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JOHDANTO 

Suomen kunnat joutuvat lähivuosina kohtaamaan monenlaisia haasteita. Euroopan talo-

ustilanteen epävakaisuus heijastuu myös Suomeen. Verotulot kasvavat hitaasti ja valtio 

joutuu sopeuttamaan talouttaan. Myös kunnilta vaaditaan tiukkaa taloudenpitoa. Samal-

la muun muassa terveyden- ja vanhustenhuollon palvelujen kysyntä kasvaa väestön ikä-

rakenteen muutoksen myötä. Tällaisessa haastavassa yhteiskunnallisessa kontekstissa 

Suomessa toteutetaan kuntauudistusta, jonka osana myös kuntien valtionosuusjärjestel-

mä uudistetaan. Huolenaiheena on ollut erityisesti se, kykenevätkö kunnat huolehtimaan 

tulevaisuudessa peruspalveluiden järjestämisestä. Suurimmissa vaikeuksissa ovat olleet 

monet pienet maaseutukunnat, joissa on paljon ikääntynyttä väestöä suhteessa asukaslu-

kuun ja jotka kärsivät monista muista taantuville alueille tyypillisistä ongelmista, kuten 

muuttotappiosta ja korkeasta työttömyydestä. Monissa suuremmissa kaupungeissa on-

gelmia taas aiheuttaa jatkuvasti kasvava väestö. Onkin laajalti omaksuttu näkemys, että 

Suomen kuntarakenne kaipaa uudistamista, ja hallitus on ajamassa Suomeen mallia jos-

sa kunnat olisivat nykyistä suurempia ja niitä olisi huomattavasti nykyistä vähemmän. 

Kunnat ovat perinteisesti olleet vahvoja toimijoita Suomessa ja ihmiset samastuvat 

usein voimakkaasti kotikuntiinsa. Tästä syystä kuntarakenteen uudistamisesta käytävä 

keskustelu on värikästä ja ideologisesti värittynyttä. 

Kuntien taloudelliseen tilanteeseen vaikuttaa oleellisesti kuntien valtionosuusjär-

jestelmä, jonka avulla tasataan kuntien välisiä eroja. Valtionosuusjärjestelmän merkitys 

on ollut suuri nykyisenkaltaisen kuntarakenteen kehittymisessä. Järjestelmän tavoitteena 

on julkisten palveluiden saatavuuden varmistaminen siten, että suomalaiset saavat tietyn 

tasoiset peruspalvelut asuinpaikastaan riippumatta. Tämä toteutetaan kahdella tavalla: 

tasaamalla palvelujen järjestämisen kustannuseroja ja kuntien tulopohjaeroja. Valtion-

osuusjärjestelmää on kritisoitu monesta asiasta: muun muassa valtionosuuksien määräy-

tymisperusteet koetaan usein epätarkoituksenmukaisiksi. Järjestelmää on syytetty myös 

monimutkaisuudesta ja sen jatkuvaa muuttamista on kritisoitu (Anttonen 2011). Lisäksi 

keskustelua on käyty myös siitä, voisiko järjestelmää kehittää kannustavampaan ja on-

gelmien ratkaisuista palkitsevaan suuntaan (Elonen 2012).  Jyrki Kataisen hallitus val-

misteleekin valtionosuusjärjestelmää koskevaa lakimuutosta. Se, millä tavalla ja minkä-

laisin periaattein rahaa kanavoidaan jatkossa kuntiin, joutuu uuden tarkasteluun.  
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Pro Gradu -tutkielmassani tarkastelen kuntien valtionosuusjärjestelmän muutosta 

ja kehitystä.  Lähestyn aihetta hallinnan analytiikan näkökulmasta, sillä valtionosuusjär-

jestelmä voidaan nähdä instituutiona jonka avulla hallintaa harjoitetaan yhteiskunnassa. 

Voidaan puhua hallinnan tekniikasta, millä viitataan niihin konkreettisiin käytäntöihin, 

instituutioihin ja henkilöihin joiden avulla hallintaa toteutetaan. Tarkoituksenani on 

tutkia, millä tavalla tätä hallintaa harjoitetaan kuntien valtionosuusjärjestelmän avulla. 

Oleellinen kysymys on se, mihin tavoitteisiin valtionosuusjärjestelmällä on eri aikakau-

sina pyritty. Tavoitteena on käydä läpi, miten valtionosuusjärjestelmä on kehittynyt 

tähän päivään asti ja millaisissa yhteiskunnallisessa kontekstissa tämä kehitys on tapah-

tunut. Poliittis-taloudellisessa toimintaympäristössä tapahtuvat muutokset ovat yleensä 

valtion harjoittaman aluepolitiikan muuttumisen taustalla. Tämä onkin keskeinen mie-

lenkiinnon kohde, kun tarkastellaan valtionosuusjärjestelmän kehitystä. Merkittävä 

muutos on ollut siirtyminen hajautetusta hyvinvointivaltiosta kilpailuvaltioon.  

Valtionosuusjärjestelmän kehittymisen tarkastelun lisäksi toinen tärkeä tavoite 

tutkielmassani on ennakoida tulevaa kehitystä.  Pohdin erityisesti sitä, mihin suuntaan 

valtionosuusjärjestelmä on kehittymässä ja millaisia vaikutuksia järjestelmän muutoksil-

la voisi olla Pohjois-Suomen aluerakenteeseen ja tulevaisuuteen ylipäänsä. Tutkimusky-

symykset ovat seuraavat: 

 

1.) Mikä kuntien valtionosuusjärjestelmä on ja mihin sillä on pyritty eri aikakausi-

na? 

2.) Millaisia vaikutuksia valtionosuusjärjestelmän muutoksilla voisi olla Pohjois-

Pohjanmaan ja Kainuun aluerakenteeseen? 

 

Pro gradu -tutkielmani on osa Oulun yliopiston maantieteen laitoksen, Kainuun liiton ja 

Pohjois-Pohjanmaan liiton yhteistä Oppiva Pohjois-Suomi -hanketta. Hankkeen tavoit-

teena on ennakoida Pohjois-Suomen kehitystä sekä kehittää tutkimuksen, opetuksen ja 

aluekehitystyön välistä vuorovaikutusta (Pohjois-Pohjanmaan liitto 2012). Koska tule-

van kehityksen ennakointi on keskeisessä osassa, käytän tutkielmassani tutkimusmene-

telmänä Delfoita, joka on yleisesti käytetty metodi tulevaa kehitystä ennakoidessa 

(esim. Kuusi 2002). Delfoi-menetelmässä tietty ilmiö asetetaan asiantuntijapaneelin 

arvioinnin kohteeksi. Toisin sanoen menetelmässä kerätään, työstetään ja analysoidaan 
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tietyn asiantuntijajoukon esittämiä tulevaisuusarvioita mielenkiinnon kohteena olevasta 

asiasta (Gordon 2005). 

Tutkielma etenee siten, että aluksi pohditaan valtionosuusjärjestelmää yleisesti ja 

järjestelmän keskeisiä tavoitteita. Tämän jälkeen tarkastellaan poliittista hallintaa sekä 

Suomen aluerakenteen ja valtionosuusjärjestelmän historiaa. Seuraavassa osiossa eritel-

lään Suomen tämänhetkistä valtionosuusjärjestelmää. Ennen Delfoi-prosessin tulosten 

analysointia käydään läpi menetelmän peruspiirteet, aineisto ja mielenkiinnon kohteena 

olevat maakunnat. Lopuksi pohditaan asiantuntijapaneelin näkemysten kautta valtion-

osuusjärjestelmän merkitystä ja Pohjois-Suomen tulevaisuuden näkymiä.  

VALTIONOSUUSJÄRJESTELMÄN TAVOITTEET  

Kunnilla on suomalaisessa yhteiskunnassa vahva asema. Niillä on paljon vastuuta eri-

laisten hyvinvointipalveluiden, kuten sosiaali- ja terveyspalveluiden ja koulutus- ja kult-

tuuripalveluiden järjestäjänä.  Vastuun määrä on kansainvälisesti vertailtuna suuri. Kun-

tien tulorahoitus on kuitenkin melkein kokonaan sidottu lakisääteisten tehtävien hoita-

miseen, mikä osaltaan rajoittaa niiden itsehallintoa. Laissa säädetyt peruspalvelut voi-

daan tuottaa joko kunnan itsensä toimesta tai kunnan järjestämänä. Valtio taas antaa 

tehtäviä kunnille säätämällä lakeja ja vastaa lähes kaikista tulonsiirroista. Laissa säädet-

tyjen tehtävien lisäksi kunnat voivat halutessaan ottaa vastuulleen myös muita tehtäviä 

(Suorto 2008: 9–10). Jo pelkästään laissa säädettyjen tehtävien järjestäminen vaatii vuo-

sittain paljon rahaa. Kuntatalouden keskeisimmät tulonlähteet ovat verotulot, valtion-

osuudet sekä maksu- ja myyntitulot.  Verotulot muodostuvat kunnallisverosta, kiinteis-

töverosta ja yhteisöveron tuoton osuudesta (esim. Kallio 2012: 89). Valtionosuuksien 

osuus kuntien tuloista vaihtelee todella paljon, mutta Lehtosen (2013) mukaan viime 

vuosina keskimäärin noin 20 % kuntien tuloista on tullut valtionosuuksista.  

Tässä tutkielmassa käytetään joissakin yhteyksissä käsitteen valtionosuus lisäksi 

termiä valtionapu. Hallipelto ym. (1992: 62) määrittelevät valtioavun yläkäsitteeksi, 

jolla voidaan tarkoittaa sekä valtionosuutta että valtionapua. Taloustieteellisessä tutki-

muksessa on valtionavusta monenlaisia määritelmiä. Esimerkiksi Rosen (1988) jakaa 

valtionavut kahteen tyyppiin, jotka ovat conditional grants ja unconditional grants. En-

simmäinen jakautuu vielä kolmeen alalohkoon, ja jälkimmäisellä tarkoitetaan ker-
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tasummana maksettavaa valtionapua. Oulasvirta (1996) jakaa valtionavut tehtäväkohtai-

siin ja yleisiin, jotka voidaan edelleen jakaa menoperusteisiin ja ei-menoperusteisiin 

valtionapuihin. Oulasvirta (1996: 22–23)  painottaa myös että käsite valtionosuus on 

valtionapua parempi, sillä se korostaa valtiolle kuuluvaa osuutta palvelujen rahoitukses-

ta eikä leimaa kuntia samalla avunsaajiksi. Mäkirannan (2002: 12) mukaan tiivistetysti 

valtionapu tai -osuus voidaan määritellä osuudeksi, joka jaetaan valtion keräämistä tu-

loista vuosittain kunnille. Sen yleisenä tavoitteena on varmistaa, että kunnat pystyvät 

huolehtimaan peruspalveluiden järjestämisestä ja samalla tasata kuntien välisiä taloudel-

lisia eroja. 

Valtionapujen keskeisimmäksi motiiviksi muodostuikin alusta asti kuntien talou-

dellisten erojen ja yleisemmin alueellisten erojen tasoittaminen. Taustalla vaikutti ko-

konaisvaltainen näkemys yhteiskunnallisesta oikeudenmukaisuudesta, joka edellytti 

peruspalvelujen saavutettavuutta kaikille suomalaisille riippumatta asuinpaikasta (Laa-

sanen 1999: 19). Nykyisin valtionosuusjärjestelmän keskeisenä tavoitteena on ”kuntien 

vastuulla olevien julkisten palvelujen saatavuuden varmistaminen tasaisesti koko maas-

sa siten, että kansalaiset voivat saada tietyn tasoiset peruspalvelut asuinpaikastaan 

riippumatta.” (Kuntaliitto 2012b). Kuntien rahoitusjärjestelmän arviointi - raportissa 

(2006: 17) todetaan, että valtionosuuksien tavoite on turvata riittävän hyvät kunnalliset 

palvelut eri osissa maata kohtuullisella veroasteella. Kuntien tulopohjan tulee olla riittä-

vä suhteessa kuntien tehtäviin. Myös esimerkiksi Vahermo (2004: 89) toteaa, että valti-

onosuusjärjestelmän keskeinen tavoite on turvata mahdollisimman yhdenmukainen pal-

velutaso eri puolella maata. 

Kuntien valtionosuusjärjestelmää voidaan tarkastella myös perustuslain näkökul-

masta. Finlexissä (2013) julkaistun hallituksen esityksen mukaan valtionosuuksilla si-

nänsä ei ole perustuslain suojaa. Sen sijaan valtionosuuksia kuuluu ”tarkastella siitä 

näkökulmasta, kuinka niillä turvataan sivistyksellisten ja sosiaalisten perusoikeuksien 

tarkoittamat peruspalvelut ja kuinka ne toteuttavat perustuslakivaliokunnan lausunnois-

saan esille nostamaa rahoitus- ja kustannusvastaavuusperiaatetta”. Toisin sanoen yk-

sittäisillä valtionosuusjärjestelmän osilla ei ole perustuslain suojaa, mutta valtionosuuk-

silla täytyy pystyä turvaamaan tietyt perustuslaissa määritetyt tavoitteet.  

Valtionosuusjärjestelmää voidaan perustella fiskaalisen federalismin periaatteilla. 

Fiskaalinen federalismi tarkoittaa järjestelmää, jossa valtio jakaantuu useampaan kuin 
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yhteen julkisissa tehtävissä päätös- ja toimivaltaa omaaviin hallinnon tasoihin. Usein 

nämä tasot ovat keskusvaltio-, osavaltio- ja kuntataso. Suomessa fiskaalinen federalismi 

toteutuu etenkin valtion ja kunnan välisenä suhteena. Suomen valtionosuusjärjestelmä 

on syntynyt tarpeesta siirtää varoja valtiolta kuntatasolle, sillä kuntien omat resurssit 

ovat yleensä niiden lukuisten tehtävien järjestämiseen riittämättömät. Valtion lukuisista 

verolähteistä saamat tulot taas riittävät hyvin myös kuntien tukemiseen (Mäkiranta 

2002: 14, Oulasvirta 1996: 11–12). Fiskaalisen federalismin keskeisenä lähtökohtana 

pidetään Musgraven luomaa teoriaa, jossa sille määritellään kolme perustehtävää. Allo-

kaatiotehtävän idea on, että julkinen sektori järjestään resurssien tuotannon yhteiskun-

nassa niin tehokkaasti kuin mahdollista. Oleellista on pohtia, missä erilaiset julkiset 

tehtävät tulee järjestää: esimerkiksi maanpuolustus on hyvä organisoida valtiotasolla, 

kun taas esimerkiksi perusterveydenhoito on parempi järjestää paikallistasolla. Distri-

buutiotehtävän tarkoituksena taas on tasoittaa alueellista tulonjakoa. Tuloja tasataan 

sekä alueitten, että yksittäisten kansalaisten välillä. Musgraven määrittelemä kolmas 

tehtävä on stabilisaatiotehtävä. Ainoastaan keskusvaltiotaso voi hoitaa tätä tehtävää: 

tavoitteena on suhdanteiden ja rahanarvon vakauttaminen, vaihtotaseen tasapainottami-

nen sekä työllisyyden ylläpito. Tehtävää toteutetaan muun muassa keskuspankkitoimin-

nan, kauppapolitiikan ja työllisyyspolitiikan avulla (Musgrave & Musgrave 1976: 624–

625, Mäkiranta 2002: 14–15).  

Oulasvirta (1995: 4) määrittelee valtionavuille kolme keskeistä tehtävää: kuntien 

palveluntuotannon lisääminen ja ohjaaminen, kuntien yleinen rahallinen tukeminen ja 

kuntien taloudellisten erojen tasoittaminen. Samansuuntaisena valtionosuusjärjestelmän 

keskeiset tehtävät näkee myös Laasanen (1999: 19), joka nostaa esiin kaksi tekijää joilla 

valtionapujen tarvetta perustellaan. Toista voidaan pitää lähtökohtana valtionavuille 

silloin, kun niiden tärkeimpänä tehtävänä on yhteiskunnallisten erojen tasaaminen: yh-

teiskunnalliset erot ilmenevät alueellisina eroina, ja näitä eroja on tasattava tavalla tai 

toisella. Valtionosuusjärjestelmä voidaan nähdä yhtenä tasausmekanismina.  Toinen 

tekijä taas liittyy itse peruspalvelujen tuottamiseen: valtionavut voidaan nähdä hyvin-

vointipolitiikan funktiona. Hyvinvointivaltion ideaan kuuluu vahvasti se, että yhteiskun-

ta ottaa tärkeimmän roolin kansalaisten peruspalvelujen järjestämisessä. Taustalla vai-

kuttaa näkemys, jonka mukaan tätä tehtävää ei voi jättää markkinoiden varaan. Nämä 

kaksi tekijää ovat vahvasti sidoksissa toisiinsa. Myös Moision (2012a: 19) mukaan val-
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tionosuusjärjestelmä liittyy oleellisesti hyvinvointivaltion rakentamiseen: tulonsiirtojen 

avulla sosiaali- ja terveyspalveluiden järjestelmä saatiin 1970-luvulla kuntakentän avul-

la ulotettua Suomen eri osiin.   

Lehtonen ym. (2008: 9) huomauttavat että valtionosuusjärjestelmän yksi tavoite 

on toimia tulojen tasaajana myös aikaperspektiivistä katsottuna: järjestelmä toimii 

eräänlaisena vakuutuksena, joka takaa mahdollisuuden järjestää peruspalvelut myös 

silloin kun taloudessa esiintyy eri tavalla eri alueisiin vaikuttavia muutoksia. Tällainen 

tilanne on esimerkiksi silloin, kun tuotannossa tapahtuu suuria vaihteluja toimialalla, 

jonka tuotanto on keskittynyt tietyille alueille. Valtio voi myös pyrkiä ohjaamaan kunti-

en toimintaa valtionosuusjärjestelmän avulla (Lehtonen ym. 2008: 9, Kietäväinen 

2012). Valtionosuusjärjestelmä voidaankin nähdä tyypillisenä poliittisen hallinnan tek-

niikkana. Järjestelmää uudistamalla ja valtionosuuksien jakamisperusteita muuttamalla 

voidaan keskipitkällä aikavälillä saada aikaan merkittäviä muutoksia aluerakenteeseen 

(Moisio 2012b: 19).  

Boadway ja Shah (2007) määrittelevät hyvälle valtionosuusjärjestelmälle tiettyjä 

ominaisuuksia. Näitä ominaisuuksia on nostettu esiin myös Suomen valtionosuusjärjes-

telmän uudistuksia pohdittaessa (Lehtonen ym. 2008: 11, Kietäväinen 2012). Yksi tär-

keä piirre on tavoitteiden selkeys: valtionosuusjärjestelmälle asetettujen tavoitteiden 

tulee olla selkeästi tiedossa. Tämä korostuu etenkin silloin kun järjestelmää uudistetaan. 

Toinen ominaisuus on kuntien itsehallinto: kunnilla tulee olla mahdollisuus asettaa omat 

painopisteensä palvelutuotannossa omien tavoitteidensa mukaisesti. Kolmanneksi 

Boadway ja Shah näkevät tärkeänä tulojen riittävyyden. Kunnilla tulee olla sellaiset 

resurssit, että vaadittujen palveluiden järjestäminen on mahdollista. Neljäs ominaisuus 

on oikeudenmukaisuus. Tämä tarkoittaa sitä, että valtionosuuksissa tulee ottaa huomi-

oon kuntien erot tulopohjassa, palvelutarpeessa ja olosuhdetekijöissä. Tärkeitä ominai-

suuksia ovat lisäksi muun muassa järjestelmän ennakoitavuus, läpinäkyvyys, neutraali-

suus ja kannustavuus. Valtionosuuksien täytyy olla ennakoitavissa siten, ettei kovin 

suuria vuotuisia vaihteluja ole. Tuensaajien tulee pystyä tarkistamaan saamansa tuet ja 

jakoperusteiden oikeellisuus. Valtionosuusjärjestelmän tulee olla riippumaton kuntien 

palveluiden tuotantotavasta ja kuntarakenteesta. Tuen saajan ei myöskään tule kyetä itse 

vaikuttamaan saamiinsa valtionosuuksiin. Lisäksi järjestelmän tulee kannustaa tuen saa-

jia taloudelliseen toimintaan. 
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HALLINNAN ANALYTIIKKA 

Tämän tutkielman yhtenä keskeisenä tavoitteena on tutkia, millä tavalla hallintaa harjoi-

tetaan valtionosuusjärjestelmän avulla. Keskeinen lähtökohta on hallinnan analytiikka, 

joka on yhteiskuntatieteellisenä tutkimussuuntauksena saanut vaikutteita etenkin ranska-

laisen filosofi Michel Foucault´n ajattelusta. Hallinnan analytiikka on kahden viime 

vuosikymmenen aikana noussut tärkeäksi osaksi yhteiskuntatutkimuksen valtavirtaa ja 

vakiinnuttanut paikkansa valtatutkimuksen keskiössä (Kaisto & Pyykkönen 2010: 7). 

Tutkimussuuntaus soveltuu hyvin myös kuntien valtionosuusjärjestelmän analysointiin, 

sillä kyse on instituutiosta, jonka avulla valtaa harjoitetaan yhteiskunnassa. Yksi järjes-

telmän keskeisimmistä tavoitteista on kuntien toiminnan ohjaus. Kuntien ohjaamisen 

kautta vaikutetaan samalla myös ihmisten käyttäytymiseen. Kaiston ja Pyykkösen 

(2010: 13) mukaan hallinnan analytiikka ei sisällä tiettyä yleisteoriaa vallasta tai tarkko-

ja käsitteellisiä jäsennyksiä siitä, miten valtaa harjoitetaan yhteiskunnassa. Sen sijaan se 

toimii eräänlaisena käsitetyökalujen varantona. Näiden työkalujen toimivuutta täytyy 

kokeilla jokaisen tutkimuskohteen yhteydessä erikseen.  

Moision (2012b: 40–41) mukaan aluepoliittisia toimenpiteitä voidaan tarkastella 

hallinnan analytiikan näkökulmasta. Tällöin modernin valtion väestö voidaan nähdä 

eräänlaisena resurssina, joka pyritään saamaan parhaalla mahdollisella tavalla valjaste-

tuksi vaurauden lisäämisen tarpeisiin. Ihmisten käyttäytymistä pyritään sääntelemään ja 

väestön sijoittumista pyritään ohjamaan. Hallinnan analytiikan näkökulmasta ollaankin 

kiinnostuneita siitä, miten yksilöiden ja yhteisöiden käyttäytymistä hallitaan. Moision 

mukaan oleellinen tutkimuskysymys on se, millä tavalla poliittiset hallintapyrkimykset 

kohdistuvat väestön sijaintiin liittyviin kysymyksiin eri aikoina. Väestön sijainnin oh-

jaamisen voidaan katsoa kertovan jotakin tärkeää vallitsevasta poliittisesta ajattelusta. 

Sijoittumisen ohjaamisen lisäksi kiinnostuksen kohteena on se, millä tavalla esimerkiksi 

väestön pyrkimyksiin, uskomuksiin ja poliittiseen suuntautumiseen yritetään vaikuttaa. 

Hallinnan analytiikkaa ei ole kovin usein hyödynnetty Suomen aluepolitiikan tutkimuk-

sessa (Moisio 2012a: 43). Moision lisäksi poliittisen hallinnan näkökulmaa on kuitenkin 

hyödyntänyt esimerkiksi Häkli (1994) tutkiessaan poliittis-hallinnollisen maakuntadis-

kurssin muotoutumista Suomessa.  
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Hallinnan analytiikan keskeisen inspiroijan Michel Foucaultin mukaan poliittisten 

vallankäytön muotojen tutkimuksessa keskeinen käsite on hallinta. Käsitteellä tarkoite-

taan toimintatapoja, instituutioita, analyysejä ja taktiikoita, joiden avulla on mahdollista 

käyttää väestöön kohdistuvaa valtaa (Kantola 2002: 26). Dean (2007: 60–78) määritte-

lee hallinnan johdonmukaiseksi ja laskelmoiduksi toiminnaksi, joka pyrkii yksilöiden, 

yhteisöjen ja erilaisten populaatioiden ohjaamiseen kulloinkin keskeisiksi koettujen 

päämäärien saavuttamiseksi. Tiihonen (2004: 9) taas katsoo hallinnan olevan yhteydes-

sä käsitteisiin hallitseminen, hallinto, viranomaiset ja valta. Ero entiseen diskurssiin, 

joka rakentui sanan hallitseminen ympärille, on selvä. Hallitsemisella tarkoitetaan yl-

häältä lähtevää poliittista johtamista. Hallintakäsite taas lähestyy asiaa eri tavalla: oleel-

lista ei ole se, että julkinen valta vastaa asioiden hoidosta ylhäältä käsin hierarkkisen 

auktoriteetin avulla. Sen sijaan tärkeää on se, että tilanteet ratkaistaan niiden keinojen 

kautta, jotka ovat saatavilla ja sopivat parhaiten kuhunkin tilanteeseen. Moderni hallin-

ta-ajattelu painottaa erilaisiin tehtäviin sopivien keinojen moninaisuutta, toiminnan itse-

ohjautuvuutta ja hallinnan verkostomaisuutta. Mielenkiinto kohdistuu erityisesti erilai-

siin välineisiin ja keinoihin, joiden avulla julkisia ongelmia pyritään ratkomaan (Tiiho-

nen & Tiihonen 2004: 7–8). 

Foucault esitteli hallintamentaliteetin käsitteen vuonna 1978 (esim. Foucault 

2007). Käsitettä eteenpäin kehitelleet Miller ja Rose (2010: 14–15) kiinnittävät hallin-

tamentaliteettia eritellessään huomiota kolmeen akseliin: alamaistamiskäytäntöjen, val-

lan muotojen ja totuuden tuotannon järjestelmiin. Keskeisiin kysymyksiin siitä, miksi 

jostakin ilmiöstä tai asiasta tulee ongelma tiettynä hetkenä tietyn tyyppisille ihmisille, 

pyritään usein vastaamaan vetoamalla valmiina otettuihin luokkiin tai modernisaation 

kaltaisiin maailmanlaajuisiin prosesseihin. Samanlaisiin syihin vedotaan usein myös 

kun pohditaan miksi uusi instituutio syntyy tai jo olemassa oleva muuttuu. Miller ja 

Rose (2010: 26–28) lähestyvät asiaa eri näkökulmasta: keskeisenä lähtökohtana on ky-

syä, miten asiat alkavat käydä ongelmallisiksi. Tärkeää on siis siirtyä kysymään ”miten” 

sen sijaan että kysyttäisiin ”miksi”. Ongelmia ei nähdä ennalta annettuina vaan ne on 

tehtävä näkyviksi yhteisellä kielellä. Tärkeää on myös ratkaisujen esittäminen.  

Miller ja Rose (2010: 14–15) haluavat myös välttää hankalasti hahmoteltavien il-

miöiden, kuten valtio ja luokka, selittämisen ongelmat. Sen sijaan oleellista on tarkastel-

la tapahtumia ja käytäntöjä niiden erityisyydessään sekä niitä suhteita, jotka vallitsevat 
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tapahtumien ja käytäntöjen välillä määritellen ne. Tarkoituksena on saada erityisyys 

näkyväksi siellä missä on pyrkimys vedota pakottavaan ilmeisyyteen tai historialliseen 

vakioon. Toisin sanoen tarkoituksena on osoittaa, että kaikki ei aina olekaan niin vält-

tämätöntä kuin miltä se saadaan näyttämään. Millerin ja Rosen (2010: 15) mukaan tällä 

tavalla voidaan pyrkiä hahmottamaan käytäntöjen ja suhteiden verkostoja, jotka johtavat 

hallinnan muotoihin. Näin pystymme havaitsemaan tapoja, joilla yksilöiden ja ryhmien 

elämään pyritään vaikuttamaan. 

Hallintatapa voidaan jakaa kahteen aspektiin: hallinnan rationaliteeteiksi ja tekno-

logioiksi. Tämän erottelun tarkoituksena on kuvata yhteyttä, joka vallitsee jonkin ilmiön 

esitystavan ja ilmiön muuttamiseksi suunnitellun toiminnan välillä. Hallinnan rationali-

teetit ovat ajattelutapoja tehdä todellisuus ajateltavaksi sillä tavalla, että se mukautuu 

laskelmoitavaksi ja ohjailtavaksi. Ei ole olemassa yhtä tiettyä rationaliteettia, vaan ra-

tionaliteettien eli järjen muotojen moninaisuus. Tämän vuoksi käsitettä käytetään moni-

kossa (Miller & Rose 2010: 28–30). Myös Dean (1999: 11) määrittelee rationaliteetit 

järkeilyn tavoiksi, jotka koskevat sitä kuinka hallintaa tulee harjoittaa tietyssä ajassa ja 

paikassa. Rationaliteetit ovat laajoja pitkällä aikavälillä rakentuneita diskursseja. Hal-

linnan teknologiat taas tarkoittavat ihmisiä, tekniikoita, instituutioita sekä käyttäytymi-

sen ohjausvälineitä. Jotta rationaliteetit voivat olla tehokkaita, niiden on tehtävä itsensä 

välineelliseksi eli löydettävä jokin tapa toteutua. Toisin sanoen teknologiat ikään kuin 

toteuttavat rationaliteetteja. Voidaan puhua myös ihmisteknologioista eli esimerkiksi 

välineistä, työkaluista, henkilöstöistä ja koneistoista, joiden avulla vallanpitäjät voivat 

ymmärtää ihmisten kollektiivista toimintaa ja vaikuttaa siihen (Miller & Rose 2010: 28–

30).  

Tämän tutkielman mielenkiinnon kohteena oleva kuntien valtionosuusjärjestelmä 

voidaan nähdä hallinnan teknologiana. Valtionosuusjärjestelmän avulla valtio pystyy 

hallitsemaan ja ohjaamaan kuntien toimintaa. Samalla järjestelmän avulla voidaan halli-

ta muun muassa ihmisten sijoittumista. Esimerkiksi erilaisten syrjäseutulisien avulla on 

pyritty pitämään myös harvemmin asutut alueet asuttuina. Vastaavasti järjestelmää voi-

daan muuttaa myös kaupunkiseutuja suosivaksi. Kulloinkin käytössä olevan valtion-

osuusjärjestelmän taustalla vaikuttaa aina myös jokin rationaliteetti, jota toteutetaan itse 

järjestelmän avulla. Valtionosuusjärjestelmä on luonteeltaan hyvin poliittinen, ja eri 

aikoina sitä voidaan käyttää erilaisten tavoitteiden toteuttamiseen. Osittain valtion-
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osuuksien käyttöä kulloisenkin poliittisen rationaliteetin toteuttamiseen kuitenkin rajaa 

se, että perustuslaki asettaa valtionosuusjärjestelmälle tietyt reunaehdot. Yksittäisiin 

kuntiin valtionosuusjärjestelmän pientenkin muutosten vaikutukset voivat olla hyvin 

moninaisia. Oulasvirta (1995: 5) huomauttaa, että valtion ohjaus vaikuttaa kuntien ta-

louden ja toimintojen lisäksi myös esimerkiksi valtasuhteisiin. Valtionosuusjärjestelmän 

muuttuessa poliittisten toimijoiden rooli ja valta budjettiprosessissa saattaa muuttua 

hyvinkin paljon. Esimerkiksi valtionapuohjauksen purku voi heikentää huomattavasti 

joidenkin asemaa budjettiprosessissa ja samalla toisten asema voi vahvistua. Valtion-

osuusjärjestelmän avulla tapahtuvaa hallintaa harjoitetaan monin eri tavoin. 

Rationaliteettien ja teknologioiden lisäksi voidaan puhua hallinnan regiimeistä. 

Käsitteellä tarkoitetaan rutiininomaisiksi muuttuvia tapoja tehdä asioita tietyllä tavalla. 

Regiimit ovat löyhiä järjestelmiä, eivätkä ne ole identtisiä tietyn instituution kanssa. 

Regiimit lainaavat toisiltaan, kilpailevat keskenään ja valloittavat toisiaan. Kaikilla re-

giimeillä on omat tiedon tuotannon tapansa, asiantuntijuutensa ja tekniikkansa. Vallan-

käytön voidaankin katsoa koostuvan löyhästä hallinnan tekniikkojen, käytäntöjen ja 

rationalisuuksien joukosta, jolle on ominaista jatkuva muutos (Dean 1999: 22–29, Kan-

tola 2010: 97–98).  

Millerin ja Rosen (2010: 31–33) mukaan kärjistäen voidaan erottaa kolme ”hallin-

tamentaliteettiperhettä”. Sen lisäksi että klassinen liberalismi on filosofia, sitä voidaan 

tarkastella myös hallintamuotona: klassisen liberalismin aikana valtio asetti itselleen 

rajat jättämällä tietyt alueet, kuten yksityiselämän ja markkinat, itsensä ulkopuolelle. 

Nämä eivät olleet valtion hallittavissa. 1800-luvun loppupuolelta alkaen valtion poliitti-

nen koneisto ryhtyi laajentamaan vaikutusvaltaansa uusille alueille, kuten kaupunki-

suunnitteluun, koulutukseen ja terveydenhoitoon. Näin muotoutui toinen hallintamenta-

liteettityyppi, hallitseminen ”sosiaalisen kannalta”. Sen mukaan sosiaalinen hallitsemi-

nen oli tärkeää, jotta pystyttiin torjumaan markkinaindividualismi ja kommunistisen 

vallankumouksen tuottama uhka. Hallintatekniikka kehiteltiin keksimällä sosiaaliturva, 

sosiaalinen hyvinvointi ja koko käsite ”sosiaalinen” itsessään. Valtio nähtiin uudenlai-

sessa roolissa: sen tehtävä oli taata ihmisten hyvinvointi. Hyvinvointivaltion syntymä 

liittyykin pitkälti tähän hallintamuodon muutokseen. Moision (2012b: 19) mukaan myös 

kuntien valtionosuusjärjestelmän kehitys liittyy oleellisesti tähän valtion uudenlaiseen 

asemaan: järjestelmä kehittyi pitkälti hyvinvointivaltion rakennusvaiheessa, sillä ihmis-
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ten hyvinvoinnin takaamisen lisäksi valtion tuli varmistaa kuntien hyvinvointi ja koko 

maan tasapuolinen kehitys.  

Millerin ja Rosen (2010: 31–33) mukaan kuitenkin jo 1960-luvulta lähtien alkoi 

esiintyä kritiikkiä liian suureksi kasvanutta valtiota kohtaan. Tätä kautta syntyi se, mitä 

voidaan kutsua kehittyneeksi liberalismiksi. Myös uusliberalismin nousu liittyy tähän 

kehitykseen. Kritiikkiä esitettiin kuitenkin usealta eri taholta, eivätkä sitä harjoittaneet 

ainoastaan uusliberaalit tai klassisen liberalismin kannattajat, vaan hyvinvointivaltiolla 

oli myös vasemmistolaisia vastustajia. Pikkuhiljaa markkinarationaliteetit- ja teknologi-

at levisivät uusille alueille, kuten koulutukseen ja terveydenhoitoon. Tällä tavalla syntyi 

uusia teknologioita, joiden avulla hallintaa harjoitetaan. Ihmisten, alueiden ja yksiköi-

den oma päätäntävalta näytti lisääntyvän, mutta käytännössä nämä eri toimijat sidottiin 

uudenlaisen hallinnan piiriin. Tämä hallinta tapahtuu etenkin erilaisten etähallintatek-

niikoiden välityksellä. Moisio (2012a: 20) korostaa, että markkinarationaliteetit ovat 

levinneet myös valtion tilallista rakennetta koskevaan ajatteluun: aluerakennetta pyri-

tään kehittämään kustannustehokkaaseen suuntaan. Samalla myös valtionosuusjärjes-

telmän tietyt perusperiaatteet, kuten kuntien välinen solidaarisperiaate, on asetettu aina-

kin jossain määrin kyseenalaisiksi. Kehittynyttä liberalismia voidaan pitää kolmantena 

hallintamentaliteettityyppinä.  

Valtioalueen hallinta 

Aluepolitiikan tutkimuksen näkökulmasta valtionalueen hallinta on keskeinen ilmiö. 

Valtio on läpi Suomen itsenäisen historian säännellyt erilaisten tekniikoiden avulla ih-

misten sijoittumista. Valtion aluerakenteen voidaankin katsoa olevan voimakkaasti kyt-

köksissä väestön ominaisuuksien ja sijoittumisen hallintaan. Esimerkiksi 1960-luvun 

lopulla tapahtunut korkeakoulujen hajauttaminen voidaan nähdä esimerkkinä väestön ja 

aluerakenteen yhdistävästä valtion tilasuhteiden sääntelystä: sijoittamalla korkeakouluja 

eri puolelle maata pyrittiin luomaan alueistaan tietoisia ja niiden kehitystä edesauttavia 

kansalaisia (Moisio 2012b: 44–45). Valtionosuusjärjestelmän voidaan katsoa olevan 

yksi keskeisimpiä keinoja väestön sijoittumisen ja ominaisuuksien hallintaan.  

Valtion toimintaa ohjaavat aina tietynlaiset ideologiset suuntaukset (Jones & 

Jones 2003: 411). Nämä ideologiat ja poliittisen hallinnan taustalla kulloinkin vaikutta-
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vat rationaliteetit näkyvät lukuisin eri keinoin tapahtuvana valtioalueen hallintana. Eri-

laiset taloudelliset, poliittiset sekä kulttuuriset toimenpiteet ja virtaukset vaikuttavat 

monella eri tavalla aluerakenteen eri tasoilla (esim. Sippola 2010) Valtioaluetta pyritään 

muokkaamaan jatkuvasti tiettyihin päämääriin sopivaksi. Tällaisella toiminnalla valtio-

alueesta pyritään tekemään tietyllä tapaa aiempaa hyödyllisempi (Moisio 2012b: 45–

46). Aluekehittäminen institutionalisoitui 1960-luvulla, kun valtiojohtoinen aluesuunnit-

telujärjestelmä syntyi (esim. Sippola 2010, Moisio & Vasanen 2008). Samalla alueke-

hittämisestä tuli asiantuntijoiden asia: tavallisista kansalaisista tuli politiikan kohteita. 

Tulevaisuuden valtiota alettiin toteuttaa järjestelemällä tilasuhteita (Moisio 2012b: 46).  

Valtion tilasuhteiden muotoja leimaavat aina tietyntyyliset rationaliteetit ja val-

tasuhteet. Poliittiset rationaliteetit ilmenevät erilaisina konkreettisina toimenpiteinä: 

esimerkiksi 1960-luvulla alkanut palvelujen hajauttaminen ilmensi keynesiläistä ra-

tionaliteettia. Valtioalueen järjestelyn avulla pyritään toteuttamaan aina kulloinkin val-

lassa olevaa poliittista rationaliteettia (Moisio 2012b: 46). Seuraavassa käydään läpi 

uusliberaalia poliittista rationaliteettia.  

 

Uusliberaali rationaliteetti  

Uusliberaaliin rationaliteettiin nojaava poliittinen hallinta pohjautuu pitkälti hyvinvoin-

tivaltion toimintamallien kritiikkiin (Moisio 2012b: 47). Esimerkiksi Jessop (2002) on 

korostanut hyvinvointivaltion huonoa sopivuutta nykyiseen innovaatioita ja verkostoja 

korostavaan, vahvasti globalisoituneeseen talouteen. Suomessa kritiikkiä on esittänyt 

muun muassa Hautamäki (2005), jonka mukaan hyvinvointivaltio tulee olemaan suuris-

sa vaikeuksissa etenkin rahoitusvaikeuksiensa vuoksi.  Rydman (2013) näkee hyvin-

vointivaltiossa monia perustavanlaatuisia ongelmia: julkinen sektori paisuu jatkuvasti, 

ihmisten toimintaa säännellään voimakkaasti eikä järjestelmä kannusta tehokkuuteen. 

Rydman näkee hyvinvointivaltiossa myös monia eettisiä ongelmia, kuten esimerkiksi 

sen, että järjestelmä heikentää yksilön käsitystä omasta moraalisesta vastuustaan. Ryd-

manin mukaan vähävaraisten tukemisen laajojen tulonsiirtojen avulla tekee moraalisesti 

kyseenalaiseksi se, että siirrot tehdään toisten rahoilla ja lupaa kysymättä (Rydman 

2013: 16).  
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Moision (2012b: 47) mukaan hyvinvointivaltion kritiikki koskee julkisen ja mark-

kinoiden välisen suhteen lisäksi myös valtion aluerakennetta. Tämän vuoksi kritiikki 

kohdistuukin suoraan myös kuntien valtionosuusjärjestelmään, sillä se on pitkälti hy-

vinvointivaltion ajatusten mukainen instituutio ja keskeinen osa tulonsiirtojärjestelmää. 

Valtionosuusjärjestelmän kautta rahoitetaan kuntien lakisääteisiä tehtäviä, joiden määrä 

on jatkuvasti kasvanut. Uusliberaalin ajattelun mukaan julkista sektoria tulisi keventää 

oleellisesti. Tämän vuoksi myös kuntien valtionosuusjärjestelmän merkitystä tulee tar-

kastella uudelleen. Myös valtionosuusjärjestelmän tavoite alueellisten erojen tasoittami-

sesta asetetaan uusliberaalissa ajattelussa osin kyseenalaiseksi.  

Uusliberaalilla aikakaudella kilpailukykyä korostavan puhe- ja ajattelutavan voi-

daan katsoa pitkälti korvanneen aiemmin vallalla olleen suunnitteluun ja sääntelyyn 

perustuneen ajattelun (Heiskala & Luhtakallio 2006: 7). Keskeinen kysymys uusliberaa-

lissa hallinnassa on se, miten julkinen valta hyödyntää parhaiten markkinoita. Ihmiset, 

alueet ja instituutiot mieltyvät suhteessa kilpailuun, ja valtion keskeisimmäksi tehtäväk-

si jää tuhota kilpailua estäviä rakenteita (Moisio 2012b: 47). Kilpailun piirteet ovat lä-

päisseet vahvasti myös valtiolliset organisaatiot, joihin on omaksuttu yksityisistä yhti-

öistä tuttuja toimintamalleja. Puhutaan uudesta julkisjohtamisen opista (esim. Patomäki 

2007). Hyvä esimerkki yritysmaailmasta tuttujen toimintamallien soveltamisesta myös 

kunnallishallintoon on Mäntsälän kunnan suunnitelmat yhtiöittää toimintojaan ja siirtää 

ne holding-yhtiön alle. Tämän yhtiön alle laitetaan ensin kunnan sähkö- ja vesilaitokset. 

Tämän jälkeen konserniin liitetään kunnan vuokrataloyhtiöt, jäähalliyhtiö, yrityskehi-

tysyhtiö sekä osia teknisestä toimesta. Mäntsälän malli on kopioitu yksityissektorin ve-

rosuunnittelua harjoittavista yrityskonserneista (Mölsä 2013).  

Valtiosääntelyn merkitys ei automaattisesti vähene uusliberalismin aikakautena 

vaan poliittista sääntelyä tarvitaan nimenomaan kilpailuolosuhteiden tuottamiseen. Val-

tio nähdään markkinoiden puitteiden takaajana: se muun muassa luo pohjan sopimus-

käytännöille ja vastaa kansalaisten tarkoituksenmukaisesta koulutuksesta (Moisio 

2012b: 47). Merkittävä muutos aiempaan onkin ollut se, että valtio pyrkii ennemmin 

edistämään taloudellista toimintaa kuin rajoittamaan sitä (esim. Heiskala 2006: 23). 

Castells (2000) on viitannut valtion muuttuneeseen rooliin puhumalla kehitysvaltioista: 

valtion keskeisenä tehtävänä on varmistaa resurssien mahdollisimman suuri virtaaminen 

omaan yhteiskuntaan. Tämä toteutetaan parhaiten luomalla yhteiskuntaan sellaiset ra-
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kenteet, jotka tukevat oman alueen pääomia globaaliksi muuttuneessa kilpailussa. Moi-

sion (2012b: 47) mukaan uusliberalistisessa hallinnassa valtiolle annetaan tehtävä muo-

kata esimerkiksi yhteiskunnan tilallisia rakenteita ja yksilöiden laadullisia piirteitä sel-

laisiksi, että ne sopivat tiettyihin päämääriin. Valtion tulee olla samanaikaisesti säänteli-

jä, uudistaja ja markkinoilla toimiva sääntelyvaltansa rajoittaja. Valtion rooli nähdään 

erilaisena kuin hyvinvointivaltion rakennusvaiheessa. 

Uusliberaaliin hallintaan kuuluvista käytännöistä on tullut yleisiä eri puolilla maa-

ilmaa ja erilaisissa organisaatioissa. On alettu puhua globaalista hallintavallasta. Tämä 

käsite viittaa eräänlaiseen maailmanlaajuiseen konsensukseen siitä, millä tavalla valtio-

politiikkaa tulee tehdä kilpailukykyisyyden parantamiseksi (Moisio 2012b: 47–48). Val-

tioiden talouspolitiikat ovat alkaneet muuttua samansuuntaisiksi ja perinteisen hyvin-

vointivaltion kritiikki on voimistunut (Patomäki 2007, Moisio 2012a). Julkusen (2001: 

34) mukaan kaikki länsimaat ovat 1980-luvulta eteenpäin käyneet läpi muodonmuutok-

sen, jossa julkista sektoria on uudistettu, rahamarkkinoita vapautettu ja työmarkkinoille 

tuotu uudenlaista joustoa. Esimerkiksi Suomessa hyvinvointivaltion rakenteita alettiin 

kritisoida voimakkaasti 1990-luvun laman jälkeen (esim. Kantola 2002). Uusliberaaliin 

kehitykseen liittyy myös se, että nykyisessä valtiopolitiikassa eniten kansainvälisen ta-

louden kanssa tekemisissä olevien valtiokoneiston osien, kuten valtionvarainministeri-

ön, asema on korostunut verrattuna aiempaan. Tiivistetysti voidaan todeta, että globaa-

lin uusliberaalin hallintavallan syntyyn on vaikuttanut maailmanmarkkinoiden paine 

yhdessä yhtenäistyvien valtiostrategioiden kanssa (Moisio 2012b: 47–48).  

Alasuutari (2006) on tutkinut, millä tavalla uusliberalistisen ideologian mukaisia 

uudistuksia on Suomessa perusteltu. Keskeinen havainto on muun muassa se, ettei 

hankkeita ja uudistuksia perusteltaessa käytetty suoraan kovinkaan paljon kilpailuttami-

sen tai liikelaitostamisen käsitteitä, vaan ehdotuksissa puhuttiin muun muassa hallinnon 

kehittämisestä ja palvelujen laatujen parantamisesta. Lisäksi esimerkiksi kun ministeri-

öiden keskusvirastoja muutettiin kehittämiskeskuksiksi, käytettiin perusteluna kansa-

laislähtöisyyden ja kansanvaltaisuuden paranemista.  Kilpailulainsäädäntöä uudistetta-

essa taas puhuttiin suoraan valtiokeskeisen suunnittelun huonoista puolista verrattuna 

vapaaseen kilpailuun. Kilpailun edistäminen alettiin nähdä pääsääntönä, josta poikkea-

minen tuli erikseen perustella. Lisäksi Alasuutarin korostaa, että perusteluna käytettiin 

myös muiden maiden antamia esimerkkejä. Myös esimerkiksi Patomäki (2007) on ko-
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rostanut sitä, että uusliberaalin rationaliteetin mukaiset ajatukset ovat tulleet Suomeen 

pitkälti muiden maiden uudistuksia kopioimalla.  

SUOMEN VALTION ALUERAKENTEEN JA VALTION-

OSUUSJÄRJESTELMÄN KEHITYS  

Valtion aluerakenteeseen vaikuttavat aina erilaiset strategiat ja poliittiset valtasuhteet. 

Moision (2009: 156–157) mukaan aluerakenne on ”valtion materiaalinen tiivistymä, 

joka liittyy materian kiertoon ja kasaantumiseen sekä vallitseviin poliittis-taloudellisiin 

ideologioihin”. Tästä syystä aluerakenne pitää sisällään rakennetun ympäristön lisäksi 

infrastruktuurien tuottamisen taustalla vaikuttavan poliittis-taloudellisen ideologian. 

Myös tulonsiirtomekanismit, joista kenties keskeisin on kuntien valtionosuusjärjestel-

mä, voidaan nähdä aluerakenteen merkittävänä osana (Moisio 2012a). Tulonsiirtojen 

vaikutuksen lisäksi Suomen aluerakenteeseen on vaikuttanut erityisesti taloudellinen 

toiminta: aluerakenteessa on muun muassa edelleen piirteitä maatalousyhteiskunnasta ja 

teollisuuden ympärille rakentuneista työpaikkakeskuksista (Ympäristöministeriö 2006).  

Suomen aluerakenteen ja alueellisen kehittämisen historiaa on jäsennelty eri ta-

voilla. Esimerkiksi Hautamäki (2001: 45) jakaa Suomen sodanjälkeisen alueellisen ke-

hittämisen kolmeen vaiheeseen: talouskasvuun tähtäävä teollisuuden tukemisen kes-

kushallintokeskeinen kausi vuodesta 1966 vuoteen 1974, tämän jälkeen väestön elinolo-

jen sektorikeskeisen parantamisen ja laajan suunnittelujärjestelmän kausi vuoteen 1993 

asti ja vuonna 1994 alkanut maakuntakeskeisyyttä ja talouskasvua korostava kansainvä-

listyneen ohjelmallisen aluepolitiikan kausi. Vartiainen (1998) on myös jakanut suoma-

laisen aluepolitiikan kolmeen vaiheeseen: teollistavan kehitysaluepolitiikan vaihe 1970-

luvun puoleenväliin asti, tästä alkanut aluepoliittisen suunnittelun aika 1980-luvun lo-

pulle asti ja tällöin alkanut ohjelmaperusteisen alueellisen kehittämisen vaihe.  

Moisio (2009: 159) on jakanut Suomen aluerakenteen historian kolmeen vaihee-

seen: areaalinen valtio itsenäistymisestä 1950-luvulle, hajautettu hyvinvointivaltio 

1960-luvulta 1990-luvun alkuun asti ja hajautettu kilpailuvaltio tästä eteenpäin. Lisäksi 

viime vuosina on ollut pyrkimyksiä kehittää Suomen metropolivaltion suuntaan. Seu-

raavassa käydään läpi Suomen aluerakenteen kehittymistä tämän jaottelun pohjalta. 

Samassa yhteydessä tarkastellaan valtionosuusjärjestelmän kehitystä ja pohditaan, mil-



18 
 

laisiin tavoitteisiin järjestelmän avulla on eri aikoina pyritty ja miten erilaisiin uudistuk-

siin on päädytty.  

Areaalinen valtio 

Pienet kunnat muodostavat Suomen aluerakenteen perustan. Tämä rakenne on peräisin 

jo 1800-luvulta (Moisio 2012a: 17).  Väestö on levinnyt pieniin kuntiin ympäri maata: 

tätä laajalle levittäytynyttä asutusta selittävät eri aikoina tapahtuneet maanjaot ja suuret 

asutustoimenpiteet. Maanjaot ovat vaikuttaneet etenkin kylien rakenteeseen. Maatalous-

asutuksen leviämiseen taas ovat vaikuttaneet 1900-luvun asutustoimenpiteet, kuten 

torppareiden vapautus vuonna 1918 ja karjalaisten asuttaminen toisen maailmansodan 

jälkeen. Näiden toimenpiteiden vaikutukset näkyvät selvästi nykypäivänäkin (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 vähäisiä. Areaali-

sessa valtiovaiheessa maa- ja metsätalous olivat Suomen tärkeimmät elinkeinot. Yhteis-

kuntapolitiikan keskeisimmät aiheet olivat kysymykset maasta ja siihen sidotuista luon-

nonresursseista. Poliittista vääntöä käytiin esimerkiksi siitä, miten maahan sidotut re-

surssit jaetaan. Valtionalue oli täten samanaikaisesti keskeinen tuotannontekijä, poliitti-

nen voimavara ja väline sosiaalipolitiikan toteuttamisessa. 

Alueellisiin eroihin alettiin kiinnittää huomiota 1920- ja 1930 – luvuilla, ja esi-

merkiksi maataloustuissa otettiin käyttöön alueellisia porrastuksia. Sotien jälkeen siirto-

laiset asutettiin eri puolille Suomea, ja joitakin valtion teollisuuslaitoksia ja korkeakou-

luja sijoitettiin maan eri osiin. Näihin toimenpiteisiin vaikuttivat osin myös aluepoliitti-

set tekijät. Koska vallalla olivat pitkälti maatalouteen liittyvät elinkeinot, tapahtui asu-

tuksen laajeneminen ikään kuin luonnollisesti. Myös mahdolliset sijoittumiseen vaikut-

tavat houkuttimet liittyivät pitkälti alkutuotantoon. Varsinainen aluepolitiikka tuli mu-

kaan yhteiskunnalliseen keskusteluun vasta hieman myöhemmin. Tämä tapahtui oikeas-

taan vasta silloin, kun työvoiman tarve maataloudessa alkoi vähetä ja teollisuuden mer-

kitys korostui (Sippola 2010: 17–18).  

Suomen valtionapujärjestelmä syntyi jo 1800-luvulla.  Valtionapujen historian 

voidaan katsoa olevan yhtä pitkä kuin organisoituneen kunnallishallinnon historia. 



19 
 

Kunnallisasetuksilla vuosina 1865 ja 1873 paikallishallinto erotettiin valtiosta ja seura-

kunnista omaksi itsenäiseksi yksikökseen. Paikallishallinnolle annettiin oma tehtäväpiiri 

ja verotus. Nykyisen kunnallishallinnon voidaan katsoa alkaneen tästä. Myös valtion-

apujärjestelmän voidaan katsoa saaneen alkunsa samoihin aikoihin, sillä kunnat alkoivat 

saada valtiolta avustuksia, joilla niitä kannustettiin tiettyjen tehtävien hoitamiseen (Laa-

sanen 1999: 19). Aluksi kuntien kehitys oli kuitenkin varsin hidasta muun muassa re-

surssin puutteiden ja asenteiden takia. Tällaisessa yhteiskunnallisessa tilanteessa valti-

onapujen keskeisin tehtävä oli kannustaa kuntia palveluntuotantoon, kuten kansakoulu-

jen perustamiseen, kunnanlääkäreiden palkkaamiseen sekä sairaaloiden perustamiseen 

ja ylläpitoon (Oulasvirta 1996: 82). Valtionavuilla pyrittiin vain hyvin vähäisessä mää-

rin tasoittamaan kuntien välisiä taloudellisia eroja (Niemivuo 1976: 26–38). Laasasen 

(1999: 19) mukaan kuitenkin jo valtionapujärjestelmän alkuvaiheessa taustalla vaikutti 

näkemys kansalaisten tasa-arvosta: ajatuksena oli, että kaikkien tulee saada samantasoi-

set palvelut asuinpaikastaan riippumatta.   

Valtionapujärjestelmä poikkesi tuohon aikaan huomattavasti siitä, millaiseksi se 

myöhemmin kehittyi. Järjestelmän alkuaikoina valtionosuus oli joko kaikille kunnille 

sama tai vaihteli niin, että maalaiskunnat saivat suhteellisesti enemmän valtionapua kuin 

kaupungit. Lisäksi köyhät ja harvaanasutut kunnat pystyivät jo tuolloin hakemaan lisät-

tyä tukea. Valtionosuudet olivat tehtäväkohtaisia tukia. Koulutoimen valtionosuudet 

olivat keskeisin osa järjestelmää: esimerkiksi vuonna 1930 maalaiskuntien valtionavuis-

ta noin 80 prosenttia oli kansakouluja varten annettuja käyttötalouden valtionapuja (Ou-

lasvirta 1996: 82).  

Parikymmentä vuotta Suomen itsenäistymisen jälkeen 1930-luvun loppupuolella 

valtionosuusjärjestelmä oli jo kehittynyt monimutkaiseksi kokonaisuudeksi. Valtion-

osuuksia jaettiin moniin eri tarkoituksiin. Jakoperusteet olivat monelta osin hyvinkin 

tarkkoja. Esimerkiksi lastensuojelu- ja alkoholistilaissa oli monia säännöksiä, jotka vai-

kuttivat kuntien saamiin valtionosuuksiin. Kansakoulun ja tielaitoksen menojen osalta 

valtionosuuksien yhtenä tavoitteena oli tasata kuntien taloudellisia eroja. Ongelmana oli 

kuitenkin se, että tätä tasoittavaa valtionosuutta saivat vain ne kunnat, jotka onnistuivat 

laittamaan toiminnan alkuun ja saivat sen perustamiseen valtionosuuksia. Tästä syystä 

jakoperusteet lisäsivät eroja palveluiden tasossa köyhien ja varakkaiden kuntien välillä 

vaikka tavoitteet olivatkin täysin päinvastaisia. 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 myönnetty 

terveydenhoitoon. Valtionapujen osuus kokonaistuloista oli kaupungeilla varsin vaati-

matonta luokkaa 1960-luvun loppuun saakka (Oulasvirta 1996: 82). 

Kunnille myönnettiin tehtäväkohtaisten valtionavustuksien lisäksi myös harkin-

nanvaraisia erityisavustuksia. Näiden avustusten merkitys oli kuitenkin kansakoulutoi-

mea lukuun ottamatta melko pieni. Järjestelmässä oli joitakin varsin huomattavia heik-

kouksia. Ongelmallista oli esimerkiksi se, että kantokyvyltään samanlaiset kunnat saivat 

erisuuruista tukea sen mukaan, oliko kyseessä kaupunki, kauppala vai maalaiskunta. 

Myös järjestelmän valvonnassa ja valtionosuuksien ajallaan maksamisessa oli välillä 

ongelmia. Vaikka valtionapujärjestelmässä olikin monia puutteita, oli sillä etenkin toi-

sen maailmansodan jälkeen merkittävä alueellinen tasoitusvaikutus. Valtionapuja mak-

settiin suhteessa eniten niille alueille, joilla veroäyrin hinta oli korkein ja palvelut hei-

koimmin kehittyneet. Nämä alueet olivat pitkälti Itä- ja Pohjois-Suomessa (Oulasvirta 

1996: 82).  

Kuntien menot lähtivät 1950-luvulla kasvuun ja julkisia palveluja alettiin laajen-

taa. Laasasen (1999: 32) mukaan valtionosuuksilla ei kuitenkaan vielä tuolloin ollut 

sellaista asemaa palvelujen rahoittamisessa, millaiseksi se myöhemmin muodostui. Yh-

tenäistä valtionapukäytäntöä ei ollut olemassa, joten järjestelmä oli luonteeltaan haja-

nainen. Kuntien tehtävillä oli omat valtionapusäännöksensä, joiden perusteet vaihtelivat 

tehtävittäin. Paasion ja Meisalo (1981) huomauttavat, että vaikka valtionavut pitkälti 

kohdistuivatkin taloudellisesti heikommille alueille, ei varsinaista luokitusta kuntien 

valtionaputarpeen mittaamiselle ollut vielä olemassa. Valtionosuuksien ohjausvaikutus 

oli vielä tuolloin vähäistä, minkä vuoksi hyvinvointipalveluiden kehitys oli monelta osin 

hajanaista (Laasanen 1999: 32). 

Suomi siirtyi 1960-luvulla maatalousyhteiskunnasta teollisuusyhteiskuntaan. 

Muutos näkyi muun muassa voimakkaana muuttoliikkeenä. Samoihin aikoihin alettiin 

myös tukea teollisuuden työpaikkojen syntymistä kehityksessä jälkeenjääneillä alueilla. 

Teollistuminen ulotettiin koskemaan koko maata kehitysaluepolitiikan avulla (Sippola 

2010: 18). Samoihin aikoihin Suomea alettiin kehittää entistä vahvemmin hyvinvointi-

valtioideologian mukaisesti. 
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Tarkasteltaessa Suomen aluerakenteen ja valtionosuusjärjestelmän kehitystä are-

aalisen valtiovaiheen aikana Millerin ja Rosen määrittelemien hallintamentaliteettityyp-

pien kautta, on mahdollista huomata vähitellen tapahtunut siirtymä klassisesta libera-

lismista hallitsemiseen ”sosiaalisen” kannalta. Kunnille asetettiin vähitellen lisää tehtä-

viä ja valtion vaikutusvalta kasvoi. Tämä näkyi hiljalleen tapahtuneena valtionosuusjär-

jestelmän merkityksen kasvuna. Kuitenkin merkittävämpi muutos tapahtui vasta hyvin-

vointivaltion rakennuskaudella. Tämä on nähtävissä esimerkiksi kuntien lakisääteisten 

tehtävien määrästä: Kuntien tehtävien kartoitus -raportin (2012) mukaan vuonna 1930 

tehtäviä oli ainoastaan 40, vuonna 1950 määrä oli kasvanut 59:ään ja vuonna 1970 jo 

luku oli jo 114. 

Valtionosuusjärjestelmän alkuaikoina ennen varsinaisen hyvinvointivaltion syn-

tymää valtionavustuksissa korostuivat kansakoulujen ja terveydenhuollon rahoitus. Pe-

riaatteessa kyse oli siis jo tuolloin samojen hyvinvointipalveluiden rahoituksesta kuin 

nykypäivänäkin, mutta järjestelmä oli huomattavasti yksinkertaisempi ja siihen sisältyi 

monia epäkohtia. Alueellisia eroja pyrittiin tasaamaan ja kaikille kansalaisille haluttiin 

varmistaa palvelujen saatavuus, mutta tasausmekanismeissa oli ongelmia. Joka tapauk-

sessa valtionosuusjärjestelmän kautta vaikutettiin jo tuolloin monella tavalla Suomen 

aluerakenteeseen ja ihmisten käyttäytymiseen. Esimerkiksi kansakoulujen perustamisen 

ja ylläpitämisen rahoituksen avulla pystyttiin antamaan myös maaseutujen ihmisille 

mahdollisuus kouluttautua, mikä osaltaan vaikutti siihen että syrjäisetkin alueet pysyivät 

asuttuina ja elinvoimaisina. Valtionosuusjärjestelmän avulla tapahtunut kansakouluver-

koston kehittäminen voidaan nähdä poliittisena hallintana: väestö haluttiin sivistää ja 

tällä valjastaa parhaalla mahdollisella tavalla vaurauden lisäämisen tarpeisiin. Valtasaa-

ren (1966) mukaan vuonna 1886 Suomessa oli sata maalaiskuntaa, joissa ei ollut kansa-

koulua. Vuonna 1901 tällaisia kuntia oli enää seitsemän. Vähitellen kansakouluverkko 

laajeni maaseudun pieniinkin kyliin. 

 

Hajautettu hyvinvointivaltio 

Hyvinvointivaltion idea rakentui John Maynard Keynesin oppien mukaan (Moisio 2009: 

159). Hyvinvointivaltiot ovat kehittyneet omista kansallisista lähtökohdistaan erilaisiin 

suuntiin, minkä vuoksi onkin järkevää puhua ennemmin erilaisista hyvinvointivointia 

http://fi.wikipedia.org/wiki/1886
http://fi.wikipedia.org/wiki/1901
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edistävistä lähestymistavoista kuin yhdestä oikeasta hyvinvointivaltion mallista (Harisa-

lo & Miettinen 2004: 46). Hyvinvointivaltiolle voidaan määritellä hyvin monenlaisia 

tyypillisiä piirteitä, mutta sen keskeisimpinä tavoitteina pidetään tavallisesti etenkin 

tasa-arvon toteutumista ja köyhyyden torjumista (esim. Hjerppe ym. 1999: 5). Suoma-

laiselle hyvinvointivaltiolle Harisalo ja Miettinen (2004: 50) määrittelevät neljä tyypil-

listä tavoitetta: sosiaalisten ongelmien ratkaiseminen, erilaisten palveluiden tuottami-

nen, tasa-arvon edistäminen ja yhteiskunnallisten olosuhteiden sääntely. 

Hyvinvointikapitalismissa keskeistä oli voimakas valtionsääntely, julkisen sekto-

rin korostunut asema ja talouskasvun tuottaminen julkista kulutusta lisäämällä. Keyne-

sin ajatusten mukaan markkinat eivät kykene itse säätelemään itseään, minkä vuoksi 

niiden epätasapainon korjaantumiseen tarvitaan poliittista väliintuloa.  Myös valtiove-

toista teollistamista ja työllisyyden turvaamista pidettiin tärkeänä. Hyvinvointivaltioide-

ologiassa keskeinen ajatus oli myös se, että markkinavetoisen kehityksen nähtiin kasvat-

tavan valtion sisäisten alueiden välisiä taloudellisia eroja. Tämä nähtiin epäedullisena. 

Tästä syystä hyvinvointivaltio nojasi alueelliseen kehittämispolitiikkaan, joka perustui 

laajoihin alueellisiin tulonsiirtoihin. Valtionosuusjärjestelmä oli jo tuolloin ja on edel-

leen tämän tulonsiirtojärjestelmän merkittävimpiä osia. Hyvinvointivaltion kehittämisen 

myötä valtakunnantason suunnittelu alkoi olla tärkeässä osassa (Moisio 2009: 159). 

Tämä suunnittelu muuttui järjestelmälliseksi vuonna 1956 valtakunnansuunnittelutoi-

misto perustamisen myötä (Jauhiainen & Niemenmaa 2006: 83). Kymmenen vuotta 

myöhemmin asetettiin ensimmäiset kehitysaluelait: pääsisältönä oli maan jakaminen 

kahteen kehitysaluevyöhykkeeseen (Sippola 2010: 53). Koko maan tasapainoinen kehit-

täminen nähtiin tärkeänä: hajautettua hyvinvointivaltiota rakennettiin muun muassa ke-

hittämällä valtion tuella koko maata muun muassa luomalla perusinfrastruktuuria ja 

teollisuutta syrjäseuduille. Valtio perusti aktiivisesti teollista toimintaa myös esimerkik-

si Pohjois-Suomeen. Pohjoisen teollisuudelle annettiin myös verohelpotuksia. Samoihin 

aikoihin vientiteollisuudesta tuli tärkeä hyvinvoinnin tuottaja, minkä vuoksi aluepolitii-

kalla pyrittiin tukemaan erityisesti sellaista taloudellista toimintaa, joka tuotti vientituot-

teita (Jauhiainen & Niemenmaa 2006: 81–82).  

Myös kuntien valtionosuusjärjestelmä on ollut tärkeä alueellisia eroja tasoittava 

tekijä. Vuonna 1967 luotiin pitkän valmistelun tuloksena kantokykyluokitusjärjestelmä, 

jossa kunnat alettiin jakaa luokkiin niiden vaurauden perusteella. Järjestelmä 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 

myös pienemmissä kunnissa, joilla ei välttämättä olisi muuten ollut niihin varaa. Jossain 

määrin järjestelmällä kyettiin myös torjumaan yhteiskunnallisen hyvinvoinnin epäta-

saista jakautumista. Oulasvirran (1996: 82) mukaan kantokykyluokituksen avulla kau-

punkien erilaiset taloudelliset lähtökohdat voitiin ottaa aiempaa paremmin huomioon, 

joten kaupunkien asema valtionapujaossa parani. Valtionapujärjestelmää täydennettiin 

myös sosiaali- ja terveydenhuoltoa ja ammattikoulusta koskevilla valtionavuilla (Sippo-

la 2010: 116).  

Uudistuksessa luotu kantokykyluokitus oli keskeinen tasoituselementti valtion-

apujärjestelmässä. Luokitus laadittiin pitkälti sillä perusteella, kuinka suuren osan me-

noistaan eri kunnat pystyivät kattamaan omilla verotuloillaan keskimääräisen veroäyri-

hinnan puitteissa. Tavoitteena oli keskitason turvaaminen eri toiminnoissa: tämän vuok-

si laskennassa huomioitaville menoille asetettiin yläraja. Valtionaputarve määriteltiin 

sillä perusteella, kuinka paljon kunnan täytyi saada valtionosuutta, jotta se pystyi tar-

joamaan keskitasoiset kunnalliset palvelut keskitasoa edustavaa veroäyrin hintaa ja 

maksuperusteita soveltamalla. Määrittely tehtiin suhteessa muihin kuntiin (Oulasvirta 

1996: 89). Laasasen (1999: 32) mukaan kantokykyluokituksen luominen merkitsi suurta 

muutosta hyvinvointipalveluiden kehittämisen kannalta. Uusi järjestelmä asetti kunnat 

järjestykseen niiden taloudellisen kantokyvyn mukaan. Tämän järjestyksen mukaan 

valtionapuja ryhdyttiin systemaattisesti myöntämään kunnille.  Samalla otettiin myös 

varsinaisesti käyttöön kustannusperusteinen valtionosuusjärjestelmä. 

Vaikka valtionosuusjärjestelmää ei luettukaan varsinaiseen aluepolitiikkaan, 

muodostui siitä 1970-luvun kuluessa merkittävä aluepolitiikan väline. Kantokykyluoki-

tusjärjestelmän kehittyminen suosi kehitysalueiksi määriteltyjä alueita, jotka koostuivat 

pitkälti Itä- ja Pohjois-Suomesta. Lisäksi uudet ylimääräiset valtionavut vaikuttivat eni-

ten pieniin ja syrjäisiin maaseutukuntiin (Niemivuo 1979, Sippola 2010: 288). Kunnille 

maksetut valtionosuudet vaikuttivat oleellisesti Suomen aluerakenteen muotoutumiseen 

ja siihen, että myös syrjäisemmät osat Suomesta pysyivät asuttuina ja suhteellisen elin-

voimaisina.  

Hyvä esimerkki hajautetun hyvinvointivaltion aikakaudella luodusta valtionosuus-

järjestelmän 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 kehittää oman 

alueensa yritystoimintaa. Maaseudun teollistamisliitto kannusti kuntia perustamaan teol-

listamislautakuntia. Näitä lautakuntia alettiin nimittää 1960-luvulla elinkeinolautakun-

niksi tai elinkeinoneuvottelukunniksi jos ne perustettiin yhdessä yrittäjien kanssa. Elin-

keinolautakuntiin ja -neuvottelukuntiin palkattiin sihteereitä tai muuta erityishenkilö-

kuntaa, joita alettiin kutsua elinkeinoasianmiehiksi. Oulasvirran (1995: 8) mukaan pää-

toimisen elinkeinoasiamiehen palkanneita kuntia oli vuoden 1973 lopussa noin viisi-

kymmentä, ja näistä kunnista ainoastaan muutama sijaitsi muualla kuin kehitysalueilla. 

Kuntien elinkeinopolitiikka sai 1970-luvun alussa yhä merkittävämpää huomiota, ja 

vuonna 1975 säädettiin laki valtionavustuksesta kuntien elinkeinoasiamiesten palkkauk-

seen. Valtionavustusta oli mahdollista saada kaikkien 1–3 –kantokykyluokkien kuntien. 

Lain säätämisen jälkeen elinkeinoasiamiesten lukumäärä kunnissa alkoi kasvaa huomat-

tavalla vauhdilla (Oulasvirta 1995: 8, Koivukoski 1991). Laki valtionavustuksesta kun-

tien elinkeinoasiamiesten palkkaukseen kuvastaa hyvin sitä, miten monenlaisiin asioihin 

valtionosuusjärjestelmällä voidaan vaikuttaa. Tässä tapauksessa järjestelmän avulla vai-

kutettiin vahvasti elinkeinopolitiikan merkityksen kasvuun kunnissa. Lisäksi samalla 

pyrittiin vaikuttamaan etenkin syrjäisten seutujen kuntien elinkeinoelämän kehittymi-

seen.  

Vuonna 1978 tuli voimaan laki kuntien yleisistä rahoitusavustuksista. Kyseessä 

oli kolme vuotta kestänyt kokeilulaki, jolla yhdistettiin valtionosuuksia eri hallin-

nonaloilta. Samalla luotiin verotulojen täydennysjärjestelmä ja kuntien harkinnanvarai-

nen rahoitusavustus. Verotulojen täydennys oli järjestelmä, jota etenkin keskustapuolue 

oli ajanut pitkään. Mallia siihen otettiin erityisesti Ruotsista. Laskennallista verotulojen 

täydennystä alettiin myöntää aluksi kohtuullisen varovaisesti: täydennystä myönnettiin 

siten, että asukasta kohti laskettu verotettavien tulojen taso kaikissa kunnissa olisi vä-

hintään 55 % kuntien keskimääräisestä asukasta kohti lasketusta verotettavasta tulosta. 

Niissä kunnissa, joissa kustannustaso on erityisen korkea, pystyi valtioneuvosto kuiten-

kin määräämään tasoitusrajan 60 prosentiksi ja erityisten syiden vaatiessa jopa 65 pro-

sentiksi. Tasausrajaan vaikuttaneista erityisistä syistä säädettiin asetuksella (Sippola 

2010: 273). Verotulojen täydennysjärjestelmän luominen ilmentää hyvin hyvinvointi-

valtioideologian keskeisiä periaatteita: vähemmän verotuloja saaneiden kuntien taloutta 
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pystyttiin vahvistamaan ja tällä tavoin huolehtimaan koko valtion tasapuolisesta kehi-

tyksestä.  

Sippolan (201: 273) mukaan vuoden 1979 alusta koottiin yhteen peruskoulun, lu-

kion ja kirjastojen valtionosuudet. Hiukan myöhemmin alettiin pohtia järjestelmän suu-

rempaa remonttia: kunnallistalouden neuvottelukunta ehdotti 1980-luvun alussa valti-

onosuusjärjestelmän kokonaisuudistusta. Se kuitenkin lykkääntyi, mutta järjestelmää 

kehitettiin osittaisuudistuksilla. Vuonna 1989 niin sanotussa pienten valtionapujen uu-

distuksessa koottiin yhteen useita pieniä valtionosuuksia yhdeksi yleiseksi valtionosuu-

deksi. Näitä olivat muun muassa palo- ja pelastustoimi, yleinen oikeusaputoiminta sekä 

aiemmin mainittu avustus kuntien elinkeinoasiamiesten palkkaukseen. Samana vuonna 

luovuttiin myös tehtäväsidonnaisista ja kustannusperusteisista valtionosuuksista. Uudes-

sa järjestelmässä siirryttiin kantokykyluokan mukaan porrastettuun markkamäärään 

asukasta kohti (Oulasvirta 1996: 9). Kaksikielisissä ja saamenkielisissä kunnissa valti-

onosuutta korotettiin 10 %. Lisäksi valtionosuutta korotettiin kunnissa joissa asukasluku 

oli vähentynyt kolmen vuoden aikana vähintään 3 % (Laasanen 1999: 50). Lisäksi jär-

jestelmään sisältyi edelleen jo aiemmin käyttöön otetut verotulojen täydennys 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 

eräänlaisia paikallisvaltioita: ne ilmensivät valtiovaltaa paikallisella tasolla. Erilaisten 

hallinnan tekniikoiden avulla Suomesta luotiin kokonaisuus, jolle on edelleen tyypillistä 

kohtuullisen hajautunut aluerakenne sekä pienten ja keskisuurten keskusten suuri määrä. 

Valtionosuusjärjestelmän merkitys oli tämänkaltaisen aluerakenteen luomisessa hyvin 

keskeinen. Jos valtionosuusjärjestelmä olisi esimerkiksi luotu siten, että tulonsiirtoja 

olisi alettu tehdä yksittäistä kuntaa suuremmalle aluehallinnon yksikölle, olisi Suomen 

aluerakenne muodostunut toisenlaiseksi. Helinin (1994: 236) mukaan kuntien merkitys 

korostui vielä entisestään siirryttäessä 1980-luvulle, jolloin kuntien tehtävät lisääntyivät 

selvästi. Valtio edellytti kuntien tarjoavan kuntalaisille lisää palveluja. Kuntien lakisää-

teisten tehtävien lisääntyessä valtionosuusjärjestelmän merkitys korostui entisestään. 

Kansantalouden voimakas kasvu ja kustannusperusteinen valtionosuusjärjestelmä mah-

dollistivat palvelutarjonnan kasvattamisen. Kuntien taloudellinen tila oli tuohon aikaan 

varsin hyvä. 
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Hajautettu kilpailuvaltio   

Suomalaisen hyvinvointivaltion voidaan katsoa olleen 1980-luvun lopulla lähellä poh-

joismaista ja koko maailman kärkitasoa. Kansainvälisesti tarkasteltuna jo 1970-luvulla 

ilmaantui kuitenkin hyvinvointivaltioon kriittisesti suhtautuvia ideologisia suuntauksia, 

ja merkkejä 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 tehtävä on huolehtia siitä, että kansantalouden kokonaisrahamäärä kasvaa 

tasaisesti ja tarpeeksi hitaasti. Tällöin myös inflaatio pysyy kurissa. Monetaristit ovat 

vapaan markkinatalouden kannattajia, ja keskuspankin tehtävänä nähdään nimenomaan 

inflaation torjuminen eikä työllisyydestä huolehtiminen (Taloustieto Oy 2012). Moisio 

(2009: 161) huomauttaa, että valtiovetoisen sääntelyyn perustuvan suunnitteluyhteis-

kunnan vastustajat saavuttivat 1970-luvulla monissa maissa huomattavia valtaosuuksia. 

Samalla monetaristisen talouspolitiikan hyväksyntä vahvistui koko ajan. Monet kan-

sainväliset instituutiot alkoivat omalla toiminnallaan vahvistaa uutta monetaristista op-

pia, eikä vastarintaa juuri esiintynyt.  Kianderin (2005: 265) mukaan markkinoiden 

sääntelyyn perustuva kasvumalli tuhoutui 1980-luvun kuluessa kaikissa teollisuusmais-

sa. Tämän muutoksen taustalla vaikutti lukuisia tekijöitä, kuten pitkäaikainen pyrkimys 

vapaa-kaupan edistämiseen ja kansainvälisten pääomaliikkeiden vapauttaminen. Moisio 

(2009: 161) korostaa, että etenkin oikeistolaiset kannattivat Keynesiläisen hyvinvointi-

kapitalismin purkamista. 

Tämä 1970-luvulta alkanut valtiomuutos voidaan tulkista siirtymiseksi hyvinvoin-

tivaltiokapitalismista kilpailuvaltiokapitalismiin. Siirtymä on näkynyt eri tavalla erilai-

sissa maantieteellisissä konteksteissa (Moisio 2009: 161). Suomessa 1990-luvun lama 

pani hyvinvointivaltion rakenteet ensimmäistä kertaa todelliselle koetukselle (Riihinen 

2011: 103–104). Julkinen sektori joutuikin 1990-luvulla ankaralle säästökuurille, jonka 

vaikutukset näkyivät nimenomaan kunnissa. Kuntien valtionosuuksien leikkaukset käy-

tännössä pakottivat kuntia tekemään muutoksia. Moisio (2012a: 19–20) korostaa, että 

1990-luvulta eteenpäin talous on ollut vahvasti suomalaisen kansallisen hankkeen kes-

kiössä. Poliittisten ratkaisujen hyväksyttävyys perustuu monelta osin ajatteluun, jossa 

esimerkiksi kilpailukyky, kustannustehokkuus, tuottavuus ja elinvoima ovat keskeisiä 
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käsitteitä. Lisäksi monia uudistuksia on perusteltu mittakaavaeduilla. Alasuutarin (2006: 

43) muutos on ollut suurempi kuin esimerkiksi taloudellisista tunnusluvuista on mah-

dollista nopeasti päätellä: monet institutionaaliset käytännöt ja itsestään selvinä pidetyt 

ajatustavat on kyseenalaistettu. Suomi on kokenut suuren rakennemuutoksen, vaikka 

tietyt suomalaisen hyvinvointivaltion ominaispiirteet ovatkin edelleen tunnistettavissa.  

Hyvinvointivaltion kritiikki on pitkälti kohdistunut siihen, että julkinen sektori on 

kasvanut liian suureksi. Nykyisen kaltaisen hyvinvointivaltion ylläpitäminen koetaan 

liian kalliiksi (Harisalo & Miettinen 2004, Jessop 2002, Korkman 2011). Julkisen sekto-

rin kasvanut merkitys on nähtävissä esimerkiksi kuntien tehtävien jatkuvana kasvuna 

(taulukko 1.) Korkmanin (2011: 49) mukaan hyvinvointivaltion pahimpia ongelmia ovat 

rahoituksen vaikeus, kasvava byrokratia ja kannustimien puute. Ratkaisuiksi Korkman 

esittää muun muassa kuntien palvelujen tehostamista, kuntien ja valtion välisen tehtä-

vienjaon tarkistamista ja yksityistämistä.  

 

 

Taulukko 1. Kuntien lakisääteisten tehtävien määrä (Kuntien tehtävien kartoitus -

raportti 2012). 
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Hyvinvointivaltiolla on joka tapauksessa vahva kannatus kansalaisten keskuudessa ja 

sillä riittää puolustajia. Esimerkiksi Patomäki (2007) kritisoi voimakkaasti kilpailuky-

kyvaltiota ja pitää sen ideologisia ja taloudellisia perusteluja puutteellisina. Patomäen 

(2007: 66–67) mielestä kilpailukyky on esitetty eräänlaisena kansallisena eloonjäämis-

kysymyksenä, ja kilpailukykypuhe on läpäissyt kaikki yhteiskunnan osa-alueet.  Hyyry-

läisen (2008: 69) mukaan se, että kilpailukykypuhe on tuotu mukaan aluepoliittiseen 

kontekstiin, voidaan nähdä poliittisena vallankäyttötapana. Hyyryläinen huomauttaa 

myös että kilpailukyvyn korostumisen mukana talouden arvot ovat juurtuneet aiempaa 

syvemmin elämän eri osa-alueille. Patomäki (2007: 67) näkee kehityssuunnassa huoles-

tuttavia piirteitä: kilpailukykyvaltio asettaa kansalaisensa kontrolliin ja pyrkii käyttä-

mään markkinoita kurin maksimoimiseen. Patomäen mukaan tarkoituksena on luoda 

vahva valtio, jossa valta on keskitettyä ja jonka tärkein tehtävä on panostaa kaikki mah-

dollinen tekniikan ja tuottavuuden kehitykseen. Hyyryläisen (2008: 69) mukaan alueel-

lisen kilpailunkyvyn kehittämisellä voidaan perustella lähestulkoon mitä tahansa, kuten 

palvelujen supistuksia, verokevennyksiä ja valtion vetäytymistä eri osa-alueilta. Tällä 

tavalla alueet myös ikään kuin pakotetaan etsimään omia vahvuuksiaan. 

 Kaupunkiseutujen merkitys on kasvanut jatkuvasti 1990-luvulta eteenpäin (esim. 

Jauhiainen & Niemenmaa 2006). Myös Moisio (2012a: 20) korostaa, että tuolloin alka-

nut ja edelleen käynnissä oleva aluerakennemuutos voidaan nähdä vahvasti kaupunki- ja 

talousvetoisena. Aluerakennetta pyritään muuttamaan kustannustehokkaampaan suun-

taan ja vastaamaan nykyisen globaalin talouden vaatimuksia. Laamanen (2007) huo-

mauttaa, että myös kuntien taloudesta puhuttaessa 1990-luvulla alettiin korostaa aiem-

paa enemmän tehokkuutta sekä tarvetta yksinkertaistaa ja selkeyttää byrokratisoitunutta 

hallintoa. Nämä vaatimukset vahvistuivat entisestään 2000-luvulla. Eskelisen (2007: 

21–22) mukaan innovaatioiden ja erilaisten verkostojen merkitys on korostunut, ja alu-

eiden tulee osoittaa omat vahvuutensa.  

Alueellisesta kilpailukyvystä on tullut keskeinen diskurssi aluepoliittisessa kes-

kustelussa 1990-luvun alkupuolelta lähtien. Käsitettä on saanut jo hegemonisia piirteitä 

sen toistuvan käytön vuoksi. Nykyään kilpailukyky nähdäänkin alueiden yhtenä keskei-

senä ominaisuutena, vaikka käsitteen käyttöä alueiden yhteydessä on myös kritisoitu 

(esim. Bristow 2005, Huovari ym. 2001).  Alueiden merkitys taloudellisessa kehitykses-

sä onkin jatkuvasti korostunut (esim. Lemola 2005: 159). Alueellisen kilpailukyvyn 
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lisäksi viime vuosina on puhuttu myös alueiden joustavuudesta: pitkällä aikavälillä par-

haiten menestyvät alueet, joilla on hyvä kyky reagoida muutoksiin, ja jotka eivät esi-

merkiksi ole liikaa yhden tietyn talouden alan varassa (Bristow 2009). Globaaleissa tie-

toyhteiskunnissa yritysten suorituskyvyn ja maantieteellisen sijainnin välillä on voima-

kas yhteys. Monet avaintehtävät, kuten tutkimus- ja kehittämistoiminta, rahoitusala ja 

logistiikan solmukohdat keskittyvät tiettyjen maiden lisäksi entistä enemmän myös tie-

tyille alueille valtioiden sisällä (Lemola 2005: 159–160). 

Globaalin talouden voidaankin nähdä suurelta osin olevan hyvän kilpailukyvyn 

luoneiden alueiden välistä kilpailua ja vuorovaikutusta. Taloudellisella toiminnalla on 

vahva taipumus keskittyä alueellisesti, vaikka fyysisen etäisyyden merkitys onkin jos-

sain määrin vähentynyt (Lemola 2005: 159–160).  Globalisaatio vaikuttaa johtavan ai-

empaa voimakkaampaan alueelliseen eriytymiseen. Lemolan (2005: 159–160) mukaan 

Suomessakin laman jälkeinen alueellinen kehitys on saanut aikaan alueiden välisten 

erojen kasvua. Varsinkin suurimmat kaupunkikeskukset ovat selvästi edellä muita aluei-

ta esimerkiksi tuotannon ja työllisyyden kasvulla mitattuna, ja kuntien välille on synty-

nyt merkittäviä eroja myös ihmisten hyvinvoinnissa. Samalla muuttoliike on suuntautu-

nut jo pitkään tiettyihin kaupunkeihin ja niiden ympäryskuntiin, ja sama kehitys tulee 

todennäköisesti jatkumaan vielä lähitulevaisuudessakin (esim. Hätälä & Rusanen 2010). 

Kilpailuvaltion aikakaudella valtionosuusjärjestelmään on tehty useita muutoksia. 

Vielä 1990-luvun alussa valtionosuuksista suurin osa jaettiin kantokykyluokituksen 

perusteella. Kunnat jaettiin kymmeneen luokkaan siten, että ensimmäisessä luokassa 

olivat köyhimmät kunnat ja kymmenennessä luokassa varakkaimmat. Vuonna 1990 

peräti kolmasosa kunnista oli ensimmäisessä luokassa. Tämä ei välttämättä anna todel-

lista kuvaa kuntien taloudellisesta kantokyvystä, sillä kriteerit olivat väljiä ja osittain 

epämääräisiä (Hallipelto ym. 1992: 62–64). Laman vallitessa 1990-luvulla käynnistet-

tiin valtionosuusleikkaukset ja kunnat aloittivat mittavat säästötoimenpiteet tehostamal-

la toimintojaan ja karsimalla palvelujaan (Laasanen 1999).  Julkistalouden supistuminen 

pakotti kunnat pohtimaan omaa rooliaan erilaisten hyvinvointipalveluiden järjestäjänä 

(Laurinkari ym. 1995: 11) Vuosikymmenen alussa tapahtui myös merkittävä valtion-

osuusjärjestelmän uudistaminen: vuoden 1993 alusta järjestelmä muutettiin laskennalli-

seksi, kun aiemmin järjestelmä oli kustannusperusteinen (esim. Laasanen 1999, Suorto 

2008). Toisin sanoen järjestelmä perustui kuntakohtaisiin todellisiin menoihin ja tilityk-



30 
 

siin. Uudistuksen jälkeen valtionosuudet alkoivat määräytyä palvelujen tarvetta ja kus-

tannuksia kuvaavien tekijöiden perusteella. Kantokykyluokat olivat kuitenkin vielä tässä 

vaiheessa edelleen käytössä: valtionosuudet porrastettiin kantokykyluokittain prosent-

tiosuuksina laskennallisista menoista, ja matalan verotulotason kunnille myönnettiin 

tulojen täydennystä (Suorto 2008: 27).  

Uutta valtionosuusjärjestelmää perusteltiin sillä, että se oli aiempaa taloudelli-

sempi, joustavampi, yksinkertaisempi ja se lisäsi kuntien itsehallintoa. Kuntien valtion-

osuusuudistuksen viimeistelyn johtoryhmän muistiossa (Valtioneuvoston kanslia 1991: 

4) todetaan yhteenvetona seuraavasti: ”Kuntien valtionosuusuudistuksella pyritään li-

säämään kuntien toimivaltaa sekä niiden toiminnan taloudellisuutta ja tuloksellisuutta, 

joka näkyy tehokkaampana toimintana ja parempana palveluna. Uudistuksella kannus-

tetaan kuntia kustannustietoiseen toimintaan”. Uudistuksen perusteluissa oli kuitenkin 

painotuseroja eri ministeriöiden välillä (Oulasvirta 1996: 160–161). Joka tapauksessa 

uudistuksen voidaan katsoa lisänneen kuntien omaa päätösvaltaa. Uudistus mahdollisti 

aiempaa paremmin priorisointiratkaisujen tekemisen kunnan omista lähtökohdista (Lau-

rinkari ym. 1995: 11). Uudistus alkoi siis korostaa kuntien omaehtoisen kehityksen 

merkitystä (Moisio 2012b). Karilan (1998: 16) mukaan tämä näkyi esimerkiksi siinä, 

että sosiaali- ja terveydenhuollon tiukka suunnittelujärjestelmä lakkautettiin. Kuntatason 

autonomian lisääntymisen nähtiin parantavan taloudellisuutta ja tehokkuutta, sillä 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 eivät menestyneet muutoksessa. Tappiolle jäivät 

näiden alueiden suuret ja pienet kunnat. Myöskään Itä-Suomen kunnat eivät olleet voit-

tajia.  Monet Etelä-Suomen suuret kunnat jäivät myös tappiolle muutoksessa, mutta alue 

menestyi kokonaisuudessaan hyvin. Suurimpia voittajia olivat alle 10 000 asukkaan ja 

erityisesti Etelä-Suomen alle 5500 asukkaan kunnat. Sen sijaan kunnat, joissa on alle 

3000 asukasta ja Pohjois-Suomessa yli 20 000 asukasta, olivat suurimpia häviäjiä. Kes-

keinen havainto tutkimuksessa oli myös se, että uudistus vaikutti suosivan taloudellista 

toimintatapaa: kunnat joissa palvelujen yksikköhinnat olivat muita alhaisempia, menes-

tyivät muita paremmin. Toisaalta Laasanen toteaa, että voittajien ja häviäjien määritte-

leminen yhden tai kahden mittarin avulla ei välttämättä kuvaa täysin todellista tilannet-
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ta. Laasanen näkee myös että pohjoisesta etelään suuntautuvan valtionapusiirtymän 

vuoksi järjestelmää kehittäessä tulisi kiinnittää entistä enemmän huomiota erilaisin si-

jainti- ja olosuhdetekijöihin liittyviin kriteereihin. 

Vuonna 1996 järjestelmää uudistettiin jälleen: kantokykyluokitus ja verotulojen 

täydennys korvattiin kunnan laskennallisten verotulojen mukaan määräytyvällä tasauk-

sella. Tämä tasaus alettiin ottaa huomioon myönnetyn valtionosuuden määrässä.  Ta-

sausrajan eli tietyn laissa määrätyn keskiarvon alittaville kunnille alettiin myöntää ta-

sauslisää, kun taas rajan ylittäviltä kunnilta alettiin vähentää tasausvähennystä (Suorto 

2008: 27). Uusi verotulojen tasausjärjestelmä poikkesi hieman aiemmasta: tähän saakka 

verotulojen täydennystä oli myönnetty kunnille, joiden veroäyrimäärä asukasta kohden 

alitti asukastiheyden mukaan määräytyvän tasausrajan. Tämä raja oli 70–80 prosenttia 

kaikkien kuntien asukasta kohden lasketuista veroäyrimäärien keskiarvosta sen mukaan, 

miten asetuksilla säädettiin (Hallipelto ym. 1992: 61).  Laasasen (1999: 61) mukaan 

uuden laskennallisen järjestelmän soveltamisille vuosina 1993–1996 oli ominaista valti-

onosuusjärjestelmän jatkuvat muutokset, ja noiden vuosien järjestelmää voidaankin pi-

tää eräänlaisena välivaiheena, sillä tavoitteena oli kantokykyluokituksen poistaminen. 

Tähän tavoitteeseen valmistauduttiin hiljalleen. 

Vuonna 1997 otettiin käyttöön sosiaali- ja terveydenhuollon sekä opetus- ja kult-

tuuritoimen valtionosuuksien laskennassa asukasta kohden vakioitu kunnan rahoitus-

osuus. Tämän uudistuksen jälkeen valtionosuus määräytyi sosiaali- ja terveydenhuollon 

sekä opetus- ja kulttuurien osalta laskennallisten kustannusten ja asukaskohtaisen rahoi-

tuksen välisenä erotuksena. Lisäksi samana vuonna otettiin opetustoimessa käyttöön 

ylläpitäjämalli, jossa valtionosuus maksetaan suoraan oppilaitoksen ylläpitäjälle (Suorto 

2008: 27).   

Etenkin 1990-luvulla tehtyjen uudistusten myötä valtionosuusjärjestelmää vietiin 

kustannustehokkaampaan suuntaan ja kuntien omaa päätäntävaltaa lisättiin. On varsin 

luonnollista, että tämän suuntainen valtionosuusuudistus tehtiin juuri tuolloin, sillä 

Suomessa kärsittiin lamasta ja taloudellinen kasvu pysähtyi. Laasasen (1999: 28) mu-

kaan hyvinvointivaltion rahoituskriisi laajeni myös legitimiteettikriisiksi: perinteiset 

ratkaisumallit eivät enää toimineet uudessa toimintaympäristössä. Laasanen huomaut-

taakin, että vahvan valtion politiikalla ei kyetty uudistamaan ohjausjärjestelmiä tarpeek-

si hyvin jotta tarvittava suunnanmuutos olisi pystytty tekemään. Tämän vuoksi tarvittiin 
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uusia palvelujen järjestämistapoja ja ratkaisumalleja, tehokkuutta ja taloudellisuutta. 

Kuntien valtionosuusjärjestelmän muuttaminen laskennalliseksi oli yksi oleellinen uu-

distus, jonka avulla Suomi haluttiin saada uuteen nousuun. Tehokkuuteen ohjaava uusi 

järjestelmä oli myös selkeästi kilpailuvaltioideologian ja uusliberaalin rationaliteetin 

mukainen tuote, vaikka siinä säilyi myös monia hyvinvointivaltioideologian mukaisia 

ajatuksia.  

Laasanen (1999: 31–33) huomauttaakin, että hyvinvointivaltion eri kehitysvaihei-

den ja kulloinkin käytössä olevien valtionosuusjärjestelmätyyppien välillä on havaitta-

vissa tiettyä yhteyttä. Laasanen toteaa kustannusperusteisen järjestelmän olevan toimiva 

silloin, kun palveluja halutaan laajentaa. Tällöin valtionapu määräytyy osuutena kustan-

nuksista ja kunnat pyrkivät lisäämään palvelujaan saadakseen enemmän valtionosuuk-

sia. Suomessa kustannusperusteisen järjestelmän aikakausi olikin taloudellisen kasvun 

aikaa, jolloin myös palveluja laajennettiin huomattavasti. Samalla myös valtionosuuden 

lisääntyivät paljon. Jos taas palveluja halutaan supistaa, soveltuu tähän tarkoitukseen 

ensisijaisesti laskennallinen järjestelmä. Laskennallisuus tukee palvelujen tehostamista 

ja tehottomien rakenteiden purkamista. Palvelunsa edullisesti tuottavat kunnat hyötyvät 

järjestelmästä. Tämä selittää, miksi laskennalliseen järjestelmään siirryttiin juuri 1990-

luvun alun laman aikaan.  

Suomen talous alkoi 1990-luvun loppupuolella kasvaa uudelleen. Laasasen (1999: 

33) mukaan tällöin alkaneeseen taloudelliseen kasvuun liittyi kuitenkin poliittinen tahto-

tila, jossa palveluja ennemmin supistetaan kuin laajennetaan. Myöskään laskennallista 

valtionosuusjärjestelmää ei muutettu takaisin vanhaan malliin. Kunnat ovat 1990-

luvulta lähtien jatkuvasti etsineet tapoja järjestää palvelut taloudellisemmin. Laasasen 

mukaan kuntien tehtävien lisääminen, järjestelmän muuttaminen ja valtionosuuksien 

leikkaaminen olivat 1990-luvulla kunnille tietyiltä osin turhan kova haaste. Hyvinvoin-

tivaltioon on 1990-luvun laman jälkeen suhtauduttu aiempaa kriittisemmin, mikä osal-

taan selittää sen, että poliittinen tahtotila on ollut ennemmin palvelujen supistamisen 

kuin lisäämisen puolella.  

Järjestelmään tehtiin myös 2000-luvulla monia vähäisempiä uudistuksia. Varak-

kaiden kuntien valtionosuuksista vähennettävä tasausvähennyksen määrä lisääntyi 

vuonna 2002, kun tasausvähennyksen 15 prosentin enimmäismäärästä luovuttiin (Suorto 

2008: 27–28). Vuonna 2006 tehtiin valtionosuusjärjestelmään monia pieniä muutoksia. 
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Järjestelmää selkeytettiin: erillisistä valtion ja kuntien väliseen 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-

säksi keskeisiin muutoksiin kuului muun muassa saaristo- ja syrjäisyyslisien määräyty-

misperusteiden muutokset. Myös harkinnanvaraista rahoitusavustusta muutettiin siten, 

että sen myöntämisen edellytyksenä on suunnitelma kunnan talouden tasapainottamis-

toimenpiteistä (Kuntien rahoitusjärjestelmän… 2006). Uudistuksiin kuului myös se, että 

valtionosuuksien tasauksessa tasausvähennyksen määräksi asetettiin 37 prosenttia. Sa-

malla myös voimalaitosten kiinteistöveroprosentiksi määrättiin matalampi yleinen kiin-

teistöveroprosentti. Tämä hyödytti voimalaitosten sijaintikuntia (Suorto 2008: 28) 

Myös vuonna 2010 järjestelmään tehtiin pieniä tarkennuksia. Valtionosuuden 

määräytymisperusteet säilyivät kutakuinkin ennallaan: yleinen valtionosuus, sosiaali- ja 

terveydenhuollon valtionosuuden määräytymisperusteet sekä verotuloihin perustuva 

valtionosuuksien tasaus eivät muuttuneet uudistuksessa.  Sen sijaan esi- ja perusopetuk-

sen valtionosuudet alettiin maksaa kunnille ikäluokkapohjaisesti ja erityisopetuksen 

porrastus poistettiin. Samalla kouluverkkotekijä poistettiin, mutta vaikutus alettiin ottaa 

huomioon asukastiheystekijää muuttamalla. Lisäksi vammaisten oppilaiden opetuksen 

järjestäminen alettiin turvata takaamalla opetuksen järjestäjille nykyisen tasoinen rahoi-

tus erillään niin sanotusta yhden putken mallista, johon kuuluvat terveydenhuolto, sosi-

aalihuolto ja opetus- ja kulttuuritoimi (Kuntaliitto 2010).  

Kiinteistövero poistettiin verotulojen tasauksesta vuonna 2012 Jyrki Kataisen hal-

lituksen hallitusohjelman nojalla (Hakola 2012). Päätöstä perusteltiin sillä, että kuntia 

tulee ohjata käyttämään enemmän kiinteistöverotuksen tarjoamaa potentiaalia (esim. 

Tiilikainen 2012). Muutos on herättänyt mielipiteitä puolesta ja vastaan, sekä jakanut 

kuntia voittajiin ja häviäjiin. Voittajia ovat olleet isot kaupungit sekä paljon kiinteistö-

verotuloja keräävät kunnat joissa on paljon vapaa-ajan asuntoja (Ahjopalo 2013). Pää-

töstä on myös kritisoitu siitä, että sen perustelut olivat puutteellisia (esim. Eerola & 

Lyytikäinen 2011). 
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Kohti metropolivaltiota? 

Kaupungin koon ja sen kilpailukyvyn välillä ei voida enää nähdä niin selvää yhteyttä 

kuin aiemmin, mutta joka tapauksessa suurimmat kaupunkiseudut ovat edelleen keskei-

siä talouden vetureita (McCann & Acs 2011: 23). Kaupungin koon ohella menestymi-

seen vaikuttavat entistä enemmän muun muassa luovuus ja innovaatiotoiminta (esim. 

Florida 2005). Talouden rakennemuutoksen voidaan kuitenkin katsoa olevan suuntai-

nen, että se suosii suuria paikkakuntia, tai vähintään aluerakennetta, jossa paikkakuntia 

on riittävän tiheästi (Von Bruun & Kirvelä 2009). Keskeistä on se, että kaupunkien tulee 

olla houkuttelevia yritysten näkökulmasta (esim. McCann & Acs 2011: 23).  Porter 

(1990) huomauttaa, että todellisuudessa nimenomaan yritykset kilpailevat keskenään, 

eivätkä alueet. Mäkisen (2010: 84) mukaan tavallisimmat yrityksen sijaintipäätökseen 

vaikuttavat tekijät ovat sopivan työvoiman saatavuus, markkinoiden läheisyys, hyvät 

liikenneyhteydet, kasvukeskuksen sijaitseminen alueella ja viihtyisä ympäristö. Etenkin 

kansainvälisten yritysten kohdalla myös verotuksella ja lainsäädännöllä on merkittävä 

vaikutus (esim. Barrios ym. 2012: 946–958). Helsingin metropolialueen merkitys osaa-

miskeskuksena tulee korostumaan, sillä se pystyy Suomen kaupungeista parhaiten kil-

pailemaan kansainvälisesti. Helsingin seutu voidaan nähdä ainoana alueena Suomessa, 

joka on riittävän suuri ja jolla on todella monipuolinen elinkeinorakenne. Tulevaisuu-

dessa tällaisten ominaisuuksien merkitys tulee todennäköisesti kasvamaan entisestään 

(Von Bruun & Kirvelä 2009). Hallitus onkin linjannut kuntauudistusta siten, että Hel-

singin metropolialueen osalta tarvitaan kuntarakenteen muutoksia ja jonkin tyyppistä 

metropolihallintoa (Sallinen & Maisila 2012). 

Tässä katsannossa on mielenkiintoista pohtia, mihin suuntaan Suomen alueraken-

ne tulee tulevaisuudessa kehittymään. Moisio ja Vasanen (2008) ovat luonnehtineet 

vaihtoehtoista valtionalueellista muotoa hajautetulle kilpailuvaltiolle. Niin sanotussa 

metropolivaltiossa valtioalueen merkitys esimerkiksi tuotannontekijänä ja kansallisen 

politiikan toteutuskeinona vähenisi entisestään. Tämän vuoksi metropolivaltion mukai-

sessa ajattelussa valtion eri osia alettaisiin arvottaa entistä vahvemmin suhteessa niiden 

kansainväliseen ja kansantaloudelliseen merkitykseen. Samalla syntyisi uudenlainen 

ydin-periferia -asetelma, jossa valtion harvaan asututtujen alueiden lisäksi myös kes-

kisuuret keskukset muodostuisivat eräänlaiseksi tehottomaksi takamaaksi. Taloudelli-
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sesti merkittäviä kaupunkialueita saattaisivat olla pääkaupunkiseudun lisäksi ainoastaan 

Tampereen, Turun ja Oulun seudut. 

Kuntarakenteen ja erilaisten hallintorakenteiden uudistaminen nähdään nykyisessä 

talousvetoisessa yhteiskunnassa välttämättömänä. Kuntien, yliopistojen ja organisaati-

oiden välillä on mahdollisuuksien tasa-arvo, mutta niiden tulee osoittaa oma elinvoi-

mansa ja omat vahvuutensa (Moisio 2012a: 20). Omia vahvuuksia korostetaan, eikä 

alueiden välisten erojen tasaamista pidetä enää kaikilta osin niin tärkeässä asemassa 

kuin aiemmin. Moision (2012b) mukaan tässä talousvetoisessa hallintatavassa onkin 

sisäänrakennettuna nykyisen hyvinvointivaltioideologian mukaisen, pitkälti kuntien 

väliseen solidaarisuuteen perustuvan valtionosuusjärjestelmän kritiikki. 

Von Bruunin ja Kirvelän (2009) toteuttaman, tulevaisuutta ennakoivan tutkimuk-

sen perusteella väestön ja erilaisten toimintojen keskittyminen tulee jatkumaan Suomes-

sa voimakkaana. Heidän mukaansa Suomi on vasta kaupungistumiskehityksen alku-

päässä.  Syinä tähän ovat muun muassa elinkeinorakenne, muuttoliike, ilmastomuutos ja 

kaupunkimaisen elämäntavan suosion kasvu. Myös poliittiset päätökset vaikuttavat 

oleellisesti tulevaisuuden kehityskulkuihin. Sillä, mihin suuntaan valtionosuusjärjestel-

mä kehittyy, on huomattava vaikutus siihen, millainen aluerakenne Suomessa on tule-

vaisuudessa. Valtionosuusjärjestelmä on keskeisimpiä keinoja, jolla keskittymiskehitys-

tä voidaan joko hidastaa tai vauhdittaa. 

SUOMEN KUNTIEN VALTIONOSUUSJÄRJESTELMÄ 

Nykyinen Suomen valtionosuusjärjestelmä koostuu rakenteellisesti kahdesta osasta: 

kustannus- ja tarve-erojen tasauksesta ja tulopohjan tasauksesta. Kustannus- ja tarve-

erojen tasauksen laskentaperusteena ovat asukasmäärän ja ikärakenteen lisäksi tuotan-

tokustannuksiin vaikuttavat olosuhdetekijät (Kuntaliitto 2012b). Nykyisessä järjestel-

mässä valtionosuus määräytyy palvelujen tarvetta kuvaavien ja tuotantokustannuksiin 

vaikuttavien laskennallisten tekijöiden perusteella. Kullekin kunnalle maksettava valti-

onosuuden määrä saadaan laskennallisten kustannusten ja asukaskohtaisen rahoitus-

osuuden erotuksesta. Laskennalliset kustannukset määräytyvät kuntakohtaisesti, kun 

taas asukaskohtainen rahoitusosuus on samansuuruinen kaikille kunnille. Valtion ja 

kuntien välinen kustannustenjaon tarkistus tehdään joka neljäs vuosi. Tällöin tarkiste-
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taan, miten hyvin toteutuneet kustannukset ovat vastanneet laskennallisia kustannuksia 

(Finlex 2009). Toisena valtionosuusjärjestelmän keskeisenä osana kuntien tulopohjaa 

tasataan kunnan verotulojen perusteella. Suomen nykyisessä valtionosuusjärjestelmässä 

suurempi rooli on kustannuserojen tasauksella, sillä tämän tasauksen kautta valtion raha 

ohjataan järjestelmään (Kuntaliitto 2012b).   

Hallinnollisesti kuntien valtionosuusrahoitus koostuu kahdesta osasta: valtionva-

rainministeriön hallinnoimasta kunnan peruspalveluiden valtionosuudesta sekä opetus- 

ja kulttuuriministeriön hallinnoimasta opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta annetun 

lain mukaisesta valtionosuusrahoituksesta (Kuntaliitto 2012a). Valtionosuusjärjestel-

män perusrakenne on esitetty kuvassa 1.  

 

Kuva 1. Kuntien valtionosuusjärjestelmän perusrakenne.  

 

Kunnan peruspalveluiden valtionosuuteen eli niin kutsuttuun yhden putken valtionosuu-

teen sisältyvät sosiaali- ja terveydenhuolto, esi- ja perusopetus, kirjastot, yleinen kult-

tuuritoimi ja asukasperustaisesti rahoitettava taiteen perusopetus. Lisäksi kunnan perus-

palveluiden valtionosuuteen sisältyvät esi- ja perusopetuksen kotikuntakorvausjärjes-

telmä ja verotuloihin perustuva valtionosuuden tasaus. Kunnan peruspalveluiden valti-

onosuuteen kuuluvat myös yleinen osa, erilaiset lisäosat kuten harvan asutuksen lisä, 

järjestelmämuutoksen tasaus sekä valtionosuudessa huomioonotettavat lisäykset ja vä-
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hennykset, kuten veromenetysten kompensaatio (Kuntaliitto 2012a). Opetus- ja kulttuu-

ritoimen valtionosuudet kattavat kuntien lisäksi myös yksityiset koulutuksen järjestäjät 

ja kuntayhtymät.  Opetus- ja kulttuuritoimen valtionosuuksien kautta rahoitetaan osa 

esiopetuksesta, osa perusopetuksesta, lukiokoulutusta, koululaisten aamu- ja iltapäivä-

toimintaa, ammatillista peruskoulutusta, oppisopimuskoulutusta, ammatillista lisäkoulu-

tusta sekä kansanopistoissa, kansalaisopistoissa, kesäyliopistoissa, liikunnan koulutus-

keskuksissa ja opintokeskuksissa järjestettyä vapaan sivistystyön koulutusta. Järjestelmä 

kattaa myös ammatillisten erikoisoppilaitosten ja ammattikorkeakoulujen toiminnan 

sekä taiteen perusopetuksen, kuntien liikunta- ja nuorisotoimen sekä museoiden, teatte-

reiden ja orkestereiden toiminnan (Opetushallitus 2011). Järjestelmää täydentää valtion-

osuuden korotus, jota myönnetään tilapäisissä taloudellisissa vaikeuksissa oleville kun-

nille. Tämä korotus on harkinnanvarainen. Rahoituksen saaja saa päättää itse valtion-

osuusrahoituksensa tarkoituksenmukaisimmasta käytöstä (Kuntaliitto 2012b). 

Seuraavassa käydään tarkemmin läpi Suomen tämänhetkisen valtionosuusjärjes-

telmän eri osat. Aluksi tarkastellaan peruspalveluiden ja opetus- ja kulttuuritoimen val-

tionosuuksien yleisiä piirteitä. Tämän jälkeen mielenkiinto kohdistuu siihen, miten jär-

jestelmässä huomioidaan kuntien erityisolosuhteet. Seuraavassa kappaleessa käydään 

läpi verotuloihin perustuva valtionosuuksien tasaus. Lopuksi pohditaan sitä, miten valti-

onosuusjärjestelmässä huomioidaan erityisen vaikeassa taloudellisessa tilanteessa olevat 

kunnat.  

Peruspalveluiden sekä opetus- ja kulttuuritoimen valtionosuuksien pe-

ruspiirteet ja kriteerit 

Kunnalle maksettava peruspalveluiden valtionosuus saadaan siten, että lasketaan yhteen 

kunnan sosiaali- ja terveydenhuollon, esi- ja perusopetuksen sekä kirjastojen laskennal-

liset kustannukset sekä taiteen perusopetuksen ja yleisen kulttuuritoimen määräytymis-

perusteet ja vähentämällä tästä summasta kunnan omarahoitusosuus. Vuonna 2013 

kunnan omarahoitusosuus on 3136,92 euroa asukasta kohden. Näin saatuun rahamää-

rään lisätään kunnan yleinen osa sekä tarpeen vaatiessa saaristokunnan, erityisen harvan 

asutuksen ja saamelaisten kotiseutualueen kunnan lisäosat. Vuonna 2013 lopulliseen 

euromäärään vaikuttavat lisäksi seuraavat tekijät: verotuloihin perustuva valtionosuuden 
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tasaus, vuoden 2010 valtionosuusjärjestelmämuutoksen tasaus, harkinnanvaraisen valti-

onosuuden korotuksen perusteella tehtävä vähennys sekä työmarkkinatuen ja toimeentu-

lotuen huomioonottaminen valtionosuudessa. Myös erityisen harvan asutuksen, saaris-

tokunnan sekä saamelaisten kotiseutualueen kunnan lisäosia koskeva vähennys, verope-

rustemuutoksien huomioon ottaminen valtionosuuksissa sekä määräaikaiset kuntien 

valtionosuuteen kohdistuvat lisäykset ja vähennykset vaikuttavat lopulliseen summaan 

(Valtionvarainministeriö 2012c).  

Kunnan sosiaali- ja terveydenhuollon laskennalliset kustannukset saadaan laske-

malla yhteen erikseen laskettavat kunnan sosiaalihuollon ja terveydenhuollon laskennal-

liset kustannukset. Jos kunnalle on vahvistettu syrjäisyyskerroin, saatu summa kerrotaan 

tällä kertoimella (Finlex 2009). Tärkein määräytymiskriteeri nykyisessä valtionosuus-

järjestelmässä on kunnan ikärakenne. Ikärakenne otetaan huomioon sosiaali- ja tervey-

denhuollossa sekä esi- ja perusopetuksessa. Sosiaali- ja terveydenhuollon osalta huomi-

oon otetaan kunnan koko väestön ikärakenne. Valtionosuudet perustuvat näiden palve-

luiden eri ikäryhmille on laskettuihin laskennallisiin kustannuksiin (Harjunen & Saari-

maa 2012: 3). Sosiaali- ja terveydenhuollossa on kuusi ikäryhmää, joista suurin on toi-

nen ryhmä, johon kuuluvat 7–64 -vuotiaat. 

Sosiaalihuollon laskennalliset kustannukset saadaan siten, että lasketaan yhteen 

tulot, jotka saadaan kertomalla sosiaalihuollon ikäluokittaiset perushinnat (liite 1.) näi-

hin ikäluokkiin kuuluvien kunnan asukkaiden määrillä. Kunnan 0―6-vuotiaiden osalta 

saatu tulo kerrotaan päivähoitokertoimella. Tähän summaan lisätään kunnan työttömyy-

den, lastensuojelun ja vammaisuuden perusteella määritellyt laskennalliset kustannuk-

set. Työttömyyden perusteella määräytyvät kunnan laskennalliset kustannukset laske-

taan kertomalla asukasta kohden määritelty työttömyyskertoimen perushinta kunnan 

asukasmäärällä ja työttömyyskertoimella sekä lisäämällä näin saatuun tuloon tulo, joka 

saadaan kertomalla kunnan työttömien lukumäärä työttömien määrän perushinnalla. 

Lastensuojelun perusteella määräytyvät kunnan laskennalliset kustannukset saadaan 

kertomalla lastensuojelun perushinta kunnan asukasmäärällä ja lastensuojelukertoimel-

la. Vammaisten henkilöiden lukumäärän mukaan määräytyvät kunnan laskennalliset 

kustannukset saadaan siten, että kerrotaan vammaisuuden perushinta kunnan asukas-

määrällä ja vammaiskertoimella (Finlex 2009). 
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Päivähoitokerroin saadaan siten, että jaetaan kunnan palvelu- ja jalostusaloilla 

toimivan kunnan työllisen työvoiman ja kunnan koko työllisen työvoiman osamäärä 

koko maan vastaavalla osamäärällä. Työttömyyskerroin taas lasketaan jakamalla kun-

nan työttömien osuus kunnan työvoimasta koko maan vastaavalla osuudella. Lastensuo-

jelukerroin lasketaan jakamalla kunnassa tehtyjen lastensuojelulain mukaisten lasten 

huostaanottojen määrä kunnan asukasmäärällä ja jakamalla saatu osamäärä koko maan 

vastaavalla osamäärällä. Jos huostaanottoja on ollut enintään neljä, kerrointa laskettaes-

sa kunnan huostaanottojen määränä on kaksi. Vammaiskerroin saadaan jakamalla kun-

nassa vammaisetuisuuksista annetun lain tarkoitettua alle 16-vuotiaan ja 16 vuotta täyt-

täneen vammaistukea sekä eläkettä saavan hoitotukea saavien sekä vammaisuuden pe-

rusteella laitoshoidossa olevien yhteismäärä kunnan asukasmäärällä sekä jakamalla saa-

tu osamäärä koko maan vastaavalla osamäärällä (Finlex 2009).  

Kuten sosiaalihuollon laskennallisista kustannuksista voidaan päätellä, pyritään 

tämänhetkisessä valtionosuusjärjestelmässä huomioimaa hyvin se, kuinka paljon kunnil-

le aiheutuu kustannuksia erilaisista ihmisryhmistä ja sosiaalihuollon eri osa-alueista. 

Harjusen ja Saarimaan (2012: 3) mukaan sosiaalihuollon osalta nykyisen valtionosuus-

järjestelmän ikäryhmät ja ikäryhmittäiset laskennalliset kustannukset ovat peräisin vuo-

den 1997 valtionosuusuudistuksesta. Tuossa uudistuksessa oli tärkeässä osassa selvi-

tysmies Heikki Kosken laatima valmisteluraportti (1996), jossa hyödynnetään useita eri 

tutkimustuloksia ja annetaan ehdotus valtionosuusjärjestelmän uudistamisesta. Sosiaali-

huollon osalta erityisesti ikäryhmäpainotuksiin vaikutti myös Valtosen (1996) tekemä 

tutkimus, jossa sosiaalihuolto jaetaan kolmeen ryhmään: lasten päivähoitoon, vanhus-

tenhuoltoon ja muuhun sosiaalitoimeen. Vanhustenhuollon osalta laskennallisia kustan-

nuksia pyrittiin painottamaan erikseen kolmen vanhimman ikäluokan kesken ja painotus 

tehtiin myös erikseen kummallekin sukupuolelle. Lopulliseksi valintakriteeriksi suku-

puoli ei kuitenkaan päätynyt (Harjunen & Saarimaa 2012: 6). 

Kunnan terveydenhuollon laskennalliset kustannukset saadaan laskemalla yhteen 

ikäluokkaan perustuvat laskennalliset kustannukset ja sairastavuuden perusteella laske-

tut laskennalliset kustannukset. Ikäluokkiin perustuvat laskennalliset kustannukset saa-

daan kertomalla terveydenhuollon ikäluokittaiset perushinnat (liite 1.) asianomaisiin 

ikäluokkiin kuuluvien kunnan asukkaiden määrillä. Sairastavuuden perusteella määräy-

tyvät laskennalliset kustannukset saadaan kertomalla asukasta kohden määritelty sairas-



40 
 

tavuuden perushinta kunnan asukasmäärällä ja sairastavuuskertoimella. Tämä Sairasta-

vuuskerroin lasketaan työkyvyttömyyseläkkeellä olevien 16―54-vuotiaiden ikä- ja su-

kupuolivakioidun osuuden perusteella. Kerroin on yksi, jos kunnan 16―54-vuotiaiden 

ikä ja sukupuolivakioitu työkyvyttömyyseläkeläisten määrä suhteessa kunnan 16―54-

vuotiaisiin asukkaisiin on sama kuin koko maassa. Jos mainittu kunnan työkyvyttö-

myyseläkkeellä olevien ja 16―54-vuotiaiden lukumäärän suhde nousee korkeammaksi 

kuin koko maan keskiarvo, korotetaan kerrointa, ja jos suhde alittaa koko maan keskiar-

von, kerrointa alennetaan. Kerrointa asetettaessa käytetään tietoja työkyvyttömyyseläk-

keellä olevien lukumäärästä neljä vuotta ennen varainhoitovuotta alkaneella kolmivuo-

tisjaksolla (Finlex 2009). 

Myös terveydenhuollon osalta nykyisen valtionosuusjärjestelmän ikäryhmät ja 

ikäryhmittäiset laskennalliset kustannukset ovat peräisin vuoden 1997 valtionosuusuu-

distuksesta. Se, miten nykyjärjestelmässä eri ikäryhmiä painotetaan, perustuu pitkälti 

Häkkisen ym. (1996) tutkimukseen. Tutkimuksen mukaan väestön ikä- ja sukupuolira-

kenne on keskeisin terveyspalveluiden tarpeeseen vaikuttava tekijä. Lopulliseen valti-

onosuusjärjestelmään sukupuolirakennetta ei kuitenkaan otettu valtionosuusperusteeksi 

terveydenhuollossakaan. Kyseisessä tutkimuksessa terveydenhuolto on jaoteltu kolmeen 

kategoriaan: kansanterveystyöhön, psykiatriseen sairaanhoitoon sekä somaattiseen eri-

koissairaanhoitoon. Kaikkien osien tarvetekijöitä määritettäessä on otettu huomioon 

ikärakenne ja eri terveydenhuollon osien ikäryhmäpainot poikkeavat toisistaan. Lopuksi 

nämä painot on yhdistetty yhdeksi ikäryhmittäiseksi kustannuspainoksi. Näin on saatu 

aikaan nykyisen järjestelmän ikäryhmien painotukset. Lisäksi raportissa esitetään kritee-

reiksi muun muassa sairastavuutta sekä kunnan väestömäärää, jotka ovatkin nykyisen 

järjestelmän kriteerejä (Harjunen & Saarimaa 2012: 6).  

Kunta on velvollinen järjestämään oppivelvollisuusikäisille asukkailleen perus-

opetusta. Lisäksi kunnilla on velvollisuus järjestää myös esiopetusta. Toteutus voidaan 

tehdä monella eri tavalla: kunta voi järjestää nämä palvelut itse, yhdessä muiden kuntien 

kanssa tai hankkia ne muulta luvan saaneelta opetuksen järjestäjältä. Suurin osa esi- ja 

perusopetuksen valtionosuusrahoituksesta yhdistettiin vuoden 2010 valtionosuusuudis-

tuksessa osaksi kuntien peruspalveluiden valtionosuutta. Valtionosuus määräytyy sen 

mukaan, kuinka paljon kunnassa on 6–15 –vuotiaita. Kunnan esi- ja perusopetuksen 

laskennallisten kustannusten perusosa lasketaan kertomalla perushinta kertoimella 0,77 



41 
 

ja vielä kertomalla saatu tulo kunnan 6-15 -vuotiaiden määrä. Kuusivuotiaat painotetaan 

luvulla 0,91. Vuonna 2013 esi- ja perusopetuksen perushinta on 7 519,50 euroa (liite 1). 

Perusosaa korotetaan vielä tietyillä korotuksilla, joita käydään läpi seuraavassa osiossa. 

Valtionvarainministeriön myöntämän rahoituksen lisäksi osaa esi- ja perusopetuksen 

rahoituksesta hallinnoi Opetusministeriö. Tätä rahoitusta myönnetään sellaiseen esi- ja 

perusopetukseen toimintaan, mitä valtionvarainministeriön hallinnoima osa ei kata. 

Opetusministeriön valtionosuuksien kautta rahoitetaan muun muassa perusopetuksen 

aineopetus, pidennetyn oppivelvollisuuden oppilaiden lisärahoitus ja maahanmuuttajille 

järjestettävä perusopetukseen valmistava opetus. Opetusministeriön hallinnoima osa esi- 

ja perusopetuksen rahoituksesta määräytyy opetuksen järjestäjän oppilasta kohden mää-

räytyvien rahoitusperusteiden mukaan (Opetushallitus 2010). 

Valtionosuusjärjestelmässä on myös huomioitu tilanne, jossa oppilas suorittaa op-

pivelvollisuuttaan muussa kuin oman kotikuntansa esi- tai perusopetuksessa. Tällöin 

opetuksen järjestäjä on oikeutettu kotikuntakorvaukseen. Tämä korvaus määräytyy oppi-

laan iän ja kotikunnan mukaan. Kotikuntakorvaukset eivät ole varsinaista valtionosuut-

ta, mutta ne kuitenkin sisältyvät kunnan peruspalveluiden valtionosuuteen. Kotikunta-

korvaustulot ja -menot perustuvat oppilaan kotikunnan kotikuntakorvauksen perusosaan 

ja oppilasmäärään, jonka opetuksen järjestäjä ilmoittaa. Kotikuntakorvaus perustuu 

kunnan esi- ja perusopetuksen laskennallisiin kustannuksiin. Korvauksen määrä on eri 

6-v., 7–12 ja 13–15-vuotiaille. Kunnittaisesta perusosasta säädetään erikseen asetuksella 

vuosittain. Kotikuntakorvaustulot lisäävät kunnalle myönnettyä kunnan peruspalvelujen 

valtionosuutta. Kotikuntakorvausmenot taas vähennetään kunnalle maksettavasta osuu-

desta.  Kuntien ja opetuksen järjestäjien on myös mahdollista sopia kotikuntakorvauk-

sen määräytymisestä myös eri tavalla kuin mitä yleisesti on säädetty (Finlex 2009).  

Peruspalveluiden valtionosuuteen kuuluu myös kirjastojen, yleinen kulttuuritoi-

men ja asukasperustaisesti rahoitettava taiteen perusopetuksen rahoitus. Nämä hallin-

nonalakohtaiset valtionosuudet liitettiin vuonna 2010 peruspalveluiden valtionosuuteen. 

Yleisten kirjastojen käyttökustannusten valtionosuuden laskennalliset kustannukset saa-

daan kertomalla kunnan asukasmäärä yleisten kirjastojen perushinnalla (liite 1.) (Ope-

tus- ja kulttuuriministeriö 2013). Myös kunnan yleisen kulttuuritoimen laskennalliset 

kustannukset saadaan kertomalla yleisen kulttuuritoimen perushinta kunnan asukasmää-

rällä. Taiteen perusopetuksen laskennalliset kustannukset taas saadaan kertomalla tai-
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teen perusopetuksen perushinta kunnan asukasmäärällä (Finlex 2009). Lisäksi peruspal-

veluiden valtionosuuteen kuuluu myös yleinen osa, jota käsitellään tarkemmin seuraa-

vassa osiossa. 

Opetus- ja kulttuuritoimen valtionosuuksissa rahoitus muodostuu koulutusmuo-

doittain rahoituksen perusteena olevien suoritteiden ja laskennallisten yksikköhintojen 

tulosta. Suoritteita ovat tavallisesti opiskelijoiden määrä, opetustunnit, sekä opiskelija-

työvuodet, -vuorokaudet tai -viikot. Kulttuuritoimessa suoritteita ovat kunnan asukas-

määrä tai henkilötyövuodet (Opetushallitus 2011). 

Edellä on käyty läpi, millä tavalla peruspalveluiden sekä opetus- ja kulttuuritoi-

men valtionosuudet pääpiirteittäin muodostuvat. Tämän hetkinen järjestelmä on pitkälti 

muotoutunut vuosien 1993, 1997 ja 2010 uudistuksissa. Keskeisin muutos tapahtui 

vuonna 1993, jolloin nykyisen kaltainen laskennallinen järjestelmä kehitettiin. Kokonai-

suutena näiden uudistusten avulla on pyritty valtionosuusjärjestelmään joka kannustaa 

kuntia tehokkuuteen ja korostaa niiden omaa päätäntävaltaa. Tässä mielessä nykyinen 

järjestelmä on selvästi kilpailuvaltioaikakauden tuote. Nykyisessä järjestelmässä kui-

tenkin huomioidaan muun muassa syrjäisyydestä, harvasta asutuksesta ja monista muis-

ta kuntien välisistä olosuhde-eroista aiheutuvat palvelujen järjestämisen kustannuserot 

monella tavalla. Niitä käsitellään seuraavassa kappaleessa. 

Erityisolosuhteiden huomiointi valtionosuusjärjestelmässä 

Kuntien väliset olosuhde-erot huomioidaan valtionosuusjärjestelmässä monin eri tavoin. 

Kunnan peruspalveluiden valtionosuuteen kuuluva yleinen osa määräytyy useiden eri-

laisten kriteereiden perusteella. Kunta saa yleisenä osana euromäärän, joka saadaan li-

säämällä yleisen osan perushintaan olosuhteisiin perustuvat korotukset sekä kertomalla 

saatu summa kunnan asukasmäärällä. Vuonna 2012 yleisen osan perushinta oli 32,08 

euroa ja vuonna 2013 33,05 euroa (liite 1). Seuraavassa käydään läpi olosuhteisiin pe-

rustuvat korotukset Finlexin (2009) mukaan.  

Keskeisimpiä korotuksia syrjäisten alueiden kannalta on Syrjäisyyskorotus. Koro-

tus on sitä suurempi, mitä suurempi kunnalle määritelty syrjäisyysluku on. Perushinnan 

korotus määritellään seuraavasti: ”Kunnalle, jonka paikallisen ja seudullisen asukas-

pohjan perusteella määräytyvä syrjäisyysluku on 1,50 tai suurempi, yleisen osan pe-
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rushintaa korotetaan euromäärällä, joka on yleisen osan perushinta kuusinkertaisena. 

Kunnalle, jonka syrjäisyysluku on 1,00―1,49, yleisen osan perushintaa korotetaan eu-

romäärällä, joka on yleisen osan perushinta viisinkertaisena. Kunnalle, jonka syrjäi-

syysluku on 0,50―0,99, yleisen osan perushintaa korotetaan euromäärällä, joka on 

yleisen osan perushinta kolminkertaisena. Kunnalle, jonka asukastiheys on enintään 

0,50, yleisen osan perushintaa korotetaan syrjäisyyskorotuksella, joka on yleisen osan 

perushinta yhdeksänkertaisena”. Syrjäisten kuntien saama korotus vaihtelee siis vielä 

todella paljon sen mukaan, kuinka syrjäinen kunta on. Asukastiheydeltään todella alhai-

sille kunnille korotus on jo huomattava. 

Kaupunkimaisille kunnille on suunnattu taajamarakennekorotus. Taajamassa tu-

lee asua vähintään 40 000 ihmistä, että korotusta on mahdollista saada. Korotus määrit-

tyy siten, että yleisen osan perushintaa korotetaan euromäärällä, joka saadaan kertomal-

la taajamassa asuvan väestön määrän ja yleisen osan tulo kertoimilla, jotka riippuvat 

taajamassa asuvan väestön määrästä. Kerroin on sitä pienempi, mitä enemmän taaja-

massa on asukkaita.   

Saaristo- ja rannikkoalueen kuntien näkökulmasta keskeinen korotus on saaristo-

korotus. Se määritellään seuraavasti: ”Saaristokunnalle, jonka asukkaista vähintään 

puolet asuu ilman kiinteää tieyhteyttä mantereeseen, yleisen osan perushintaa korote-

taan euromäärällä, joka on yleisen osan perushinta seitsenkertaisena. Muille saaristo-

kunnille korotus on yleisen osan perushinta nelinkertaisena.” Saaristokunta on voi vaih-

toehtoisesti saada myös syrjäisyyskorotusta. Näistä kahdesta kunnan yleistä osaa koro-

tetaan sen korotuksen mukaan, kumpi niistä on kunnalle edullisempi.  

Olosuhteisiin perustuvaksi korotukseksi lasketaan myös kielikorotus, jossa ”Kak-

sikieliselle kunnalle ja saamelaisten kotiseutualueen kunnalle yleisen osan perushintaa 

korotetaan euromäärällä, joka on yleisen osan perushinta kerrottuna luvulla 0,10.” 

Myös asukasmäärän muutoksesta maksetaan korotusta. Tätä korotusta maksetaan kun-

nalle, jonka asukasmäärän muutos on ollut kolmena varainhoitovuotta edeltävää vuotta 

edeltäneenä vuonna yhteensä vähintään kuusi prosenttia. Yleisen osan perushintaa koro-

tetaan tässä tapauksessa rahamäärällä, joka on perushinta kerrottuna luvulla 1,39.  

Yleisen osan lisäksi asukastiheys, syrjäisyys, saaristoisuus, kaksikielisyys ja saa-

melaisuus on huomioitu valtionosuusjärjestelmän muissakin osissa. Asukastiheys on 

huomioitu esi- ja perusopetuksen sekä kirjastojen laskennallisissa kustannuksissa ja 
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erityisen harvan asutuksen lisäosissa. 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 lisäosa lasketaan kertomalla yleisen osan perushinnan ja kunnan asukasmää-

rän tulo kunnan asukastiheyden perusteella määräytyvällä kertoimella. Lisäosaa makse-

taan jos kunnan asukastiheys on alle kaksi.  

Syrjäisyys on huomioitu terveydenhuollon ja sosiaalihuollon laskennallisissa kus-

tannuksissa. Jos kunnalle on määritelty syrjäisyyskerroin, kerrotaan sosiaali- ja tervey-

denhuollosta saatu summa tällä kertoimella. Syrjäisyysluku määrittää syrjäisyyskertoi-

men. Kunnan syrjäisyyskerroin on 1,10, jos kyseessä on saaristokunta ja vähintään puo-

let asukkaista asuu ilman kiinteää tieyhteyttä mantereeseen. Saaristokuntien tapauksessa 

myös esi- ja perusopetuksen valtionosuutta korotetaan rahamäärällä, joka saadaan ker-

tomalla perushinta luvulla 0,25, jos vähintään puolet kunnan asukkaista asuu ilman kiin-

teää tieyhteyttä mantereeseen. Muiden saaristokuntien kohdalla luku on 0,06. Lisäksi 

kunnan saaristoisuus huomioidaan myös saaristokunnan lisäosassa. Jos kunnan asuk-

kaista ainakin puolet asuu ilman kiinteää yhteyttä mantereeseen, on saaristokunnan lisä-

osa euromäärä, joka on viisi kertaa yleisen osan perushinta kerrottuna asukasmäärällä. 

Muille saaristokunnille lisäosa lasketaan muuten samalla tavalla, mutta kerroin on neljä. 

Kunnan kaksikielisyys vaikuttaa valtionosuuden määrään yleisen osan lisäksi esi- ja 

perusopetuksessa: esi- ja perusopetuksen perushintaa korotetaan euromäärällä, joka saa-

daan kertomalla perushinta kaksikielisen kunnan osalta luvulla 0,04. 

Esi- ja perusopetuksen valtionosuuteen vaikuttavat siis monet eri tekijät. Jos kunta 

on esimerkiksi kaksikielinen ja saaristokunta, saadaan perushinnan korotuksen euro-

määrä siten että lasketaan aluksi yhteen kaksikielisyyden ja saaristokunnan korotusluvut 

sekä kolmen muun tekijän (13–15 –vuotiaiden määrä, ruotsinkielisten 6–15-vuotiaiden 

määrä ja vieraskielisten 6–15-vuotiaiden määrä) luvut. Tämä summa kerrotaan pe-

rushinnalla, ja näin saadaan korotuksen määrä.  

Kunnille, jossa asuu saamelaisia, myönnetään saamelaisten kotiseutualueen kun-

nan lisäosaa. Kunnalle myönnetään saamenkielisten osuuden perusteella lisäosana eu-

romäärä, joka lasketaan kertomalla kunkin kunnan erityisen harvan asutuksen lisäosa 
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saamelaiskertoimilla. Kerroin on sitä suurempi, mitä isompi osa kunnan asukkaista on 

saamelaisia.  

Nykyisessä järjestelmässä valtionosuuden määrään vaikuttavia kriteereitä on to-

della paljon. Pelkästään peruspalveluiden valtionosuuden osalta erilaisia kriteerejä voi-

daan katsoa olevan 47 (Miettinen 2013). Järjestelmässä on siis ainakin pyritty ottamaan 

huomioon kuntien väliset erot muun muassa ikärakenteessa, kieliryhmissä, syrjäisyy-

dessä ja asukastiheydessä. Palveluiden järjestämisessä on omat haasteensa esimerkiksi 

saaristokunnissa, ja tällaisiin kuntien erityispiirteisiin pyritään vastaamaan erilaisten 

olosuhdelisien avulla.   

Verotuloihin perustuva valtionosuuden tasaus 

Verotuloihin perustuva valtionosuuden tasaus tapahtuu kuntien välillä. Tasaus perustuu 

kunnan laskennalliseen verotuloon, ja se joko lisää tai vähentää kunnalle myönnettyä 

valtionosuuden määrää (Kuntaliitto 2012e). Nykyisessä järjestelmässä tulopohjan tasa-

uksen tasausraja on 91,86. Tulopohjan tasausta perusteellaan kuntien yhteneväisillä vas-

tuilla: kuntien tehtävät ja velvoitteet ovat samat, joten niiden tulopohjaa tulee tasata 

(Kuntaliitto 2012d). Suomen valtionosuusjärjestelmän nykyinen tasausraja on 91.86 

prosenttia. Kunnalle myönnetään verotuloihin perustuvaa valtionosuuden lisäystä tilan-

teessa, jossa kunnan laskennallinen verotulo asukasta kohden on alle tasausrajan eli 

91,86 prosenttia euromäärästä, joka saadaan jakamalla kaikkien kuntien yhteenlasketut 

verotulot yhteenlasketulla asukkaiden määrällä. Tällöin kyseisen kunnan valtionosuu-

teen lisätään tasauslisänä asukasta kohden tasausrajan ja kunnan asukasta kohden laske-

tun verotulon erotuksen mukainen rahamäärä. Tilanteessa, jossa kunnan laskennallinen 

vero tulo ylittää tasausrajan, vähennetään kunnan valtionosuudesta euromäärä, joka on 

37 prosenttia kunnan asukasta kohden laskettujen laskennallisten verotulojen ja tasaus-

rajan erotuksesta. Tällöin puhutaan tasausvähennyksestä (Valtionvarainministeriö 

2012c).  

Yksittäisellä kunnalla ei ole mahdollisuutta vaikuttaa tasauksen määrään, sillä las-

kennallinen verotulo määräytyy kaikkien kuntien yhteenlaskettujen verotulojen perus-

teella. Tämän vuoksi veroprosentin muutoksella ei ole vaikutusta kunnan tasauslisään 

tai -vähennykseen (Valtionvarainministeriö 2012c). Kunnan laskennallista verotuloa 
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laskettaessa otetaan huomioon kunnallisvero ja kunnan osuus yhteisön tuloverosta eli 

yhteisövero-osuus (Finlex 2011). Talousarvioesityksen (2012) mukaan vuonna 2013 

tasauslisää saa 242 kuntaa ja tasausvähennys tehdään 62 kunnalle.   

Verotulojen perustuvalla valtionosuuden tasauksella toteutetaan Musgraven 

(1976) määrittelemää fiskaalisen federalismin distribuutiotehtävää. Kunnat, joiden omat 

verotulot ovat keskimääräistä alhaisemmat, saavat verotulojen tasauksen välityksellä 

lisää valtionosuutta. Mäkirannan (2002) mukaan alueiden välistä tasausta voidaan pe-

rustella esimerkiksi sillä, että sen avulla pystytään estämään verotuserojen aikaansaama 

liian voimakas liikkuvuus. Varakkaiden asuttamassa kunnassa yhtä hyvä palvelutaso 

saadaan rahoitettua alhaisemmalla veroprosentilla, minkä vuoksi syntyy kannuste muut-

taa kyseiseen kuntaan.  

Verotulojen tasausjärjestelmää on uudistettu moneen otteeseen. Vuonna 1996 ai-

emmin käytössä ollut verotulojen täydennysjärjestelmä muutettiin laskennalliseen vero-

tuloon perustuvaksi valtionosuuden tasaukseksi. Viimeisimmän muotonsa verotuloihin 

perustuva valtionosuuden tasaus sai vuonna 2012, kun kiinteistövero poistettiin tasauk-

sesta. Se, millä tavalla kuntien välisiä tulopohjaeroja tulisi tasata, on puhuttanut paljon. 

Keskustelua on käyty esimerkiksi siitä, tulisiko järjestelmää viedä samaan suuntaan 

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

 

Taloudellisissa vaikeuksissa olevat kunnat  

Valtionosuusjärjestelmässä on myös huomioitu tilanne, jossa kunta on taloudellissa vai-

keuksisa. Tällöin on mahdollista saada harkinnanvaraista valtionosuuden korotusta. 

Korotusta voidaan myöntää kunnalle, joka ensisijaisesti poikkeuksellisten tai tilapäisten 

kunnallistaloudellisten vaikeuksien vuoksi tarvitsee taloudellista tukea. Harkinnanva-

raista valtionosuuden korotus kuuluu peruspalveluiden valtionosuuteen. Ehtona koro-

tuksen saamiselle on selvitys talouden tasapainottamista koskevista toimenpiteistä. Ko-

rotuksen myöntämiskriteereinä käytetään pitkälti tilinpäätöksistä saatavia talouden tun-

nusluvut. Huomiota kiinnitetään lisäksi kunnan omiin talouden tervehdyttämistoimenpi-

teisiin sekä erilaisiin tekijöihin, joilla voi olla vaikutusta kunnan kokonaistaloudelliseen 

tilanteeseen (Valtionvarainministeriö 2013b).   
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Harkinnanvarainen valtionosuuden korotus oli tavallaan mukana jo valtionosuus-

järjestelmän alkuvaiheessa, sillä jo tuolloin kunnille myönnettiin harkinnanvaraisia eri-

tyisavustuksia. Niiden merkitys oli kuitenkin yleisesti ottaen varsin pieni. Varsinaisesti 

harkinnanvarainen valtionosuuden korotusjärjestelmä luotiin 1970-luvun lopulla har-

kinnanvarainen rahoitusavustus -nimellä. Sen merkitys on ollut kuntien talouden kan-

nalta huomattava ja korotettua valtionosuutta on jaettu vuosittain lukuisille kunnille. 

Valtionvarainministeriön (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 yhdessä 

selvittää kunnan mahdollisuudet turvata asukkailleen lainsäädännön edellyttämät pal-

velut sekä ryhtyä toimenpiteisiin palvelujen edellytysten turvaamiseksi” (Finlex 2009).  

Tällainen velvoite syntyy, jos kunnan ”rahoituksen riittävyyttä tai vakavaraisuutta ku-

vaavat talouden tunnusluvut ovat olennaisesti ja toistuvasti koko maan tunnuslukuja 

heikommat”.  Lisäksi tunnuslukujen tulee olla kahtena peräkkäisenä vuonna alittaneet 

valtioneuvoston asetuksella määrittämät raja-arvot. Nämä raja-arvot ovat seuraavat: 

Taseen kertynyt alijäämä asukasta kohden on viimeisessä selvityksen käynnistämistä 

edeltäneessä tilinpäätöksessä vähintään 1 000 euroa ja sitä edeltäneessä tilinpäätöksessä 

vähintään 500 euroa. Toinen vaihtoehto on se, jos kaikki seuraavat edellytykset täytty-

vät tilinpäätöksissä kahtena vuonna peräkkäin (Valtionvarainministeriö 2011): 

       1. Vuosikate ilman harkinnanvaraista rahoitusavustusta negatiivinen, 

        2. Tuloveroprosentti vähintään 0,5 yksikköä korkeampi kuin painotettu keskiarvo, 

       3. Lainakanta asukasta kohden ylittää maan keskiarvon vähintään 50 %:lla, 

       4. Taseessa on kertynyttä alijäämää, 

       5. Omavaraisuusaste on alle 50 % ja 

       6. Suhteellinen velkaantuneisuus vähintään 50 % 

Jos edellytykset täyttyvät, kunta ja valtio alkavat yhdessä selvittää mahdollisuuksia tur-

vata kunnan asukkaille palvelut, joita lainsäädännössä määritellään. Tämän jälkeen ryh-

dytään toimiin palvelujen edellytysten turvaamiseksi ja tehdään selvitys, jossa pohdi-

taan kunnan tilannetta. Selvitys tehdään arviointiryhmässä, jonka jäsenistä yhden nime-

ää valtiovarainministeriö ja yhden selvityksen kohteena oleva kunta. Yleensä arvioidaan 
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kahta mahdollisuutta: kunnan säilymistä itsenäisenä ja talouden tasapainotustoimia joita 

tämä edellyttää tai toisena vaihtoehtona mahdollista kuntaliitosta (Valtionvarainministe-

riö 2011). 

Valtionosuusjärjestelmän uudistaminen 

Käynnissä oleva valtionosuusjärjestelmän uudistaminen on osa kuntauudistusta, johon 

kuuluvat myös kuntarakenneuudistus, kuntalain kokonaisuudistus, sosiaali- ja tervey-

denhuollon järjestämislaki ja kuntien tehtävien uudelleen arviointi. Kaikkien uudistus-

ten tavoitteena on tukea toinen toistaan ja varmistaa, että tulevaisuudessa kunnat ovat 

riittävän vahvoja ja elinvoimaisia. Lisäksi tavoitteena on parantaa kuntien edellytyksiä 

järjestää palveluja yhdenvertaisesti, eheyttää yhdyskuntarakennetta ja vahvistaa demo-

kratiaa paikallistasolla. Uudistuksen lähtökohtana on, että ”kunta muodostuu työssä-

käyntialueesta tai muusta toiminnallisesta kokonaisuudesta, jolla on taloudelliset ja 

henkilöstövoimavaroihin perustuvat edellytykset vastata kunnan asukkaiden palvelujen 

järjestämisestä ja rahoituksesta” (Valtionvarainministeriö 2012a). 

Valtionosuusuudistuksen selvitysmieheksi kutsuttiin Arno Miettinen toimikaudel-

le 1.6.2012–31.3.2014. Selvitysmiehen työtä tukevat tukiryhmä sekä asiantuntija- ja 

laskentaryhmä (Kuntaliitto 2012c). Uudistuksessa järjestelmää yksinkertaistetaan ja sen 

kannustavuutta pyritään parantamaan. Uudistamisessa tarkastellaan muun muassa pe-

rusteiden lukumäärää, päällekkäisyyksiä, ajanmukaisuutta ja soveltuvuutta kuntaraken-

teen ja palvelutarpeiden muutoksessa. Uuden järjestelmän on tarkoitus tulla voimaan 

vuonna 2015 (Valtionvarainministeriö 2012a). 

Nykyistä valtionosuusjärjestelmää on kritisoitu monesta eri syystä. Lehtosen ym. 

(2008: 27–28) mukaan keskeinen kritiikki on liittynyt pitkälti siihen, että valtionosuus-

kriteerit koetaan epätarkoituksenmukaisiksi eikä järjestelmää pidetä selkeänä. On myös 

katsottu, että kriteerien epätarkkuuden vuoksi osa kunnista saa todellisiin olosuhdeteki-

jöihin nähden liian vähän ja osa liian paljon valtionosuuksia. Kietäväinen (2012) on 

tiivistänyt valtionosuusjärjestelmää kohtaan esitetyn kritiikin kahdeksaan kohtaan: 

 

1. Järjestelmän hallinnollinen kaksijakoisuus valtionvarainministeriön ja opetus- 

ja kulttuuriministeriön välillä 
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2. Leikkaukset kohdennettu vuonna 2012 vain peruspalvelujen valtionosuuteen  

3. Laskennan monimutkaisuus ja määräytymisperusteiden suuri määrä 

4. Määräytymisperusteiden päällekkäisyys 

5. Käytettyjen valtionosuuskriteerien tarkoituksenmukaisuus ja oikea kohdentuvuus 

6. Kuntaliitosneutraalisuus ei toteudu 

7. Järjestelmän kannustinvaikutukset ongelmallisia esimerkiksi tasauksen osalta 

8. Kaikilla yhtä suuri omarahoitusosuus, mutta tulopohja tasataan vain 92 pro-

senttiin. Tämä vuoksi alhaisen tulopohjan kunnissa on paineita kiristää verotus-

ta yli maan keskiarvon. 

 

Valtionvarainministeriö (2013a) julkaisi selvitysmiehen alustavat linjaukset valtion-

osuusjärjestelmän uudistamiseksi helmikuussa 2013. Seuraavassa käydään tiivistetysti 

läpi keskeisimpiä uudistuksia. 

Järjestelmän yleisiin periaatteisiin aiotaan tehdä varsin merkittäviä uudistuksia, 

mutta toisaalta monet perusperiaatteet säilyisivät myös ennallaan. Järjestelmän on tar-

koitus perustua muutoksen jälkeenkin laskennallisuuteen. Esitetyn linjauksen mukaan 

laskennallisten kustannusten määrittämisen perustana olevia perushintoja korotetaan 

valtionosuusindeksillä vuosittain. Valtionosuus ei perustu todellisiin kustannuksiin kun-

takohtaisesti, vaan laskennalliset kustannukset tarkistetaan todellisten kustannusten ta-

solle koko maan tasolla. Järjestelmän on tarkoitus perustua myös tulevaisuudessa sellai-

siin laskentatekijöihin, että kunnat eivät pysty omilla päätöksillään vaikuttamaan valti-

onosuutensa määrään. Tarkoituksena on poistaa järjestelmästä kuntien yhdistymistilan-

teissa valtionosuusmenetyksiä aiheuttavat porrastukset. Myös järjestelmän kannusta-

vuutta pyritään lisäämään. Yksi uuden järjestelmän piirre olisi se, että palvelunsa kes-

kimääräistä laskennallista kustannusta edullisemmin järjestävä kunta saisi valtion-

osuushyödyn itselleen. Uudistuksessa selvitetään myös vaihtoehtoista linjausta, jossa 

valtionosuudet maksettaisiin kokonaisuudessaan kunnille. Tämä tarkoittaisi perusope-

tuksen jälkeisen koulutuksen rahoituksen siirtämistä osaksi kuntien peruspalvelujen 

valtionosuutta. Myös tämän uudistuksen toteutuessa olisi kuitenkin tärkeää turvata kou-

lutuksen järjestäjän rahoitus ja oppilaiden vapaa hakeutumisoikeus (kotikuntakorvaus-

järjestelmä).  
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Uudistuksessa pyritään kehittämään myös valtionosuusjärjestelmän laskentaperus-

teita. Tulo-pohjan tasauksen painoarvoa aiotaan lisätä. Tämä tapahtuu siten, että kustan-

nus- ja tarve-erojen tasauksesta siirretään 0,5 – 1 miljardia euroa verotuloihin perustu-

vaan valtionosuuden tasaukseen. Valtionosuusjärjestelmän pääpaino on kuitenkin tar-

koitus säilyttää edelleen kustannuserojen tasauksessa. Tulopohjan tasausta uudistetaan 

myös siten, että tasausraja nostetaan 100 prosenttiin. Lisäksi tasausjärjestelmään aiotaan 

sisällyttää kaksi uutta elementtiä. Tasauslisä olisi tulevaisuudessa 80 – 85 % kunnan 

laskennallisen verotulon ja tasausrajan erotuksesta tämän hetkisen 100 prosentin sijaan. 

Tällä muutoksella pyritään lisäämään tasausjärjestelmän kannustavuutta: kunnan vero-

pohjan kasvu ei tarkoittaisi jatkossa tasauksen täysimääräistä pienenemistä kunnissa, 

jotka ovat tasausrajan alapuolella. Lisäksi tasausrajan yläpuolella tasausvähennyspro-

sentti aiotaan muuttaa liukuvaksi siten, että korkeamman tulotason kunnissa vähennys-

prosentti olisi korkeampi kuin esimerkiksi tasausrajan lähellä olevissa kunnissa. Kunti-

en rahoituksen vakautta halutaan lisätä. Tämä voisi toteutua esimerkiksi siten, että kus-

tannustenjaon tarkistus toteutettaisiin nykyistä useammin. Uudistuksessa selvitetään tätä 

mahdollisuutta. Valtionosuusjärjestelmä pyritään saamaan ajan tasalle myös kertoimien 

osalta. Tarkoituksena on muun muassa selvittää laskennallisen valtionosuusjärjestelmän 

kannalta keskeiset ikäryhmien hinnat ja sairastavuustekijän kehittämisvaihtoehdot uu-

simpien tilastotietojen mukaisina.  

Järjestelmää pyritään myös yksinkertaistamaan ja selkeyttämään. Tähän tavoittei-

seen pyritään muun muassa vähentämällä laskentatekijöiden päällekkäisyyttä ja määrää 

merkittävästi. Suunnitelmassa laskentatekijöiden määrää vähennetään nykyisestä noin 

viidestäkymmenestä noin kymmeneen, ikärakenne yhtenäistetään ja samaa olosuhde-

eroa kuvaavia tekijöitä yhtenäistetään. Yksinkertaisuuteen ja selkeyteen pyritään myös 

sillä, että laskennallinen kustannus muodostuisi jatkossa yhteneväisesti kaikkien lasken-

tatekijöiden osalta siten, että kerrotaan keskenään kunnan asukasluku, perushinta ja ker-

roin. Käytettävän kertoimen avulla huomioidaan kuntien olosuhde-erot. Käytettävistä 

kriteereistä vieraskielisyyden painoa lisätään oleellisesti. Laskentaperusteena on jatkos-

sa koko vieraskielisen väestön määrä, ei pelkästään esi- ja perusopetuksen ikäluokka 

kuten aiemmin. Uudeksi kriteeriksi on ehdotettu työpaikkaomavaraisuutta. Se korvaisi 

nykyisen taajamarakennelisän. 
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Marraskuussa 2013 selvitysmies julkaisi tarkennettuja linjauksia uudesta järjes-

telmästä. Pääpiirteittäin linjaukset olivat pysyneet samankaltaisina kuin helmikuussa 

julkistetut alustavat linjaukset, mutta niitä on tarkennettu tietyiltä osilta. Uuden järjes-

telmän tärkeimpinä laskentaperusteina tulevat edelleen olemaan väestön ikärakenne ja 

sairastavuus. Näiden lisäksi kriteereinä tulevat olemaan myös työttömyysaste, vieraskie-

lisyys, asukastiheys, kaksikielisyys, saaristoisuus ja koulutustausta. Uuden järjestelmän 

lisäosien kriteereinä tulevat ehdotuksen mukaan olemaan syrjäisyys, työpaikkaomava-

raisuus ja saamelaisuus. Talouspoliittinen ministerivaliokunta julkaisi lokakuun 2013 

lopussa muutaman linjauksen koskien uutta valtionosuusjärjestelmää. Linjauksissa eh-

dotetaan oppilaitosten perustamiskustannusten valtionosuuksia ja yleisten kirjastojen 

perustamiskustannusten valtionosuuksia ja -avustuksia siirrettäväksi kunnan peruspalve-

luiden valtionosuuteen. Lisäksi ehdotuksessa nostetaan esille voimalaitoksista saatavan 

kiinteistöveron huomiointi verotulojen tasauksessa. Lausunnossa huomautetaan, että 

voimalaitoksista yhteiskunnalle aiheutuvat vaikutukset koskevat useampaa kuntaa kuin 

pelkästään laitoksen sijaintikuntaa. Tämän vuoksi ei ole oikeutettua, että ainoastaan 

laitoksen sijaintikunta hyötyy laitoksen kiinteistöveroista. Esityksen toteuttamiseen 

valmistellaan parhaillaan sopivaa mallia. Selvitysmiehen lopullinen ehdotus on tarkoitus 

julkistaa joulukuussa 2013 (Miettinen 2013). 

Paljon keskustelua herättänyt aihe valtionosuusuudistuksessa on se, pyritäänkö 

uudistuksen avulla pakottamaan kuntia liitoksiin ja suurempien kuntayksiköiden luomi-

seen. Järjestelmän tärkein tehtävä on auttaa kuntia peruspalveluiden järjestämisessä, ja 

kuntien ohjaamisen liitoksiin järjestelmän kautta on katsottu olevan jopa perustuslain 

vastaista (esim. Elonen 2012, Hynynen 2013). Valtionosuusjärjestelmän käyttämisen 

tällaiseen tarkoitukseen on katsottu olevan myös moraalisesti kyseenalaista: esimerkiksi 

Moision (2012) mukaan valtionosuusjärjestelmän uudistusta ei tulisi käyttää painostus-

keinona kuntien yhdistymiselle, sillä tällaisesta toiminnasta tulisivat kärsimään kaikista 

eniten heikoimmassa asemassa olevat kuntalaiset. Joidenkin arvioiden mukaan järjes-

telmää oltaisiin kuitenkin muuttamassa tähän suuntaan. Esimerkiksi sen, että valtion-

osuusjärjestelmän uudeksi kriteeriksi on kaavailtu työpaikkaomavaraisuusastetta, on 

nähty viittaavan tähän. Hynysen (2013) mukaan muutoksen vaikutukset kohdistuisivat 

tällöin lähinnä suurten kaupunkien kehyskuntiin, joilta oltaisiin arvioiden mukaan otta-
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massa rahaa pois 150 miljoonaa euroa. Tällä tavalla suurten kaupunkien ympäryskuntia 

ohjattaisiin liittymään keskuskaupunkiin. 

TARKASTELUN KOHTEENA OLEVAT MAAKUNNAT 

Tutkimusalueena olevissa Kainuun ja Pohjois-Pohjanmaan maakunnissa on paljon yh-

teistä, kuten se, että kummassakin maakunnassa monet kunnat ovat taloudellisesti tiu-

koilla. Monelta osin maakunnat myös poikkeavat toisistaan.  

Kainuun kuntien taloudellinen tilanne ja valtionosuudet 

Kainuun maakunta sijaitsee Itä-Suomessa naapurimaakuntinaan Pohjois-Pohjanmaa, 

Pohjois-Karjala ja Pohjois-Savo. Idässä maakunta rajoittuu Venäjän rajaan. Kainuu 

koostuu yhdeksästä 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. Väkiluku on laskenut jo mo-

nen vuosikymmenen ajan (Kainuu tilastoina 2013). Kainuu on harvaan asuttu, pitkien 

etäisyyksien maakunta jossa on myös laajoja asumattomia alueita. Maakunnan taajamat 

eivät muodosta yhtenäistä rakennetta. Viime vuosina Kainuussa on tehty yksi kuntalii-

tos, kun vuonna 2007 Vuolijoki liittyi Kajaaniin. Keskustelua on käyty myös Kajaanin 

ja Sotkamon mahdollisesta kuntaliitosselvityksen käynnistämisestä (Valtioneuvosto 

2012). 

Kainuu on pitkään ollut taloudellisesti yksi heikoimmista maakunnista. Kainuun 

kuntien keskimääräinen veroprosentti on vuodesta toiseen ollut maan korkeimpien jou-

kossa. Kunnat ovat varsin vähävelkaisia, mutta niillä on paljon konsernivelkaa. Maa-

kunnan kunnista harkinnanvaraista valtionosuutta ovat saaneet vuosina 2007 – 2012 

kaksi kuntaa: Vaala kaksi kertaa vuosina 2007 ja 2009 sekä Paltamo kerran vuonna 

2008. Kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta annetun lain mukaisessa erityisen vai-

keassa taloudellisessa tilanteessa olevien kuntien arviointimenettelyssä ovat olleet Puo-

langan ja Vaalan kunnat. Kainuun kaikkien kuntien tuloveroprosentit ovat olleet koko 

maan tasoa korkeampia. Myös liikkumavara veroprosentin suhteen on alentunut (Val-

tioneuvosto 2012). Vaalan nykyinen tuloveroprosentti 21,50 on maakunnan korkein ja 
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liikkumavara heikoin. Suurimmassa osassa kuntia tuloveroprosentti on 21,00. Alin tulo-

veroprosentti 19,50 on nyt Suomussalmella (Verohallinto 2012). Senkään liikkumavara 

ei ole kovin hyvä (Valtioneuvosto 2012). Kaikki maakunnan kunnat ovat vahvasti riip-

puvaisia valtionosuuksista. Kuntien valtionosuudet ovat nähtävillä taulukossa 2. Esi-

merkiksi vuonna 2010 riippuvuus oli kaikista maakunnista suurin (Valtioneuvosto 

2012). Kaikki maakunnan kunnat saavat tasauslisää vuonna 2013.  

Taulukosta voidaan havaita, että opetus- ja kulttuuritoimen valtionosuus on suu-

rimmalle osalle Kainuun kunnista negatiivinen. Sama tilanne koskee koko maata. Syynä 

tähän on se, että opetus- ja kulttuuritoimen valtionosuuksien suurin osa on lukiokoulu-

tukseen, ammatilliseen peruskoulutukseen ja ammattikorkeakouluille suoraan koulutuk-

sen ylläpitäjille maksettava rahoitus. Vain harva peruskunta järjestää toisen asteen am-

matillista koulutusta tai toimii ammattikorkeakoulun ylläpitäjänä. Tämän vuoksi yksik-

köhintarahoituksen maksatusta tapahtuu kuntien lisäksi myös muille opetuksen järjestä-

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 (Valtionvarainministeriö). 

Kunta  Asukas- Kunnan perus-  Tasaus  Tasaus   Muut opetus- ja    Valtion-    Maksetaan 

 

 luku palvelujen  2013 2013  kulttuuritoimen   osuudet     vuonna  

 

  31.12. valtion-  euroa/ euroa valtion-   yhteensä    2013* 

 

 2011 osuus 2013  asukas 

 

osuudet 2013 2013   

Puolanka 2 997 14 165 445 765  2 341 807  -146833 14 018 612 14 003 705  

Ristijärvi 1 489 6 506 326 837  1 265 697  -498695 6 007 631 6 010 401  

Hyrynsalmi 2 672 10 881 233 785  2 148 909  -812213 10 069 020 10 101 986  

Suomussalmi 8 943 34 280 462 577  5 286 145  -1239957 33 040 505 33 061 825  

Vaala 3 314 13 272 044 752  2 535 456  -259564 13 012 480 13 064 729  

Paltamo 3 807 12 606 190 882  3 427 347  -259235 12 346 955 12 373 284  

Kuhmo 9 334 33 233 926 598  5 677 693  -1211905 32 022 021 31 958 531  

Sotkamo  10 697 24 775 828 346  3 699 101  -206789 24 569 039 24 434 291  

Kajaani 38 045 72 538 830 194  7 386 231  40 639 471  113 178 301 111 805 901  

*sisältää kotikuntakorvauksen ja elatustuen palautukset 

 

Maakunnan kunnista Kajaani ja Sotkamo ovat vähiten riippuvaisia valtionosuuksista. 

Muissa kunnissa valtionosuudet muodostavat yli 40 % kunnan tulopohjasta. Valtion-
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osuusjärjestelmän yleisen osan syrjäisyyden perusteella annettavaa korotettua valtion-

osuutta maksetaan Hyrynsalmelle, Kuhmolle, Puolangalle, Ristijärvelle, Suomussalmel-

le ja Vaalalle. Näistä Puolanka, Ristijärvi ja Suomussalmi saavat myös erityisen harvan 

asutuksen perusteella lisäosan (Valtioneuvosto 2012). Lisäksi myös Kuhmon kaupungil-

le alettiin maksaa harvan asutuksen lisäosaa vuonna 2012 (Kainuun maakunta -

kuntayhtymä 2012). Vaalan kunta saa lisäksi saaristo-osakunnan valtionosuuskorotuk-

sen, sillä kunnassa sijaitsee Manamansalon saari (Valtioneuvosto 2012).  

Maakunnan erityispiirteiden ja voimakkaan valtionosuusriippuvuuden vuoksi val-

tionosuusjärjestelmään tehtävät muutokset voivat vaikuttaa oleellisesti Kainuun kuntien 

taloudelliseen tilanteeseen. Esimerkiksi olosuhdekriteerien muuttaminen saattaa vaikut-

taa kunnille maksettaviin valtionosuuksiin merkittävästi. Myös tulopohjan tasaukseen 

tehtävät muutokset ovat kuntien tulevaisuuden kannalta keskeisiä. Esimerkiksi vuonna 

2012 tehdyn kiinteistöveron poistamisen vaikutus verotuloihin perustuvaan valtion-

osuuksien tasaukseen oli koko maakunnan osalta 2,2 miljoonaa euroa tappiota (Kainuun 

maakunta -kuntayhtymä 2012). 

Pohjois-Pohjanmaan kuntien taloudellinen tilanne ja valtionosuudet 

Pohjois-Pohjanmaan maakuntaan kuuluu 29 kuntaa, joista yksitoista on kaupunkeja. 

Lisäksi osajäsenenä 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 liittyivät Ouluun. Aiemmin Ouluun liittyi Ylikiiminki vuonna 

2009. Myös Raahe ja Vihanti yhdistyivät vuoden 2013 alusta. Vuonna 2009 maakun-

nassa tapahtui toinen merkittävä kuntaliitos, kun Piippola, Pulkkila ja Rantsila yhdistyi-

vät Siikalatvaksi. Myös Kuivaniemi yhdistyi Iihin vuonna 2009. Maakunta on kaksija-

koinen: itäisimmille osille ominaista on harva asutus ja kohtuullisen pitkät etäisyydet, 

kun taas länsiosassa ja etenkin Oulun eteläpuolella kuntakeskusten välit ovat usein ly-

hyempiä. Kuntakeskukset ovat tyypillisesti pieniä tai keskisuuria (Valtionvarainministe-

riö 2012b).  
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Kainuun lailla myös Pohjois-Pohjanmaa on taloudellisesti yksi maan heikoimpia 

maakuntia. Esimerkiksi vuonna 2010 Pohjois-Pohjanmaan kuntien keskimääräinen 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 (Valtionvarainministeriö 2012b). Oulun ja Hailuodon tuloveroprosentti 19,25 

on nyt koko maakunnan matalin (Verohallinto 2012). Monen maakunnan eteläosan 

kunnan, kuten Haapajärven, Nivalan, Oulaisen, Reisjärven, Sievin, Siikalatvan ja Yli-

vieskan tuloveroprosentit ovat vähintään21,00. Liikkumavara tuloveroprosentin suhteen 

on näiden kuntien osalta erittäin heikko. Liikkumavara on kohtuullisen heikko myös 

maakunnan monessa muussa kunnassa (Valtionvarainministeriö 2012b). Pohjois-

Pohjanmaan kuntien riippuvuus valtionosuuksista vaihtelee enemmän kuin Kainuussa. 

Maakunnan kaupungeista tasausvähennyskuntia ovat Oulu ja Raahe (taulukko 3). Kaik-

ki muut kaupungit saavat tasauslisää.  

 

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

rainministeriö). 

Kunta Asukas- 

Kunnan pe-

rus- Tasaus  Tasaus  Muut opetus- ja  Valtion- Maksetaan 

 

luku palvelujen 2013 2013 kulttuuritoimen  osuudet  vuonna  

 

31.12. valtion- euroa/ euroa valtion- yhteensä 2013* 

  2011 osuus 2013 asukas   osuudet 2013  2013   

Haapajärvi 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 

Pyhäjärvi 5887 19448574 257  1529481 -1025058 18423516 18391062 

Pudasjärvi 8695 38344094 884  7803745 -910815 37433279 37416612 

Raahe 25652 44116232 -68 -1737038 -4224488 39891744 39943836 

Ylivieska 14266 30094865 293  4120607 -1258776 28836089 29116658 

*sisältää kotikuntakorvauksen ja elatustuen palautukset 
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Pohjois-Pohjanmaan kunnat ovat keskimäärin asukasluvultaan pieniä. Suurin ei-

kaupungiksi määritelty kunta on Kempele, joka myös ainoana kuntana maksaa tasaus-

vähennystä. Asukasta kohden eniten tasauslisää saavat Alavieska, Kärsämäki ja Meri-

järvi (taulukko 4). 

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

varainministeriö). 

Kunta 

    Asu-

kas- 

   Kunnan 

perus-           Tasaus  Tasaus  

 Muut opetus- 

ja   Valtion-     Maksetaan 

 

   luku     palvelujen    2013 2013  kulttuuritoimen   osuudet       vuonna 

 

     31.12.  valtion-     euroa/ euroa  valtion-  yhteensä       2013* 

       2011     osuus 2013     asukas   osuudet 2013 2013   

Alavieska 2750 8799111 943  2611649 -904493 7894618 7892782 

Hailuoto 1004 3499334 374  375595 -345847 3153487 3155354 

Ii 9499 27677440 679  6368539 -1412491 26264949 26226634 

Kempele 16182 22469516 -20 -311495 -2363971 20105545 19807160 

Kärsämäki 2819 10709400 1 038  2981908 -238586 10470814 10585282 

Liminka 9164 25294774 574  5183909 -1102531 24192243 24073421 

Lumijoki 2037 6493425 900  1795514 -565051 5928374 5877853 

Merijärvi 1 199 4 503 396 1 242  1492950 -312291 4 191 105 4 230 280  

Muhos 8909 24201632 550  4872593 -1319244 22882388 22982441 

Pyhäjoki 3361 9348516 574  1948051 -380248 8968268 9094483 

Pyhäntä 1584 6641035 736  1201161 -341208 6299827 6411086 

Reisjärvi 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 

Tyrnävä 6462 19334490 793  5090778 -2078793 17255697 17240603 

Utajärvi 2951 12294338 808  2422278 -245565 12048773 12095463 

*sisältää kotikuntakorvauksen ja elatustuen palautukset 

 

Maakunnan kunnista valtionosuudet muodostavat tulopohjasta erittäin suuren osan Ala-

vieskassa, Haapajärvellä, Hailuodossa, Iissä, Kärsämäellä, Limingassa, Lumijoella, Me-
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rijärvellä, Nivalassa, Pudasjärvellä, Pyhäjoella, Pyhännällä, Reisjärvellä, Sievissä, Sii-

kajoella, Siikalatvassa, Taivalkoskella, Tyrnävällä ja Utajärvellä. Vuonna 2010 valtion-

osuuksienosuus tulopohjasta oli niissä yli 40 %. Näiden kuntien osalta tulopohjaan si-

sältyy erittäin merkittävä valtionosuusriski. Myös Kuusamossa ja Pyhäjärvelle valtion-

osuudet muodostavat lähes 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-

västi alle maan keskiarvon 20,9 %, ja korkein Kärsämäellä 54,8 % (Valtionvarainminis-

teriö 2012b). 

Maakunnan kunnista arviointimenettelyssä ovat olleet Kestilä ja Rantsila, jotka 

yhdistyivät Siikalatvaan sekä Utajärvi, Ylivieska, Oulainen, Nivala, Haapajärvi ja Raa-

heen yhdistynyt Vihanti. Monet alueen kunnat ovat toteuttaneet talouden tasapainotta-

misohjelmaan liittyviä vakauttamistoimenpiteitä jo usean vuoden ajan. Arviointimenet-

telyjen painottuminen Oulun eteläiselle alueelle on herättänyt kysymyksiä näiden kunti-

en talousvaikeuksien syistä. Menettelyyn joutuneet kunnat ovat usein naapureita, eivät-

kä menettelyn ulkopuolelle jääneet kunnatkaan ole olleet kovin kaukana menettelyyn 

päätymisestä. Ainakin yhtenä talousvaikeuksien syynä on nähty väestön korkea sairas-

tavuus, jota valtionosuusjärjestelmä ei ottaisi täysimääräisesti huomioon. Siikalatvan 

kuntaliitos, jossa oli mukana myös arviointimenettelyn ulkopuoliset Piippola ja Pulkki-

la, on osaltaan mahdollistanut taloudellisemman palvelujen järjestämisen alueella. Ra-

hoituksen riittävyys on parantunut yhdistymisen myötä. Maakunnan kunnista ovat saa-

neet harkinnanvaraista valtionosuuden korotusta vuosina 2007 – 2012 Vihanti viisi ker-

taa, Alavieska, Haapajärvi ja Nivala kolme kertaa, Raahe, Kärsämäki, Oulainen, Reis-

järvi, Siikalatva ja Ylivieska kaksi kertaa ja Pudasjärvi, Sievi ja Utajärvi kerran (Valti-

onvarainministeriö 2012b). 

Valtionosuuksien leikkauksissa on nähty huolestuttavia piirteitä Pohjois-

Pohjanmaan kannalta. Huolenaiheena on nähty muun muassa se, että samalla kun re-

sursseja viedään kunnilta, niin valtio asettaa niille kuitenkin uusia palvelutavoitteita. 

Ervastin (2013) mukaan suurin osa Pohjois-Pohjanmaan kuntien kunnanjohtajista us-

koo, että kuntien talous tulee huononemaan lähitulevaisuudessa valtionosuuksien leik-

kauksien vuoksi. Valtaosa kunnanjohtajista pitää myös todennäköisenä, että valtion-
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osuuksien vähenemisen vuoksi maakunnassa tullaan näkemään kuntaliitoksia lähiaikoi-

na.  

TUTKIMUSAINEISTO JA -MENETELMÄT 

Tässä osiossa käydään läpi Delfoi-menetelmä ja se, millä tavalla tutkimusmenetelmää 

on hyödynnetty tässä tutkielmassa. Samalla pohditaan asiantuntijoiden valinnan merki-

tystä tässä tutkielmassa ja yleisesti.  

 

Delfoi menetelmänä 

Tässä tutkielmassa käytetty Delfoi-tekniikka on yksi tulevaisuudentutkimuksen mene-

telmistä (esim. Metsämuuronen 2002). Delfoi-menetelmä perustuu perättäisiin kysely- 

tai haastattelukierroksiin, joiden kuluessa saatua informaatiota syötetään takaisin asian-

tuntijapaneelille lisätarkastelua varten (Kuusi 2002).  Menetelmässä tuotetaan erilaisia 

näkökulmia, hypoteeseja ja väitteitä, jotka saatetaan asiantuntijatestin kohteeksi (Linturi 

2007). Asiantuntijoilla ajatellaan olevan eräänlaista hiljaista tulevaisuutta koskevaa tie-

toa, jota menetelmän avulla pyritään saamaan esiin (Kuusi 2012: 214). Metsämuurosen 

(2002: 32) mukaan menetelmän avulla voidaan ennakoida tulevaisuutta, mutta se on 

nähty myös tulevaisuuden tekemisen välineenä.  

Kuusi (1993: 135) tiivistää Delfoihin perinteisesti liitetyt piirteet seuraavasti: tut-

kimusta varten on kasattu asiantuntijaryhmä, asiantuntijat muotoilevat mielipiteensä 

tutkimusta tekevälle erikseen, asiantuntijoille välitetään kirjallisesti tietoja toisten pane-

listien vastauksista anonyymisti ja asiantuntijat voivat muuttaa kannanottojaan heille 

esitetyn aineiston perusteella. Metsämuurosen (2002: 33) mukaan alkuaikojen Delfoi-

tutkimuksille oli ominaista myös vaatimus yksimielisyydestä. Tästä tavoitteesta on kui-

tenkin luovuttu. Linturin (2007) mukaan myös muut Delfoi-tekniikan tunnuspiirteet on 

viime aikoina kyseenalaistettu. Esimerkiksi asiantuntijoiden anonyymiteettia ei ole vii-

me aikoina pidetty niin tärkeänä kuin aiemmin.   

Suomessa Delfoi-menetelmää on hyödynnetty lukuisissa aluekehitykseen liittyvis-

sä tutkimuksissa. Yksi esimerkki tästä on suurten kaupunkien tulevaisuus ja tulevaisuu-

den kaupunkipolitiikka – ennakointihanke. Hankkeessa keskeisen tiedonkeruun perus-
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tan muodostivat kaksi haastattelukierrosta sekä yksi puolistrukturoitu kysely. Hankkeen 

asiantuntijapaneeliin muodostivat 34 johtavaa virkamiestä eri kaupunkiseuduilta (Von 

Bruun & Kirvelä 2009). Yksi esimerkki Delfoi-tekniikan käytöstä on myös Päijät-

Hämeen klusteristrategiaan sovitettuennakointiprosessi, jossa arvioitiin Delfoi-

menetelmän avulla kolmen teknologia-alan kehitystä (Ahlqvist ym. 2007). Menetelmää 

on käytetty myös esimerkiksi maaseudun tulevaisuuden ennakoinnissa (Myllylä 2005). 

Delfoi onkin nähty usein toimivana menetelmänä nimenomaan yhteiskunnallisen kehi-

tyksen ennustamisessa sekä arvioitaessa julkisen instituution toimintaympäristöä ja pää-

töksentekoa yksityisellä tai julkisella sektorilla. Menetelmä soveltuukin usein hyvin 

poliittisiin aiheisiin, ja sen avulla on hyvä ennakoida tulevaisuuden käännepisteitä 

(esim. Kuusi 1993). 

Delfoin onnistumisen kannalta keskeistä on onnistunut asiantuntijoiden valinta 

(esim. Linturi 2007). Kuusi (1999) määrittelee sopivalla Delfoi-asiantuntijalle viisi kes-

keistä ominaisuutta: asiantuntijan tulee olla oman tiedonalansa kärjessä, olla kiinnostu-

nut eri tiedonaloista, kyetä havaitsemaan yhteyksiä kansallisen ja kansainvälisen sekä 

nykyisen ja tulevan kehityksen välillä, pystyä tarkastelemaan ongelmia myös tavalli-

simmista poikkeavista näkökulmista ja olla kiinnostunut luomaan jotain uutta.   

 

Aineisto 

Tutkimuksen aineisto koostuu kolmella Delfoi-kierroksella kerätystä haastattelu- ja ky-

selymateriaalista. Tässä tutkimuksessa Delfoi-menetelmää sovellettiin siten, että en-

simmäisen kierroksen muodostivat asiantuntijahaastattelut, ja kaksi muuta kierrosta 

toteutettiin Internet -pohjaisilla kyselyillä. Asiantuntijapaneeli koostui Kainuun ja Poh-

jois-Pohjanmaan kuntapäättäjistä, joista suurin osa oli kunnanjohtajia. Aineisto kerättiin 

kevään 2013 aikana. Panelistit vastasivat kysymyksiin anonyymisti. Anonyymiys mah-

dollistaa sen, ettei vastaajien ei tarvitse varoa esittämästä tiukkoja tai poliittisesti arve-

luttavia kannanottoja. Tarkoituksena oli tuoda esille arvioita nykytilanteesta, muutosil-

miöistä, tulevaisuuden mahdollisista kehityskuluista sekä niiden taustalla olevista us-

komuksista. Keskeisiksi arvioitujen kehityssuuntien lisäksi tavoitteena oli löytää sellai-

sia näkökulmia, jotka poikkeavat enemmistön esittämistä arvioista tai sisältävät mahdol-

lisen heikon signaalin tulevaisuuden kehityksestä. Kyseessä onkin niin sanottu argu-
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mentoiva Delfoi, jossa tärkeintä ei ole pyrkimys yksimielisyyteen, vaan tarkoituksena 

on löytää erilaisia ratkaisuvaihtoehtoja ja niiden perusteita (Lehtonen ym. 2011: 76). 

Yksimielisyyden sijaan painotetaan ristiriitoja, jotka johtuvat asiantuntijoiden toisistaan 

poikkeavista intresseistä. Tavoitteena oli saada mahdollisimman monipuolinen ja totuu-

denmukainen kuva selvitettävästä ongelmasta. Menetelmä on hieman samansuuntainen 

kuin esimerkiksi Von Bruunin ja Kirvelän (2009) suurten kaupunkien tulevaisuus ja 

tulevaisuuden kaupunkipolitiikka – ennakointihankeessa, jossa pyrittiin selvittämään 

Suomen aluekehityksen tulevaisuutta lähinnä kaupunkien näkökulmasta. 

Asiantuntijahaastatteluiden kautta ensimmäisellä kierroksella kartoitettiin kuntien 

valtionosuusjärjestelmän nykytilannetta ja samalla pohjustettiin kahta laajemmalle asi-

antuntijajoukolle suunnattua kyselyä. Näiden haastatteluiden kautta selvitettiin erilaisia 

mahdollisia tulevaisuuden kehityskulkuja, joita hyödynnettiin kyselyn laatimisessa. En-

simmäisellä kierroksella haastatteluja tehtiin kolme. Kaksi haastateltavaa oli Kainuusta 

ja yksi Pohjois-Pohjanmaalta. Haastattelut olivat puolistrukturoituja: kysymykset olivat 

valmiiksi asetettuja mutta eri teemat käytiin läpi siinä järjestyksessä miten keskustelu 

eteni. Haastatteluiden asiantuntijoina toimivat kunnanjohtajat.  

Toinen kierros sisälsi Internet -pohjaisen kyselyn, jonka kysymykset koskivat val-

tionosuusjärjestelmän nykytilaa ja ehdotetun uuden järjestelmän vaikutuksia kuntiin 

(liite 2). Mukana oli myös kolme erilaista ensimmäisen kierroksen haastattelujen pohjal-

ta muodostettua pidemmän aikavälin skenaariota, joiden avulla pyrittiin ennakoimaan 

erilaisten muutosten vaikutuksia kuntiin. Kysely lähetettiin Pohjois-Pohjanmaan ja Kai-

nuun kuntien kunnanjohtajille sekä viidelletoista talousjohtajalle.  Kyselyyn vastasi yk-

sitoista kuntapäättäjää. Kaiken kaikkiaan prosessin aikana arvioita valtionosuusjärjes-

telmän kehityksestä kuultiin kahdeltatoista kuntajohtajalta eli mukana oli asiantuntija 

noin joka kolmannesta Kainuun ja Pohjois-Pohjanmaan kunnasta. Asiantuntijoiden ni-

met ovat nähtävissä raportin lopussa. Kolmannella kierroksella vastaajilla oli mahdolli-

suus tarkentaa toisen kierroksen vastauksia. Aineistoa analysoitiin sisällönanalyysilla, 

jossa vastauksista pyrittiin löytämään yleisiä teemoja aineistolähtöisesti.   

Tämän tutkielman Delfoi-prosessin asiantuntijoina toimivat kuntajohtajat, sillä 

heidän voidaan katsoa olevan valtionosuusjärjestelmän kannalta keskeisiä asiantuntijoi-

ta, ja samalla heillä on hyvä käsitys maakunnan yleisistä kehityskuluista. Valtionosuus-

järjestelmän kautta rahoitetaan hyvin monenlaista toimintaa, eikä varsinkaan pienem-
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missä kunnissa ole kunnanjohtajan ja talousjohtajan lisäksi kovin paljon sellaisia henki-

löitä, jotka ymmärtäisivät kokonaiskuvan järjestelmästä. Tämän vuoksi edellä mainitut 

viranhaltijat olivat luonteva valinta asiantuntijapaneelin jäseniksi. Toisaalta kuntajohta-

jien vastauksissa saattaa korostua turhankin paljon sen kunnan näkökulma, jota vastaaja 

edustaa. Tässä mielessä asiantuntijapaneelin olisi voinut kuulua jäseniä myös esimer-

kiksi valtionvarainministeriöstä.  

ARVIOT VALTIONOSUUSJÄRJESTELMÄSTÄ JA MAA-

KUNTIEN TULEVAISUUDESTA 

Tässä osiossa käydään läpi Delfoi-prosessin aikana saatuja arvioita kuntien valtion-

osuusjärjestelmän tavoitteista, järjestelmän nykytilasta, uudesta järjestelmästä ja sen 

vaikutuksista sekä Pohjois-Suomen kuntien tulevaisuudesta.  

Arviot valtionosuusjärjestelmän tavoitteista 

Asiantuntijapaneelin jäsenet ovat yksimielisiä siitä, mihin valtionosuusjärjestelmää tar-

vitaan.  Panelistit pitävät valtionosuusjärjestelmässä tärkeänä kahta tavoitetta: alueellis-

ten erojen tasaamista ja peruspalveluiden rahoittamista. Osa panelisteista huomauttaa-

kin, että järjestelmän avulla pitäisi pyrkiä lähestulkoon ainoastaan näiden tavoitteiden 

toteuttamiseen. Pohjois-Pohjanmaan ja Kainuun kuntajohtajien vastauksissa korostuu 

kuntien välisten taloudellisten erojen tasaamisen tärkeys. Ilman tasausjärjestelmää ja 

syrjäseutujen erityisolosuhteiden huomiointia ei lakisääteisten palveluiden tuottaminen 

ole mahdollista pienissä kunnissa. Suurin osa panelisteista vierastaa uusliberalismin 

mukaisia ajatuksia siitä, että tulonsiirtojärjestelmän tietyistä tasaavista piirteistä tulisi 

nykyisessä laajuudessaan luopua ja kuntien tulisi pystyä itse paremmin osoittamaan 

omat vahvuutensa.   

 

”tasausjärjestelmä on pakko olla koska sehän tappaa meidät syrjäiset seudut kokonaan 

jos ei ole tasausjärjestelmää. Koska ei täällä sillä tavalla tienata euroa per asukas niin 

kuin maassa keskimäärin. Että jos halutaan että suomi autioitetaan niin sitten ei muuta 

kun pois se tasausjärjestelmä”                  Kainuulainen vastaaja 
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Vastaajat kuitenkin ymmärtävät hyvin, että järjestelmän avulla valtio pyrkii ohjaamaan 

kuntien toimintaa. Valtionosuusjärjestelmä nähdään hallinnan tekniikkana.  Ongelma on 

kuitenkin se, että usein valtion ohjaus tapahtuu väärällä tavalla. Useiden panelistien 

mielestä ohjauksen tulisi tapahtua esimerkiksi kannustamalla tehokkuuteen tai tietyn-

tyyppiseen palveluntuotantoon, ei kiristämällä tai ohjaamalla kuntia liitoksiin.  

”Järjestelmä ei saa olla työkalu kuntien talouden kiristämiseen, vaan sen tulee faktisesti 

ja perustellusti auttaa lakisääteisten palvelujen järjestämisessä erilaisissa olosuhteissa 

toimivia ja erilaisia väestöpohjia omaavia kuntia” 

             Pohjoispohjalainen vastaaja 

Kuntajohtajat pitävät Musgraven määrittelemiä fiskaalisen federalismin periaatteita tär-

keinä. Allokaatio-, distribuutio- ja stabilisaatiotehtävien ideat korostuvat vastauksissa. 

Allokaatiotehtävän oleellisuus näkyy panelistien vastauksissa esimerkiksi siinä, että iso 

osa vastaajista uskoo siihen, että suurin osa hyvinvointipalveluista on paras järjestää 

kuntatasolla. Valtaosa vastaajista vierastaa suuruuden ekonomiaa, ja uskoo pääosin ny-

kyisten kaltaisten kuntayksiköiden mahdollisuuksiin järjestää palvelut tehokkaasti. Mo-

net vastaajat näkevät liian isot kunnat uhkana palveluiden järjestämiselle ja demokratian 

toteutumiselle. Distribuutiotehtävän tarkoituksena taas on tasoittaa alueellista tulonja-

koa. Erityisesti tätä fiskaalisen federalismin periaatetta pidetään tärkeänä. Stabilisaatio-

tehtävä mukaan ainoastaan keskusvaltiotaso voi olla suhdanteiden tasaaja. Yksi panelis-

ti mainitseekin, ettei tätä tehtävää voida asettaa kunnille.  

 

”--Järjestelmän tulisi olla myös ennustettavissa eikä jatkuvassa muutosrumbassa - nyt 

tiedetään vain leikkaukset, joita täydennetään lisäleikkauksilla vuosittain. Kuntasektori 

ei voi olla suhdannetasaaja” 

              Pohjoispohjalainen vastaaja 

Valtionosuusjärjestelmän tavoitteita pohdittaessa on kaikkien panelistien mielipide sa-

mansuuntainen. Eroja vastauksiin alkaa tulla, kun pohditaan sitä, kuinka hyvin nykyinen 

järjestelmä toteuttaa näitä tavoitteita.  
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Tyytyväisyys nykyiseen järjestelmään 

Asiantuntijapaneelin jäsenet näkevät nykyisessä valtionosuusjärjestelmässä paljon hyviä 

puolia, mutta myös parantamisen varaa. Etenkin järjestelmän tavoitteet ja perusperiaat-

teet koetaan oikeanlaisiksi: peruspalvelut pyritään turvaamaan eri puolilla maata ja alu-

eellisia eroja pyritään tasaamaan. Hyväksi puoleksi koetaan erityisesti se, että järjestel-

män avulla ainakin pyritään siihen, että erilaiset kunnat pystyisivät turvaamaan asuk-

kailleen peruspalvelut.  

”Järjestelmän perusajatus on hyvä: sillä taataan lähtökohtaisesti mahdollisuudet jär-

jestää lakisääteiset palvelut koko maassa” 

                                                       Pohjoispohjalainen vastaaja 

Tärkeänä nähdään myös se, että järjestelmän avulla tasataan sekä palvelujen järjestämi-

sen kustannuseroja että kuntien tulopohjia. Myös erilaisten olosuhdetekijöiden huomi-

oon ottaminen koetaan monelta osin toimivaksi nykyisessä valtionosuusjärjestelmässä. 

Monet panelistit ovat hyvin tyytyväisiä siihen, miten järjestelmä ottaa huomioon heidän 

kuntansa olosuhteet. Osa panelisteista näkee järjestelmän onnistuvan ainakin osittain 

sen keskeisessä tavoitteessa, ennustettavuudessa. Lisäksi yksittäiset vastaajat mainitsi-

vat järjestelmän hyvinä puolina läpinäkyvyyden.  

”Monimutkaisuudestaan huolimatta(tai sen ansiosta) järjestelmä ei ole huono. Se ottaa 

mm. syrjäisyystekijän olosuhteissa asianmukaisesti huomioon” 

                            Pohjoispohjalainen vastaaja 

Panelistit näkevät tämän hetkisessä valtionosuusjärjestelmässä kuitenkin myös paljon 

puutteita ja huonoja puolia. Monet vastaajat näkevät suurimmaksi ongelmaksi sen, että 

kaikilta osin järjestelmä ei ole ajan tasalla. Monet kertoimet koetaan vanhentuneiksi tai 

sellaisiksi, etteivät ne kuvaa todellisia kustannuksia. Etenkin sairastavuuskerroin koe-

taan ongelmalliseksi. Sairastavuuden puutteellinen huomiointi onkin nähty yhtenä syynä 

esimerkiksi Pohjois-Pohjanmaan eteläosien kuntien heikkoon taloudelliseen tilantee-

seen. Tämä on havaittavissa myös pohjoispohjalaisten kuntajohtajien vastauksista.  
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”Olosuhdetekijöissä sairastavuuskerroin ei mene yksiin kansantautien ja niistä aiheutu-

van kustannusrasituksen kanssa” 

                             Pohjoispohjalainen vastaaja 

Sairastavuuskertoimen lisäksi osa panelisteista kokee päivähoitokertoimen vanhentu-

neeksi. Yksi vastaaja näkee harvan asutuksen painoarvon liian suureksi valtionosuuksi-

en määrittelyssä. Noin puolet vastaajista on sitä mieltä, että järjestelmä on liian moni-

mutkainen ja sekava. Selkeyttä ja yksinkertaisuutta kaivataan lisää, ja joidenkin panelis-

tien mielestä erilaisia kriteerejä on liikaa.  

”Liian paljon mukana laskentatekijöitä. Osa laskentatekijöistä merkityksettömiä tai 

vääriä” 

                                                                                                Pohjoispohjalainen vastaaja 

Tulopohjan tasauksen idea nähdään toimivana, mutta siihen liittyy myös ongelmia. 

Useampi panelisti näkee ongelmana sen, että verotulojen tasausraja on vain 91,86 %, 

mutta omarahoitusosuus on kaikilla kunnilla 100 %. Lisäksi useampi vastaaja näkee 

kiinteistöveron poiston verotulojen tasauksesta epätasa-arvoisena ratkaisuna. Pohjois-

Suomen nähdään kärsineen uudistuksessa.  

”Valtionosuuden osana maksettavassa verotulotäydennyksessä Pohjois-Suomi on hä-

vinnyt viimeaikaisissa uudistuksissa (esim. kiinteistöveron poisto laskentaperusteista)” 

                                                       Pohjoispohjalainen vastaaja 

Yhdeksi keskeisimmäksi ongelmaksi koetaan valtionosuuksien leikkaaminen. Kunnilta 

vaaditaan tiettyä palvelutasoa ja tehtävien määrää lisätään, mutta samaan aikaan valti-

onosuuksia vähennetään. Lisäksi ongelmiksi koetaan kannustavuuden ja läpinäkyvyy-

den puute sekä opetus- ja kulttuuritoimen laskentatekijöiden ongelmat, kuten toisen 

asteen koulutuksen ylläpitäjämalliin liittyvä kuntien maksuosuuden määräytyminen 

koko asukasluvun mukaisena. Tällä hetkellä tilanne voi olla sellainen, että kunta osallis-

tuu kustannuksiin, vaikka yhtään kuntalaista ei olisi keskiasteen koulutuksessa. Sen 

sijaan järjestelmän hallinnollista jakaantumista valtionvarainministeriön ja opetus- ja 

kulttuuriministeriön alaisuuteen ei pidetä suurena ongelmana, mutta joidenkin panelisti-
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en mielestä järjestelmä voisi sisältää ainoastaan yhden valtionosuuden, joka sisältäisi 

niin peruspalvelut kuin opetus- ja kulttuuripalvelutkin. 

Boadwayn ja Shahin määrittelemistä hyvän valtionosuusjärjestelmän ominaisuuk-

sista (tavoitteiden selkeys, kuntien itsehallinto, tulojen riittävyys, oikeudenmukaisuus, 

ennakoitavuus, läpinäkyvyys, neutraalisuus ja kannustavuus) parhaiten nykyjärjestel-

mässä nähdään toteutuvan tavoitteiden selkeyden ja oikeudenmukaisuuden siinä mieles-

sä, että järjestelmässä pyritään huomioimaan esimerkiksi syrjäisyys ja erot kuntien tulo-

pohjassa. Suurimmiksi ongelmiksi koetaan tulojen riittävyys, koska valtionosuuksia 

leikataan jatkuvasti, ja kannustavuuden puute. Toisaalta myös oikeudenmukaisuus koe-

taan osittain ongelmaksi, sillä viimeaikaisten uudistusten nähdään heikentäneen Poh-

jois-Suomen kuntien asemaa. Asiantuntijapanelistien tyytyväisyys nykyisen järjestel-

mään on esitetty tiivistetysti taulukossa 4. 

 

 

Taulukko 5. Nykyisen valtionosuusjärjestelmän hyvät ja huonot piirteet. 

 

  Hyvät piirteet Huonot piirteet 

Kaikki/lähes kaikki asi-

antuntijat: >10 mainin-

taa 

Perusperiaatteet/      

tavoitteet  

Kertoimet/laskentatekijät ainakin 

osittain vanhentunei-

ta/epäoikeudenmukaisia 

Valtaosa asiantuntijois-

ta: 6–9 mainintaa 

Tulopohjan tasauk-

sen olemassaolo 

Tulopohjan tasauksen ongelmat 

Muutama asiantuntija:  

2–5 mainintaa 

Syrjäisyyden/harvan 

asutuksen huomiointi 

Kannustavuuden puute, monimut-

kaisuus, keskiasteen koulutuksen 

osuuden määräytyminen koko asu-

kasluvun mukaisena, valtionosuuk-

sien leikkaukset   

Yksittäinen asiantuntija: 

1 maininta 

Ennustettavuus Läpinäkyvyyden puute 

 

 

Kummankin maakunnan ominaispiirteiden, kuten moni paikoin pitkien etäisyyksien ja 

harvan asutuksen vuoksi ei ole yllättävää, että olosuhdetekijöiden merkitys korostuu 

vastauksissa. Myös väestön sairastavuus on korkealla tasolla monissa kunnissa, minkä 
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vuoksi esimerkiksi sairastavuuskerroin haluttaisiin saada ajan tasalle. Asiantuntija-

paneelin arvioiden mukaan valtionosuusjärjestelmän ongelmat ovat kuitenkin pitkälti 

juuri niitä, joista järjestelmää on kritisoitu laajemminkin. Suuria eroja kainuulaisten ja 

pohjoispohjalaisten vastaajien mielipiteissä ei ole. Valtionosuusjärjestelmän uudistami-

nen nähdään lukuisista hyvistä puolista huolimatta tärkeänä. Toisaalta kaikki kuntajoh-

tajat eivät kaipaisi perusteellista uudistusta: joidenkin mielestä esimerkiksi tasausrajan 

nosto ja sairastavuuskertoimen korjaaminen olisivat riittäviä uudistuksia.  

Seuraavissa osioissa käydään läpi ehdotetun uuden valtionosuusjärjestelmän vai-

kutuksia Kainuun ja Pohjois-Pohjanmaan kuntiin ja maakuntien kokonaistilanteeseen.

  

Uudistuksella kohti suurempia kuntia? 

Monet panelisteista näkevät suurena huolenaiheena sen, että uudistusta käytetään poliit-

tisiin tarkoituksiin eli kuntarakenneuudistuksen vauhdittamiseen. Kuntaliitoksiin pai-

nostamista pidetään todennäköisenä, ja tämän vuoksi moni asiantuntija suhtautuu epäi-

levästi valtionosuusjärjestelmän uudistamiseen huolimatta sen monista hyvistä linjauk-

sista. Pelkona on se, että valtionosuusjärjestelmän uudistamisen ja leikkausten avulla 

pakotetaan kuntia liitoksiin. Enemmistö panelisteista ei pidä suurta kuntakokoa ratkai-

suna ongelmiin. Sen sijaan sosiaali- ja terveysuudistuksessa nähdään enemmän mahdol-

lisuuksia.  

”Pelkään pahoin, että uudistuksissa suuruuden ekonomiaa painotetaan jatkossa entistä 

enemmän ja pienet kunnat nitistetään leikkausten avulla” 

             Pohjoispohjalainen vastaaja 

Joissakin tapauksissa liitokset nähdään kuitenkin järkevinä. Monet panelistit ovat kui-

tenkin sitä mieltä, että liitokset ovat usein toimivampi ratkaisu Etelä-Suomessa, jossa on 

paljon pieniä kuntia lähellä toisiaan tai suurten kaupunkien ja niiden ympäryskuntien 

tapauksessa. Myös esimerkiksi Oulun seudulla toteutunut liitos koetaan oikeaksi ratkai-

suksi. Panelistien mielestä valtionosuusjärjestelmän avulla ei kuitenkaan tulisi pyrkiä 

ohjaamaan kuntia yhteen. Tärkeimmäksi valtionosuusjärjestelmän tehtäväksi nähdään 
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peruspalveluiden varmistaminen eri puolilla maata. Järjestelmän käyttö poliittisiin tar-

koituksiin koetaan epäreiluksi ja osin jopa perustuslain vastaiseksi.  

”voimassa olevan perustuslain mukaan: Suomen kansalaisille tulee tuottaa peruspalve-

lut koko maassa, ei vain kasvukeskuksissa” 

                                Kainuulainen vastaaja 

Uuden järjestelmän puhuttaneimpia uudistuksia on taajamarakennelisän korvaaminen 

työpaikkaomavaraisuudella. Osa vastaajista pitää uutta kriteeriä arveluttavana, osa taas 

toivottavana. Yksi panelisti huomauttaa, että uusi kriteeri on epäreilu, sillä kunnat ovat 

keskittäneet tarkoituksella tiettyjä toimintoja keskuskaupunkiin. Työpaikkaomavarai-

suuskorvaus tulisi tällöin keskuskaupungille verorahoitusosuutena kahteen kertaan, ny-

kyisinä yhteisöveroina ja lisääntyneenä valtionosuutena uuden kriteerin myötä. Työ-

paikkaomavaraisuuden vaikutus on monelle arvoitus. Osa kummankin maakunnan kun-

nista tulee hyötymään uudesta kriteeristä ja osa ei. Työpaikkaomavaraisuuden mukaan-

tulo todennäköisesti omalta osaltaan lisäisi kehyskuntien liitoksia keskuskaupunkeihin. 

Tällä voisi olla vaikutuksia kuntarakenteeseen etenkin Oulun, Raahen ja Kajaanin seu-

duilla.  

Monien panelistien vastauksista on havaittavissa tyytymättömyyttä kuntauudis-

tuksen valmisteluun ja hallituksen toimintaan ylipäänsä. Valmisteluprosessia ei ole ko-

ettu tarpeeksi läpinäkyväksi. Tämä varmasti osaltaan vaikuttaa siihen, että järjestelmää 

pelätään käytettävän kuntarakenneuudistuksen vauhdittamiseen. Valtionosuusjärjestel-

män avulla on eri aikoina pyritty erilaisiin tavoitteisiin ja läpi sen historian järjestelmän 

avulla on myös pyritty vaikuttamaan aluerakenteeseen. Tässä katsannossa on luontevaa, 

että myös tällä hetkellä valmisteltavana olevalla uudistuksella pyritään vaikuttamaan 

esimerkiksi kuntien määrään. Todennäköisesti uudistuksella halutaankin tietyssä määrin 

kannustaa kuntia liitoksiin, mutta järjestelmä on kuitenkin sidottu perustuslain määritte-

lemiin tavoitteisiin. Tämän vuoksi valtionosuuksien jakamisperusteiden kokonaisvaltai-

nen muuttaminen kuntaliitoksiin ”pakottavaan” suuntaan on lähestulkoon mahdotonta. 

Uudistuksessa toiset kunnat jäävät tappiolle ja toiset voittavat, mutta uudenkin järjes-

telmän täytyy parhaalla mahdollisella tavalla turvata palvelujen saatavuus erityylisissä 

kunnissa.  
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Maakuntien tulevaisuuden aluerakenne 

Selvitysmiehen esityksen mukaan valtionosuusjärjestelmää ollaan kehittämässä suun-

taan, jossa tulopohjan tasauksen painoarvoa lisätään ja tasausraja nostetaan 100 %:iin. 

Asiantuntijoissa tämä herättää poikkeavia mielipiteitä. Moni kokee muutoksen oikean-

suuntaiseksi, mutta maaseudun kuntien kannalta uudistuksessa nähdään myös huolestut-

tavia piirteitä. Tulopohjan tasauksen tasausrajan nostoa 100 %:iin pidetään yleisesti 

hyvänä linjauksena. Suurimman osan kummankin maakunnan kunnista nähdään hyöty-

vän muutoksesta. Kuntaliiton (2012d) koelaskelman mukaan tasausrajan nosto muuttaisi 

tasauslisää saavien kuntien määrän koko maassa 257:stä 288:aan. Tasausvähennyskun-

tien määrä tippuisi 63:sta 32:een. Asiantuntijapaneelin jäsenet haluaisivat myös kiinteis-

töveron takaisin tuloverojen tasaukseen. 

 Painopisteen siirtyminen olosuhdetekijöistä verotulojen tasaukseen koetaan kui-

tenkin vaaralliseksi, ellei olosuhdekertoimia uudisteta paremmin todellisuutta kuvaavik-

si. Vaarana uudistuksessa on se, ettei maaseudun erityisolosuhteita oteta huomioon enää 

yhtä hyvin. Tällöin syrjäiset ja harvaan asutut kunnat olisivat häviäjiä uudistuksessa. 

Panelistien mielestä myöskään järjestelmän selkeyttämisen ja yksinkertaistamisen ei 

tarvitsisi tarkoittaa sitä, että maaseudun erityisolosuhteet unohdetaan.  

”Kustannusten tasaamisesta siirrytään enemmän tulojen tasaamiseen, josta seuraa se, 

että harva-asutus ja syrjäisyys eivät enää vaikuta yhtä merkittävästi valtionosuuksien 

määrään. Tämä on huono asia, mikäli halutaan turvata yhdenvertaisten peruspalvelu-

jen saatavuus koko maassa” 

                 Kainuulainen vastaaja 

Suhtautuminen uuden järjestelmän linjauksiin on kaksijakoista. Osa asiantuntijoista 

näkee oman kuntansa hyötyvän muutoksista, mutta sekä Kainuun että Pohjois-

Pohjanmaan vastaajat uskovat maakuntansa kuuluvan kokonaisuutena uudistuksen hä-

viäjiin. Kaksi keskisuuren kunnan kuntajohtajaa, yksi Kainuusta ja yksi Pohjois-

Pohjanmaalta, pitää tässä vaiheessa todennäköisenä, että oma kunta hyötyy uudistukses-

ta. Pohjoispohjalaisen asiantuntijan arvion mukaan maakunnan rannikkoseudun kunnat 

tulevat todennäköisesti hyötymään muutoksesta. Yksi kuntajohtaja kummastakin maa-
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kunnasta taas on sitä mieltä, että oma kunta kuuluu uudistuksen häviäjiin. Toinen näistä 

on keskisuuri harvaanasuttu kunta, toinen taas suuremman kaupungin naapurikunta. 

Loput panelisteista ovat sitä mieltä, että lopullisia vaikutuksia on vielä vaikea arvioida, 

koska lopullisia kriteerejä ei tiedetä. Näistä vastaajista osa kuitenkin suhtautuu uudis-

tukseen varovaisen positiivisesti, mutta lopullinen vaikutus voidaan kuitenkin tietää 

vasta, kun laskentatekijät tiedetään. Eräs panelisti huomauttaa, että uudistamisella ei 

oikeanlaisista ajatuksista huolimatta ole välttämättä juuri merkitystä, jos valtionosuuksi-

en leikkaukset jatkuvat.  

Yleisin mielipide panelistien keskuudessa on se, että ehdotetut muutokset vah-

vistavat keskittymiskehitystä eivätkä ainakaan tuo parannusta Kainuun ja Pohjois-

Pohjanmaan maakuntien tilanteisiin. Maaseutukuntien palvelujen järjestäminen käy 

entistä vaikeammaksi, ja kunnat joutuvat tarkastelemaan menojaan hyvin kriittisesti. 

Tilanne on samansuuntainen kummassakin maakunnassa. Kuntaliitoksiin turvautuminen 

saattaa olla monelle kunnalle ainoa vaihtoehto, mutta kaikilla alueilla sekään ei tuo rat-

kaisua tilanteeseen. Uusien kriteerien lisäksi valtionosuuksien leikkaukset pakottavat 

kunnat miettimään kuntaliitoksia. Uuden valtionosuusjärjestelmän nähdään suosivan 

kasvukeskuksia. 

”Pohjois-Pohjanmaa jakaantuu, kasvukeskukset hyötyvät, reuna-alueet kuihtuvat. Kun 

alue koostuu pienistä kaupungeista tai kunnista, ei kokonaisvaikutus voi olla maakun-

nan osalta muuta kuin negatiivinen” 

                                                                                Pohjoispohjalainen vastaaja 

 

”Osa kunnista niin sanotusti pärjää, mutta  

koko maakunta tulee menettämään uudistuksessa” 

                                                                                                       Kainuulainen vastaaja 

Yksi pohjoispohjalainen kuntajohtaja nostaa esille maakunnan erityispiirteen – nuoren 

väestön. Maakunnan ikärakenne on poikkeuksellisen nuori. Töihin lähdetään usein kui-

tenkin muualle maahan ja verot maksetaan muualle. Tämä tulisi huomioida tulevassa 

valtionosuusjärjestelmässä. Tilanne on panelistin mielestä huolestuttava.  
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”Pohjois-Pohjanmaa on Suomen lapsirikkain maakunta, joka ammentaa työvoimaa 

muualle maahan. Kustannuksia aiheuttavat palvelut hoidetaan maakunnassa ja kun 

alkaa työikä, verot maksetaan toisaalle. Nykyinen ja tuleva valtionosuus - miten tämä 

voitaisiin huomioida paremmin” 

        Pohjoispohjalainen vastaaja 

Suhtautuminen laskentatekijöiden määrän vähenemiseen vaihtelee. Lopullisen arvion 

muodostaminen on tietysti haastavaa, sillä se, millaisia lopulliset laskentatekijät ovat, on 

ratkaisevaa kuntien kannalta. Järjestelmän selkeyttämistä pidetään hyvänä asiana, mutta 

monien kuntajohtajien pelkona on, että esimerkiksi harvan asutuksen ja pitkien etäi-

syyksien lisäkustannukset jäävät vähälle huomiolle. Laskentatekijöiden voimakas vä-

hentäminen saattaa aiheuttaa todella suuria muutoksia valtionosuuksissa. Laskentateki-

jöiden vähentäminen palvelee kuitenkin yksinkertaistamisen ajatusta. Kaupunkimaisten 

kuntien ja kehyskuntien kuntajohtajat vaikuttaisivat suhtautuvan laskentatekijöiden 

määrän vähenemiseen syrjäisempien kuntien johtajia positiivisemmin. 

Muutama asiantuntija on sitä mieltä, että valtionosuuksien tulisi tulla kokonaisuu-

dessaan kunnille. Selvitysmiehen vaihtoehtoinen linjaus saa kannatusta osalta Kainuun 

ja Pohjois-Pohjanmaan kuntajohtajista. Tällä hetkellä koulutusta antavat kuntayhtymät 

toimivat kustannustehottomammin kuin peruskunnat, ja valtionosuuksien maksaminen 

kunnille saattaisi parantaa kuntien ohjausmahdollisuuksia nykyisiin koulutuskuntayh-

tymiin nähden. Osa panelisteista on lisäksi sitä mieltä, myös sosiaali- ja terveydenhuol-

lon kuntayhtymien osalta valtionosuuksien pitäisi tulla edelleen kuntiin. Sillä, miten 

uudessa järjestelmässä otetaan huomioon sairastavuus, on huomattava vaikutus Kainuun 

ja Pohjois-Pohjanmaan kannalta. Erään pohjoispohjalaisen vastaajan arvion mukaan 

maakunta kuuluu uudistuksen häviäjiin, mikäli sairastavuutta ei oteta mukaan selkeäm-

min. 

 Uuden valtionosuusjärjestelmän kriteereillä on keskipitkällä aikavälillä oleellinen 

merkitys sen kannalta, tulevatko Kainuun ja Pohjois-Pohjanmaan syrjäisemmätkin seu-

dut pysymään tulevaisuudessa asuttuina vai tuleeko muuttoliike kasvukeskuksiin jatku-

maan. Huolimatta rakennemuutoksesta, valtionosuuksien leikkauksista ja mahdollisista 

joistakin uuden järjestelmän kaupunkiseutuja suosivista kriteereistä on kuitenkin vaikea 

nähdä, että järjestelmän muutoksella oltaisiin kokonaan ajamassa alas harvaanasuttuja 
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alueita. Uuden valtionosuusjärjestelmän linjauksissa on edelleen havaittavissa hyvin-

vointivaltioideologian mukaisia ajatuksia, kuten pyrkimys syrjäisten alueiden olosuhtei-

den huomiointiin. Perustuslaissa määritetyt tavoitteet ja Suomessa uusliberalismin nou-

susta huolimatta edelleen vahvasti vaikuttava hyvinvointivaltioaate vaikuttaisivat ohjaa-

van uuttakin valtionosuusjärjestelmää vahvasti alueellisia eroja tasaavaan suuntaan. 

Asiantuntijat näkevät uudistuksen kuitenkin suurelta osalta pessimistisemmin. Ratkai-

seva tekijä Kainuun ja Pohjois-Pohjanmaan syrjäisten alueiden osalta tuleekin varmasti 

olemaan se, kuinka hyvin tuleva järjestelmä huomio sairastavuuden, syrjäisyyden ja 

harvan asutuksen. Esimerkiksi Oulun ja Kajaanin seuduilla taas työpaikkaomavaraisuu-

den todennäköinen mukaantulo saattaa omalta osaltaan vaikuttaa aluerakenteeseen. Ve-

rotulojen tasauksen painoarvon lisääntymisen myötä saattaa hyvinkin käydä niin, että 

maaseutukunnista uudistuksesta hyötyvät eniten ne, joilla on alhaiset verotulot, mutta 

jotka eivät kuitenkaan ole kaikkein syrjäisimpiä kuntia. Jos kustannus- ja tarve-erojen 

tasauksesta siirrytään entistä enemmän kohti verotulojen tasausta, voi olla että kaikkein 

syrjäisimmät kunnat jäävät eniten tappiolle huolimatta lisääntyneestä tulopohjan tasauk-

sesta. Tällä voi olla huomattavia vaikutuksia maakuntien tulevaisuuden aluerakentee-

seen. 

Erilaisia tulevaisuuden skenaariota 

Ensimmäisen Delfoi-kierroksen asiantuntijahaastattelujen pohjalta muotoutui kolme 

erilaista skenaariota. Skenaarioiden ideana oli tarkastella kuntien kannalta vaihtoehtoi-

sia tulevaisuuden kehityskulkuja. Asiantuntijapaneelin jäsenet arvioivat, millaisia vaiku-

tuksia näillä muutoksilla olisi toteutuessaan heidän omiin kuntiinsa. Mielenkiinnon koh-

teena on erityisesti se, minkälaiseksi Pohjois-Pohjanmaan ja Kainuun kuntarakenne 

muodostuu näiden skenaarioiden toteutuessa.  

Skenaario 1. Valtionosuusjärjestelmää yksinkertaistetaan ja kehitetään suuntaan, jossa 

tehokkuudesta ja suuresta kuntakoosta palkitaan. Järjestelmä ei huomioi enää yhtä sel-

västi esimerkiksi syrjäseutujen erityisolosuhteita suhteessa kaupunkeihin. 

Ensimmäisessä skenaariossa järjestelmää yksinkertaistetaan huomattavasti ja valtion-

osuuksien määrään vaikuttavia olosuhdetekijöitä karsitaan oleellisesti. Järjestelmä 
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muuttuu enemmän kaupunkiseutuja palkitsevaksi, ja sen avulla pyritään kannustamaan 

kuntia liitoksiin. Valtionosuusjärjestelmää käytetään eräänlaisena ohjauskeinona, jonka 

avulla Suomen aluerakennetta pyritään muuttamaan aiempaa kaupunkimaisemmaksi ja 

keskittyneemmäksi. Skenaario selvästi uusliberaalin rationaliteetin mukainen. 

Tämä skenaario nähdään maaseudun kuntien kannalta tuhoisana. Tällaisen tilan-

teen toteutuessa kuntaliitokset ovat väistämättömiä, mutta nekään eivät välttämättä ole 

ratkaisu alueilla joissa kunnat ovat samantyyppisiä. Skenaarion toteutuessa työttömyys 

lisääntyisi ja väestötappio kiihtyisi entisestään perifeerisillä alueilla. Kaupunkiseutujen 

tilanne paranisi. Tämän seurauksena keskittymiskehitys jatkuisi voimakkaana, ja osa 

Suomesta autioituisi. Muutokset olisivat huomattavia myös Pohjois-Pohjanmaalla ja 

Kainuussa. Yksi vastaaja huomauttaa, että juuri tähän suuntaan ollaan menossa. 

” – monet lähipalveluiksi katsottavat palvelut etääntyvät kohtuuttomasti. Puolen maa-

kunnan kokoiset jättikunnat toteutuvat talouden kriisiytymiskehityksen seurauksena, 

tosin liitoksetkaan eivät juuri rahoituspulmaa helpota” 

                            Pohjoispohjalainen vastaaja 

Yksi panelisti huomauttaa, että mikäli järjestelmää ollaan viemässä tähän suuntaan, tuli-

si ensin käydä syvällinen keskustelu siitä, halutaanko Suomi pitää kokonaan asuttuna. 

Huomattava osa kuntajohtajista suhtautuu myös epäilevästi siihen, ovatko suuret kunnat 

ratkaisu nykyisiin talousongelmiin. Toisaalta monien kuntajohtajien mielestä kuntalii-

tokset ovat toivottavia etenkin kaupunkiseuduilla. Osa panelisteista suhtautuu kuitenkin 

epäilevästi suuren kuntakoon etuihin: jo nykyisessä järjestelmässä suurien kuntien pitäi-

si olla hyötyjiä, jos suuruudella saisi palvelut järjestettyä edullisimmin. 

”Jos palkitaan tehokkuudesta, kuntamme todennäköisesti hyötyy. Suuri kuntakoko ei ole 

synonyymi tehokkuudelle. Jo nykyisessä järjestelmässä suurien kuntien pitäisi olla hyö-

tyjiä, jos suuruudella saisi tuotettua tai järjestettyä palvelut edullisimmin” 

       Pohjoispohjalainen vastaaja 

Tehokkuudesta palkitseminen koetaan sinällään oikeaksi suuntaukseksi, mutta yksi asi-

antuntija huomauttaa, että tehokkuus- ja tuottavuusvertailussa syrjäseudut eivät koskaan 

tule menestymään. Kuitenkin myös näillä seuduilla palvelujen tarve on aina olemassa.  
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Tämän vuoksi maaseudun olosuhteet tulee huomioida valtionosuusjärjestelmässä myös 

tulevaisuudessa. Skenaario, jossa näin ei enää tehdä, on synkkä maaseutualueiden tule-

vaisuuden kannalta. 

 

Skenaario 2. Valtionosuusjärjestelmä säilyy suurin piirtein nykyisellään. Siihen teh-

dään vain hyvin pieniä muutoksia. 

Toisessa skenaariossa valtionosuusjärjestelmä säilyy tulevaisuudessa samankaltaisena 

kuin nykyään. Siihen tehtävät muutokset ovat lähinnä pieniä tarkennuksia. Yleensä jär-

jestelmään tehtävät muutokset ovat olleet luonteeltaan tämän kaltaisia osittaisuudistuk-

sia. Suurin osa panelisteista näkee tämän vaihtoehdon vähintään kohtuullisena, kunhan 

valtionosuuksien leikkauksista vain luovuttaisiin. Tällöin joka tapauksessa tiedettäisiin 

valtionosuuksien taso.  

”Mikäli valtionosuuksien määrä säilyy nykyisellä tasolla riippumatta järjestelmän si-

sällöstä, kuntamme pystyy tuottamaan kohtuulliset peruspalvelut kuntalaisille” 

               Kainuulainen vastaaja 

Osa näkisi tämän vaihtoehdon hyvänä oman kuntansa kannalta, mutta valtakunnan ta-

solla kestämättömänä. Yksi vastaaja huomauttaa, että sosiaali- ja terveyspalveluiden 

rahoituksen ongelmat eivät kuitenkaan ratkeaisi tämän skenaarion toteutuessa.  

”Pienet muutokset - pienet vaikutukset. Valtakunnan kannalta tilanne kestämätön.” 

                             Pohjoispohjalainen vastaaja 

Kaikki panelistit eivät näkisi valtionosuusjärjestelmän perusteellista uudistamista tar-

peellisena oman kuntansa kannalta vaan pienemmätkin muutokset riittäisivät. Ymmär-

rystä järjestelmän kokonaisvaltaiselle uudistamiselle kuitenkin riittää valtakunnan tason 

tilanteen vuoksi. Skenaariota, jossa järjestelmää uudistetaan vain vähän, ei pidetä realis-

tisena, sillä tällä kertaa suurempia muutoksia tarvitaan muun muassa sosiaali- ja terve-

yspalvelujen kasvaneiden tarpeiden vuoksi. 

Onkin hyvin todennäköistä, että tällä kertaa valtionosuusuudistuksesta tulee ko-

konaisvaltainen. Kuntatalouden yleinen tilanne ja nykyjärjestelmän monelta osin van-

hentuneet kriteerit puoltavat sitä, että selvitysmiehen linjaamat lukuiset muutokset tule-
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vat myös toteutumaan. Vaikka valtionosuusjärjestelmän uudistukset ovatkin useimmiten 

olleet osittaisuudistuksia, voidaan järjestelmän historiasta myös päätellä, että taloudelli-

sesti vaikeina aikoina järjestelmää on usein uudistettu voimakkaasti. Kuten Laasasen 

tutkimuksista voidaan päätellä, liittyy järjestelmän kehittäminen ja uudistaminen aina 

myös siihen, mihin suuntaan hyvinvointivaltiota ollaan viemässä. Toisaalta kuten Miller 

ja Rose hallinnan teoriassaan esittävät, on aina myös mahdollista pohtia, ovatko kaikki 

uudistukset aina niin tarpeellisia kuin miltä ne saadaan näyttämään. Epäilys esimerkiksi 

kuntaliitosten todellisesta tarpeellisuudesta korostuukin panelistien vastauksissa. 

Skenaario 3. Valtionosuusjärjestelmää ei muuteta oleellisesti, mutta kunnan verotulot 

kasvavat esimerkiksi luonnonvarojen hyödyntämisen tai matkailun kehittämisen myötä. 

Kunnan tulopohja vahvistuu. 

Kolmannessa skenaariossa kunnan taloudellinen tilanne paranee verotulojen kasvun 

myötä. Enemmistä panelisteista näkee tämän vaihtoehdon toivottavana, sillä tällöin tu-

loja tulisi omalta paikkakunnalta. Kunnan tilanne paranisi tämän kehityksen myötä ai-

nakin jonkin verran, ja palveluiden järjestäminen helpottuisi. Osa panelisteista näkee 

tämän kehityksen olevan nykytilanteen kaltainen: veropohjasta etsitään kompensaatiota 

pieneviin valtionosuuksiin. Verotulojen kasvu nähdään tavoitteena, johon pyritään kai-

kin mahdollisin keinoin.  

                   ”tähän pyrimme, kynsin hampain - paras mahdollinen vaihtoehto” 

                                                                                                          Kainuulainen vastaaja  

Yksi panelisti huomauttaa, että nykyisestä järjestelmästä hyötyvät kunnat jotka kasvat-

tavat verotulojaan keskimääräistä enemmän. Myös se, että kiinteistöverot ovat nykyään 

tasauksen ulkopuolella, hyödyttää kuntia joissa kiinteistöjen verotusarvot nousevat. Ti-

lanne on päinvastainen niissä kunnissa, joissa veropohja jää jälkeen keskimääräisestä 

kehityksestä. 

”Koska verotuloihin perustuva tasaus tapahtuu viiveellä, keskimääräistä enemmän ve-

rotuloja kasvavat kunnat hyötyvät järjestelmästä” 

                                                                                                 Pohjoispohjalainen vastaaja 
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Kaikki kuntajohtajat eivät kuitenkaan pidä skenaariota realistisena tai merkityksellisenä 

oman kuntansa kannalta. Esimerkiksi suuren kaupungin ympärillä sijaitsevissa kehys-

kunnissa tällaista vaihtoehtoa ei pidetä kovinkaan oleellisena. Osa panelisteista arvioi, 

ettei matkailun varaan voida laskea kovinkaan paljon, eikä sen merkittävä kehittäminen 

ole joka puolella maakuntaa realistista. Suurempaa muutosta verotuloissa ei ole kaikissa 

kunnissa näköpiirissä. Toisaalta osa panelisteista näkee esimerkiksi matkailussa myös 

paljon mahdollisuuksia Pohjois-Suomelle. 

POHDINTA 

Kuntien valtionosuusjärjestelmä on poliittisen hallinnan tekniikka, jonka avulla valtio 

pystyy ohjaamaan kuntien toimintaa. Järjestelmää muuttamalla pystytään saamaan ai-

kaan muutoksia myös aluerakenteeseen. Valtionosuusjärjestelmän avulla on pyritty 

vuosien mittaan erilaisiin tavoitteisiin. Yhteistä näillä tavoitteilla on kuitenkin se, että 

kuntien ohjaamisen lisäksi järjestelmällä on pyritty luomaan tietynlaista kansalaista ja 

vaikuttamaan ihmisten sijoittumiseen. Esimerkiksi järjestelmän alkuvaiheessa suurin 

osa valtionavuista oli tarkoitettu kansakoulujen perustamiseen: tällä tavoin haluttiin 

sivistää kansaa varmistamalla että myös syrjäseuduilla oli koulunkäyntimahdollisuus. Jo 

1900-luvun alkupuolella tasavertaiset palvelut eri puolilla maata koettiin tärkeäksi ta-

voitteeksi, mutta käytännön toteutuksessa oli monia ongelmia. Myöhemmin järjestel-

män tavoitteet liittyivät vahvasti hyvinvointivaltion rakentamiseen ja ylläpitämiseen. Se, 

millainen järjestelmä eri aikoina on ollut käytössä liittyy oleellisesti siihen, millainen 

vaihe hyvinvointivaltion kehitysvaihe on ollut menossa. Kustannusperusteinen järjes-

telmä sopi hyvin hyvinvointivaltion rakennuskaudelle, mutta 1990-luvun alun talous-

vaikeuksista lähtien käytössä on ollut laskennallinen järjestelmä. Valtionosuuksilla on 

ollut huomattava vaikutus siihen, että koko maa on pysynyt asuttuna. Hajautetun hyvin-

vointivaltion periaatteiden mukaisesti valtionosuuksien avulla on tasattu alueiden välisiä 

tuloeroja ja samalla ohjattu väestön sijoittumista.  

Viime vuosina yleistyneen talouden avulla hallitsemisen keskeisiä käsitteitä ovat 

muun muassa kilpailukyky, kustannustehokkuus ja elinvoima. Tässä ajattelutavassa 

myös kuntien välillä on mahdollisuuksien tasa-arvo, mutta niiden tulee aiempaa enem-

män itse osoittaa oma elinvoimansa (Moisio 2012a). Käytännössä tämä voi tulevaisuu-
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dessa tarkoittaa sitä, että valtionosuusjärjestelmää viedään yhä enenevissä määrin suun-

taan, jossa sen avulla ei pyritä enää tasaamaan alueellisia eroja yhtä vahvasti kuin ai-

emmin. Sen sijaan valtionosuusjärjestelmän avulla Suomen aluerakennetta pyritään to-

dennäköisesti tulevaisuudessa ohjaamaan entistä enemmän suuntaan, jossa kaupunkien 

merkitys korostuu. Tätä kehityssuuntaa perustellaan sillä, että kaupunkiseutujen kilpai-

lukykyä tulee lisätä, jotta ne menestyvät globaalissa taloudessa. Esimerkiksi viime 

vuonna toteutettua kiinteistöveron poistamista verotulojen tasauksesta voidaan pitää 

askeleena tähän suuntaan.  

Kaikilta osin tällä hetkellä valmisteltavana olevan uuden valtionosuusjärjestelmän 

linjauksia ei kuitenkaan voida pitää uusliberaalin rationaliteetin mukaisina. Järjestelmän 

kannustavuutta pyritään kyllä parantamaan, mutta esimerkiksi kuntien tulopohjan tasa-

usta pidetään edelleen tärkeänä. Tämä kertoo monesta asiasta. Valtionosuusjärjestelmän 

kautta rahoitettavat palvelut ovat perustuslain määrittelemiä, ja niiden järjestäminen on 

välttämätöntä kaikille kansalaisille. Tämän vuoksi valtionosuusjärjestelmän tiettyjen 

periaatteiden hylkääminen monelta osin mahdotonta, vaikka laajat tulonsiirrot eivät so-

vikaan uusliberaalin rationaliteetin ajatuksiin. Lisäksi suomalaista poliittista ajattelua 

ohjaavat edelleen osittain hyvinvointivaltioideologiaan kuuluvat ajatukset kaikkien ih-

misten tasa-arvosta ja alueiden tasapuolisesta kehittämisestä. Hallitusohjelmassa määri-

telläänkin tavoite maan tasapainoisesta kehittämisestä, joten myös syrjäseutujen kehit-

täminen nähdään ainakin periaatteessa edelleen tärkeänä. Joka tapauksessa kuntien val-

tionosuusjärjestelmän alueellisten erojen tasaamiseen perustuvia periaatteita tullaan 

todennäköisesti tulevaisuudessa tarkastelemaan entistä kriittisemmin. Tämä kehitys-

suunta asettaa monenlaisia haasteita maaseutualueille. Valtionosuusjärjestelmän uudis-

taminen voidaan nähdä eräänlaisena kamppailuna uusliberaalin ja Keynesiläisen ajatte-

lun välillä. Lopputuloksessa on todennäköisesti elementtejä kummastakin rationalitee-

tista. On myös huomioitava, että valtionosuusjärjestelmän luonteen vuoksi sen koko-

naisvaltainen uudistaminen yhdellä kertaa on vaikeaa.  

 Valtionosuusjärjestelmä on uudistuksen myötä kehittymässä suuntaan, jossa tulo-

pohjan tasauksen painoarvo nousee. Tasausrajaa ollaan nostamassa 100 %:iin. Ratkai-

sussa on Kainuun ja Pohjois-Pohjanmaan kannalta hyviä puolia, sillä tulopohjan tasauk-

sen uudistukset hyödyttävät monia kuntia. Ongelma on kuitenkin se, että siirryttäessä 

kustannus- ja tarve-erojen tasauksesta enemmän tulopohjan tasaukseen saattaa maaseu-
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dun olosuhteiden huomiointi jäädä vähemmälle. Tämä saattaa vaikeuttaa entisestään 

palvelujen järjestämistä syrjäseuduilla. Se, millaisia uuden järjestelmän kriteerit lopulta 

ovat, on kuitenkin edelleen osittain epäselvää. Tämän vuoksi lopullisten vaikutusten 

arviointi on haastavaa. Laskentatekijöiden on sanottu vähentyvän noin kymmeneen, 

mutta tarkoittaako tämä selkeyttäminen ja yksinkertaistaminen myös sitä, että erilaisten 

olosuhdetekijöiden ottaminen huomioon jää yksipuoliseksi. Toisaalta uusi järjestelmä 

voi onnistuessaan olla myös aiempaa tasapuolisempi ja hyödyttää monia kuntia kuten 

panelistien arvioista käy ilmi. Olennaista on se, kuinka hyvin tulevassa järjestelmässä 

otetaan huomioon kuntien erityispiirteet. Joka tapauksessa järjestelmän monimutkaisuus 

tulee todennäköisesti vähentymään ja järjestelmän avulla pyritään vastedes entistä 

enemmän kannustamaan tehokkuuteen. Valtionvarainministeriö aikoo julkaista laskel-

mat uudistuksen vaikutuksista kuhunkin kuntaan loppuvuodesta 2013. 

Tällä hetkellä vaikuttaa siltä, että valtionosuusjärjestelmän avulla tapahtuvalla po-

liittisella hallinnalla pyritään ainakin jossain määrin saamaan aikaan suurempia kuntia 

Suomeen kannustamalla ja ohjaamalla kuntia liitoksiin. Järjestelmää muuttamalla on 

helppo saada aikaan liitoksia etenkin maaseutualueilla. Kainuun ja Pohjois-Pohjanmaan 

kuntajohtajista on tällä hetkellä havaittavissa tiettyä epätietoisuutta tulevaisuudesta. 

Valtionosuusjärjestelmän uudistuksen linjauksiin suhtaudutaan monelta osin positiivi-

sesti, mutta samaan aikaan epäillen. Tämä näkyy tiettyinä ristiriitaisuuksina vastauksis-

sa, sillä linjauksia pidetään monilta osin oikeina, mutta samaan aikaan uudistukseen 

suhtaudutaan kriittisesti. Tyytymättömyys kuntauudistusprosessiin on selvästi havaitta-

vissa. Toisaalta tämä kertoo myös valtionosuusjärjestelmän poliittisesta luonteesta: tie-

tyt kunnat häviävät ja tietyt voittavat aina kun valtionosuusjärjestelmää uudistetaan.  

Riippumatta uuden valtionosuusjärjestelmän sisällöstä Kainuun ja Pohjois-

Pohjanmaan kunnat ovat lähivuosina monien haasteiden edessä. Valtionosuuksia ollaan 

vähentämässä reilusti, hallituksen kehysriihessä ehdotettiin jopa vajaan 900 miljoonan 

leikkauksia koko maan valtionosuuksiin vuosille 2014–2017 (Valtionvarainministeriö 

2013b). Myös Pohjois-Suomen osalta vaikutukset ovat huomattavia. Vaikka valtio ai-

koo korvata valtionosuusmenetyksiä muun muassa uudistamalla kiinteistöveroa sekä 

suuntaamalla jäteveron tuoton kunnille, joutuu suurin osa kunnista todennäköisesti 

miettimään palvelujen leikkauksia tai veroprosentin nostamista. Valtionosuuksien leik-

kaukset osuvat kipeimmin juuri valtionosuuksista riippuvaisiin maaseutukuntiin. Valti-
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onosuuksien leikkaukset yhdessä uuden, ainakin jossain määrin kuntaliitoksiin ohjaavi-

en kriteerien kanssa tulevat todennäköisesti lisäämään kuntaliitoksia kummassakin 

maakunnassa. Palvelujen järjestäminen etenkin maaseutualueilla tulee olemaan jatkossa 

entistä haastavampaa. 

Kuntakentän suurimpia haasteita ovat väestön ikääntyminen, huoltosuhteen heik-

keneminen ja muuttoliike. Alueet kehittyvät erilaisiin suuntiin, mistä johtuen ongelmat 

ovat erilaisia kaupunkialueilla ja maaseudulla. Etenkin sosiaali- ja terveydenhuollon 

palveluiden tarve kasvaa väestön ikääntymisen myötä. Näiden kehityssuuntien vuoksi 

kuntarakenteen ja valtionosuusjärjestelmän uudistaminen on perusteltua. Ei ole kuiten-

kaan takeita siitä, ratkaistaanko hallituksen ajamalla suurkuntamallilla ongelmia.  Mie-

lenkiintoista on myös se, millä tavalla esimerkiksi lisääntyvät sosiaali- ja terveyspalve-

lut kyetään rahoittamaan valtionosuuksien vähentyessä. Vähenevien valtionosuuksien 

aikaansaamiin kuntaliitoksiin ja palvelujen vähenemiseen syrjäseuduilla liittyy monia 

haasteita. Jos uudet kunnat ovat pinta-alaltaan todella suuria, saattavat palvelut etääntyä 

kohtuuttomasti syrjäisemmiltä alueilta. Tämän lisäksi lähidemokratian toteutuminen 

vaikeutuu jos toteutuvat kunnat ovat pinta-alaltaan kohtuuttoman kokoisia.    

On mahdollista, että käynnissä olevan mittakaavaetuihin uskovan kuntauudistuk-

sen ja siihen kuuluvan valtionosuusuudistuksen suurimmat vaikutukset ovat maaseutu-

alueilla, vaikka uudistuksen keskiössä onkin ollut kaupunkiseudut. Tämä aiheuttaa tule-

vaisuudessa entistä enemmän haasteita aluesuunnittelijoille ja kuntapäättäjille. Kunta-

uudistuksen ja valtionosuusuudistuksen tavoitteista olisi hyvä käydä aiempaa avoimem-

pi ja syvällisempi keskustelu, sillä näillä uudistuksilla on erittäin suuri merkitys Suomen 

tulevaisuuden kannalta. Keskustelua tulisi käydä myös siitä, millaisia palveluja kunnilta 

voidaan vaatia samalla kun valtionosuuksia jatkuvasti leikataan. Lähitulevaisuudessa 

tehtävät ratkaisut vaikuttavat oleellisesti myös siihen, pysyykö koko Suomi tulevaisuu-

dessa asuttuna.  
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LIITTEET 

 

Liite 1. 

 

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. 5 652,37 5 924,10 

 85+ v. 15 520,82 16 263,41 

 työttömien määrä 618,94 637,51 

 työttömien 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 

 

    Lähde: Suomen Kuntaliitto 18.9.2012 
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Liite 2. Kyselylomake.  
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