministerio).
Kunnan pe-
Kunta Asukas- rus- Tasaus Tasaus Muut opetus- ja Valtion- Maksetaan
luku palvelujen 2013 2013  kulttuuritoimen osuudet vuonna
31.12. valtion- euroa/ euroa valtion- yhteensa 2013*
2011 osuus 2013 asukas osuudet 2013 2013
Haapajarvi 7609 23211226 758 5790618 -148393 23062833 23175877
Haapavesi 7384 22352007 745 5524139 -476206 21875801 21908571
Kalajoki 12616 30729212 542 6803420 -1831993 28897219 28901195
Kuusamo 16373 48575721 524 8650037 -2818637 45757084 45756670
Nivala 11051 33598467 852 9391815 -2125921 31472546 31316266
Oulainen 7916 22733599 609 4804254 -1270588 21463011 21547805
Oulu 188114 247429627 -76 14119265 -21600839 225828788 220025377
Pyhajarvi 5887 19448574 257 1529481 -1025058 18423516 18391062
Pudasjarvi 8695 38344094 884 7803745 -910815 37433279 37416612
Raahe 25652 44116232 -68 -1737038 -4224488 39891744 39943836
Ylivieska 14266 30094865 293 4120607 -1258776 28836089 29116658

*siséltdd kotikuntakorvauksen ja elatustuen palautukset
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Pohjois-Pohjanmaan kunnat ovat keskimddrin asukasluvultaan pienid. Suurin ei-
kaupungiksi mééritelty kunta on Kempele, joka myds ainoana kuntana maksaa tasaus-
viahennystd. Asukasta kohden eniten tasauslisdd saavat Alavieska, Kérsdmaiki ja Meri-

jarvi (taulukko 4).

Taulukko 4. Pohjois-Pohjanmaan muiden kuntien valtionosuudet vuonna 2013 (valtion-

varainministerio).
Asu- Kunnan Muut opetus-
Kunta kas- perus- Tasaus Tasaus ja Valtion- Maksetaan
luku palvelujen 2013 2013  kulttuuritoimen osuudet vuonna
31.12. valtion- euroa/ euroa valtion- yhteensa 2013*
2011 osuus 2013 asukas osuudet 2013 2013
Alavieska 2750 8799111 943 2611649 -904493 7894618 7892782
Hailuoto 1004 3499334 374 375595 -345847 3153487 3155354
li 9499 27677440 679 6368539 -1412491 26264949 26226634
Kempele 16182 22469516 -20  -311495 -2363971 20105545 19807160
Ké&rsamaki 2819 10709400 1038 2981908 -238586 10470814 10585282
Liminka 9164 25294774 574 5183909 -1102531 24192243 24073421
Lumijoki 2037 6493425 900 1795514 -565051 5928374 5877853
Merijarvi 1199 4 503 396 1242 1492950 -312291 4191105 4230 280
Muhos 8909 24201632 550 4872593 -1319244 22882388 22982441
Pyhajoki 3361 9348516 574 1948051 -380248 8968268 9094483
Pyhanta 1584 6641035 736 1201161 -341208 6299827 6411086
Reisjarvi 2996 9721892 866 2574234 -403601 9318291 9270251
Sievi 5285 17198594 751 3986468 -352589 16846005 16740588
Siikajoki 5639 17290764 688 3907466 -381644 16909120 16977961
Siikalatva 6061 23608543 824 5092908 -1364431 22244112 22202162
Taivalkoski 4422 18848526 871 3882658 -401742 18446784 18454922
Tyrnava 6462 19334490 793 5090778 -2078793 17255697 17240603
Utajarvi 2951 12294338 808 2422278 -245565 12048773 12095463

*siséltdd kotikuntakorvauksen ja elatustuen palautukset

Maakunnan kunnista valtionosuudet muodostavat tulopohjasta erittdin suuren osan Ala-

vieskassa, Haapajérvelld, Hailuodossa, lissd, Kédrsdmaielld, Limingassa, Lumijoella, Me-
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rijarvelld, Nivalassa, Pudasjirvelld, Pyhéjoella, Pyhénnélld, Reisjarvelld, Sievissd, Sii-
kajoella, Siikalatvassa, Taivalkoskella, Tyrnédvélld ja Utajarvelld. Vuonna 2010 valtion-
osuuksienosuus tulopohjasta oli niissd yli 40 %. Néaiden kuntien osalta tulopohjaan si-
saltyy erittdin merkittdva valtionosuusriski. Myos Kuusamossa ja Pyhijirvelle valtion-
osuudet muodostavat ldhes 40 % kunnan tulopohjasta. Valtionosuudet muodostavat
noin 30-35 % tulopohjasta Kalajoella, Muhoksella ja Oulaisissa. Valtionosuuksien
osuus tulopohjasta oli tuona vuonna maakunnan matalin Oulussa, 13,0 %, joka on sel-
vasti alle maan keskiarvon 20,9 %, ja korkein Kéarsamaelld 54,8 % (Valtionvarainminis-
terid 2012b).

Maakunnan kunnista arviointimenettelyssid ovat olleet Kestild ja Rantsila, jotka
yhdistyivit Siikalatvaan sekd Utajdrvi, Ylivieska, Oulainen, Nivala, Haapajérvi ja Raa-
heen yhdistynyt Vihanti. Monet alueen kunnat ovat toteuttaneet talouden tasapainotta-
misohjelmaan liittyvid vakauttamistoimenpiteitd jo usean vuoden ajan. Arviointimenet-
telyjen painottuminen Oulun eteldiselle alueelle on heréttinyt kysymyksid ndiden kunti-
en talousvaikeuksien syistd. Menettelyyn joutuneet kunnat ovat usein naapureita, eivit-
ki menettelyn ulkopuolelle jadneet kunnatkaan ole olleet kovin kaukana menettelyyn
padtymisestd. Ainakin yhtend talousvaikeuksien syynd on ndhty vieston korkea sairas-
tavuus, jota valtionosuusjirjestelma ei ottaisi tdysimadrdisesti huomioon. Siikalatvan
kuntaliitos, jossa oli mukana myds arviointimenettelyn ulkopuoliset Piippola ja Pulkki-
la, on osaltaan mahdollistanut taloudellisemman palvelujen jérjestdimisen alueella. Ra-
hoituksen riittdvyys on parantunut yhdistymisen myo6td. Maakunnan kunnista ovat saa-
neet harkinnanvaraista valtionosuuden korotusta vuosina 2007 — 2012 Vihanti viisi ker-
taa, Alavieska, Haapajdrvi ja Nivala kolme kertaa, Raahe, Kérsdmaiki, Oulainen, Reis-
jarvi, Siikalatva ja Ylivieska kaksi kertaa ja Pudasjérvi, Sievi ja Utajirvi kerran (Valti-
onvarainministerio 2012b).

Valtionosuuksien leikkauksissa on ndhty huolestuttavia piirteitd Pohjois-
Pohjanmaan kannalta. Huolenaiheena on ndhty muun muassa se, ettd samalla kun re-
sursseja viedddn kunnilta, niin valtio asettaa niille kuitenkin uusia palvelutavoitteita.
Ervastin (2013) mukaan suurin osa Pohjois-Pohjanmaan kuntien kunnanjohtajista us-
koo, ettd kuntien talous tulee huononemaan ldhitulevaisuudessa valtionosuuksien leik-

kauksien vuoksi. Valtaosa kunnanjohtajista pitdd myds todenndkoisend, ettd valtion-
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osuuksien vihenemisen vuoksi maakunnassa tullaan ndkemain kuntaliitoksia ldhiaikoi-

na.

TUTKIMUSAINEISTO JA -MENETELMAT

Tassd osiossa kdydddn ldpi Delfoi-menetelmd ja se, milld tavalla tutkimusmenetelméaa
on hyddynnetty tdssé tutkielmassa. Samalla pohditaan asiantuntijoiden valinnan merki-

tystd tdssé tutkielmassa ja yleisesti.

Delfoi menetelmana

Téssé tutkielmassa kiytetty Delfoi-tekniikka on yksi tulevaisuudentutkimuksen mene-
telmistd (esim. Metsdmuuronen 2002). Delfoi-menetelméd perustuu perittiisiin kysely-
tai haastattelukierroksiin, joiden kuluessa saatua informaatiota syotetddn takaisin asian-
tuntijapaneelille lisdtarkastelua varten (Kuusi 2002). Menetelmissd tuotetaan erilaisia
nikokulmia, hypoteeseja ja véitteitd, jotka saatetaan asiantuntijatestin kohteeksi (Linturi
2007). Asiantuntijoilla ajatellaan olevan erdénlaista hiljaista tulevaisuutta koskevaa tie-
toa, jota menetelmén avulla pyritddn saamaan esiin (Kuusi 2012: 214). Metsdmuurosen
(2002: 32) mukaan menetelméin avulla voidaan ennakoida tulevaisuutta, mutta se on
ndhty myos tulevaisuuden tekemisen vélineend.

Kuusi (1993: 135) tiivistdd Delfoihin perinteisesti liitetyt piirteet seuraavasti: tut-
kimusta varten on kasattu asiantuntijaryhmé, asiantuntijat muotoilevat mielipiteensa
tutkimusta tekeviélle erikseen, asiantuntijoille vélitetddn kirjallisesti tietoja toisten pane-
listien vastauksista anonyymisti ja asiantuntijat voivat muuttaa kannanottojaan heille
esitetyn aineiston perusteella. Metsdmuurosen (2002: 33) mukaan alkuaikojen Delfoi-
tutkimuksille oli ominaista myds vaatimus yksimielisyydestd. Tésta tavoitteesta on kui-
tenkin luovuttu. Linturin (2007) mukaan my6s muut Delfoi-tekniikan tunnuspiirteet on
viime aikoina kyseenalaistettu. Esimerkiksi asiantuntijoiden anonyymiteettia ei ole vii-
me aikoina pidetty niin tdrkeénd kuin aiemmin.

Suomessa Delfoi-menetelméé on hyddynnetty lukuisissa aluekehitykseen liittyvis-
séd tutkimuksissa. Yksi esimerkki tistd on suurten kaupunkien tulevaisuus ja tulevaisuu-

den kaupunkipolitiikka — ennakointihanke. Hankkeessa keskeisen tiedonkeruun perus-
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tan muodostivat kaksi haastattelukierrosta sekd yksi puolistrukturoitu kysely. Hankkeen
asiantuntijapaneeliin muodostivat 34 johtavaa virkamiesti eri kaupunkiseuduilta (Von
Bruun & Kirveld 2009). Yksi esimerkki Delfoi-tekniikan kdytosti on myos Paijat-
Hameen klusteristrategiaan sovitettuennakointiprosessi, jossa arvioitiin Delfoi-
menetelmin avulla kolmen teknologia-alan kehitysti (Ahlqvist ym. 2007). Menetelmaa
on kidytetty myos esimerkiksi maaseudun tulevaisuuden ennakoinnissa (Myllyld 2005).
Delfoi onkin ndhty usein toimivana menetelmind nimenomaan yhteiskunnallisen kehi-
tyksen ennustamisessa sekd arvioitaessa julkisen instituution toimintaymparistdd ja paa-
toksentekoa yksityiselld tai julkisella sektorilla. Menetelmd soveltuukin usein hyvin
poliittisiin aiheisiin, ja sen avulla on hyvéd ennakoida tulevaisuuden kéa&nnepisteiti
(esim. Kuusi 1993).

Delfoin onnistumisen kannalta keskeistd on onnistunut asiantuntijoiden valinta
(esim. Linturi 2007). Kuusi (1999) méérittelee sopivalla Delfoi-asiantuntijalle viisi kes-
keistd ominaisuutta: asiantuntijan tulee olla oman tiedonalansa kirjessd, olla kiinnostu-
nut eri tiedonaloista, kyetd havaitsemaan yhteyksid kansallisen ja kansainvilisen sekd
nykyisen ja tulevan kehityksen vililld, pystyd tarkastelemaan ongelmia myds tavalli-

simmista poikkeavista ndkokulmista ja olla kiinnostunut luomaan jotain uutta.

Aineisto

Tutkimuksen aineisto koostuu kolmella Delfoi-kierroksella kerdtystd haastattelu- ja ky-
selymateriaalista. Tédssd tutkimuksessa Delfoi-menetelmdd sovellettiin siten, ettd en-
simmadisen kierroksen muodostivat asiantuntijahaastattelut, ja kaksi muuta kierrosta
toteutettiin Internet -pohjaisilla kyselyilld. Asiantuntijapaneeli koostui Kainuun ja Poh-
jois-Pohjanmaan kuntapdittdjistd, joista suurin osa oli kunnanjohtajia. Aineisto keréttiin
kevéddn 2013 aikana. Panelistit vastasivat kysymyksiin anonyymisti. Anonyymiys mah-
dollistaa sen, ettei vastaajien ei tarvitse varoa esittimésta tiukkoja tai poliittisesti arve-
luttavia kannanottoja. Tarkoituksena oli tuoda esille arvioita nykytilanteesta, muutosil-
mioistd, tulevaisuuden mahdollisista kehityskuluista sekd niiden taustalla olevista us-
komuksista. Keskeisiksi arvioitujen kehityssuuntien lisdksi tavoitteena oli 16ytdd sellai-
sia ndkokulmia, jotka poikkeavat enemmiston esittdmistd arvioista tai siséltdviat mahdol-

lisen heikon signaalin tulevaisuuden kehityksestd. Kyseessd onkin niin sanottu argu-
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mentoiva Delfoi, jossa térkeintd ei ole pyrkimys yksimielisyyteen, vaan tarkoituksena
on l0ytdé erilaisia ratkaisuvaihtoehtoja ja niiden perusteita (Lehtonen ym. 2011: 76).
Yksimielisyyden sijaan painotetaan ristiriitoja, jotka johtuvat asiantuntijoiden toisistaan
poikkeavista intresseistd. Tavoitteena oli saada mahdollisimman monipuolinen ja totuu-
denmukainen kuva selvitettdvéstd ongelmasta. Menetelmé on hieman samansuuntainen
kuin esimerkiksi Von Bruunin ja Kirveldn (2009) suurten kaupunkien tulevaisuus ja
tulevaisuuden kaupunkipolitilkka — ennakointihankeessa, jossa pyrittiin selvittimain
Suomen aluekehityksen tulevaisuutta lahinnd kaupunkien nédkokulmasta.

Asiantuntijahaastatteluiden kautta ensimmaéiselld kierroksella kartoitettiin kuntien
valtionosuusjérjestelmén nykytilannetta ja samalla pohjustettiin kahta laajemmalle asi-
antuntijajoukolle suunnattua kyselyd. Ndiden haastatteluiden kautta selvitettiin erilaisia
mahdollisia tulevaisuuden kehityskulkuja, joita hyddynnettiin kyselyn laatimisessa. En-
simmadiselld kierroksella haastatteluja tehtiin kolme. Kaksi haastateltavaa oli Kainuusta
ja yksi Pohjois-Pohjanmaalta. Haastattelut olivat puolistrukturoituja: kysymykset olivat
valmiiksi asetettuja mutta eri teemat kéytiin ldpi siind jérjestyksessd miten keskustelu
eteni. Haastatteluiden asiantuntijoina toimivat kunnanjohtajat.

Toinen kierros sisélsi Internet -pohjaisen kyselyn, jonka kysymykset koskivat val-
tionosuusjdrjestelmén nykytilaa ja ehdotetun uuden jérjestelmidn vaikutuksia kuntiin
(liite 2). Mukana oli myds kolme erilaista ensimmaéisen kierroksen haastattelujen pohjal-
ta muodostettua pidemmaén aikavélin skenaariota, joiden avulla pyrittiin ennakoimaan
erilaisten muutosten vaikutuksia kuntiin. Kysely ldhetettiin Pohjois-Pohjanmaan ja Kai-
nuun kuntien kunnanjohtajille sekd viidelletoista talousjohtajalle. Kyselyyn vastasi yk-
sitoista kuntapdittdjdd. Kaiken kaikkiaan prosessin aikana arvioita valtionosuusjirjes-
telmén kehityksestd kuultiin kahdeltatoista kuntajohtajalta eli mukana oli asiantuntija
noin joka kolmannesta Kainuun ja Pohjois-Pohjanmaan kunnasta. Asiantuntijoiden ni-
met ovat ndhtdvissd raportin lopussa. Kolmannella kierroksella vastaajilla oli mahdolli-
suus tarkentaa toisen kierroksen vastauksia. Aineistoa analysoitiin siséllonanalyysilla,
jossa vastauksista pyrittiin 10ytdiméadn yleisid teemoja aineistoldhtoisesti.

Tamin tutkielman Delfoi-prosessin asiantuntijoina toimivat kuntajohtajat, silld
heidin voidaan katsoa olevan valtionosuusjérjestelmin kannalta keskeisid asiantuntijoi-
ta, ja samalla heilld on hyvé kisitys maakunnan yleisistd kehityskuluista. Valtionosuus-

jarjestelmdn kautta rahoitetaan hyvin monenlaista toimintaa, eikd varsinkaan pienem-
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misséd kunnissa ole kunnanjohtajan ja talousjohtajan lisdksi kovin paljon sellaisia henki-
16itd, jotka ymmartéisivit kokonaiskuvan jérjestelmistd. Taméan vuoksi edelld mainitut
viranhaltijat olivat luonteva valinta asiantuntijapaneelin jdseniksi. Toisaalta kuntajohta-
jien vastauksissa saattaa korostua turhankin paljon sen kunnan nékdkulma, jota vastaaja
edustaa. Tédssd mielessd asiantuntijapaneelin olisi voinut kuulua jésenid myds esimer-

kiksi valtionvarainministeriosta.

ARVIOT VALTIONOSUUSJARJESTELMASTA JA MAA-
KUNTIEN TULEVAISUUDESTA

Téassd osiossa kdydéddn lapi Delfoi-prosessin aikana saatuja arvioita kuntien valtion-
osuusjdrjestelmén tavoitteista, jarjestelmidn nykytilasta, uudesta jirjestelméstd ja sen

vaikutuksista sekd Pohjois-Suomen kuntien tulevaisuudesta.

Arviot valtionosuusjirjestelmin tavoitteista

Asiantuntijapaneelin jdsenet ovat yksimielisid siitd, mihin valtionosuusjérjestelmai tar-
vitaan. Panelistit pitdvit valtionosuusjérjestelmédssé tirkednd kahta tavoitetta: alueellis-
ten erojen tasaamista ja peruspalveluiden rahoittamista. Osa panelisteista huomauttaa-
kin, ettd jirjestelmén avulla pitdisi pyrkid ldhestulkoon ainoastaan ndiden tavoitteiden
toteuttamiseen. Pohjois-Pohjanmaan ja Kainuun kuntajohtajien vastauksissa korostuu
kuntien vélisten taloudellisten erojen tasaamisen tirkeys. Ilman tasausjdrjestelmdi ja
syrjdseutujen erityisolosuhteiden huomiointia ei lakisditeisten palveluiden tuottaminen
ole mahdollista pienissd kunnissa. Suurin osa panelisteista vierastaa uusliberalismin
mukaisia ajatuksia siitd, ettd tulonsiirtojdrjestelmén tietyistd tasaavista piirteistd tulisi
nykyisessd laajuudessaan luopua ja kuntien tulisi pystyd itse paremmin osoittamaan

omat vahvuutensa.

“tasausjdrjestelmd on pakko olla koska sehdn tappaa meiddt syrjdiset seudut kokonaan
jos ei ole tasausjdrjestelmdd. Koska ei tddlld silld tavalla tienata euroa per asukas niin
kuin maassa keskimddrin. Ettd jos halutaan ettd suomi autioitetaan niin sitten ei muuta

kun pois se tasausjdrjestelmd” Kainuulainen vastaaja
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Vastaajat kuitenkin ymmartivat hyvin, ettd jarjestelmén avulla valtio pyrkii ohjaamaan
kuntien toimintaa. Valtionosuusjdrjestelma ndhddin hallinnan tekniikkana. Ongelma on
kuitenkin se, ettd usein valtion ohjaus tapahtuu vaarélla tavalla. Useiden panelistien
mielestd ohjauksen tulisi tapahtua esimerkiksi kannustamalla tehokkuuteen tai tietyn-

tyyppiseen palveluntuotantoon, ei kiristimaélla tai ohjaamalla kuntia liitoksiin.

”Jdrjestelmd ei saa olla tyokalu kuntien talouden kiristimiseen, vaan sen tulee faktisesti
ja perustellusti auttaa lakisddteisten palvelujen jdrjestimisessd erilaisissa olosuhteissa
toimivia ja erilaisia viestopohjia omaavia kuntia”

Pohjoispohjalainen vastaaja

Kuntajohtajat pitdvat Musgraven méérittelemid fiskaalisen federalismin periaatteita tér-
keind. Allokaatio-, distribuutio- ja stabilisaatiotehtivien ideat korostuvat vastauksissa.
Allokaatiotehtidvén oleellisuus nikyy panelistien vastauksissa esimerkiksi siind, ettd iso
osa vastaajista uskoo siihen, ettd suurin osa hyvinvointipalveluista on paras jirjestdi
kuntatasolla. Valtaosa vastaajista vierastaa suuruuden ekonomiaa, ja uskoo pddosin ny-
kyisten kaltaisten kuntayksikdiden mahdollisuuksiin jérjestdd palvelut tehokkaasti. Mo-
net vastaajat ndkevit liian isot kunnat uhkana palveluiden jérjestdmiselle ja demokratian
toteutumiselle. Distribuutiotehtidvén tarkoituksena taas on tasoittaa alueellista tulonja-
koa. Erityisesti titd fiskaalisen federalismin periaatetta pidetddn tarkednd. Stabilisaatio-
tehtdvd mukaan ainoastaan keskusvaltiotaso voi olla suhdanteiden tasaaja. Yksi panelis-

t1 mainitseekin, ettei titd tehtdvaa voida asettaa kunnille.

”--Jarjestelmdn tulisi olla myos ennustettavissa eikd jatkuvassa muutosrumbassa - nyt
tiedetddn vain leikkaukset, joita tdydennetddn lisdleikkauksilla vuosittain. Kuntasektori
ei voi olla suhdannetasaaja”

Pohjoispohjalainen vastaaja

Valtionosuusjirjestelmin tavoitteita pohdittaessa on kaikkien panelistien mielipide sa-
mansuuntainen. Eroja vastauksiin alkaa tulla, kun pohditaan sité, kuinka hyvin nykyinen

jarjestelmai toteuttaa nditd tavoitteita.
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Tyytyvaisyys nykyiseen jirjestelméaan

Asiantuntijapaneelin jasenet nikevéat nykyisessd valtionosuusjirjestelméassa paljon hyvia
puolia, mutta myds parantamisen varaa. Etenkin jirjestelmén tavoitteet ja perusperiaat-
teet koetaan oikeanlaisiksi: peruspalvelut pyritddn turvaamaan eri puolilla maata ja alu-
eellisia eroja pyritddn tasaamaan. Hyvéksi puoleksi koetaan erityisesti se, ettd jarjestel-
méan avulla ainakin pyritdén siithen, ettd erilaiset kunnat pystyisivit turvaamaan asuk-

kailleen peruspalvelut.

“Jdrjestelmdn perusajatus on hyvd. silld taataan lahtokohtaisesti mahdollisuudet jdir-
Jjestdd lakisddteiset palvelut koko maassa™

Pohjoispohjalainen vastaaja

Tarkednd ndhdddn myos se, ettd jirjestelmén avulla tasataan seké palvelujen jarjestami-
sen kustannuseroja ettd kuntien tulopohjia. Myos erilaisten olosuhdetekijéiden huomi-
oon ottaminen koetaan monelta osin toimivaksi nykyisessd valtionosuusjirjestelméssa.
Monet panelistit ovat hyvin tyytyviisié sithen, miten jérjestelma ottaa huomioon heiddn
kuntansa olosuhteet. Osa panelisteista nikee jirjestelmén onnistuvan ainakin osittain
sen keskeisessd tavoitteessa, ennustettavuudessa. Lisdksi yksittdiset vastaajat mainitsi-

vat jarjestelmdn hyvind puolina lapinidkyvyyden.

"Monimutkaisuudestaan huolimatta(tai sen ansiosta) jdrjestelmd ei ole huono. Se ottaa
mm. syrjdisyystekijin olosuhteissa asianmukaisesti huomioon”

Pohjoispohjalainen vastaaja

Panelistit nidkevit timédn hetkisessd valtionosuusjérjestelmissd kuitenkin my0ds paljon
puutteita ja huonoja puolia. Monet vastaajat nékevdt suurimmaksi ongelmaksi sen, etti
kaikilta osin jdrjestelmd ei ole ajan tasalla. Monet kertoimet koetaan vanhentuneiksi tai
sellaisiksi, etteivdt ne kuvaa todellisia kustannuksia. Etenkin sairastavuuskerroin koe-
taan ongelmalliseksi. Sairastavuuden puutteellinen huomiointi onkin néhty yhtend syynéa
esimerkiksi Pohjois-Pohjanmaan eteldosien kuntien heikkoon taloudelliseen tilantee-

seen. Tamé on havaittavissa myos pohjoispohjalaisten kuntajohtajien vastauksista.
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“Olosuhdetekijéissd sairastavuuskerroin ei mene yksiin kansantautien ja niistd aiheutu-
van kustannusrasituksen kanssa”

Pohjoispohjalainen vastaaja

Sairastavuuskertoimen liséksi osa panelisteista kokee péivdhoitokertoimen vanhentu-
neeksi. Yksi vastaaja nidkee harvan asutuksen painoarvon liian suureksi valtionosuuksi-
en maédrittelyssd. Noin puolet vastaajista on sitd mieltd, ettd jarjestelma on liian moni-
mutkainen ja sekava. Selkeyttd ja yksinkertaisuutta kaivataan lisdd, ja joidenkin panelis-

tien mielesti erilaisia kriteerejé on liikaa.

”Liian paljon mukana laskentatekijoitd. Osa laskentatekijoistd merkityksettomid tai
vddrid”

Pohjoispohjalainen vastaaja

Tulopohjan tasauksen idea ndhdddn toimivana, mutta sithen liittyy my0s ongelmia.
Useampi panelisti ndkee ongelmana sen, ettd verotulojen tasausraja on vain 91,86 %,
mutta omarahoitusosuus on kaikilla kunnilla 100 %. Lisdksi useampi vastaaja nikee
kiinteistoveron poiston verotulojen tasauksesta epitasa-arvoisena ratkaisuna. Pohjois-

Suomen ndhdiin kirsineen uudistuksessa.

"Valtionosuuden osana maksettavassa verotulotiydennyksessd Pohjois-Suomi on hd-
vinnyt viimeaikaisissa uudistuksissa (esim. kiinteistoveron poisto laskentaperusteista)

Pohjoispohjalainen vastaaja

Yhdeksi keskeisimméksi ongelmaksi koetaan valtionosuuksien leikkaaminen. Kunnilta
vaaditaan tiettyd palvelutasoa ja tehtivien madrda lisdtdén, mutta samaan aikaan valti-
onosuuksia vihennetddn. Lisdksi ongelmiksi koetaan kannustavuuden ja ldpindkyvyy-
den puute sekd opetus- ja kulttuuritoimen laskentatekijoiden ongelmat, kuten toisen
asteen koulutuksen ylldpitdjamalliin liittyvd kuntien maksuosuuden madrdytyminen
koko asukasluvun mukaisena. Télla hetkelld tilanne voi olla sellainen, ettd kunta osallis-
tuu kustannuksiin, vaikka yhtddn kuntalaista ei olisi keskiasteen koulutuksessa. Sen
sijaan jdrjestelmdn hallinnollista jakaantumista valtionvarainministerion ja opetus- ja

kulttuuriministerion alaisuuteen ei pidetd suurena ongelmana, mutta joidenkin panelisti-
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en mielestd jérjestelmé voisi sisdltdd ainoastaan yhden valtionosuuden, joka sisdltdisi
niin peruspalvelut kuin opetus- ja kulttuuripalvelutkin.

Boadwayn ja Shahin méarittelemistd hyvin valtionosuusjdrjestelmén ominaisuuk-
sista (tavoitteiden selkeys, kuntien itsehallinto, tulojen riittdvyys, oikeudenmukaisuus,
ennakoitavuus, ldpindkyvyys, neutraalisuus ja kannustavuus) parhaiten nykyjérjestel-
massd ndhdddn toteutuvan tavoitteiden selkeyden ja oikeudenmukaisuuden siind mieles-
sd, ettd jarjestelmdssd pyritddn huomioimaan esimerkiksi syrjdisyys ja erot kuntien tulo-
pohjassa. Suurimmiksi ongelmiksi koetaan tulojen riittdvyys, koska valtionosuuksia
leikataan jatkuvasti, ja kannustavuuden puute. Toisaalta myos oikeudenmukaisuus koe-
taan osittain ongelmaksi, silld viimeaikaisten uudistusten ndhddan heikentineen Poh-
jois-Suomen kuntien asemaa. Asiantuntijapanelistien tyytyvéisyys nykyisen jarjestel-

miin on esitetty tiivistetysti taulukossa 4.

Taulukko 5. Nykyisen valtionosuusjdrjestelmén hyvét ja huonot piirteet.

Hyyvit piirteet Huonot piirteet
Kaikki/ldhes kaikki asi- Perusperiaatteet/ Kertoimet/laskentatekijat ainakin
antuntijat: >10 mainin- tavoitteet osittain vanhentunei-
taa ta/epdoikeudenmukaisia

Valtaosa asiantuntijois- Tulopohjan tasauk-  Tulopohjan tasauksen ongelmat
ta: 6-9 mainintaa sen olemassaolo

Muutama asiantuntija:  Syrjdisyyden/harvan Kannustavuuden puute, monimut-

2-5 mainintaa asutuksen huomiointi kaisuus, keskiasteen koulutuksen
osuuden méidrdytyminen koko asu-
kasluvun mukaisena, valtionosuuk-
sien leikkaukset

Yksittdinen asiantuntija: Ennustettavuus Lapindkyvyyden puute
1 maininta

Kummankin maakunnan ominaispiirteiden, kuten moni paikoin pitkien etdisyyksien ja
harvan asutuksen vuoksi ei ole ylléttdvaa, ettd olosuhdetekijoiden merkitys korostuu

vastauksissa. My0Os véeston sairastavuus on korkealla tasolla monissa kunnissa, minka
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vuoksi esimerkiksi sairastavuuskerroin haluttaisiin saada ajan tasalle. Asiantuntija-
paneelin arvioiden mukaan valtionosuusjirjestelmédn ongelmat ovat kuitenkin pitkalti
juuri niitd, joista jarjestelmédd on kritisoitu laajemminkin. Suuria eroja kainuulaisten ja
pohjoispohjalaisten vastaajien mielipiteissd ei ole. Valtionosuusjérjestelméan uudistami-
nen néhdédn lukuisista hyvistd puolista huolimatta tirkedné. Toisaalta kaikki kuntajoh-
tajat eivit kaipaisi perusteellista uudistusta: joidenkin mielestd esimerkiksi tasausrajan
nosto ja sairastavuuskertoimen korjaaminen olisivat riittdvid uudistuksia.

Seuraavissa osioissa kdydddn ldpi ehdotetun uuden valtionosuusjérjestelméin vai-

kutuksia Kainuun ja Pohjois-Pohjanmaan kuntiin ja maakuntien kokonaistilanteeseen.

Uudistuksella kohti suurempia kuntia?

Monet panelisteista ndkevit suurena huolenaiheena sen, ettd uudistusta kdytetdan poliit-
tisiin tarkoituksiin eli kuntarakenneuudistuksen vauhdittamiseen. Kuntaliitoksiin pai-
nostamista pidetidén todennikodisend, ja timédn vuoksi moni asiantuntija suhtautuu epii-
levisti valtionosuusjérjestelmédn uudistamiseen huolimatta sen monista hyvista linjauk-
sista. Pelkona on se, ettd valtionosuusjirjestelmén uudistamisen ja leikkausten avulla
pakotetaan kuntia liitoksiin. Enemmistd panelisteista ei pidd suurta kuntakokoa ratkai-
suna ongelmiin. Sen sijaan sosiaali- ja terveysuudistuksessa ndhddan enemmén mahdol-

lisuuksia.

"Pelkddn pahoin, ettd uudistuksissa suuruuden ekonomiaa painotetaan jatkossa entistd

»”

enemmdn ja pienet kunnat nitistetddn leikkausten avulla
Pohjoispohjalainen vastaaja

Joissakin tapauksissa liitokset ndhddan kuitenkin jarkevind. Monet panelistit ovat kui-
tenkin sitd mieltd, ettd liitokset ovat usein toimivampi ratkaisu Eteld-Suomessa, jossa on
paljon pienid kuntia ldhelld toisiaan tai suurten kaupunkien ja niiden ympéryskuntien
tapauksessa. My0os esimerkiksi Oulun seudulla toteutunut liitos koetaan oikeaksi ratkai-
suksi. Panelistien mielestd valtionosuusjirjestelmén avulla ei kuitenkaan tulisi pyrkid

ohjaamaan kuntia yhteen. Tarkeimmaéksi valtionosuusjirjestelmén tehtidvéksi nahdaan
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peruspalveluiden varmistaminen eri puolilla maata. Jérjestelmédn kdytto poliittisiin tar-

koituksiin koetaan epéareiluksi ja osin jopa perustuslain vastaiseksi.

“voimassa olevan perustuslain mukaan: Suomen kansalaisille tulee tuottaa peruspalve-
lut koko maassa, ei vain kasvukeskuksissa”

Kainuulainen vastaaja

Uuden jarjestelmédn puhuttaneimpia uudistuksia on taajamarakennelisin korvaaminen
tyOpaikkaomavaraisuudella. Osa vastaajista pitdéd uutta kriteerid arveluttavana, osa taas
toivottavana. Yksi panelisti huomauttaa, ettd uusi kriteeri on epareilu, silld kunnat ovat
keskittidneet tarkoituksella tiettyjd toimintoja keskuskaupunkiin. Tyopaikkaomavarai-
suuskorvaus tulisi télldin keskuskaupungille verorahoitusosuutena kahteen kertaan, ny-
kyisind yhteisdveroina ja lisddntyneend valtionosuutena uuden kriteerin myd6td. Tyo-
paikkaomavaraisuuden vaikutus on monelle arvoitus. Osa kummankin maakunnan kun-
nista tulee hydtyméédn uudesta kriteeristd ja osa ei. Tydpaikkaomavaraisuuden mukaan-
tulo todennékdisesti omalta osaltaan lisdisi kehyskuntien liitoksia keskuskaupunkeihin.
Télld voisi olla vaikutuksia kuntarakenteeseen etenkin Oulun, Raahen ja Kajaanin seu-
duilla.

Monien panelistien vastauksista on havaittavissa tyytyméttomyyttd kuntauudis-
tuksen valmisteluun ja hallituksen toimintaan ylipdénsd. Valmisteluprosessia ei ole ko-
ettu tarpeeksi ldpindkyviksi. Tdmé varmasti osaltaan vaikuttaa siihen, ettd jarjestelmii
peldtddan kiytettivdn kuntarakenneuudistuksen vauhdittamiseen. Valtionosuusjérjestel-
min avulla on eri aikoina pyritty erilaisiin tavoitteisiin ja 1dpi sen historian jérjestelmén
avulla on myos pyritty vaikuttamaan aluerakenteeseen. Tésséd katsannossa on luontevaa,
ettd myds tdlld hetkelld valmisteltavana olevalla uudistuksella pyritdén vaikuttamaan
esimerkiksi kuntien médraén. Todenndkdisesti uudistuksella halutaankin tietyssd méérin
kannustaa kuntia liitoksiin, mutta jérjestelma on kuitenkin sidottu perustuslain maaritte-
lemiin tavoitteisiin. Tdémén vuoksi valtionosuuksien jakamisperusteiden kokonaisvaltai-
nen muuttaminen kuntaliitoksiin ’pakottavaan” suuntaan on ldhestulkoon mahdotonta.
Uudistuksessa toiset kunnat jadvét tappiolle ja toiset voittavat, mutta uudenkin jérjes-
telmén tiytyy parhaalla mahdollisella tavalla turvata palvelujen saatavuus erityylisissi

kunnissa.
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Maakuntien tulevaisuuden aluerakenne

Selvitysmiehen esityksen mukaan valtionosuusjérjestelméd ollaan kehittimissd suun-
taan, jossa tulopohjan tasauksen painoarvoa lisdtddn ja tasausraja nostetaan 100 %:iin.
Asiantuntijoissa tdma heréttdd poikkeavia mielipiteitd. Moni kokee muutoksen oikean-
suuntaiseksi, mutta maaseudun kuntien kannalta uudistuksessa ndhddin myos huolestut-
tavia piirteitd. Tulopohjan tasauksen tasausrajan nostoa 100 %:iin pidetdin yleisesti
hyvéni linjauksena. Suurimman osan kummankin maakunnan kunnista ndhdéén hyoty-
van muutoksesta. Kuntaliiton (2012d) koelaskelman mukaan tasausrajan nosto muuttaisi
tasauslisdd saavien kuntien mdarén koko maassa 257:std 288:aan. Tasausvidhennyskun-
tien madra tippuisi 63:sta 32:een. Asiantuntijapaneelin jisenet haluaisivat myos kiinteis-
toveron takaisin tuloverojen tasaukseen.

Painopisteen siirtyminen olosuhdetekijoistd verotulojen tasaukseen koetaan kui-
tenkin vaaralliseksi, ellei olosuhdekertoimia uudisteta paremmin todellisuutta kuvaavik-
si. Vaarana uudistuksessa on se, ettei maaseudun erityisolosuhteita oteta huomioon enié
yhtd hyvin. Télloin syrjdiset ja harvaan asutut kunnat olisivat hividjid uudistuksessa.
Panelistien mielestd myoskédédn jérjestelman selkeyttdmisen ja yksinkertaistamisen ei

tarvitsisi tarkoittaa sitd, ettd maaseudun erityisolosuhteet unohdetaan.

”Kustannusten tasaamisesta siirrytddn enemmdn tulojen tasaamiseen, josta seuraa se,
ettd harva-asutus ja syrjdisyys eivdt endd vaikuta yhtd merkittdvdisti valtionosuuksien
mddrddn. Tamd on huono asia, mikdli halutaan turvata yhdenvertaisten peruspalvelu-

Jjen saatavuus koko maassa”
Kainuulainen vastaaja

Suhtautuminen uuden jdrjestelmin linjauksiin on kaksijakoista. Osa asiantuntijoista
ndkee oman kuntansa hyOtyvin muutoksista, mutta sekd Kainuun ettd Pohjois-
Pohjanmaan vastaajat uskovat maakuntansa kuuluvan kokonaisuutena uudistuksen hé-
Pohjanmaalta, pitda tissd vaiheessa todennikodisend, ettd oma kunta hyotyy uudistukses-
ta. Pohjoispohjalaisen asiantuntijan arvion mukaan maakunnan rannikkoseudun kunnat

tulevat todennékoisesti hydtymdin muutoksesta. Yksi kuntajohtaja kummastakin maa-



69

kunnasta taas on sitd mieltd, ettd oma kunta kuuluu uudistuksen hévidjiin. Toinen niista
on keskisuuri harvaanasuttu kunta, toinen taas suuremman kaupungin naapurikunta.
Loput panelisteista ovat sitd mieltd, ettd lopullisia vaikutuksia on vield vaikea arvioida,
koska lopullisia kriteerejd ei tiedetd. Néistd vastaajista osa kuitenkin suhtautuu uudis-
tukseen varovaisen positiivisesti, mutta lopullinen vaikutus voidaan kuitenkin tietdd
vasta, kun laskentatekijét tiedetddn. Erds panelisti huomauttaa, etti uudistamisella ei
oikeanlaisista ajatuksista huolimatta ole vélttamatta juuri merkitystd, jos valtionosuuksi-
en leikkaukset jatkuvat.

Yleisin mielipide panelistien keskuudessa on se, ettd ehdotetut muutokset vah-
vistavat keskittymiskehitystd eivdtkd ainakaan tuo parannusta Kainuun ja Pohjois-
Pohjanmaan maakuntien tilanteisiin. Maaseutukuntien palvelujen jérjestiminen kdy
entistd vaikeammaksi, ja kunnat joutuvat tarkastelemaan menojaan hyvin kriittisesti.
Tilanne on samansuuntainen kummassakin maakunnassa. Kuntaliitoksiin turvautuminen
saattaa olla monelle kunnalle ainoa vaihtoehto, mutta kaikilla alueilla sekédén ei tuo rat-
kaisua tilanteeseen. Uusien kriteerien lisdksi valtionosuuksien leikkaukset pakottavat
kunnat miettimédn kuntaliitoksia. Uuden valtionosuusjérjestelmén nidhddén suosivan

kasvukeskuksia.

“Pohjois-Pohjanmaa jakaantuu, kasvukeskukset hyotyvdt, reuna-alueet kuihtuvat. Kun
alue koostuu pienistd kaupungeista tai kunnista, ei kokonaisvaikutus voi olla maakun-
nan osalta muuta kuin negatiivinen”

Pohjoispohjalainen vastaaja

"Osa kunnista niin sanotusti pdrjdd, mutta
koko maakunta tulee menettimddan uudistuksessa”

Kainuulainen vastaaja

Yksi pohjoispohjalainen kuntajohtaja nostaa esille maakunnan erityispiirteen — nuoren
vdeston. Maakunnan ikdrakenne on poikkeuksellisen nuori. Toihin 1dhdetdan usein kui-
tenkin muualle maahan ja verot maksetaan muualle. Témé tulisi huomioida tulevassa

valtionosuusjérjestelmésséi. Tilanne on panelistin mielestd huolestuttava.
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”Pohjois-Pohjanmaa on Suomen lapsirikkain maakunta, joka ammentaa tyévoimaa
muualle maahan. Kustannuksia aiheuttavat palvelut hoidetaan maakunnassa ja kun
alkaa tyédikd, verot maksetaan toisaalle. Nykyinen ja tuleva valtionosuus - miten tamd
voitaisiin huomioida paremmin”

Pohjoispohjalainen vastaaja

Suhtautuminen laskentatekijoiden madrdn vdhenemiseen vaihtelee. Lopullisen arvion
muodostaminen on tietysti haastavaa, silld se, millaisia lopulliset laskentatekijit ovat, on
ratkaisevaa kuntien kannalta. Jarjestelmén selkeyttdmistd pidetdéin hyvénd asiana, mutta
monien kuntajohtajien pelkona on, ettd esimerkiksi harvan asutuksen ja pitkien etdi-
syyksien lisdkustannukset jdavét vdhille huomiolle. Laskentatekijoiden voimakas vi-
hentdminen saattaa aiheuttaa todella suuria muutoksia valtionosuuksissa. Laskentateki-
joiden vdhentdminen palvelee kuitenkin yksinkertaistamisen ajatusta. Kaupunkimaisten
kuntien ja kehyskuntien kuntajohtajat vaikuttaisivat suhtautuvan laskentatekijoiden
madran vihenemiseen syrjdisempien kuntien johtajia positiivisemmin.

Muutama asiantuntija on sitd mielté, ettd valtionosuuksien tulisi tulla kokonaisuu-
dessaan kunnille. Selvitysmiehen vaihtoehtoinen linjaus saa kannatusta osalta Kainuun
ja Pohjois-Pohjanmaan kuntajohtajista. Télld hetkelld koulutusta antavat kuntayhtymat
toimivat kustannustehottomammin kuin peruskunnat, ja valtionosuuksien maksaminen
kunnille saattaisi parantaa kuntien ohjausmahdollisuuksia nykyisiin koulutuskuntayh-
tymiin ndhden. Osa panelisteista on lisdksi sitd mieltd, my0s sosiaali- ja terveydenhuol-
lon kuntayhtymien osalta valtionosuuksien pitdisi tulla edelleen kuntiin. Silld, miten
uudessa jdrjestelméssé otetaan huomioon sairastavuus, on huomattava vaikutus Kainuun
ja Pohjois-Pohjanmaan kannalta. Erdén pohjoispohjalaisen vastaajan arvion mukaan
maakunta kuuluu vudistuksen hévidjiin, mikéli sairastavuutta ei oteta mukaan selkedm-
min.

Uuden valtionosuusjdrjestelmén kriteereilld on keskipitkilla aikavalilld oleellinen
merkitys sen kannalta, tulevatko Kainuun ja Pohjois-Pohjanmaan syrjdisemmatkin seu-
dut pysyméédn tulevaisuudessa asuttuina vai tuleeko muuttoliike kasvukeskuksiin jatku-
maan. Huolimatta rakennemuutoksesta, valtionosuuksien leikkauksista ja mahdollisista
joistakin uuden jirjestelmdn kaupunkiseutuja suosivista kriteereistd on kuitenkin vaikea

ndhda, ettd jarjestelmidn muutoksella oltaisiin kokonaan ajamassa alas harvaanasuttuja
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alueita. Uuden valtionosuusjérjestelmin linjauksissa on edelleen havaittavissa hyvin-
vointivaltioideologian mukaisia ajatuksia, kuten pyrkimys syrjdisten alueiden olosuhtei-
den huomiointiin. Perustuslaissa mééritetyt tavoitteet ja Suomessa uusliberalismin nou-
susta huolimatta edelleen vahvasti vaikuttava hyvinvointivaltioaate vaikuttaisivat ohjaa-
van uuttakin valtionosuusjérjestelméd vahvasti alueellisia eroja tasaavaan suuntaan.
Asiantuntijat ndkevat uudistuksen kuitenkin suurelta osalta pessimistisemmin. Ratkai-
seva tekijd Kainuun ja Pohjois-Pohjanmaan syrjéisten alueiden osalta tuleekin varmasti
olemaan se, kuinka hyvin tuleva jirjestelmd huomio sairastavuuden, syrjdisyyden ja
harvan asutuksen. Esimerkiksi Oulun ja Kajaanin seuduilla taas tyopaikkaomavaraisuu-
den todenndkdinen mukaantulo saattaa omalta osaltaan vaikuttaa aluerakenteeseen. Ve-
rotulojen tasauksen painoarvon lisdintymisen myotd saattaa hyvinkin kidydd niin, etti
maaseutukunnista uudistuksesta hyotyvit eniten ne, joilla on alhaiset verotulot, mutta
jotka eivit kuitenkaan ole kaikkein syrjdisimpid kuntia. Jos kustannus- ja tarve-erojen
tasauksesta siirrytddn entistd enemméin kohti verotulojen tasausta, voi olla ettd kaikkein
syrjaisimmat kunnat jadvit eniten tappiolle huolimatta lisdéintyneestd tulopohjan tasauk-
sesta. Télld voi olla huomattavia vaikutuksia maakuntien tulevaisuuden aluerakentee-

seen.

Erilaisia tulevaisuuden skenaariota

Ensimmiisen Delfoi-kierroksen asiantuntijahaastattelujen pohjalta muotoutui kolme
erilaista skenaariota. Skenaarioiden ideana oli tarkastella kuntien kannalta vaihtoehtoi-
sia tulevaisuuden kehityskulkuja. Asiantuntijapaneelin jdsenet arvioivat, millaisia vaiku-
tuksia ndilld muutoksilla olisi toteutuessaan heiddn omiin kuntiinsa. Mielenkiinnon koh-
teena on erityisesti se, minkédlaiseksi Pohjois-Pohjanmaan ja Kainuun kuntarakenne

muodostuu naiden skenaarioiden toteutuessa.

Skenaario 1. Valtionosuusjdrjestelmdd yksinkertaistetaan ja kehitetddn suuntaan, jossa
tehokkuudesta ja suuresta kuntakoosta palkitaan. Jdrjestelmd ei huomioi endd yhtd sel-

vdsti esimerkiksi syrjdseutujen erityisolosuhteita suhteessa kaupunkeihin.

Ensimmaiisessd skenaariossa jdrjestelmédéd yksinkertaistetaan huomattavasti ja valtion-

osuuksien midrddn vaikuttavia olosuhdetekijoitd karsitaan oleellisesti. Jarjestelméa
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muuttuu enemmén kaupunkiseutuja palkitsevaksi, ja sen avulla pyritddn kannustamaan
kuntia liitoksiin. Valtionosuusjdrjestelméé kaytetdan erddnlaisena ohjauskeinona, jonka
avulla Suomen aluerakennetta pyritddn muuttamaan aiempaa kaupunkimaisemmaksi ja
keskittyneemmaiksi. Skenaario selvisti uusliberaalin rationaliteetin mukainen.

Tadmi skenaario ndhddén maaseudun kuntien kannalta tuhoisana. Téllaisen tilan-
teen toteutuessa kuntaliitokset ovat vaistimattomia, mutta nekiddn eivat valttamatta ole
ratkaisu alueilla joissa kunnat ovat samantyyppisid. Skenaarion toteutuessa tyottomyys
lisddntyisi ja véestotappio kiihtyisi entisestddn perifeerisilld alueilla. Kaupunkiseutujen
tilanne paranisi. Tamén seurauksena keskittymiskehitys jatkuisi voimakkaana, ja osa
Suomesta autioituisi. Muutokset olisivat huomattavia myds Pohjois-Pohjanmaalla ja

Kainuussa. Yksi vastaaja huomauttaa, etti juuri tdhin suuntaan ollaan menossa.

’

" — monet ldhipalveluiksi katsottavat palvelut etdcntyvdt kohtuuttomasti. Puolen maa-
kunnan kokoiset jdttikunnat toteutuvat talouden kriisiytymiskehityksen seurauksena,
tosin liitoksetkaan eivdt juuri rahoituspulmaa helpota™

Pohjoispohjalainen vastaaja

Yksi panelisti huomauttaa, ettd mikéli jirjestelméé ollaan vieméssa tdhin suuntaan, tuli-
st ensin kdyda syvillinen keskustelu siitd, halutaanko Suomi pitdd kokonaan asuttuna.
Huomattava osa kuntajohtajista suhtautuu myds epailevésti siithen, ovatko suuret kunnat
ratkaisu nykyisiin talousongelmiin. Toisaalta monien kuntajohtajien mielestd kuntalii-
tokset ovat toivottavia etenkin kaupunkiseuduilla. Osa panelisteista suhtautuu kuitenkin
epdilevisti suuren kuntakoon etuihin: jo nykyisessé jérjestelmissi suurien kuntien pitéi-

si olla hyotyjid, jos suuruudella saisi palvelut jirjestettyd edullisimmin.

"Jos palkitaan tehokkuudesta, kuntamme todenndkoisesti hyotyy. Suuri kuntakoko ei ole
synonyymi tehokkuudelle. Jo nykyisessd jérjestelmdssd suurien kuntien pitdisi olla hyo-

tyjid, jos suuruudella saisi tuotettua tai jdrjestettyd palvelut edullisimmin’

Pohjoispohjalainen vastaaja

Tehokkuudesta palkitseminen koetaan sinélléddn oikeaksi suuntaukseksi, mutta yksi asi-
antuntija huomauttaa, ettd tehokkuus- ja tuottavuusvertailussa syrjaseudut eivit koskaan

tule menestymédn. Kuitenkin myds néilld seuduilla palvelujen tarve on aina olemassa.
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Tamén vuoksi maaseudun olosuhteet tulee huomioida valtionosuusjérjestelméssd myds
tulevaisuudessa. Skenaario, jossa ndin ei endd tehdd, on synkkd maaseutualueiden tule-

vaisuuden kannalta.

Skenaario 2. Valtionosuusjdrjestelmd sdilyy suurin piirtein nykyisellddn. Siihen teh-

dddn vain hyvin pienid muutoksia.

Toisessa skenaariossa valtionosuusjirjestelmé sdilyy tulevaisuudessa samankaltaisena
kuin nykyéén. Sithen tehtivit muutokset ovat ldhinnd pienid tarkennuksia. Yleensa jér-
jestelmédn tehtdvit muutokset ovat olleet luonteeltaan timén kaltaisia osittaisuudistuk-
sia. Suurin osa panelisteista nikee tdmin vaihtoehdon vahintdén kohtuullisena, kunhan
valtionosuuksien leikkauksista vain luovuttaisiin. Télloin joka tapauksessa tiedettdisiin

valtionosuuksien taso.

"Mikdli valtionosuuksien mddrd sdilyy nykyiselld tasolla riippumatta jdrjestelmdn si-
sdllostd, kuntamme pystyy tuottamaan kohtuulliset peruspalvelut kuntalaisille”

Kainuulainen vastaaja

Osa nékisi tdimén vaihtoehdon hyvénd oman kuntansa kannalta, mutta valtakunnan ta-
solla kestiméattoméand. Yksi vastaaja huomauttaa, ettd sosiaali- ja terveyspalveluiden

rahoituksen ongelmat eivit kuitenkaan ratkeaisi tdiméan skenaarion toteutuessa.

’

”Pienet muutokset - pienet vaikutukset. Valtakunnan kannalta tilanne kestimdton.’

Pohjoispohjalainen vastaaja

Kaikki panelistit eivét ndkisi valtionosuusjirjestelmédn perusteellista uudistamista tar-
peellisena oman kuntansa kannalta vaan pienemmaétkin muutokset riittdisivat. Ymmar-
rysté jarjestelmin kokonaisvaltaiselle uudistamiselle kuitenkin riittd4 valtakunnan tason
tilanteen vuoksi. Skenaariota, jossa jarjestelmdd uudistetaan vain védhin, ei pideté realis-
tisena, silld tdlld kertaa suurempia muutoksia tarvitaan muun muassa sosiaali- ja terve-
yspalvelujen kasvaneiden tarpeiden vuoksi.

Onkin hyvin todennékdistd, ettd tdlld kertaa valtionosuusuudistuksesta tulee ko-
konaisvaltainen. Kuntatalouden yleinen tilanne ja nykyjdrjestelmdn monelta osin van-

hentuneet kriteerit puoltavat sitd, ettd selvitysmiehen linjaamat lukuiset muutokset tule-
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vat my0s toteutumaan. Vaikka valtionosuusjérjestelmin uudistukset ovatkin useimmiten
olleet osittaisuudistuksia, voidaan jérjestelmin historiasta myos paatelld, ettd taloudelli-
sesti vaikeina aikoina jdrjestelmédd on usein uudistettu voimakkaasti. Kuten Laasasen
tutkimuksista voidaan piitelld, liittyy jirjestelmin kehittiminen ja uudistaminen aina
myos sithen, mihin suuntaan hyvinvointivaltiota ollaan vieméssi. Toisaalta kuten Miller
ja Rose hallinnan teoriassaan esittavét, on aina myds mahdollista pohtia, ovatko kaikki
uudistukset aina niin tarpeellisia kuin miltd ne saadaan ndyttdmaan. Epiilys esimerkiksi

kuntaliitosten todellisesta tarpeellisuudesta korostuukin panelistien vastauksissa.

Skenaario 3. Valtionosuusjdrjestelmdd ei muuteta oleellisesti, mutta kunnan verotulot
kasvavat esimerkiksi luonnonvarojen hyédyntimisen tai matkailun kehittimisen myoétd.

Kunnan tulopohja vahvistuu.

Kolmannessa skenaariossa kunnan taloudellinen tilanne paranee verotulojen kasvun
myoOtd. Enemmistd panelisteista nékee tdmén vaihtoehdon toivottavana, silld talloin tu-
loja tulisi omalta paikkakunnalta. Kunnan tilanne paranisi tdmén kehityksen myota ai-
nakin jonkin verran, ja palveluiden jirjestiminen helpottuisi. Osa panelisteista nikee
tdmén kehityksen olevan nykytilanteen kaltainen: veropohjasta etsitddn kompensaatiota
pieneviin valtionosuuksiin. Verotulojen kasvu ndhddin tavoitteena, johon pyritddn kai-

kin mahdollisin keinoin.

i)

“tdhdn pyrimme, kynsin hampain - paras mahdollinen vaihtoehto’
Kainuulainen vastaaja

Yksi panelisti huomauttaa, ettd nykyisestd jérjestelmastid hyotyvit kunnat jotka kasvat-
tavat verotulojaan keskiméaardistd enemmaéan. My0s se, ettd kiinteistoverot ovat nykyéddn
tasauksen ulkopuolella, hyodyttdd kuntia joissa kiinteistdjen verotusarvot nousevat. Ti-
lanne on pdinvastainen niissd kunnissa, joissa veropohja jaa jélkeen keskimairdisestd

kehityksesta.

“Koska verotuloihin perustuva tasaus tapahtuu viiveelld, keskimddrdistd enemmdn ve-
rotuloja kasvavat kunnat hyotyvit jdrjestelmdstd”

Pohjoispohjalainen vastaaja
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Kaikki kuntajohtajat eivét kuitenkaan pidé skenaariota realistisena tai merkityksellisend
oman kuntansa kannalta. Esimerkiksi suuren kaupungin ympérilla sijaitsevissa kehys-
kunnissa téllaista vaihtoehtoa ei pidetd kovinkaan oleellisena. Osa panelisteista arvioi,
ettei matkailun varaan voida laskea kovinkaan paljon, eikd sen merkittavé kehittiminen
ole joka puolella maakuntaa realistista. Suurempaa muutosta verotuloissa ei ole kaikissa
kunnissa ndkdpiirissd. Toisaalta osa panelisteista ndkee esimerkiksi matkailussa myos

paljon mahdollisuuksia Pohjois-Suomelle.

POHDINTA

Kuntien valtionosuusjérjestelma on poliittisen hallinnan tekniikka, jonka avulla valtio
pystyy ohjaamaan kuntien toimintaa. Jarjestelmidd muuttamalla pystytddn saamaan ai-
kaan muutoksia myos aluerakenteeseen. Valtionosuusjérjestelmédn avulla on pyritty
vuosien mittaan erilaisiin tavoitteisiin. Yhteistd néilld tavoitteilla on kuitenkin se, ettd
kuntien ohjaamisen lisdksi jdrjestelmalld on pyritty luomaan tietynlaista kansalaista ja
vaikuttamaan ihmisten sijoittumiseen. Esimerkiksi jérjestelmén alkuvaiheessa suurin
osa valtionavuista oli tarkoitettu kansakoulujen perustamiseen: télld tavoin haluttiin
sivistdd kansaa varmistamalla ettd my0s syrjdseuduilla oli koulunkdyntimahdollisuus. Jo
1900-luvun alkupuolella tasavertaiset palvelut eri puolilla maata koettiin tarkedksi ta-
voitteeksi, mutta kdytdnnon toteutuksessa oli monia ongelmia. Myohemmin jarjestel-
mén tavoitteet liittyivit vahvasti hyvinvointivaltion rakentamiseen ja ylldpitdmiseen. Se,
millainen jérjestelmd eri aikoina on ollut kdytdssd liittyy oleellisesti siithen, millainen
vaihe hyvinvointivaltion kehitysvaihe on ollut menossa. Kustannusperusteinen jérjes-
telma sopi hyvin hyvinvointivaltion rakennuskaudelle, mutta 1990-luvun alun talous-
vaikeuksista ldhtien kdytossd on ollut laskennallinen jérjestelmd. Valtionosuuksilla on
ollut huomattava vaikutus siihen, ettd koko maa on pysynyt asuttuna. Hajautetun hyvin-
vointivaltion periaatteiden mukaisesti valtionosuuksien avulla on tasattu alueiden vélisid
tuloeroja ja samalla ohjattu védeston sijoittumista.

Viime vuosina yleistyneen talouden avulla hallitsemisen keskeisid késitteitd ovat
muun muassa kilpailukyky, kustannustehokkuus ja elinvoima. Tédssd ajattelutavassa
myo0s kuntien vililld on mahdollisuuksien tasa-arvo, mutta niiden tulee aiempaa enem-

maén itse osoittaa oma elinvoimansa (Moisio 2012a). Kédytdnndssa timé voi tulevaisuu-
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dessa tarkoittaa sitd, ettd valtionosuusjérjestelméd viedddn yha enenevissd méérin suun-
taan, jossa sen avulla ei pyritd endéd tasaamaan alueellisia eroja yhtd vahvasti kuin ai-
emmin. Sen sijaan valtionosuusjérjestelmin avulla Suomen aluerakennetta pyritddn to-
dennékoisesti tulevaisuudessa ohjaamaan entistd enemmén suuntaan, jossa kaupunkien
merkitys korostuu. Tatd kehityssuuntaa perustellaan sillé, ettd kaupunkiseutujen kilpai-
lukykyéd tulee lisdtd, jotta ne menestyvit globaalissa taloudessa. Esimerkiksi viime
vuonna toteutettua kiinteistoveron poistamista verotulojen tasauksesta voidaan pitda
askeleena tdhédn suuntaan.

Kaikilta osin télld hetkelld valmisteltavana olevan uuden valtionosuusjérjestelmén
linjauksia ei kuitenkaan voida pitdé uusliberaalin rationaliteetin mukaisina. Jarjestelmén
kannustavuutta pyritddn kylld parantamaan, mutta esimerkiksi kuntien tulopohjan tasa-
usta pidetdédn edelleen tirkednd. Tama kertoo monesta asiasta. Valtionosuusjérjestelmén
kautta rahoitettavat palvelut ovat perustuslain miérittelemid, ja niiden jérjestdminen on
valttimatontd kaikille kansalaisille. Tdmén vuoksi valtionosuusjirjestelmin tiettyjen
periaatteiden hylkddminen monelta osin mahdotonta, vaikka laajat tulonsiirrot eivit so-
vikaan uusliberaalin rationaliteetin ajatuksiin. Lisdksi suomalaista poliittista ajattelua
ohjaavat edelleen osittain hyvinvointivaltioideologiaan kuuluvat ajatukset kaikkien ih-
misten tasa-arvosta ja alueiden tasapuolisesta kehittimisestd. Hallitusohjelmassa mééari-
telladnkin tavoite maan tasapainoisesta kehittdmisestd, joten my0s syrjdseutujen kehit-
tdminen ndhddin ainakin periaatteessa edelleen tirkednd. Joka tapauksessa kuntien val-
tionosuusjdrjestelmén alueellisten erojen tasaamiseen perustuvia periaatteita tullaan
todenndkoisesti tulevaisuudessa tarkastelemaan entistd kriittisemmin. Tadmi kehitys-
suunta asettaa monenlaisia haasteita maaseutualueille. Valtionosuusjirjestelméin uudis-
taminen voidaan ndhdi erdénlaisena kamppailuna uusliberaalin ja Keynesildisen ajatte-
lun vililla. Lopputuloksessa on todennédkoisesti elementtejd kummastakin rationalitee-
tista. On my6s huomioitava, ettd valtionosuusjirjestelmédn luonteen vuoksi sen koko-
naisvaltainen uudistaminen yhdellé kertaa on vaikeaa.

Valtionosuusjirjestelmé on uudistuksen myotd kehittyméssd suuntaan, jossa tulo-
pohjan tasauksen painoarvo nousee. Tasausrajaa ollaan nostamassa 100 %:iin. Ratkai-
sussa on Kainuun ja Pohjois-Pohjanmaan kannalta hyvii puolia, silld tulopohjan tasauk-
sen uudistukset hyodyttdviat monia kuntia. Ongelma on kuitenkin se, ettd siirryttdessa

kustannus- ja tarve-erojen tasauksesta enemmaén tulopohjan tasaukseen saattaa maaseu-
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dun olosuhteiden huomiointi jiddd vihemmélle. Tami saattaa vaikeuttaa entisestddn
palvelujen jarjestdmistd syrjdseuduilla. Se, millaisia uuden jirjestelmén kriteerit lopulta
ovat, on kuitenkin edelleen osittain epdselvdd. Tamdn vuoksi lopullisten vaikutusten
arviointi on haastavaa. Laskentatekijoiden on sanottu vdhentyvdn noin kymmeneen,
mutta tarkoittaako tdma selkeyttiminen ja yksinkertaistaminen my®os sité, ettd erilaisten
olosuhdetekijoiden ottaminen huomioon jidd yksipuoliseksi. Toisaalta uusi jirjestelma
voi onnistuessaan olla myds aiempaa tasapuolisempi ja hyddyttdd monia kuntia kuten
panelistien arvioista kdy ilmi. Olennaista on se, kuinka hyvin tulevassa jarjestelméssa
otetaan huomioon kuntien erityispiirteet. Joka tapauksessa jarjestelmin monimutkaisuus
tulee todenndkdisesti viahentymédn ja jirjestelmédn avulla pyritddn vastedes entisti
enemmin kannustamaan tehokkuuteen. Valtionvarainministerié aikoo julkaista laskel-
mat uudistuksen vaikutuksista kuhunkin kuntaan loppuvuodesta 2013.

Talla hetkelld vaikuttaa silté, ettd valtionosuusjirjestelmén avulla tapahtuvalla po-
liittisella hallinnalla pyritdén ainakin jossain médrin saamaan aikaan suurempia kuntia
Suomeen kannustamalla ja ohjaamalla kuntia liitoksiin. Jérjestelmdd muuttamalla on
helppo saada aikaan liitoksia etenkin maaseutualueilla. Kainuun ja Pohjois-Pohjanmaan
kuntajohtajista on tdlld hetkelld havaittavissa tiettyd epatietoisuutta tulevaisuudesta.
Valtionosuusjérjestelméin uudistuksen linjauksiin suhtaudutaan monelta osin positiivi-
sesti, mutta samaan aikaan epdillen. Taméa ndkyy tiettyind ristiriitaisuuksina vastauksis-
sa, silld linjauksia pidetddn monilta osin oikeina, mutta samaan aikaan uudistukseen
suhtaudutaan kriittisesti. Tyytymattomyys kuntauudistusprosessiin on selvisti havaitta-
vissa. Toisaalta tima kertoo myds valtionosuusjirjestelman poliittisesta luonteesta: tie-
tyt kunnat hédvidvit ja tietyt voittavat aina kun valtionosuusjérjestelmaa uudistetaan.

Riippumatta uuden valtionosuusjérjestelmén siséllostd Kainuun ja Pohjois-
Pohjanmaan kunnat ovat ldhivuosina monien haasteiden edessi. Valtionosuuksia ollaan
vihentdmadssi reilusti, hallituksen kehysrithessd ehdotettiin jopa vajaan 900 miljoonan
leikkauksia koko maan valtionosuuksiin vuosille 2014-2017 (Valtionvarainministerio
2013b). Myos Pohjois-Suomen osalta vaikutukset ovat huomattavia. Vaikka valtio ai-
koo korvata valtionosuusmenetyksid muun muassa uudistamalla kiinteistoveroa sekéa
suuntaamalla jiteveron tuoton kunnille, joutuu suurin osa kunnista todenndkoisesti
miettimddn palvelujen leikkauksia tai veroprosentin nostamista. Valtionosuuksien leik-

kaukset osuvat kipeimmin juuri valtionosuuksista riippuvaisiin maaseutukuntiin. Valti-



78

onosuuksien leikkaukset yhdessd uuden, ainakin jossain méarin kuntaliitoksiin ohjaavi-
en kriteerien kanssa tulevat todenndkoisesti lisddmédn kuntaliitoksia kummassakin
maakunnassa. Palvelujen jirjestiminen etenkin maaseutualueilla tulee olemaan jatkossa
entistd haastavampaa.

Kuntakentén suurimpia haasteita ovat véeston ikdantyminen, huoltosuhteen heik-
keneminen ja muuttoliike. Alueet kehittyvit erilaisiin suuntiin, mistid johtuen ongelmat
ovat erilaisia kaupunkialueilla ja maaseudulla. Etenkin sosiaali- ja terveydenhuollon
palveluiden tarve kasvaa videston ikdantymisen myotd. Nédiden kehityssuuntien vuoksi
kuntarakenteen ja valtionosuusjirjestelmén uudistaminen on perusteltua. Ei ole kuiten-
kaan takeita siité, ratkaistaanko hallituksen ajamalla suurkuntamallilla ongelmia. Mie-
lenkiintoista on myos se, milld tavalla esimerkiksi lisddntyvit sosiaali- ja terveyspalve-
lut kyetddn rahoittamaan valtionosuuksien védhentyessd. Vidhenevien valtionosuuksien
aikaansaamiin kuntaliitoksiin ja palvelujen vihenemiseen syrjdseuduilla liittyy monia
haasteita. Jos uudet kunnat ovat pinta-alaltaan todella suuria, saattavat palvelut etdintya
kohtuuttomasti syrjdisemmiltd alueilta. Tdmén lisdksi ldhidemokratian toteutuminen
vaikeutuu jos toteutuvat kunnat ovat pinta-alaltaan kohtuuttoman kokoisia.

On mahdollista, ettd kdynnissd olevan mittakaavaetuihin uskovan kuntauudistuk-
sen ja sithen kuuluvan valtionosuusuudistuksen suurimmat vaikutukset ovat maaseutu-
alueilla, vaikka uudistuksen keskiossd onkin ollut kaupunkiseudut. Tdma aiheuttaa tule-
vaisuudessa entistd enemméin haasteita aluesuunnittelijoille ja kuntapidittijille. Kunta-
uudistuksen ja valtionosuusuudistuksen tavoitteista olisi hyvd kdydd aiempaa avoimem-
pi ja syvéllisempi keskustelu, silld ndilld uudistuksilla on erittdin suuri merkitys Suomen
tulevaisuuden kannalta. Keskustelua tulisi kdydd my®ds siitd, millaisia palveluja kunnilta
voidaan vaatia samalla kun valtionosuuksia jatkuvasti leikataan. Lahitulevaisuudessa
tehtdvit ratkaisut vaikuttavat oleellisesti myds sithen, pysyyké koko Suomi tulevaisuu-

dessa asuttuna.
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Kunnan peruspalveluiden valtionosuus: perushinnat

2012 2013
Sosiaalihuolto
0-6v. 6 914,94 7 122,39
7-64v. 319,51 330,13
65-74v. 937,53 988,59
75-84v. 5652,37 5924,10
85+ v. 15 520,82 16 263,41
tyottdmien maara 618,94 637,51
tyottdmien osuus 56,45 58,14
lastensuojelu 47,56 48,99
vammaisuus 16,83 17,33
Terveydenhuolto
0-6v. 899,18 926,16
7-64v. 976,8 1 006,10
65-74v. 2 294,15 2 362,97
75-84v. 4 421,54 4 554,19
85+ v. 7 670,77 7 900,89
sairastavuus 418,66 431,22
Esi- ja perusopetus 7 300,49 7 519,50
Kirjastot 60,38 62,19
Yleinen kulttuuritoimi 3,5 3,5
Taiteen perusopetus 1,4 1,4
Yleinen osa 32,08 33,05

Lahde: Suomen Kuntaliitto 18.9.2012
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Liite 2. Kyselylomake.

POHJOIS-POHJANMAAR
Council of Qulu Region

I WM Kainuun liito  UNIVERSITY of OULU

Kuntien valtionosuusjdrjiestelman uudistamisen vaikutus Kainuun ja Pohjois-Pohjanmaan
tulevaisuuteen

Tdm4 kysely on osa COulun yliopiston, Kainuun ja Pohjois-Pochjanmaan maskuntaliittojen kanssa toteutettavas Oppiva
Pohjois-Suocmi -hankkeeseen tehtdvdd Delfoi-tutkimusta, jossa selvitetddn valtionosuusjdrjestelman tulevaisuutta ja jdrjestelman
muutoksen vaikutuksia maakuntien aluerskenteeseen. Tamdn kyselyn tarkoituksens on selvittds valticnosuusjdrjestelman nyitilas
sekd mahdeollisia tulevaisuuskuvia.

1. Mitéd hyvid puolia ndette nyvkyisessd valtionosuusjirjestelméssi?

2. Millaisia ongelmia ndette nvkyisessd valtionosuusjirjestelméssa?

2. Mihin suuntaan uskotte valtionosuusjirjestelmén kehittyvin?

4. Mihin snuntaan haluaisitte valtionosuusjdrjestelmén kehittyvin?
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Talla hetkelld valmisteltavana olevan uuden valtionosuusjarjestelman linjauksiksi on ehdotettu muun muassa
seuraavaa:

- Tulojen basauksen painoa lisdbddn: siirretddn 0,5 - 1 miljardia eurog kustannusten fasauksesta verotuloihin
perustunaan valtionosuuden fasoukseen. Tasausraja nostetoan 100%:7in

- Poistetoan jdrjestelmiéstd kuntien yhdistymistilanteissa ongelmia aiheuttaoval porrastukset

- Jos kunta pystyy jérjestdmédn palvelunsa keskimédrdisid kustannuksia edullisemmin, soa kunta valbionosuushyddyn
tastd itselleen

- Laskentatekijbiden médrd wihenee noin kymmeneen, ikdrakenne yhtendistetddn jo samoa olosuhde-erog kuvooia
tekijoitd yhiendistetddan

- Sehvitetddn vaihtoehboista linjousta, jossa valtionosuwdet maksetaan kokonaisuudessaan kunnille
- Taajomarakennelisd korwataon bybpaikkoomavaraisuudella

5. Millaisia vaikutuksia n#illd ehdotetuilla muutoksilla olisi toteutuessaan omaan kuntaanne?

6. Millaizena niette maakuntanne kuntien tulevaisuunden niiden muutosten toteutuessa?

Jos jokin seuraavista skenaaricista toteutuu tulevaisuudessa, millaisia vaikutuksia uskotte
silld olevan oman kuntanne kannalta?

7. Valfionosuusidrjesfelmdd yksinkertaisfefaan ja kehifefddn suuntoan, jossa fehokkuudesia ja suuresia
kunfakoosta palkitaan. Jirfesfelmd ei huomioi endd yhid selvdsti esimerkiksi syrjdseufujen

erifuisalosuhfeifa suhteessa kaupunkeihin.
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8. valfionosuusjirjestelmi sdilyy suurinpiirtein nukyisellddn. Sithen fehdddn vain hyvin pienid muufoksia.

Q. Valfionosuusjirjestelmid ei muutefa oleellisesti, mutta kunnan verofulof kasvavaf esimerkiksi
luonnonvarojen hyddyntdmisen foi matkailun kehiffdmisen mydfd. Kunnan fulopohja vahvisfuu.

10. Yhteystiedot *

Etunimi

Sausbounimi

Sahkdposti

11. Nimenne saa mainita tutkimuksen lopussa kyselyyn vastanneiden asiantuntijoiden joukossa
(Ylksittdisten vastausten kohdalla nimii ei mainita). *
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