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1 Johdanto

Suomen kuntakentta on kenties kaikkien aikojen suurimmassa murroksessa. Ikaanty-
neiden madra kasvaa, tyévoiman maéara vahenee ja sen saatavuuteen liittyy haasteita.
Lisaksi syntyvyys on valtaosin ollut laskussa viime vuosina. Nama kaikki vaikuttavat kun-
tien talouteen ja edellytyksiin jarjestaa erilaisia palveluita. Vaesto keskittyy kaupunkei-

hin ja eri kuntien rahoituksellinen epatasapaino vahvistuu. Vaestéliikkeet aiheuttavat
kustannuspaineita sekd vaestda menettadvissa ettd kasvavissa kunnissa. Kunnat eriytyvat ja
erilaistuvat.

Jo pitempadn jatkuneen eriytymiskehityksen rinnalla sosiaali- ja terveydenhuollon uudis-
tus muuttaa merkittavasti kuntien asemaa. Tietty osa uudistuksen vaikutuksista on hah-
motettavissa etukdteen: miltei kaikkien kuntien tilannetta helpottaa selkeasti se, etta vai-
keasti ennakoitavat ja nopeasti kasvavat sote-menot siirtyvat hyvinvointialueiden vas-
tuulle. Samalla téhan liittyva kestavyysvajeen hoito siirretdan kunnilta hyvinvointialueille
ja valtion rahoituksen varaan. Toisaalta sote-uudistuksen jalkeen useat kunnat ovat resurs-
seiltaan hyvin pienig, ja todellinen lilkkkumavara on edelleen kapea - jos sitdakaan. Kes-
tavyysvaje nayttdisi muuttuvan monissa kunnissa luonteeltaan niin sanotuksi iskun-
kestavyysvajeeksi. Suuri merkitys on silld, missa kunnossa kunnan talous on juuri nyt,
koska sote-uudistus ei sindllaan juurikaan vahvista tai heikenna kunnan taloutta. Joka
tapauksessa sote-uudistus vaikuttaa kuntiin hyvin erilaisin tavoin, eika kaikkia tulevia vai-
kutuksia pystyta etukdteen arvioimaan. Tallaisia kysymyksia ovat muun muassa tuloraken-
teiden muutosten vaikutukset kuntien pitemman aikavalin taloudelliseen liikkkumavaraan,
kuntien tehtaviin liittyva sopeutusvara seka kyky investoida kestavasti. Valmisteilla oleva
TE-palveluiden siirtyminen kuntien hoidettavaksi muuttaisi toteutuessaan edelleen kun-
tien tehtdvdkenttda ja roolia sekd myos edelld kuvattuja asetelmia.

Vaestotekijoiden ja hallinnollis-rakenteellisten uudistusten rinnalla kunnat kohtaavat seka
globaalit ettd kansalliset ilmi6t ja trendit mahdollisuuksineen ja vaikeuksineen. llmaston-
muutoksen torjunta ja siihen sopeutuminen on kdynnistynyt kunnissa suurelta osin hyvin,
mutta siirtyma vihredampaan tulevaisuuteen ei synny ilman riittavia investointeja. Toisaalta
onnistunut tarttuminen uusiin teknologioihin voi edesauttaa alueen menestysta ennen
nakemattomalla tavalla. Muita huomioitavia muutostrendeja ovat mm. digitalisaatio,
maahanmuutto ja kansalaisten muuttuvat preferenssit muun muassa osallisuuden tai
monipaikkaisuuden suhteen. Missa kunnossa Suomen kunnat ovat ottamaan kaikki nama
ilmiot vastaan, on ratkaisevan tarkea kysymys.
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Ratkaisuja kuntien nykyisiin ja tuleviin haasteisiin ja ongelmiin on etsitty valtiovarain-
ministerion kuntapolitiikan kokonaisuuden toimenpidevaihtoehtoja valmistelevassa
ty0ssa (jatkossa kuntapolitiikan tulevaisuustyd), joka kdynnistettiin padaministeri Marinin
hallituksen vuoden 2020 budjettiriihen pdatoksiin pohjautuen. Tyd on jatkoa valtiovarain-
ministerion kuntien tilannekuvaa kasitelleelle tyodlle, jossa muodostettiin laaja pohjakasitys
muun muassa kuntien taloudesta, vaestokehityksesta ja tehtdvista (Valtiovarainministerio
2020a). Kuntien ndakymissa korostuvat kuntatalouden kuntien tulo- ja menokehityksen
rakenteellisesta epatasapainosta johtuvat haasteet.

Kuntapolitiikan tulevaisuustyon tarkoituksena on luoda edellytyksia nykyista johdon-
mukaisemmalle ja pitkdjanteisemmalle kansallisen kuntapolitiikan linjalle. Tyon asettamis-
padtokseen muotoiltiin seuraavat tavoitteet:

e parantaa kuntien edellytyksia jarjestaa asukkailleen palvelut taloudellisesti,
sosiaalisesti ja ymparistollisesti kestavalla tavalla;

e kehittaa kunnallista itsehallintoa seka parantaa kuntien mahdollisuuksia
edistaa asukkaidensa hyvinvointia ja alueensa elinvoimaa huomioiden
toimintaymparistdssa tapahtuvat muutokset;

e parantaa kuntatalouden vakautta ja kestavyytta seka samalla vahvistaa koko
julkisen talouden kestavyytts;

e edistaa kuntien omia toimenpiteita talouden ja palveluiden kestavyyden ja
vakauden saavuttamiseksi.

Valmistelun teemoina ovat olleet kuntien rahoituspohjan ja tehtavien tasapaino ja kesta-
vyys, kuntien rooli ja itsehallinto, kuntien toimintatavat, yhteistyo ja kuntarakenne seka
valtion kuntiin kohdistama ohjaus eri muodoissaan. Kuntapolitiikan tulevaisuustydssa on
haettu ratkaisuja, joilla voitaisiin korjata kuntien tulo- ja menokehityksen rakenteellista
epatasapainoa, turvata peruspalvelujen yhdenvertainen saatavuus koko maassa seka vah-
vistaa kuntien elinvoiman luonnin edellytyksid. Ratkaisuehdotuksissa on otettu huomioon
kuntien viliset erot ja erilaiset kehityssuunnat ja julkisen talouden kestavyys.

Keskeisimpia tyon aikana esiin nousseita havaintoja ovat tarve tunnistaa erilaisten kuntien
ja alueiden tarpeet aiempaa paremmin ja tarve [6ytaa raataloityja ratkaisuja erilaisten kun-
tien ongelmiin. Olennainen kysymys on, miten tdma voidaan tehda ilman hallinnon liial-
lista sirpaloitumista tai suoranaista kaaosta.

Kuntapolitiikka sisaltdd myds monia jannitteitd, joiden olemassaolo tai niista vaikene-
minen saattaa ainakin jossain maarin aiheuttaa enemman jumiutumista kuin ratkaisui-
hin paasemista. Naista jannitteista ehka konkreettisin on sektorilainsaadannon ja ohjauk-
sen sekd kunnallisen itsehallinnon suhde. Valtakunnan tasolla viimeaikainen suunta on
ollut usein kohti kiristyvaa saantelyd, kun kuntapuolelta on peraankuulutettu suurempaa
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valjyytta tehtdvien toteuttamiseen. Vaikuttaa siltd, ettd tdman jannitteen jaljet johtavat
monelta osin kuntien eriytymiskehitykseen ja resursseiltaan liian haavoittuvien kuntien
suureen maaraan.

Samankaltaisiin johtopaatoksiin on paadytty Ruotsissa vuonna 2020 julkaistussa poikkeuk-
sellisen laajassa kuntaselvityksessa (Statens Offentliga Utredningar 2020). Tassa selvi-
tyksessa pohditaan kysymysta paitsi palvelujen jarjestamisen, myds kuntien laajempien
kehittamisvoimavarojen nakdkulmasta. Selvityksessa todetaan, etta kunnallisen itsehal-
linnon nakokulmasta ei ole riittdvaa, ettad kunta vain suoriutuu paivittaisista velvoitteis-
taan, vaan pitemmassa katsannossa kunnalla olisi oltava strategista kehittamiskapasiteet-
tia, joka antaa sille pysyvan ja pitkdjanteisen kyvykkyyden uudistua ja vastata toimintaym-
pariston kehitykseen. Taman voimallisen kannanoton syvinta olemusta on tavoiteltu myos
tassa tyossa. Olennainen kysymys liittyy siihen, ovatko kuntien valiset erot olemassa ole-
vien tasausjarjestelyjenkin jalkeen liian suuria riittdvan johdonmukaisen kuntapolitiikan
toteuttamisen kannalta.

Muutoin tehottomuutta synnyttavia jannitteita voi syntya esimerkiksi kuntien valisesta kil-
pailusta silloin, kun kyse on alueellisesta nollasummapelista. Kuntien vélinen kilpailu nayt-
taytyy myos valtionosuusjarjestelman tasauksiin ja muissa kuntien valiseen rahanjakoon
liittyvissa kysymyksissa. Toki kilpailulla on my0s positiivisia piirteita silloin, kun se kan-
nustaa kuntia toimimaan vaikuttavammin. Muita esiin nousseita jannitteita liittyy muun
muassa hyvinvointialueiden tulevan roolin epaselvyyteen, valtioneuvoston sisdisesti erilai-
siin tavoitteisiin tai kuntien ja valtion valiseen taloudelliseen taakanjakoon. Viimeisimpaan
littyen esimerkiksi kysymys siitd, kuinka paljon yksittainen kunta voi velkaantua, on jos-
sain maadrin epaselva. Kuntien nakdkulmasta vaikeasti ennakoitava kysymys on sekin, min-
kalaista finanssipolitiikkaa eri hallitukset harjoittavat.

Kuntapolitiikkatyon reunaehdot

Kuntapolitiikkatyon eradnlaisena viitekehyksena (kuva 1) on pidetty kunnallisen itse-
hallinnon, julkisten palvelujen ja kestavan rahoituksen kolmiyhteytta. Kaikilla nailla tavoi-
tellaan sita, etta kunnilla on hyvat mahdollisuudet edistda asukkaidensa hyvinvointia.
Kunnallisella itsehallinnolla on vahva perinne ja perustuslain suoja. Lisdaksi kunnilla on eri-
tyisesti yleisen toimialan kautta lilkkkumavaraa elinvoimansa kehittamiseen. Julkisiin perus-
palveluihin puolestaan sisaltyy vahva perusoikeuksien vaade, mika koskee my®s riittavaa
yhdenvertaisuutta. Julkisen talouden tila luo osaltaan reunaehtoja kuntapolitiikan toteut-
tamisen keinoihin ja mahdollisuuksiin; julkisen talouden kestavyys puolestaan nostaa
esiin kysymyksen sukupolvien vdlisesta oikeudenmukaisuudesta ja tata kautta myos tule-
vien sukupolvien perusoikeuksista. Kuntapolitiikan tulevaisuustydssa on haettu ratkaisu-
ehdotuksia, jotka olisivat edelld mainittujen reunaehtojen suhteen tasapainoisia.

10



VALTIOVARAINMINISTERION JULKAISUJA 2022:5

Kuvio 1. Kuntapolitiikkatydn viitekehys: Kunnallinen itsehallinto — julkinen talous — palvelut

Itsehallinto

Asukkaiden
hyvinvointi

Julkinen talous

Kuntapolitiikka

Sisdisen johdonmukaisuuden varmistamiseksi kuntapolitiikkatydssa on kiinnitetty kaksi
merkittavaa reunaehtoa. Yhtaalta on pitaydytty Tilastokeskuksen viimeisimmassa vaesto-
ennusteessa. Tama tarkoittaa kdytanndssa sitd, ettd kaupungistuminen ja kuntien eriytymi-
nen jatkuvat edelleen myos lahivuosikymmenet. Koronapandemian aikana Suomen sisdi-
sessa vaestokehityksessa on toisaalta nahty viimeaikaisesta kehityksesta poikkeaviakin liik-
keitd. Aika nayttaa, vahvistuvatko ne vai palaako vdestokehitys ennen koronaa vallinneisiin
trendeihin.

Toinen reunaehto koskee kiinnittymista paaministeri Sanna Marinin hallituksen kestavyys-
tiekarttaan (Valtioneuvosto 2021b). Tiekartan mukaan julkisen sektorin velkasuhteen kas-
vun pysdyttaminen 2020-luvun puolivalissa edellyttdaa loppuvuosikymmenen osalta mer-
kittavia julkisen talouden vahvistamistoimia. Tama linjaus merkitsee sitd, ettd kunta-
talouden vahvistamiseen esimerkiksi valtionosuuksia merkittavasti lisaamalla ei ole mah-
dollisuutta - ellei samalla jonkin muun sektorin maararahoista tingitd samassa maarin tai
verotusta kiristeta niin, etta silla ei olisi talouskasvua hidastavia vaikutuksia.

Kuntien tulevaisuuden pohdinnassa erityinen haaste on ollut monen kuntiin vaikut-
tavan suuren hankkeen yhtaaikainen valmistelu kuntapolitiikkaty®n rinnalla. Tyéta on
tehty monelta osin lilkkkuvaan maaliin. Eri hallinnonalojen valmistelua on tehty usein kun-
kin hallinnonalan omista lahtokohdista kiinnittamatta riittavasti huomiota kokonaisuu-
teen ja koordinaatioon. Tata ty6ta viimeisteltdaessa valmistellaan tiiviisti muun muassa TE-
palvelujen siirtoa kunnille, jossa otetaan kantaa moniin kuntia koskeviin peruskysymyk-
siin, kuten jarjestamisvastuuseen, ohjaukseen ja rahoitukseen. Samoin kesken on poh-
dinta hyvinvointialueiden tehtavien laajentamisesta ja verotusoikeudesta - ylipaansa

1



VALTIOVARAINMINISTERION JULKAISUJA 2022:5

voitaneen sanoa, etta kasikirjoitus hyvinvointialueiden tulevaisuudesta ja suhteesta kun-
tiin on vield varsin hahmottumaton. Suuria hankkeita tai selontekoja on tehty tai tekeilla
myos liittyen kaavoitukseen ja rakentamiseen, kotoutumiseen ja koulutuspolitiikkaan. Niin
ikdan kansallisessa kaupunkistrategiassa on hahmotettu suurimpien kaupunkien ja val-
tion yhteistyopintoja. Kuntien tulevaisuutta pohdittaessa olisikin erittdin tarkeaa, etta suu-
ria kokonaisuuksia ja kehityslinjoja kasiteltdisiin jatkossa nykyistd koordinoidummin ja
suunnitelmallisemmin.

Kuntapolitiikan tulevaisuustyon toteutus

Kuntapolitiikan tulevaisuusty6ta tehtiin tydoryhmatyoskentelyna (katso liite 1). Tyéryhman
tyota tuki kaksi jaostoa, joista ensimmainen keskittyi kuntien rahoituksen ja tehtévien
tasapainoon ja toinen kuntien rooliin, itsehallintoon, rakenteisiin ja toimintatapoihin. Tyo-
ryhman ja jaostojen kokousten lisaksi kuntapolitiikan tulevaisuustydn osana on jdrjestetty
laaja joukko erilaisia tapahtumia ja keskusteluja. Kuntapolitiikkatydsta on myods kayty kes-
kustelemassa lukuisissa eri toimijoiden verkostoissa, neuvottelukunnissa ja seminaareissa.
Tyon johtopdatosaihioista on myds avoimesti keskusteltu sidosryhmien kanssa pitkin
vuotta. Tavoitteena oli laajan keskustelun herdttaminen kuntapolitiikan kokonaisuudesta,
vuoropuhelun lisdadminen seka kuntien tilanteen ja kehittamistarpeiden yhteisymmarryk-
sen vahvistaminen. Toiminta pohjautuu myds Julkisen hallinnon strategiassa linjattuihin
hallinnon avoimuuteen, luottamuksen rakentamiseen ja kykyyn kuvitella muutosta. Tar-
kempi kuvaus tilaisuuksista ja vuorovaikutuksesta on liitteessa 2. Taman raportin viimeis-
telystd on vastannut valtiovarainministerio, mutta tyd pohjautuu tydryhman ja jaostojen
tyohon seka hankkeen aikana tehtyyn vuorovaikutukseen.

Kuntapolitiikan tulevaisuustyon keskeiset johtopaatdkset on kuvattu tassa raportissa.
Kuntapolitikan kehittamiseen johdatellaan kuvaamalla kuntapolitiikan pitkaa kaarta ja
kuntien muuttuvia rooleja (luku 2) seka kuntien ja kuntapolitiikan nykytilannetta (luku 3).
Varsinaiset kehittamisehdotukset tuodaan esiin seka yksittdisten teemojen (luku 4) etta
vaihtoehtoisten kuntapolitiikan skenaarioiden pohjalta (luku 5). Skenaariot on rakennettu
tulevaisuuden kuntapolitiikasta kdytavaa keskustelua ja paatdksentekoa varten. Jatkossa
on tehtava tietoisia valintoja kuntien eriytyvan tilanteen hallitsemiseksi niin kansalaisten
palvelujen, kunnallisen itsehallinnon kuin julkisen taloudenkin asettamissa reunaehdoissa.
Teemajohtopaatoksissa on kasitelty kuntapolitiikan kokonaisuutta ja erilaisten kunta-
ryhmien toimintaedellytysten parantamista. Vaikka teemapohjaiset johtopaatokset ja ske-
naariot tdydentavat osittain toisiaan, ndhdaan teemapohjaiset johtopaatokset sellaisiksi,
etta niita olisi tarkedta edistaa missa tahansa kuntapolitiikan skenaariossa.

Taman loppuraportin lisaksi kuntapolitiikan keskeisia kysymyksia on tarkasteltu tyon

aikana laadituissa erillisissa raporteissa. Ndiden selvitysten tuloksia on hyddynnetty
tassa loppuraportissa. Viherkentta (2021) tarkastelee kuntien verotulojen kehittamista, ja
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Syrjanen ja Sirvio (2021) puolestaan tarkastelevat kuntien rahoitusjarjestelman kehitta-
mista keskeisten sidosryhmien ndakokulmasta. Lisdksi tydn kayttoon on laadittu selvitykset
valtion kuntiin kohdistamasta ohjauksesta, kuntien tehtavista ja kuntien yhteistyosta hyo-
dyntden eri ministeridille tehtyja kyselyja ja haastatteluja. Myds kuuden suurimman kau-
pungin investointikyvysta on tehty erillinen selvitys kaytyjen keskustelujen ja haastattelu-
aineiston pohjalta.
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2 Kunta osana yhteiskuntaa

Kuntapolitiikalla tarkoitetaan tassa yhteydessa ennen kaikkea valtion kuntiin suuntaa-
maa politiikkaa eri muodoissaan, joskin joissain yhteyksissa viitataan myods kuntien omaan
toimintaan. Kuntapolitiikan linja ja siten my&s kuntien roolit osana julkista hallintoa ovat
vaihdelleet eri aikoina. Muutos jatkuu my&s 2020-luvulla.

2.1 Suomalaisen kuntapolitiikan pitka kaari

Kuntapolitiikan pitka linja voidaan hahmottaa esimerkiksi Haverin ja Majoisen (2017)
kuvaaman kehityksen mukaan, jossa paikallisdemokratian alkuajoista kuljettiin laajene-
van hyvinvointikunnan aikaan ja sielta eriytyvan kuntakentan aikaan. Paikallisen hallin-
non muodostuminen on my6s ollut oleellinen osa suomalaisen yhteiskunnan kehittymista
Pohjoismaiseksi hyvinvointivaltioksi 1900-luvun aikana (Sellers ja Lidstrom 2007).

Kuntapolitiikan pitkan linjan ensimmaisessa vaiheessa eli paikallisdemokratian alkuaikoina
korostui ajatus, etta tietylld alueella asuvat ihmiset hoitavat itse mahdollisimman pit-

kalle omaan alueeseensa vaikuttavia asioita. Kunnat nahtiinkin ennen kaikkea itsehallinto-
yhteis6ing, joissa kuntien erilaisuus saattoi korostua ja paikallisesti valittiin sopivim-

mat toimintatavat. Ensimmainen vaihe ajoittuu vuoden 1865 kunnallisasetuksesta noin
1930-luvulle.

Kuntapolitiikan pitkan linjan toisessa vaiheessa hyvinvointivaltion rakentamisen aikaan
vahvistui ajatus kunnista palveluorganisaatioina. Kunnat nahtiin keskusjohtoisen palvelu-
jarjestelman osina, joiden tehtava oli jarjestaa palvelut samaan tapaan joka paikassa olo-
suhteista riippumatta. Kuntien tehtdvien lisadantyessa niiden johtaminen ammattimais-
tui ja laajeni kattamaan monia sektoreita. Tama kehityskaari jatkui 1940-luvulta aina
1990-luvulle saakka.

14



VALTIOVARAINMINISTERION JULKAISUJA 2022:5

Kuvio 2. Kuntapolitiikan kehitysvaiheet

1990 luvulta
alkaen 2020-luvulla?

Noin 1940-luvulta ‘

1980-luvun loppuun
. Eriytyvien
kuntien kausi

Kuntapolitiikka

Hyvinvointi-
) valtion
Noin vuodesta 1865 rakentaminen
1930-luvulle ()
Paikallis-
demokratian
kehitys

Viimeisten vuosikymmenten kuntapolitiikka on ollut vaihtelevaa ja sita on leimannut pyr-
kimys laajojen kokonaisratkaisuiden etsimiseen vdeston ikdantymiseen, palvelutarpeen
kasvuun ja kuntatalouden haasteisiin vastaamiseksi. Murros ja kuntien eriytyva kehitys
ovat korostuneet. Kokonaisuutena aikaa ovat leimanneet muun muassa kuntien lakisaa-
teisten tehtdvien voimakas laajentuminen ja niita koskevan normiohjauksen lisdantymi-
nen, kuntajohtamisen ja -paatoksenteon monimutkaistuminen seka kuntien erilaistumi-
nen ja kaupunkien roolin vahvistuminen.

Paaministeri Matti Vanhasen ja padaministeri Mari Kiviniemen hallituskausilla toteutettiin
kunta- ja palvelurakenneuudistus, eli Paras-hanke. Sen tavoitteena oli elinvoimainen, toi-
mintakykyinen ja ehed kuntarakenne seka laadukkaiden ja asukkaiden saatavilla olevien
palveluiden varmistaminen koko maassa. Palvelurakenteen uudistaminen lahti sosiaali- ja
terveydenhuollon tarpeista. Uudistuksessa sadadettiinkin puitelaki, jonka mukaan kunnassa
tai perusterveydenhuollosta ja sosiaalihuollosta huolehtivalla yhteistoiminta-alueella oli
oltava vahintdan noin 20 000 asukasta. Vaestopohjavaatimuksella haettiin yhndenmukaisia,
riittdvan leveita hartioita koko maahan. Samalla siind huomioitiin alueiden erilaisuus sda-
tamalla tietyista poikkeuksista.

Paras-hanke sai aikaan ennatysmaaran kuntien yhdistymisid, joista viimeiset sen vaikutuk-
sena toteutuneet yhdistymiset tulivat voimaan vuonna 2013. Vuosien 2005-2013 valilla
kuntien lukumaara vaheni 432 kunnasta 320 kuntaan. Yhdistymisten toteutumiseen vai-
kuttivat uudistuksen sote-palveluihin tuoman vaestépohjavelvoitteen lisdksi valtion
mydntamat, suuret yhdistymisavustukset ja valtionosuuksien kompensaatio yhdistymis-
tilanteissa. My6s kuntien pitkallinen yhteistyd oli monilla alueilla synnyttanyt riittavaa
luottamuspohjaa yhdistymisille. Kuntaliitosten lisaksi Paras-hanke synnytti kuntien yhteis-
ty0hon perustuvia yhteistoiminta-alueita. Nama syntyivat paaosin vapaaehtoisesti, mutta
hankkeen loppuvaiheessa myos valtioneuvoston velvoittamana.
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Paras-hanke sai aikaan suuret muutokset kuntakentalld, mutta ei kuitenkaan johtanut
rakenteellisiin muutoksiin kaupunkiseuduilla. Niiden osalta Paras-hankkeen merkittavin
vaikutus tuli velvoitteesta laatia kaupunkiseudun kuntien kesken suunnitelma siitd, miten
maankayton, asumisen ja liikenteen yhteensovittamista sekd palvelujen kayttda kuntarajat
ylittden parannetaan seudulla ottaen huomioon jo kdynnissa olevat yhteistyon kehittamis-
hankkeet. Suunnitelmavelvoite ja sen jalkeen tulleet maankayton, asumisen ja liikenteen
MAL-sopimusmenettelyt valtion ja kuntien valilla ovat lisdinneet seka seutujen sisdista etta
valtion ja kuntien vadlista yhteisty6ta ja -ymmarrysta.

Paaministeri Jyrki Kataisen hallituskaudella 2011-2015 vastausta kuntien eriytymis-
kehitykseen haettiin kuntauudistuksella, jonka tavoitteena oli vahvoihin peruskuntiin poh-
jautuva elinvoimainen kuntarakenne. Vahva peruskunta olisi muodostunut luonnollisista
tyOssakdyntialueista ja ollut riittdvan suuri pystydkseen itsendisesti vastaamaan perus-
palveluista vaativaa erikoissairaanhoitoa ja vaativia sosiaalihuollon palveluja lukuun otta-
matta. Vahvan peruskunnan odotettiin kykenevan tulokselliseen elinkeinopolitiikkaan ja
kehittamistyohon seka voivan tehokkaasti vastata yhdyskuntarakenteiden hajautumis-
kehitykseen. Valtiovarainministerio valmisteli hallitusohjelman mukaisesti esityksen 66-70
kunnan rakenteesta (Valtiovarainministerié 2012).

Ylhaalta ohjattu prosessi ei herattanyt osallisuuden ja luottamuksen tunnetta kun-

nissa, eivatka laissa tarkasti maaritellyt selvityskriteerit johtaneet suureen maaraan kun-
tien yhdistymisia. Kuntaliitosten vahdinen maara saattoi toisaalta johtua siitd, etta Paras-
hankkeen aikana oli toteutettu liitoksia eika monilla alueilla ollut edellytyksia kuntien
yhdistymisille. Kataisen kaudella toteutettiin kuitenkin kaksi laajamittaista ja pitkdan odo-
tettua uudistusta, eli kuntalain kokonaisuudistus seka kuntien peruspalveluiden valtion-
osuusjarjestelman uudistus. Molemmat vastasivat kuntien toimintatavoissa ja -ympdris-
tossa 1990-luvulta lahtien tapahtuneisiin muutoksiin ja loivat pohjaa tulevien vuosien
kuntapolitiikalle. Valtionosuusjarjestelmaa yksinkertaistettiin ja selkeytettiin.

Paaministeri Juha Sipilan hallituskaudella suunniteltiin maakunta- ja sote-uudistusta, joka
kaatui hallituskauden loppumetreilld. Sen rinnalla tehtiin pohjatydta kuntien tulevan roo-
lin pohtimiseksi Tulevaisuuden kunta -hankkeessa. Kuntien talouden ja tuottavuuden
parantamiseksi haettiin vastauksia muun muassa kuntien lakisaateisten tehtavien ja vel-
voitteiden karsimisesta. Miljardin euron sadstotavoite liittyi osaltaan hallituksen laajem-
paan pyrkimykseen vdahentda normeja. Tehtavien ja velvoitteiden vahentaminen osoittau-
tui kuitenkin haastavaksi. Karsittavien tehtavien ja velvoitteiden I6ytaminen oli poliittisesti
haasteellista ja lisaksi syntyi my0s tilanteita, joissa lakisdateista velvoitetta kevennettiin ja
valtionosuusrahoitusta alennettiin, mutta kunnallisessa paatoksenteossa tehtava tai sen
toimeenpanon laajuus jai silti voimaan.
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Sosiaali- ja terveydenhuollon uudistus saatiin lopulta toteutettua paaministeri Sanna
Marinin hallituskaudella. Vuoden 2023 alusta sosiaali- ja terveydenhuollon ja pelastus-
toimen palveluiden jarjestaminen siirtyy kuntasektorilta 21 hyvinvointialueelle’.

Myds muissa Pohjoismaissa on viime vuosikymmenina kayty samaa keskustelua hyvin-
vointivaltion ja paikallisen itsehallinnon jannitteista nousevista uudistustarpeista. Suomi
ja Norja vertautuvat kuntapolitiikaltaan monessa suhteessa toisiinsa. Kuntapolitiikan kes-
kusteluissa on molemmissa maissa ollut keskitssa kuntarakenteeseen, itsehallintoon ja
talouteen liittyvia kysymyksia. Laajempi kuntapolitiikan linja on vaihdellut hallituskausit-
tain ja uudistaminen ollut melko lailla jatkuvaa. Ruotsissa ja Tanskassa kuntapolitikka on
ollut pitkajanteisempaa ja kuntapolitiikan keskusteluun on noussut myds valillisia tee-
moja, kuten kuntien palvelutuotantoon ja rahoitukseen liittyvia kokonaisuuksia. Suomen
sote-uudistuksen seurauksena syntyva tehtavanjako kuntien ja aluetason toimijoiden
valilla on poikkeuksellinen pohjoismaissa vertailussa. Vaikka terveyspalvelut myds muualla
ovat alueiden tai valtion vastuulla, sosiaalipalveluja ei ole muualla siirretty ndin laajasti
pois kunnilta.

Hallituskausittain vaihtuneet ratkaisupyrkimykset ovat pitaneet suomalaista kuntakenttaa
jatkuvan uudistamisen tilanteessa. Ylimaardisen heiluriliikkeen estamiseksi kuntapolitiik-
kaan tarvitaan lisaa pitkajanteisyytta ja yli hallituskausien ulottuvaa kauaskatseisuutta.
Yksi pitkdjanteisyyden keskeinen osa on vallitsevien kehityksen trendien vahvempi tunnis-
taminen ja tunnustaminen kuntapolitiikan linjoja pohdittaessa.

Pitkajanteisyyden lisaksi kuntapolitiikkaan kaivataan myos kokonaisvaltaisuutta. Kasit-
teena kuntapolitiikka on laaja ja koostuu monesta nakdkulmasta. Valtion kuntiin kohdis-
tuva politiikka on osa hallintopolitiikkaa. Se muodostuu tietysta julkisen hallinnon koko-
naisuudesta, sen eri toimijoiden ja tasojen velvoitteista, vastuista ja rahoitusratkaisuista.
Kuntien rooli viranomaisina ja palveluiden jarjestdjina korostuu hallintopolitiikassa.

Toisaalta valtion kuntiin suuntaamassa politiikassa on muun ohella yhtymakohtia talous-
politiikan kokonaisuuteen. Kuntatalous on vield sote-uudistuksen jalkeenkin merkittava
osa julkista taloutta. Talouspolitiikalla ja kuntiin suuntautuvalla talouspolitiikalla pyritaan
loppupeleissa usein kasvattamaan kansalaisten hyvinvointia. Kuntien rahoitusjarjestelman
kautta voidaan korostaa eri tekijoiden vaikutusta kuntien tuloissa. Parhaimmillaan sen
kautta voidaan luoda kannustimia tiettyjen hyvaksi katsottujen asioiden edistamiseen ja
haitallisten asioiden vahentamiseen. Valtionosuusjarjestelmalla turvataan ennen kaikkea

1 Poikkeuksena on Helsingin kaupunki, jolla sdilyy sosiaali- ja terveydenhuollon seka
pelastustoimen jarjestamisvastuu. Lisdksi HUS-yhtymalla on erikseen saddetty jarjestamis-
vastuu erikoissairaanhoitoon liittyvista tehtavista.
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peruspalveluiden rahoituksen edellytykset, kuntien verotuloilla on oleellinen rooli kuntien
rahoituksessa ja valtionavustuksilla pyritadan edistamaan niille maariteltyja tavoitteita.

Kuntapolitiikka voidaan mieltdaa myds ajattelutavaksi, joka lapileikkaa kaikkia erillisia val-
tion toimenpiteita ja politiilkkakokonaisuuksia kuntanakdkulmasta. Se liittyy luonnolli-
sesti kaupunki-, maaseutu- ja saaristopolitiikkaan seka aluepolitiikkaan ja aluekehitykseen.
Kuntien tehtdvien kautta koulutus-, sosiaali- ja terveys- seka ymparistopolitiikalla teh-
daan kuntapolitiikkaa. Maankaytto- ja kaavoituspolitiikka on kuntapolitiikkaa, kuten myos
demokratiapolitiikka, digitalisaatio- ja tietopolitiikka, tyollisyyspolitiikka ja lukuisat muut
eri politiikkalohkot.

Kunnat ovat keskeisessa roolissa, kun Suomi pyrkii vastaamaan esimerkiksi ilmaston-
muutokseen, kestavaan kehitykseen, digitalisaatioon, syrjdytymiseen, kaupungistumiseen
ja moniin muihin ilmidihin. Kuntapolitiikka on toisin sanoen osa ilmi6élahtdista politiik-
kaa. Ihmiskeskeisyys, asukaslahtoisyys, monipaikkaisuus, hyvinvoinnin edistdminen ja tyén
murros ovat kaikki sellaisia ilmi6itd, joihin yksil6illa liittyy paljon odotuksia ja nama odo-
tukset kohtaavat usein kunnat ja kuntien paatoksenteon. Kuntapolitiikka nayttaytyykin
niissa yhteyksissd, joissa kansallisesti ja kansainvalisesti haetaan ratkaisuja yhteiskuntaa
lapileikkaavien ilmididen luomiin haasteisiin.

Kuntapolitiikan mieltaminen poikkileikkaavana nakdkulmana sektoripolitiikoissa edellyt-
taa yhteistyon kehittamista valtioneuvostossa ja valtionhallinnossa laajemminkin, siilojen
purkamista ja hyvaa koordinaatiota. Poikkihallinnolliseen toimintaan ohjaavia ja sita koros-
tavia linjauksia onkin viime vuosina noussut esiin eri aiheiden kehittdmisessa. Sama koros-
tuu my0s tuoreissa poikkihallinnollisissa strategioissa, kuten Julkisen hallinnon strate-
giassa seka Kansallisessa kaupunkistrategiassa. Toisaalta on tunnistettava, ettd myos kun-
tien nakemykset kuntapolitiikasta ja valtion roolista eroavat toisistaan. Valtionhallinnon
koordinaation lisdamisen lisaksi tarkedaa onkin yhteensovittaa myods kuntien nakemyksia ja
lisdta erilaisten kuntien vuoropuhelua valtion kuntapolitiikan linjoista.

Tassa tyossa on paadytty johtopaatokseen, ettd kuntapolitiikka tulisi néhda edellisia l1ahes-
tymistapoja huomioivana ja tarvittavin osin yhteensovittavana kasitteena. Kaikkia naita
nakokulmia tarvitaan, jotta valtion puolelta voidaan olla vastaamassa kuntakentan haas-
teisiin ja toisaalta myds olla mahdollistamassa hyvaa kehitysta.

2.2 Kunnan muuttuvat roolit

Kuntapolitiikan kansallinen linja ja sita kautta kuntien rooli suomalaisessa yhteiskunnassa
ovat vaihdelleet eri aikoina aiemmin kuvatulla tavalla. Paikallista demokratiaa ja hyvin-
vointipalveluja korostaneiden kehityskaarien jalkeen viimeista kolmea vuosikymmenta on
pidetty kunnallishallinnon murrosvaiheena, jota ovat leimanneet lisddntyneet tehtavat ja
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velvoitteet, kuntien tehtdvien ja talouden epasuhta seka hallinnon monimutkaistuminen.
Yhtendisen kuntakasityksen pirstoutumista on vahvistanut keskeisesti myos se, etta kun-
tien vélinen kehitys on polarisoitunut.

Kuntien tehtdvien kasvu on edelleen leimannut koko 2000-lukua, vaikka tehtavia ja vel-
voitteita on pyritty 2010-luvulla myds karsimaan. Useimmilla tehtavilld ja velvoitteilla on
haluttu varmistaa kansalaisten yhdenvertaisuus peruspalveluiden saatavuudessa ja saavu-
tettavuudessa. Toisaalta valtion kuntapolitiikkaa on leimannut huoli kuntatalouden kesta-
vyydesta vdeston ikdrakenteen muutoksen lisdtessa sosiaali- ja terveyspalvelujen tarvetta.
Kunnan suurin tehtavakokonaisuus, sosiaali- ja terveydenhuolto, on ollut jatkuvan palvelu-
jen tehokkuuteen, laatuun ja saatavuuteen liittyvan uudistamisen kohteena. Myds joitakin
muita kunnan palveluita on erityislainsaddannolla siirretty suurempiin yksikoihin.

Palvelukeskeinen kuntarooli on leimannut valtion ohjauksen lisaksi myds kuntia itsedan.
Lisddntynyt palvelukuorma ja niiden tiukentunut sddntely on yhtaalta herattanyt kunnissa
huolta, mutta toisaalta kunnat ovat ottaneet tehtavia vastaan myos mielellaan, koska laa-
jempi tehtavdkenttd on tuonut kunnille toimivaltaa ja erittdin laajat mahdollisuudet vai-
kuttaa asukkaidensa palveluihin ja elinymparistoon.

Olennainen kysymys palvelujen ja talouden suhteessa on palvelujérjestelman laajuuden
suhde kuntien ja myds koko julkisen talouden tilaan ja kestavyyteen. Taman yhtalon rat-
kominen on ollut kuntasektorille haasteellista, mika on yksi syy siihen, miksi tehtavien siir-
tdminen aluetasolle on tullut keskusteluun. On my6s syyta todeta, ettd kuntien kyky tuot-
taa saddetty tehtdva vaihtelee, mika asettaa haasteita myos tehtavia koskevalle saantelylle.
Talloin tulevat kysymykseen my6s tasapuolinen kohtelu ja oikeusturvanakdkulmat. Kun-
tien palveluroolin korostaminen on myd&s luonut jannitetta palveluroolin, kunnallisen itse-
hallinnon ja paikallisen demokratian valisiin suhteisiin.

Kunnat ovat 2000-luvulla uudistaneet runsaasti myds omiin olosuhteisiinsa parhaiten sopi-
via toimintatapoja, kuten markkinoihin perustuvia ratkaisuja ja erilaisia palvelujen ohjaus-
ratkaisuja, kuten tilaaja-tuottaja-mallia. Kuntaorganisaatioita on uudistettu niin johtamis-
jarjestelman kuin palvelutuotantomuotojen osalta. Kunnan palvelujen muuttuminen osit-
tain sahkoiseen muotoon on ollut viimeisten vuosikymmenten suuri muutos. Sahkaoista
asiointiymparistda on kehitetty myds kuntalaisten osallistumismahdollisuuksien vahvis-
tamiseksi. Kunnat ovat muuttuneet yha enenevassa madrin monialakonserneiksi, joiden
ohjaaminen vaatii strategista otetta, mutta samalla my6s ammattimaista johtamista seka
liilketoiminnan, talouden ja lainsddadannén osaamista.

Edelld kuvatussa murrosvaiheessa ja toimintaympadriston muutoksessa kunnat ovat etsi-
neet rooliaan suomalaisessa yhteiskunnassa. Roolit ovat erilaisia yhta lailla kuin kunnat-
kin ovat erilaisia keskenaan. Pienemmissa kunnissa korostuvat yhteistyo- ja kehittajaroo-
lit. Pienet kunnat hyddyntadvat monipuolisesti kuntayhteisénsa kapasiteetin, silla nii-

den omat resurssit ovat rajalliset. Suuremmissa kunnissa roolien kirjo liittyy tasaisesti niin
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kehittdmiseen, osallisuuteen kuin perinteisiin palvelu- ja viranomaisrooleihinkin. Kansain-
valisyys ja monikulttuurisuus nakyvat useammin suurimpien kaupunkien toiminnassa ja
rooleissa.

Yhteista kaikenkokoisille kunnille on ollut kunnan elinvoimaroolin korostaminen, vaikka
elinvoiman lahtékohdat vaihtelevatkin kunnissa paljon. Jatkossa elinvoimarooli on paino-
arvoltaan suhteellisesti vieldkin suurempi sote-tehtdvien siirtyessa hyvinvointialueille ja
tyollisyyspalvelujen mahdollisesti siirtyessa kuntien jarjestettaviksi. Hyvinvointiroolin kiin-
ted kytkos kunnan elinvoimarooliin on kuitenkin tarkea tunnistaa jatkossakin, silla hyvin-
voivat kuntalaiset ovat perusta kunnan elinvoimaisuudelle.

Kuntien omissa strategioissa ja toimenpiteissa sekd myds valtion ohjauksessa nousee yha
enemman esille kuntien rooli kestavan kehityksen edistajina seka ilmastonmuutoksen ja
luontokadon hillinnan keskeisina ratkaisijoina. Sosiaali- ja terveydenhuolto seka pelastus-
toimi siirtyvat vuoden 2023 alussa kunnilta hyvinvointialueille. Muutos on historiallisen
suuri ja se vaikuttaa merkittavasti kunnan toimintaan ja talouteen. Kunnat vastaavat nykyi-
sellddn suuressa maarin asukkaiden hyvinvoinnin ja terveyden edistamisesta. Tama on jat-
kossakin merkittava kuntien tehtdva, johon kytkeytyy yhteistyotarpeet hyvinvointialuei-
den kanssa muun muassa sivistys- ja sote-palveluissa lasten, nuorten ja perheiden pal-
veluissa seka tyoikaisten, ikdantyneiden ja maahanmuuttajataustaisten palveluissa seka
sisdisen turvallisuuden ja varautumisen tehtavakokonaisuuksissa. Kuntien ja hyvinvointi-
alueiden toimivalla yhteistyolla on suuri vaikutus kuntien palvelu- ja elinvoimatehtavien
toteuttamiseen.

Kuntien suurin tehtavakokonaisuus on jatkossa sivistystoimi, johon kuuluvat varhais-
kasvatus, esi- ja perusopetus, kulttuuri-, kirjasto-, lilkkunta- ja nuorisopalvelut. Kuntien on
olennaista jatkossakin jarjestaa lakisaateiset perus- ja lahipalvelut. Lisaksi kunnat ovat
olennaisia toimijoita taiteen perusopetuksen, lukiokoulutuksen ja ammatillisen koulu-
tuksen jdrjestamisessd seka vapaassa sivistystydssa. Kunnilla on myds merkittava tehta-
vakentta kunnan elinvoiman, elinympariston ja hyvinvoinnin edellytysten edistamisessa,
kuten maankaytossa, kaavoituksessa, asumisessa, vesi- ja jatehuollossa, energiahuollossa
ja elinymparistoon liittyvissa viranomaistehtavissa. Lisaksi kunnilla on yleisen toimialan
kautta edelleen mahdollisuus ottaa itselleen sopivaksi katsomiaan tehtavia. Tyévoima- ja
elinkeinopalveluiden siirto kunnille on tarkoitus toteutua vuoden 2024 aikana.

Kuntien roolien kehittyminen on sidoksissa kuntien omaan toimintaan ja toiminta-
ympadristoon ja myos valtion kuntapolitiikkaan. Kuntapolitiikan tulevaisuustydn tueksi teh-
dyssa kuntien rahoitusjarjestelman sidosryhmaselvityksessa kuntien rooleja ja niista kay-
tavaa keskustelua hahmotettiin rahoitusjdrjestelman osalta kansallisen politiikan toimeen-
panijan roolin ja elinvoimaroolin kautta (Syrjanen ja Sirvioé 2021). Selvityksessa kavi ilmi,
etta keskustelu on hajanaista ja erityisesti valtion ja kaupunkien nakdkulmissa on havait-
tavissa nakdkulmaero. Kaupungit korostavat rooliaan kokonaisvaltaisina paikallisina
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yhteiskuntina elinvoimaroolin kautta, kun taas valtion kuntapolitiikassa kaupungit nah-
dadn usein kansallisen politiikan toimeenpanijan nakékulman kautta.

Valtion ja kuntakentan yhteisen kuntapolitiikan vision on syyta sisaltda kummatkin nako-
kulmat ja niihin kytkeytyvat roolit. Kuvassa 2 kansallisen politiikan toimeenpanijan ja elin-
voimaroolien jasennystd on laajennettu. Yhtaalta kuntaa voidaan tarkastella kansalli-

sen politiikan toimeenpanijana ja peruspalvelujen jarjestajana, jolloin korostetaan kun-
nan palveluroolia ja viranomaisroolia. Toisaalta kunta voidaan ymmartaa laajemmin pai-
kallisyhteisoing, jolloin rooleista korostuvat elinvoima- ja demokratiaroolit. Kuntien elin-
voimaisuuden voidaan katsoa koostuvan samanaikaisesti seka ulkoisesti mitattavista kun-
nan talouden ja vaestdon ominaisuuksista ettd kunnan, sen asukkaiden ja alueella toimivien
yhteisdjen kyvysta hyodyntda kaytossa olevia resursseja kuntalaisten hyvinvoinnin ja kun-
nan toimintakyvyn edistamiseksi nyt ja tulevaisuudessa. Erityisesti elinvoiman edistami-
sessa korostuu myds kansainvalinen ulottuvuus. Suurten kaupunkien yhteistydkumppanit
ja verrokit [6ytyvat nykyadan myos Suomen rajojen ulkopuolelta.

Kuntien monet roolit eivéat ole toisilleen vastakkaisia, vaan luonnollisesti tukevat toinen
toisiaan. Esimerkiksi tulevaisuuden kuntien palveluroolin keskidssa oleva sivistyspalvelui-
den jarjestaminen liittyy erityisesti kansallisen politiikan toimeenpanoon. Silla on kuiten-
kin vahva kytkds my0s kuntien elinvoimarooliin ja alueellisen yhteison kehittdmiseen, esi-
merkiksi demokratiakasvatuksen ja toisen asteen koulutuksen kautta.Kunnan aseman voi-
daan arvioida sote-uudistuksen jdlkeen selkiytyvan. Vaikka muutospohdintaa ja roolien
hakemista olisi jatkossakin, kuntien on valtaosin mahdollista kirkastaa olemassa olonsa
merkitysta ja keskittya niihin tehtaviin, joissa kunnalla on enemman vapautta toimia pai-
kallisten olosuhteidensa puolesta. Tama kaikki kuitenkin vaatii kunnalta tulevaisuuden
haltuunottokykya seka tosiasiat tunnustavaa analyysia kdytossa olevista voimavaroista,
paikallisista elinvoimatekijoista ja niiden suuntaamisesta.

Kuvio 3. Kunnan kaksi perusolemusta ja niissa korostuvat kunnan ydinroolit (Syrjdsen ja Sirvion (2021)
tarkastelua mukaillen)

Kunta kansallisen politiikan Kunta paikallisena
toimeenpanijana vs. yhteiskuntana

Palvelurooli Elinvoimarooli
Peruspalvelujen Yhteison, kuntaympariston
jarjestaminen ja elinkeinotoiminnan

kehittaminen

Viranomaisrooli Demokratiarooli

Fokus julkisessa Fokus aluetaloudessa,
taloudessa, yhden- yhteison kehittamisessa,
vertaisuudessa, yms. identiteetissa

Kehittdjarooli
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3 Kuntien tilanne ja kehitysnakymat

Kuntapolitiikan tulevaisuustyd on jatkoa valtiovarainministerion aiempiin tarkasteluihin
kuntien tilanteesta. Kuntien tilannekuva -hankkeessa (2019-2020) muodostettiin kattava
kokonaiskasitys kuntien tilanteesta ja Iahivuosien kehitysnakymista hallituksen paatoksen-
teon perustaksi. Tilannekuvatyon tulokset sisdltyvat Kunnat kadannekohdassa? -raporttiin
(Valtiovarainministerioé 2020a). Valtion toimenpiteiden vaikutusta kuntatalouteen ja kunta-
talouden kehitysnakymia tarkastellaan lisdksi vuosittain julkisen talouden suunnitelman

ja valtion talousarvioesityksen yhteydessa valmisteltavassa lakisaateisessa kuntatalous-
ohjelmassa. Tdssa luvussa avataan kuntien tilannekuvatydn tarkeimpia nostoja ja kunta-
talouden kehitysnakymia.

3.1 Kunnat toimintaympariston murroksessa

Kuntien tilannekuvatydssa on analysoitu eriytyvaa kuntakenttaa eri nakékulmista. Merkit-
tavin tekija kuntien eriytymiskehityksen taustalla on meneillaan oleva demografinen muu-
tos. Vdeston ikdrakenteen muutos ja suurten ikdluokkien vanhenemiseen liittyva vanhus-
vdestdn madran nopea kasvu erityisesti 2020- ja viela 2030-luvullakin ovat olleet tie-

dossa pitkaan. Sen sijaan 2010-luvun jatkunut syntyvyyden voimakas lasku on muutta-
nut vdestorakenteen kehitysnakymia merkittavasti ja osin yllattdenkin. Syntyvyyden lasku
pysahtyi vuonna 2020, mutta Tilastokeskuksen vuoden 2021 vdestéennusteen mukaan
pitkalla aikavalilla syntyvyys ei tule olemaan vaeston ikdrakenteen kannalta kestavalla
tasolla.

Maan sisdinen muuttoliike, erityisesti kaupungistuminen seka nuorten ikaluokkien ja syn-
tyvyyden keskittyminen yha voimakkaammin suurille kaupunkiseuduille ovat voimista-
neet vaestdrakenteen muutoksia osassa kuntia ja nopeuttaneet kuntien valisten erojen
kasvua. Vdestollinen huoltosuhde heikkenee edelleen ikdihmisten maaran kasvaessa ja
tyoikdisen vaeston mdaran vahentyessa. llman syntyvyyden tai nettomaahanmuuton sel-
keda lisaantymista huoltosuhteen heikentyminen jatkuu vuosikymmenia. Kuntien vaesto-
kadossa ja muuttoliikkeessa yleisemmin on kyse ilmidstd, johon kunta itse ei lopulta
yleensd pysty merkittavasti vaikuttamaan.

Kuntien eriytymiskehityksen ddripaana ovat kunnat, joissa vaesto vahenee ja ikdantyy,
ja toisaalta pieni joukko kuntia, joissa vaesto kasvaa voimakkaasti seka maan sisdisen
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muuttoliikkeen ettd maahanmuuton seurauksena. Muuttotappioalueilla tulopohja supis-
tuu, palvelujen tarjoamisen edellytykset heikkenevat ja kunnan talouden kantokyky heik-
kenee. Toisessa ddripadssa eli nopeasti kasvavissa kunnissa kasvava vaesto lisda verotuloja
ja valtionosuuksia, mutta tama edellyttaa investointeja palveluiden riittavyyden varmista-
miseksi ja infrastruktuurin rakentamiseen. Vaestokehityksen vaikutukset kohdistuvat kun-
tiin eri tavoin. Vaikutukset kuntien tuloihin ja menoihin tai niihin liittyviin riskeihin eivat
ole symmetrisid, mika aiheuttaa koko yhteiskunnan tasolla ylimaaraisia kustannuksia.

Kuntien valinen eriytyminen nakyy myds verotuloissa. Kunnallisveron tuottoon vaikut-
tavat kunnan asukkaiden tulotaso ja tulojen rakenne. Mitd enemman kunnan asukkai-
den tulojakauma painottuu pieni- ja keskituloisiin, sitd enemman naihin kohdistuvat vero-
vahennykset vahentavat kunnan verotuottoa ja sita pienempi on yhden veroprosentti-
yksikdn tuoma lisatuotto kunnalle. Kuntien valiset veroprosenttien suuret erot heijastavat
tatd samaa ilmiota: saadakseen saman maaran tuloja heikomman veropohjan kunnassa
veroprosentti tulee asettaa korkeammalle kuin kunnassa, jossa asukkaiden tulotaso on
korkeampi. Valtion paattamat veronkevennykset eivat kuitenkaan kokonaisuutena ole jaa-
neet rasittamaan kuntataloutta, silla ne on kompensoitu kunnille vuodesta 2003 ldhtien.

Myds yhteisdverotulot ovat eriytyneet kuntien valilla ja keskittyvat erityisesti padakaupun-
kiseudulle, vaikka myds joissain pienemmissa kunnissa yhteisdveron osuus verotuloista
on suuri. Kiinteistoverolla puolestaan on merkitysta suurille kaupungeille ja niille kunnille,
joissa on voimalaitos tai paljon vapaa-ajan asuntoja. Kokonaisuudessaan verotulojen kehi-
tykseen vaikuttaa merkittavasti taloudellisen toimeliaisuuden ja tyollisyyden kehitys. Jos
kuitenkin tyollisyyden kehitys tulee matalapalkkaisista toistd, ei se paranna juurikaan kun-
nan verotulokehitysta ylla kuvatun mekanismin takia.

Kuntien tehtavien ja velvoitteiden maara on kasvanut merkittavasti viime vuosikymme-
nind seka kansallisen ettd EU-sadntelyn myotd, kun on haluttu varmistaa esimerkiksi palve-
luiden saatavuutta, yhdenvertaisuutta ja asukkaiden perusoikeuksia. Samoista syista teh-
tavien vahentamisessa on yrityksista huolimatta epaonnistuttu. Kerran lakisaateiseksi maa-
riteltyjen tehtdvien ja velvoitteiden poistaminen on osoittautunut kdytanndssa erittain
vaikeaksi. Toisaalta merkittavid kustannussadstoja ei saavuteta pienten tehtavien karsimi-
sella, vaan laajojen taloudellisten vaikutusten aikaansaamiseksi poistettavat tehtavat tulisi
olla sellaisia, joiden poistamisella olisi todenndkoisesti myds merkittavia vaikutuksia kun-
tien asukkaiden arkeen. Julkisen talouden kestavyyden, tydvoiman riittavyyden ja vdes-
torakenteen kunnille aiheuttamien paineiden nakokulmista on selvaa, etta kunnat eivat
kesta tulevaisuudessa lakisadteisten tehtavien merkittavaa lisddmista tai laajentamista.

Viidennes Suomen palkansaajista, noin 420 000 henkil6g, tydskentelee kunta-alalla.

Sote-uudistuksen myota kuntasektorin henkilostomaara puolittuu. Tyoikaisen vaes-
ton maaran vaheneminen uhkaa nakya tydvoiman saatavuuden kasvavina ongelmina.

23



VALTIOVARAINMINISTERION JULKAISUJA 2022:5

Haasteita kasvattaa se, ettd 2010-luvun alusta jatkunut kunta-alan henkildston eldkditymi-
nen jatkuu koko 2020-luvun. Kunta-alalla on jo nykyisin tietyissa ammattiryhmissa haas-
teita osaavan tyovoiman saatavuudessa. Henkildstovajeessa on alueellisia eroja, mutta
tyovoimapulaa on kaikenkokoisissa kunnissa. Osaavan tyévoiman saatavuuden nako-
kulmasta koko kunta-alan ja yksittdisten kuntien houkuttelevuudella tyénantajina on
luonnollisesti suuri merkitys.

3.2 Kuntatalouden poikkeusvuodet jatkuvat

Toimintaympariston ylla kuvatun laajemman muutoksen lisaksi kuntatalous on murrok-
sessa ja erityisesti viimeiset vuodet ovat olleet sen kannalta poikkeuksellisia. Vuonna 2019
kuntatalouden tila oli ennatyksellisen heikko. Vuosia 2020 ja 2021 on puolestaan leiman-
nut koronapandemia moninaisine vaikutuksineen. Valtio tuki kuntia mittavasti korona-
kriisissa vuonna 2020 ja tukitoimet jatkuivat viela 2021. Ndiden poikkeusvuosien jalkeen
sote-uudistus puolestaan muuttaa kuntien taloutta merkittavasti.

Sote-uudistus muuttaa kuntien tilannetta

Sosiaali -ja terveydenhuollon uudistuksen yhteydessa kunnilta véahennetdan koko maan
tasolla verotuloja ja valtionosuuksia pois siirtyvia sosiaali- ja terveydenhuollon ja pelastus-
toimen menoja vastaavasti. Kuntien yhteisévero-osuutta leikataan kolmanneksella ja kaik-
kien kuntien kunnallisveroprosenttia alennetaan tasasuuruisesti noin 12 prosenttiyksi-
kolla. Kunnallisveroprosentin tuotto paranee kuitenkin hieman, kun tiettyja kunnallisveron
vahennyksia siirretdan valtion tuloverotuksen puolelle. Taten kunnan mahdollisesti tekema
veronkorotus tuo uudistuksen jalkeen suhteessa budjetin kokoon enemman tuloja kuin
nykyisin.

Valtionosuuksia ja veromenetysten kompensaatioita vahennetdan 70 prosenttia. Perus-
palvelujen valtionosuuden laskennallisista kustannuksista poistetaan sosiaali- ja terveys-
palveluihin liittyvat osat. Kuntien valtionosuudet maardytyvat jatkossa padsaantoisesti
kunnissa sdilyvien valtionosuustehtavien, kuten varhaiskasvatuksen seka esi- ja perus-
opetuksen mukaisesti, toisin sanoen lasten ja nuorten maaran mukaisesti. Lisaksi val-
tionosuuksiin sisallytetdaan pysyvasti mittavat tasauselementit, joilla rajataan uudistuksen
vaikutusta kunnan talouteen. Koska kuntien verotulojen maara pienenee huomattavasti,
verotuloihin perustuvaan tasaukseen on tehtava muutoksia. Edellad kuvattujen muutosten
seurauksena kunnan tulorakenteessa valtionosuuksien ja omien verotulojen osuudet saat-
tavat muuttua merkittavasti.
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Sote-uudistus lisda kunnan talouden vakautta ja ennakoitavuutta, koska vaeston ikaanty-
misestd suoraan aiheutuva palvelutarpeen kasvu ja etenkin vaikeasti ennakoitavat erikois-
sairaanhoidon menot siirtyvat pois kuntien vastuulta. Toisaalta kunnan tehtavakentta
kapenee ja talouden tasapainottamiskeinot ovat nykyista rajallisemmat. Jos kunnassa on
vahan lapsia ja verotulojen kehitys vaimeaa, kunnan taloudellinen liikkumavara on uudis-
tuksen jalkeenkin rajattu. Sote-uudistuksella ei lahtokohtaisesti paranneta eika heikenneta
uudistusta edeltdvaa kunnan talouden tilaa, mika korostaa kunnan hyvan taloudenpidon
merkitysta jo ennen uudistusta.

Kuntien edessa on haasteita myds sote-uudistuksen jalkeen

Kuntien rahoituksellinen tasapaino on heikentynyt viime aikoina lukuun ottamatta
koronakriisin poikkeusvuosia, jolloin valtion koronatuet vahvistivat kuntataloutta. Epatasa-
painon taustalla on se, etta kuntien verotulojen ja valtionosuuksien kasvu on ollut vaimeaa
suhteessa menojen kasvuun. Kuntatalouden investoinnit ovat lisdksi kasvaneet viime vuo-
sina voimakkaasti. Matala korkotaso on vauhdittanut suuria investointihankkeita ja osin
helpottanut monien valttamattomien investointien toteutusta. Samalla kuntien lainakanta
on kuitenkin kasvanut huomattavasti.

Kuntien kayttotalouden haasteelliset ndkymat edellyttavat investointien priorisointia ja
pitkdjanteista suunnittelua, jotta kdyttotalouden lilkkkumavara ja lainanhoitokyky saadaan
sdilytettya. Vaikka korkotaso on pitkaan ollut poikkeuksellisen matala, korkoriskia tai kan-
sainvdlisten rahoitusmarkkinoiden epavarmuuksia ei voi sulkea pois kuntien talouden ris-
kienhallinnasta. My&s rahoituksen ja investointien liikkumavaran osalta kuntakohtaiset
erot ovat suuret. Investointitason pysyessa korkeana kuntakentan ja erityisesti suurem-
pien kaupunkien velkaantuminen jatkaa kasvuaan. Sote-uudistuksessa velat sdilyvat
ennallaan (pois lukien osa konsernivelasta poistuu), joten suhteellinen velkaantuneisuus
kaksinkertaistuu.

Kuntatalouden kehitysarvio lahivuosille

Kuntatalouden kehitysnakymia arvioidaan sadnnollisesti kuntatalousohjelmaa valmistel-
taessa. Kuntatalousohjelmaan sisaltyy kuntatalouden kehitysarvio, joka on painelaskelma
ilman oletuksia veroprosenttien muutoksista tai muista kuntien paatosperaisista toimista
tuleville vuosille. Valtion toimenpiteet otetaan huomioon viimeisimman talousarvio-
esityksen ja julkisen talouden suunnitelman mukaisesti. Alla on kuvattu syksyn 2021
kuntatalousohjelman keskeisia tuloksia (valtiovarainministerié 2021b).

Vuodesta 2022 alkaen koronapandemiasta aiheutuvien lisakustannusten arvioidaan vahi-

tellen poistuvan, mutta myos valtion tukitoimet, kuten yhteiséveron korotettu jako-osuus
ja valtionosuuslisaykset, poistuvat. On kuitenkin todennakdista, etta koronatautitilanteesta
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aiheutuu terveydenhuollossa lisakustannuksia my&s vuonna 2022. Koronapandemia tuo
kansantalouden ja kuntatalouden kehitysnakymiin jonkin verran epavarmuutta. Kunta-
talouden rahoitusasema vahvistui erityisesti vuonna 2020 merkittavasti valtion korona-
tukien seurauksena, mutta sen arvioidaan kokonaisuutena heikkenevan vuonna 2022 val-
tion tukitoimien poistuessa ja kuntatalouden menojen kasvaessa tuloja nopeammin.

Vuodesta 2023 lahtien kuntien kustannuksista suurin osa syntyy varhaiskasvatuksen seka
koulutuksen jarjestamisestd. Koko 2010-luvun jatkunut syntyvyyden aleneminen on kui-
tenkin kdantanyt koulutuksen (mukaan lukien varhaiskasvatus) palvelutarpeen laskuun.
Kehitysarviossa palvelutarpeen laskua on tosin hieman pehmennetty, silld laskennal-
lista sddstopotentiaalia ei ole mahdollista hyddyntaa kaikissa kunnissa ainakaan kovin
nopeasti.

Kuntatalouden reilun 20 miljardin euron lainakannasta arviolta 4,6 miljardia euroa siirtyy
pois sote-uudistuksen my6td. Taman jalkeen kehitysarviossa kuntatalouden lainakannan
kasvunopeuden oletetaan hidastuvan viime vuosikymmenen keskimaardiseen kasvuun
verrattuna.

Kuntatalouden toiminnan ja investointien rahavirran arvioidaan edella kuvatuilla ole-
tuksilla pysyvan lahivuosina negatiivisena vuotta 2023 lukuun ottamatta. Vuoden 2023
poikkeusta selittaa se, etta sote-uudistuksen vaikutus kuntien verotuloihin ei ndy taysi-
maadraisesti viela vuonna 2023. Tuolloin kunnille kertyy viela korkeamman veroprosen-
tin ja jako-osuuden kunnallis- ja yhteisdverotuloja aiemmilta verovuosilta. Vuosina 2024-
2025 kuntatalouden toiminnan ja investointien rahavirta on yli 700 miljoonaa euroa
negatiivinen.

Kuntatalousohjelmassa kuntien rahoitusaseman muutosta arvioidaan koko maan naky-
mien ohella my&s kuntakokoryhmittdin. Keskimaardainen kunnallisveron laskennallinen
korotuspaine on vuosina 2022-2025 suurempi asukasluvultaan suuremmissa kunnissa
kuin pienemmissa kunnissa. Suurin kunnallisveron korotuspaine kohdistuu laskelman
perusteella 20 000-40 000 asukkaan kuntakokoryhmaan. Tarkastelujakson lopulla lasken-
nallista veronkorotuspainetta on laskelman mukaan kuitenkin kaikissa kuntakokoryhmissa
ja vuosina 2024-2025 paine kasvaa erityisesti asukasluvultaan pienissd, alle 2 000 asuk-
kaan, kunnissa. Suurten ja keskisuurten kuntien korotuspainetta selittda osaltaan korkea
investointitaso. Pelkdstadn vuosikatteella tarkasteltuna yli 100 000 asukkaan kuntaryhman
tilanne on vahvin koko tarkastelukauden aikana.
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3.3 Kuntien eriytymiskehitys kuntapolitiikan erityisena
haasteena

Tulevan kuntapolitiikan keskeiset haasteet liittyvat eriytymiskehitykseen vastaamiseen ja
siihen, miten erilaiset kunnat selviytyvat eri rooleistaan. Sote-uudistuksen jalkeen kuntien
vastuulla pysyvat niin sanotuista peruspalveluista sivistyspalvelut: varhaiskasvatus, esi-

ja perusopetus, kulttuuri-, kirjasto-, liikunta- ja nuorisopalvelut. Kunnilla on lakisdateinen
rahoitusvastuu toisen asteen koulutuksesta ja kunnat ovat myds pdaasiallisia toisen asteen
koulutuksen jarjestdjia.

Pienenevat tydikaiset ja nuoremmat ikaluokat, kunta-alan voimakas elakoityminen, osaa-
van tyévoiman saatavuuteen liittyvat vaikeudet seka kuntien tulokehityksen heikohkot
nakymat tulevat lahivuosina vaikeuttamaan varhaiskasvatuksen ja perusopetuksen jarjes-
tamista erityisesti vdestda menettavissa pienissa kunnissa. Talléin kunnissa korostuvat eri-
laiset entistd pienemman vdestdn kanssa parjddamiseen liittyvat haasteet kuten palvelu-
verkon sopeuttaminen. Naihin tulee suhtautua realistisesti, mutta etsien samanaikaisesti
alykkaan sopeutumisen ja uudistumisen mahdollisuuksia. Myds muissa kuntien tehtavissa,
kuten kaavoituksessa, rakentamisessa ja ymparistonsuojelussa on havaittu liian vahaisista
resursseista johtuvia haasteita. Toisaalta esimerkiksi kulttuuri-, kirjasto- ja liikuntapalvelui-
den kaikkia ikdluokkia koskeva palvelutarve voi kasvaa, kun ikdantyvan vaeston suhteelli-
nen osuus kasvaa.

Suurissa kaupungeissa korostuu vaestonkasvun hallinta. Lisaksi alueiden eriytyminen kau-
punkien sisalld on ollut viime aikoina vahvistumassa, mika osakseen haastaa suurten kau-
punkien tilannetta. Kaupunkeihin keskittyy yhda enemman myds esimerkiksi maankayton,
asumisen ja liilkenneinfrastruktuurin kehittamiseen liittyvaa toimintaa. Suuri osa nuorista
ikaluokista asuu kaupungeissa, jolloin myds nuoriin liittyvat teemat korostuvat kaupun-
geissa. Kaupunkien kasvun ja elinvoimaisuuden kysymykset ovat keskeisia koko Suomen
kuntasektorin kannalta.

Kuntien véliset erot nousevat esiin myds demokratian ja osallisuuden kehittamistydssa.
Kunnissa demokratian ja osallisuuden edistaminen koostuu parhaimmillaan monista erilai-
sista toimista ja toimintatavoista seka toimintaan pysyvyytta tuovista rakenteista. Mika toi-
mii isoissa kaupungeissa, ei toimi valttamatta lainkaan pienissa tai harvaan asutuissa kun-
nissa seka pain vastoin. Osa haasteista on yhteisid, kuten asukkaiden mahdollisuudet digi-
taaliseen ja sahkoiseen osallistumiseen, osa taas on seurausta paikallisista olosuhteista.
Pienemmat kunnat ovat tuoneet esiin tarvitsevansa enemman resursseja kehittamis-
tyohon. Kuntien tulevissa tehtavissa sivistyspalveluiden korostuminen voi kuitenkin edes-
auttaa kuntademokratiaa lisaamalla kuntalaisten aktiivista osallistumista peruspalveluita
koskevaan paatdksentekoon ja kannustaa erityisesti nuoria kuntalaisia osallistumaan paa-
toksentekoon nykyista aktiivisemmin. Kuntien kannattaakin hyodyntaa muutos kuntalais-
ten ja erityisesti nuorten kuntalaisten osallistamista koskevien toimintatapojen aktiivisessa
kehittdmisessa.
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Kuntien eriytyva kehitys nakyy myos esimerkiksi niiden edellytyksissa digitalisaation hyo-
dyntamiseen. Yhtadlla osa kunnista tekee laajamittaista kehittdmista digitalisaatiossa hyo-
dyntéden tekodlya tai robotisaatiota. Osalla kunnista ei puolestaan ole riittavaa hankinta-
osaamista ict- ja jarjestelmahankintojen toteuttamisessa. Sahkoisten palveluiden tila on
tullut nakyvaksi koronapandemian aikana, jolloin kysynta digitaalisille palveluille on kas-
vanut merkittavasti. Digipalveluiden puute koskee erityisesti pienempia kuntia ja kau-
punkeja. Tietoisuutta digikehittamisen tarpeista ja kuntien valista yhteistyota on kuiten-
kin kyetty lisadmaan viime vuosina tukemalla kuntien digitalisaatiomuutoksia kansallisilla
ohjelmilla ja rahoituksella.

Eriytymiskehityksen jatkuminen voi kunnissa pahimmillaan johtaa toimintavaihtoehto-
jen supistumiseen siten, ettd kunta ajautuu liitokseen tai yhteistoimintaan niin sanotusti
vahiten tarjoavan kanssa. Suomeen on pitkalti vaestokehityksen seurauksena syntymassa
alueita, joissa kaikille alueen kunnille on kasautunut samankaltaisia ongelmia. Erityisen
ongelmallisia ovat tilanteet, joissa myds alueen aiemmin elinvoimaisin ja taloudellisesti
vahvin, usein vdestdmaaraltdan suurin kunta alkaa olla vaikeuksissa. Jos téllaisessa tilan-
teessa alueen keskuskunnalla tayttyvét niin sanotut kriisikuntakriteerit, myds arviointi-
menettelysta tulee merkittavasti vaikeampi, eikd ongelmien ratkaisemiseen enda auta
perinteiset sdastotoimet eivatka valttamatta kuntarakennettakaan koskevat ratkaisut.

Miten turvata asukkaiden itsehallinto ja perusoikeudet tulevaisuuden kunnissa?

Kuntien vaihteleva kantokyky ja resurssit sekd edelleen eriytyva kehitys on johtanut tilan-
teeseen, jossa kansallisessa politiikassa on haluttu varmistaa asukkaiden yhdenvertai-
suutta saatamalla kunnille tehtdvia ja tiukentamalla niita koskevia velvoitteita. Tasta on
seurannut, ettd valtion kuntapolitiikassa on korostunut voimakkaasti kuntien palvelurooli
ja sen edellytysten varmistaminen. Eriytymisesta johtuen on uuden lainsaadannon vaiku-
tusten arviointi ja rahoitusperiaatteen toteutumisen varmistaminen kaikissa kunnissa kui-
tenkin aikaisempaa vaikeampaa. On vaikea arvioida, onko kaikilla kunnilla esimerkiksi tyo-
voiman saatavuuteen liittyvat vaikeudet huomioiden tosiasialliset mahdollisuudet selviy-
tya uusista tai laajentuneista velvoitteista lain edellyttamalla tavalla.

Kuntakentta eriytyy jatkossakin keskeisen peruspalvelutehtdvansa osalta: osassa kun-

tia koulutuksellisten palveluiden jarjestamiseen on laaja tarve ja sita kautta valmiuk-

sia, kun taas osassa kuntia edellytykset jarjestaa koulutuksellisia palveluita voivat heiken-
tya. Toisaalta kunnissa, joissa lapsia on paljon, on myds paljon koulutukseen liittyvia uus-
investointitarpeita. Sen sijaan useissa kunnissa lapsi- ja nuorisoikadluokat pienenevat ja
varhaiskasvatus- ja koulutuspalveluiden tarve vahenee. Samalla vaestorakenteen muutos
aiheuttaa naiden palveluiden yksikkokohtaisten kustannusten kasvua erityisesti harvaan
asutuilla alueilla.

28



VALTIOVARAINMINISTERION JULKAISUJA 2022:5

Perustuslaillisesta ndakdkulmasta kuntien eriytymiskehityksessa on kysymys lopulta siita,
miten kunnallinen itsehallinto ja kansalaisten sosiaaliset ja sivistykselliset perusoikeudet
kyetdan tulevina vuosina sovittamaan yhteen. Suomessa on valtiosdantéoikeudellisissa
kaytannoissa ollut pitkadn vallalla niin sanottu yhtenaiskunta-ajatus, jossa kaikkia kun-

tia kohdellaan samalla tavalla riippumatta kuntatasoisista olosuhde-eroista tai yksittdisten
kuntien taloudellisesta kantokyvysta. Tulevaisuuden kuntapolitiikassa on pohdittava, voi-
daanko eriytyvdssa tilanteessa yha jatkaa yhtendiskunta-ajattelulla vai tulisiko politiikan
suuntaa muuttaa.
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4  Tulevan kuntapolitiikan keskeiset
kysymykset

Osana kuntapolitiikan tulevaisuustyota on koottu teemakohtaisia johtopaatoksia, joiden
toimenpidesuositusten eteenpdin vieminen nahdaan hyodyllisend ja mahdollisena riippu-
matta luvussa 5 esitetyista laajemmista skenaarioista. Teemakokonaisuudet on jaettu kol-
meen kokonaisuuteen: erilaisten kuntien toimintaedellytysten turvaamiseen, valtion kun-
tiin kohdistamaan ohjaukseen tehtavien ja talouden nakdkulmasta seka rahoitusjarjestel-
man kehittamistarpeiden tarkasteluun.

4.1 Erilaisten kuntien toimintaedellytysten turvaaminen

Kuntien eriytymisen seurauksena Suomessa on toimintaedellytyksiltdan yha erilaisem-
pia kuntia, joita myds koskettaa osittain toisistaan poikkeavat mahdollisuudet ja haasteet.
Tulevaisuuden kuntapolitiikassa onkin kyettava huomioimaan erilaisten kuntien toiminta-
edellytykset ja turvaamaan niita.

Kuntapolitiikan tulevaisuustyon aikana on noussut esiin erityisesti eriytymiskehityk-

sen aaripdihin eli suuriin kaupunkeihin ja asukasmaaraltdan pieneneviin kuntiin liitty-
vat kysymykset (Syrjanen ja Sirvié 2021). Tassa luvussa pohditaankin aluksi toisaalta kau-
punkien erityisia kysymyksia ja toisaalta vaestoltaan vahenevien kuntien kysymyksia esi-
merkiksi dlykkdan sopeutumisen ja uudistumisen kautta. Samassa yhteydessa tunniste-
taan monipaikkaisuuden ilmig, joka on etenkin poikkeusaikojen my6ta noussut vahvasti
keskusteluun.

Nama daripaat eivat luonnollisestikaan ole homogeenisia tai yhta kuin koko kunta-

kentta. Niiden valiin jaa koko joukko muun tyyppisia kuntia, esimerkiksi kasvavia kuntia,
seutukaupunkeja, kehyskuntia, pienia kuntia seka kaksikielisia kuntia. Erilaisten kuntien
toimintaedellytysten turvaamiseen liittyy yhteisia teemoja, jotka koskettavat laajasti kaik-
kia kuntia. Monia naista uudistumismahdollisuuksista, kuten digitalisaatiota, johtamista tai
kuntarakenteen kehittamista, kasitellaan luvussa yhtendisesti kaikkien kuntien osalta.

Yksi olennaisimpia erilaisten kuntien toimintaedellytysten turvaamisen keinoja on kes-
tavasta kehityksesta huolehtiminen. Kestava kehitys sisaltaa niin taloudellisen, sosiaali-
sen kuin ekologisen kestavyyden nakdkulmat. Ndiden nakdkulmien huomioimisessa kun-
nilla on keskeinen rooli. Valtion kuntapolitiikan tulee tukea kuntia kestavyyshaasteisiin
vastaamisessa.
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Merkittavimmat kestavyysmurroksen haasteet Suomessa liittyvat ilmastonmuutokseen
vastaamiseen, luonnon monimuotoisuuden sdilyttamiseen, muita pohjoismaita alhaisem-
paan tyollisyysasteeseen ja vaestokehityksestd johtuvaan julkisen talouden kuormituk-
seen sekd ihmisten osattomuuteen yhteiskunnassa. Haasteita liittyy my&s kestavan kehi-
tyksen toimeenpanoon, pitkajanteisyyteen seka ymparistollisten, sosiaalisten ja taloudel-
listen vaikutusten samanaikaiseen arviointiin.

Kestavan kehityksen jalkautumisessa osaksi kunnan toimintaa tarvitaan strategista johta-
mista ja laaja ndkokulma kestavaan kehitykseen, jolloin kestavyytta vahvistavia toimen-
piteitd toteutetaan kaikessa kunnan toiminnoissa eika vain tietyissa tehtavissa tai toimi-
aloilla. Kansallinen kestavyyspaneeli korostaa kestavaa kehitysta nimenomaan johtamisen
kysymyksena (Kestavyyspaneeli 2020). Osalle kuntia kestavan kehityksen nakdkulma on
jo vakiintunut. Toisaalta on kuntia, joille kyseessa on uudenlainen johtamisen viitekehys,
jonka lapiviemiseksi tarvitaan ajattelutapojen ja toimintakulttuurin muutosta.

Suomi on sitoutunut Yhdistyneiden kansakuntien kestavan kehityksen Agenda2030
-toimintaohjelman tavoitteisiin ja toimeenpanoon. Kuntien rooli kestavan kehityksen edis-
tamisessa on merkittava. Agenda2030 -tavoitteista noin 60 prosenttia on kohdennetta-
vissa kuntien toimintaan, kuten koulutukseen ja laaja-alaisiin infrapalveluihin. Myos val-
tion ja kuntien yhteinen Julkisen hallinnon strategia kannustaa huomioimaan kestavan
kehityksen laajana viitekehyksena julkisen sektorin suunnitelmissa ja toimenpiteissa.

Laaja-alaisesti ymmarretty kestdva kehitys on teema, joka kulkee mukana kuntapolitiikassa
erilaisten kuntien toimintaedellytysten turvaamisessa. Taloudellisen kestavyyden huomioi-
minen paatoksenteossa on haluttu nostaa vahvasti esille tassa raportissa. Kuntatalouden
nakymat ovat haastavat, joten taloudellisesti kestavien paatosten tekemisen merkitys
tulee kasvamaan niin valtion kuntapolitiikassa kuin kuntien omissa paatoksissa. Tasta
asiasta on kirjoitettu luvussa 4.2.4.

Kestdva kehitys on nahtavissa tarkedna viitekehyksena niin suurten kaupunkien kuin taan-
tuvien alueiden nakokulmasta. Tassa luvussa tarkastellaan myos kuntaliitoksia kuntien
kapasiteetin ja kestdvyyden vahvistajina. Kunnallista itsehallintoa ja demokratiaa tarkastel-
laan etenkin onnistuneen johtamisen nakokulmasta. Lopuksi tarkastellaan uudenlaisia toi-
mintatapojen kehittdmismahdollisuuksia, jotka entista parempi tiedonhallinta ja digitali-
saatio mahdollistaisivat.
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4.1.1 Kaupunkien erityiset kysymykset

Suomessa kaupungilla tarkoitetaan kaupunkinimitysta kayttavaa kuntaa. Kaupunkeja on
107 eli yli kolmannes kunnista. Kaupungin kasitteeseen on Suomessa aiemmin kytketty
erindisia oikeuksia ja velvollisuuksia, mutta kuntamuotoja koskevat lainsaadannon erot
poistettiin kaytannossa vuoden 1976 kunnallislailla. Vaattovaara ym. (2021) huomauttavat-
kin, etta kuntapolitiikassa on korostunut yhtendiskunta-ajatus, jossa kaupunkien erityisyys
on asteittain hdivytetty kansallisvaltion tavoitteiden ja yleisemmin maaritettavissa olevan
paikallisen itsehallinnon tielta.

Vaikka lainsaadanndssa on pyritty kuntien yhtendisyyteen, kaupunkien ja muiden kun-
tien eriytymisen lisaksi kaupungit eriytyvat keskendaan. Suomessa on kokonsa ja ominais-
piirteidensa puolesta useilla kriteereillda kaupungin maaritelmat tayttavia kaupunkeja,
seutukaupunkeja, pienempia kaupunkeja ja maaseutumaisia alueensa keskuskuntia. Eri-
laisilla kaupungeilla on myds keskendan osittain erilaisia intresseja suhteessa valtioon.
Esimerkiksi suurimmat kaupungit ovat jo pitempdaan tuoneet esiin ndkemyksen, jonka
mukaan niiden ndkemyksia ei oteta valtion paatoksenteossa riittavasti huomioon. Niiden
osalta epatarkoituksenmukaiselta on nayttaytynyt esimerkiksi kansallisten uudistusten,
viimeisimpana sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksen, perusteleminen Suomen pien-
kuntavaltaisella rakenteella ja pienempien kuntien vaikeuksilla selviytya tehtavistaan.

Kaupunkien kohtaamien kehityshaasteiden laatu ja mittaluokka ovat nostaneet esiin poh-
dinnat kaupunkien institutionaalisesta asemasta. Ty6- ja elinkeinoministerion tilaamassa
ja tutkijoiden laatimassa kaupunkipolitiikan sparrauspaperissa puhutaan kaupunkien liu-
dentumisesta lainsaadannon ja hallinnon kohteina, jolloin kaupunkien erityispiirteita ei
tunnisteta valtion ohjauksessa. Edelleen tutkijat tuovat esille, ettei yhdenmukaisuuden
tavoite kuntiin kohdistuvassa politiikassa tuota eriytyvaan kehitykseen tarvittavaa tukea,
jopa painvastoin (Vaattovaara et al. 2020). Ratkaisuna kaupunkien merkityksen tai edella-
kavijaroolin vahvistamiseen on esitetty myos kaupungeille mahdollisuutta ottaa suurempi
vastuu kuntien tehtavien hoitamisesta.

Samaa keskustelua on kayty myos kansallisen kaupunkipolitiikan tydryhmissa ja kansal-
lisen kaupunkistrategian valmistelussa. Vuonna 2020 valmistui ensimmainen kansalli-
nen kaupunkistrategia, joka laadittiin yhteistydssa kaupunkien ja valtion kesken. Strate-
gian merkittdvammaksi teemaksi nousi kaupunkien ja valtion kumppanuus. Kumppanuu-
della tarkoitetaan kaupunkeja koskevaan valmisteluun liittyvaa yhteisty6ta kaupunkien
ja valtion valilla aina tavoitteiden asettamisesta toimeenpanoon saakka. Kaupunkistrate-
giassa on todettu, ettd kumppanuuden rinnalla tulee askeleittain vahvistaa kaupunkien
institutionaalista asemaa keskeisina yhteiskunnan toimijoina.

Kaupunkien menestyminen on muodostunut kansallisen kehityksen kannalta yha tar-

keammaksi. Esimerkiksi kaupunkien taloudellinen merkitys niin alueellisesti kuin valta-
kunnallisesti kasvaa, kun vdesto ja taloudellinen toiminta keskittyvat niihin kasvavassa
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madrin. Tilastokeskuksen syksyn 2021 vaestdennusteen mukaan kuudessa suurimmassa
kaupungissa asuu noin 34 prosenttia vdestosta. Osuuden arvioidaan kasvavan vuoteen
2040 mennessa noin 38 prosenttiin. Kuuden suurimman kaupungin ympérille muodos-
tuneiden seutukuntien osuus Suomen bruttokansantuotteesta on puolestaan yli puolet.
Kuntien investoinneista kuuden suurimman kaupungin osuus on noin 45 prosenttia.

My6s kansainvdlinen muuttoliike suuntautuu erityisesti suurimpiin kaupunkeihin, mika
kasvattaa niiden roolia maahanmuutto- ja kotouttamispolitiikassa. Suurimmissa kaupun-
geissa on myds nahtévissa voimakkaampaa asuinalueiden eriytymista eli segregaatiota,
jonka vahentaminen voisi tuoda niin alueellisesti kuin myds kansallisesti merkittavia posi-
tiivisia vaikutuksia. Toisaalta kaupunkien rooli muun muassa ilmastonmuutoksen hillin-
nassa ja siihen sopeutumisessa on tarkea. Monet kaupungit nahdaan Suomessa ja jopa
kansainvalisessa mittakaavassa edelldakavijoina ilmastonmuutoksen torjuntatoimissa. Kau-
punkien tilanteeseen onkin syyta kiinnittaa laaja-alaisesti erityista huomiota. Kaupun-
kien elinvoiman kehittdminen hyddyttaa koko kaupunkiseutua ja laajemmin myds koko
Suomea.

Edelld kuvatut ilmiot koskevat kaikenkokoisia kaupunkeja ja osittain muitakin kun-

tia, mutta kaupunki-ilmiot ovat kansallisesti merkityksellisimpia erityisesti suurimpien

yli 100 000 asukkaan kaupunkien ja vaihtelevasti maakuntakeskusten osalta. Osa ilmi-
Oista koskee voimakkaammin lahinna esimerkiksi kuutta suurinta kaupunkia. Esimerkiksi
maahanmuuton ja kotouttamisen kannalta kuusi suurinta kaupunkia ovat keskeisia. Toi-
saalta erityisesti seitsemaa suurinta kaupunkiseutua koskevat maankdytto6n, asumiseen
ja liikkenteeseen liittyvat haasteet. Kansallisessa arvonluonnissa suurimpien kaupunkien
rooli on merkittava, mutta toisaalta laajemmalla kaupunkiryhmalla on siind myos oma
roolinsa. Koko maan tasapainoisen aluekehityksen kannalta tarkastelussa on tarkea pitaa
mukana myos maakuntakeskukset, joilla on erityinen rooli ja tehtava alueidensa keskus-
kaupunkeina. Talousalueensa keskuksina toimivat seutukaupungit ovat vahvoja alueellisia
toimijoita.

Kaupungeilla on tarkea rooli kansantalouden kasvun taustalla. Talouskasvu on oleellinen
tekija ikddntymisen aiheuttamaan julkisen talouden kustannusten nousuun vastaamisessa.
Kuitenkin viime vuosina talouskasvu on heikentynyt monissa maissa, ja Suomessa erityi-
sesti viime vuosikymmen on ollut vaimean kasvun aikaa? Alueiden ndkdkulmasta Suomen

2 Talouskasvun heikkeneminen on osittain globaali ilmi6. Suvanto (2017) muistuttaa, etta
talouskasvun heikkenemiselle on useita mahdollisia tekijoita eika heikkenemisen syista olla
taysin perilla. Bloom ym. (2020) nayttavat, etta uusien keksintéjen tekeminen vaatii entista
enemman ty6ta eli innovointi on ikdan kuin aiempaa vaikeampaa. Ikaantyvalla vaestolla voi
jo sindnsa olla negatiivisia vaikutuksia talouskasvuun (Jones 2020; Valkonen ja Lassila 2021).
Toisaalta teknologian uusien muotojen, kuten tekodlyn, vaikutukset talouskasvuun ja elin-
keinoeldaman toimintaan ovat epaselvat (Aghion ym. 2017).
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aineistolla tehdyn tarkastelun perusteella Iaht6tasoltaan korkean bruttokansantuotteen
seutukunnat?® ovat 2000-luvulla kasvaneet hitaammin kuin ldhtotasoltaan matalamman
bruttokansantuotteen seutukunnat (kuva 4). Matalamman tulotason alueiden nopeampaa
kasvua kutsutaan taloustieteellisessa kirjallisuudessa konvergoitumiseksi. Lahtotasoltaan
matalamman bruttokansantuotteen alueet voivat esimerkiksi omaksua muilla alueilla jo
kaytossa olevia toimintamalleja, jolloin niiden kasvu on nopeaa. Toisaalta nopea kasvu voi
johtua joillain alueilla esimerkiksi perinteisistd, menestyvista teollisuuskeskittymista.

Kuvio 4. Keskimdarainen talouskasvu seutukunnittain vuosina 20002018 vuoden 2000 asukaskohtaisen
bruttokansantuotteen mukaan jaoteltuna, % vuodessa
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Erityisesti suurten kaupunkien ymparilld olevat korkeamman bruttokansantuotteen seutu-
kunnat ovat kasvaneet viime aikoina hitaammin. Talouskasvun edistamisessa voitaisiinkin
kiinnittaa laajempaa huomiota kansantalouden tason dynamiikkojen, kuten inhimillisen
paaoman, ideoiden ja teknologioiden, lisaksi myds aluetason dynamiikkoihin. Kaupunkei-
hin ja kaupunkialueisiin liittyy dynamiikkoja, jotka edesauttavat esimerkiksi uusien ideoi-
den syntymista eri tavoin kaupunki- ja aluetasolla. Toisaalta tydvoiman saatavuus on mer-
kittava haaste ja kasvun rajoite.

3 Seutukunta on kuntien tilastollinen jaottelutapa, jossa yhteen seutukuntaan kuuluu
useampi kunta.
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Alueiden nakdkulmasta erityisesti kasautumiseen liittyvat teemat ovat talouskasvun tar-
keita tekijoita. Kasautumisessa esimerkiksi saman alan yrityksia sijoittuu lahelle toisiaan,
mista on hyotyja niin yksittaisille yrityksille itselleen kuin yritysten muodostamille maan-
tieteellisille keskittymille laajemmin. Kasautumista voi tapahtua erilaisilla alueilla esimer-
kiksi maantieteen tai suuren yksittdisen yrityksen lasndaolon vuoksi, mutta viime aikoina
kirjallisuudessa huomio on kiinnittynyt erityisesti kaupunkeihin liittyvaan kasautumiseen,
kasautumisen seurauksena syntyviin heijastusvaikutuksiin (spillovers) ja niihin liittyviin
dynamiikkoihin (Piekkola ja Susiluoto 2012). Osaajien valisen vuorovaikutuksen ja epa-
virallistenkin kohtaamisten kautta tieto ja uudet ideat ikdan kuin laikkyvat myos muille
osaajille.

Heijastusvaikutuksista erotetaan usein toimialan sisdiset heijastusvaikutukset (Marshall-
Arrow-Romer-vaikutukset), kilpailun hyodylliset vaikutukset (Porter-vaikutukset) ja moni-
puolisen yritys- ja toimialarakenteen merkitys (Jacobs-vaikutukset). Empiiristen tutkimus-
ten mukaan suurempiin kaupunkeihin liittyvassa kasautumisessa korostuu erityisesti kil-
pailu ja toiminnan monipuolisuus®. Sen sijaan erikoistuminen on tarkeda ei niinkdan suu-
rimmissa kaupungeissa vaan erityisesti vahemman tiiviilla alueilla eli esimerkiksi keski-
kokoisissa teollisuuskaupungeissa. Kaupunkien kasautumisen hallintaan ja sen parantami-
seen liittyvat teemat ovat kansallisesti merkittavia, koska niilla voidaan saavuttaa merkitta-
via kansallisia hyotyja (Hendersson 2007).

Kaupunagit voivat vahvistaa talouskasvua edistamalla kasautumista esimerkiksi maan-
kayttoon ja infrastruktuuriin liittyvilla toimilla. My6s valtio voi tukea kaupunkien kasvu-
nakymia omilla toimenpiteillddn. Toisaalta kaupunkien talouden tutkimuksellinen tieto-
pohja kaipaa vahvistamista. Suomessa on kaupunkien ja alueiden kasvua ja taloutta kos-
kevaa tutkimusperinnettd, ja eri kaupunki- ja alueteemoihin liittyvaa tutkimusta on tehty
myds aivan viime aikoina. Tata pohjaa ja sen politiikkaseurausten yhteytta seka yleista kau-
punkitalouden ymmartamysta olisi syyta edelleen vahvistaa. Yksi vaihtoehto olisi hyo-
dyntaa valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan hankkeita esimerkiksi kasautumi-
sen tutkimiseen suomalaisissa kaupungeissa. Tata voitaisiin vahvistaa perustamalla poikki-
hallinnollinen kaupunkitalouden tyéryhma, jonka tarkoituksena olisi edistaa kaupunki-
talouden tietopohjan ja tilannekuvan kehittamista seka tutkimukseen pohjautuvien

4 Glaeser ym. (1992) on aiheen keskeisempia aikaisia tutkimuksia ja he tarkastelevat eri heijastusvai-
kutusten osuutta yhdysvaltalaisten kaupunkien (tydllisyyden) kasvun takana. Tulosten mukaan erityi-
sesti kilpailu ja moninaisuus ovat olennaisia kasvun taustalla, mutta ei niinkaan erikoistuminen. Myo6-
hemmissa tutkimuksissa on jatkettu aiheen tutkimista erilaisilla aineistoilla ja hyddyntden selitettavana
muuttujana esimerkiksi tuotantoa, tuottavuutta ja patentteja. Tuoreehko kokoomatutkimus tarkas-
telee kaupunkien kasvua hyddyntden aihepiirin aiempia empiirisid tutkimuksia. de Groot ym. (2016)
mukaan kaupunkien kasvussa erityisen merkittavia kasautumisvoimia ovat ne, jotka liittyvat kilpailuun
alueella ja erilaisten toimialojen ldsndoloon.
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politiikkasuositusten laatimista ja jossa myds kaupungeilla olisi edustus. Tyéryhmalla vas-
tattaisiin myos kasvavaan tarpeeseen tutkimus- ja hallintoyhteisdn nykyista vaikuttavam-
masta yhteistydsta. Tyoryhman tyota olisi mahdollista pohjustaa tilaamalla ennen sen
asettamista kaupunkitalouden ja sen tutkimuksen tilannekuvaa kasitteleva raportti, jossa
huomioitaisiin erityisesti kaupunkien ja talouskasvun suhde.

Tietopohjan ja tilannekuvan vahvistamisen lisdaksi on tarkeaa huomioida, etta erityisesti
suurimmat kaupungit kilpailevat kansainvalisesti muiden suurten kaupunkien kanssa. Siksi
tulisikin edistda toimenpiteitd, joilla kaupunkien kilpailuasema kansainvalisessa konteks-
tissa paranee.

Kasvavien kaupunkien ja kuntien investointikyky

Kuntien elinvoimaisuuteen ja talouden kantokykyyn vaikuttavat investoinnit, joiden avulla
vastataan muun muassa vdaestdomaaran kasvuun, uusiin palvelutarpeisiin ja kestavan kehi-
tyksen tavoitteisiin. Viimeaikaisessa keskustelussa on korostunut huoli suurimpien kau-
punkien ja kasvavien kuntien sote-uudistuksen jalkeisesta investointikyvysta. Osana
kuntapolitiikan tulevaisuusty6ta kaytiin keskustelukierros kuuden suurimman kaupungin
kanssa tavoitteena selvittaa tulevaisuuden investointikykya ja sita turvaavia keinoja. Inves-
tointikyvyn haasteet koskevat kasvavia kuntia laajasti, mutta kuuden suurimman kaupun-
gin investoinnit kattavat Idhes puolet kaikkien kuntien investoinneista, joten niiden kehit-
tymiseen tulee kiinnittaa erityista huomiota.

Kaupunkien kanssa kaydyissa keskusteluissa nousi esiin vahvasti se, ettd suuret kaupun-
git panostavat nyt ja tulevaisuudessa merkittavasti kasvuun ja sen edellytysten luomi-
seen. Kaupungit haluavat olla oman alueensa vahvoja vetureita, joiden panostukset hei-
jastuvat positiivisesti koko kansantalouteen seka Suomen kansainvaliseen kilpailukykyyn
ja vetovoimaan.

Kaupunkien kasvu ja siihen panostaminen tarkoittavat sekd kadyttotalousmenojen etta
investointimenojen kasvua. Menojen kasvun rahoitus tulee turvata myos sote-uudistuk-
sen jalkeisessa toimintaymparistdssa. Suuret kaupungit vastaavat sote-tehtavien poistumi-
sen jalkeenkin lakisaateisten tehtavien lisaksi laajasti erilaisista palveluista, kuten kulttuuri-
ja elamystarjonnasta, hyvinvoinnin ja terveyden edistamisesta seka joukkoliikenteesta ja
kaupunkirakenteen kehittamisestd, jotka hyodyttavat myos kaupunkia laajempaa aluetta.
Sote-uudistus siirtaa sairaanhoitopiirien toteuttaman rakentamisen kustannukset kaupun-
geiltakin hyvinvointialueiden vastattavaksi, mutta muutoin uudistus ei juuri vdhenna suur-
ten kaupunkien investointitarpeita ja -suunnitelmia. Investointitarpeita syntyy seka perus-
parannus- ja korjaushankkeista etta uudisrakentamisesta.

Sote-uudistuksen myota merkittava osa kuntien tuloista ja erityisesti verotuloista siirtyy
tulevien hyvinvointialueiden rahoitukseen. Muutosta on kuvattu tarkemmin luvussa 4.3.2.
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Tulojen siirron vastapuolena on sote-tehtdvien ja pelastustoimen kustannusten poistu-
minen kuntien vastuulta. Sote-uudistuksessa kuntien kayttotalouden tasapainon muutos
eli tulojen ja kustannusten nettomuutos on rajattu toistaiseksi pysyvasti enintadn +/-60
euroon asukasta kohden. Talouden tasapainolla tarkoitetaan uudistuksen yhteydessa vuo-
sikatetta poistojen jalkeen. On kuitenkin huomioitava, etta pysyvat rajoitukset koskevat
vain valtionosuusjarjestelman sote-uudistukseen liittyvia tasauselementteja, ja muilta osin
(ts. padosin) tulot seka kustannukset kehittyvat niin sanottuun normaaliin tapaan.

Suurten kaupunkien mukaan sote-uudistuksen vaikutus niiden investointikykyyn onkin
poikkileikkaustilanteessa edelld kuvatun mukaisesti melko maltillinen. Haasteeksi ja mah-
dolliseksi riskiksi koettiin kuitenkin tulorahoituksen painopisteen siirtyminen enemman
verotuloista valtionosuuksiin ja siten tulojen kehittyminen pidemmalla aikavalilla. Epa-
varmaa on, kasvavatko valtionosuudet siind maarin, missa siirtyneet verotulot olisivat kas-
vaneet. Pienempana riskina nahtiin myos suhteellisen velkaantuneisuuden huomattava
kasvu, mutta suoraa kytkosta esimerkiksi lainojen kovenantteihin (vakuudet) ei ainakaan
laajasti ole tunnistettu.

Vaikka tulorahoituksen taso pysyisi lahes ennallaan ja vahvana suhteessa pienempiin kun-
tiin, suuret kaupungit my6s velkaantuvat lIahivuosina merkittavasti. Tama taas johtuu paa-
osin siitd, ettd investointitaso on huomattavan korkea ylittaen selvasti poistojen maa-
raan. Toisaalta uudishankkeita voidaan rahoittaa taloudellisesti kestavasti myos lainoilla tai
muilla vastaavilla pitkaaikaisilla sopimuksilla, kunhan vuosikate kattaa keskimaarin poisto-
tason pitkalla aikavalilla tarkasteltuna. Uudishankkeet tuovat oletettavasti lisdtuloja kau-
punkien talouteen (muun muassa maan arvonnousu ja verotulot), joskin korkean inves-
tointitason ja siita ajatuksellisesti juontuvien tulevien tuottojen havaitseminen ja erottelu
tilinpaatoksista ei ole helppoa.

Investointikyvyn ja yleensa kestavan talouden turvaamiseksi konkreettisina toimenpiteina
nostettiin kaupunkien ja muiden kasvavien kuntien osalta esille muun muassa kunnallis-
veron efektiivisyyden parantaminen. Lisaksi pidettiin tarkedna sitd, etta verotuloihin perus-
tuvan valtionosuuksien tasaus (vahennys) on riittdvan lieva sailyttden kannusteen vero-
pohjan kasvattamiseen ja etta erilaisissa uudistuksissa ja tehtavamuutoksissa kuntien
veropohjaa parannettaisiin valtionosuuksien kasvattamisen sijaan. Lisdksi kuntien taloutta
olisi mahdollista vahvistaa takaamalla niille riittdvan suuri osuus yhteisdverokertymasta ja
saattamalla loppuun valmistelussa oleva kiinteistoverotuksen kokonaisuudistus. Tosin esi-
merkiksi yhteisdverosta kuntien tulonlahteena nakemyksissa oli myds eroja. Valtionosuus-
jarjestelman kriteereista esille nousivat suurten kaupunkien erityispiirteiden huomioimi-
nen ottamalla huomioon voimakkaammin muun muassa vieraskielisyys, segregaatio ja
nuorisoikaluokkien koko. MAL-sopimuksia pidettiin myds tarkeind, mutta valtion rahoitus-
osuutta pidettiin liian matalana suhteessa sopimusten laaja-alaisiin positiivisiin vaikutuk-
siin yli kuntarajojen.
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Investointien kokonaismadran tarkastelua vaikeuttaa se, ettd hankkeiden rahoittamiseen
kdytetdaan suurissa kaupungeissa my0ds vuokraus- ja lunastusmalleja. Lisdksi osa investoin-
neista muun muassa elinvoimaan ja yhdyskuntarakentamiseen on toteutettu konserni-
yhteis6jen investointeina. Vuokraus- ja lunastusmallin kdyton tai konserniyhteisdjen roolin
ei kuitenkaan arvioitu kasvavan tulevaisuudessa.

Kuten kaikkien kuntien, myds suurten kaupunkien taloudellisten riskien sietokyvyn kan-
nalta on tarkeda, etta investointiohjelmat laaditaan ja suunnitellaan kestavyys ja todelliset
tarpeet huomioon ottaen. Investointeja koskevaan padtdksentekoon tulisi sisdltyd myos
laadukkaat pitkan aikavalin kustannus-hyotylaskelmat ja riskikartoitukset.

Muita keskeisia kaupunkeihin liittyvia kysymyksia

Talouskasvun ja investointien lisaksi kaupunkeihin liittyy joukko muita teemoja, joilla

on kaupunkien kautta myos kansallista merkitystd. Suurimpien kaupunkiseutujen mer-
kitys korostuu siind, kuinka hyvin Suomi pystyy vastaamaan globaaleihin muutostren-
deihin, kuten kansainvalisen liilkkuvuuden kasvuun, digitalisaatioon ja ilmastonmuutok-
seen. Kansainvalisen lilkkuvuuden kasvu, oli kyse sitten tydperdisesta tai humanitaarisesta
maahanmuutosta, kohdistuu Suomessa valtaosin suurimpiin kaupunkeihin. Suuren vaes-
téosuutensa, taloudellisen aktiviteetin ja korkeakoulujen takia kaupungit ovat karjessa
innovaatioita ja elinkeinokehitysta edistavissa politiikkatoimissa. llImastomuutoksen hillin-
nassa kestavalla kaupunkikehitykselld, asumisen ja liilkkumisen ratkaisuilla seka energia-
ratkaisuilla, on suuri merkitys. Kaupungit ovat my0s keskeisia toimijoita kulttuuri- ja vapaa-
ajan palveluiden osalta.

Vdeston keskittyminen kaupunkeihin on nostanut voimakkaasti kaupunkien agendalle
toimivan infrastruktuurin. Kasvavat kaupungit ja kaupunkiseudut tarvitsevat riittavasti
asuntotuotantoa, toimitiloja seka toimivan liikennejarjestelman. Suurimpien kaupunki-
seutujen kestavaa yhdyskuntarakennetta on jo useamman hallituskauden ajan edistetty
kaupunkiseutujen ja valtion valisilla MAL-sopimuksilla. Sopimusten on koettu olevan seka
valtion ettd kuntien osalta tarkea valine erityisesti kehittamistoimien ja investointien koor-
dinoimiseksi ja liikkeelle saamiseksi. Sopimukset ovat vahvistaneet sekd seudullista etta
kuntien ja valtion valista yhteistyota.

Toisaalta kaupunkien sisdlla on viimeisten vuosikymmenten aikana ollut ndhtavissa myos
kaupunginosien valilla eriytyvaa kehitysta, kun suurimmissa kaupungeissa’ taustoiltaan
samankaltaiset ihmiset ovat alkaneet keskittya omille asuinalueilleen. Segregaatiokehitys

5 Tutkimuksissa tarkastellaan usein Helsingin, Turun ja Tampereen aluetta tai seutukuntia
(esimerkiksi Saikkonen ym. 2018 ja Rasinkangas 2014).
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on voimistunut 1990-2010-luvuilla (Kortteinen ja Vaattovaara 2015). Esimerkiksi Helsin-
gissa on nahtavissa koulutustason mukaista eriytymista (Bernelius ja Huilla 2021) ja lisaksi
segregaatio ndyttdaa Suomessa olevan yhteydessa maahanmuuttoon ja integraatioon liit-
tyviin teemoihin (Kauppinen ja Vaalavuo 2017).

Eriytymisen voimistuminen haastaa kansalaisten hyvinvointia ja voi vaikuttaa negatiivi-
sesti Suomen menestymisen edellytyksiin. Segregaatiosta voi syntya itsedan ruokkivia noi-
dankehid, minka johdosta alueelliset erot syvenevat ja kasautuvat ajan mittaan. Kaup-
pinen ja Vaalavuo (2018) osoittavat, etta tulojen kasvu lisaa poismuuttamista heikko-
osaisemmilta alueilta. Poikkeuksena tasta on maahanmuuttajataustainen vaesto, joka
tulotason noustessa jaa helpommin asumaan samalle alueelle. Tama voi osaltaan syven-
taa etnista eriytymista. Eriytymiselld voi myos olla laajempia vaikutuksia niin sanottujen
naapurustovaikutuksien kautta. Naapurustovaikutuksissa esimerkiksi lasten myéhempiin
valintoihin vaikuttaa naapureiden tai luokkatovereiden kayttaytyminen (Eerola ja Saari-
maa 2019).

On mahdollista, ettd segregaatiota vahentdamalla voitaisiin myos vaikuttaa positiivisesti
kansantalouden toimintaedellytyksiin ja samalla parantaa sisdisen turvallisuuden edel-
lytyksia. Esimerkiksi ty6llisyyden kasvattamiseen sosioekonomisesti heikoilla alueilla voi
liittya segregaation vahentamiseen liittyviad toimenpiteitd. Toisaalta taustoiltaan erilais-
ten ihmisten saaminen osaksi elinkeinotoimintaa voi pitkalla aikavalilla kasvattaa tuotta-
vuutta, kun erilaisia ideoita hyddynnetaan toiminnassa ja sen kehityksessa®. Kaiken kaik-
kiaan kansalaisten hyvinvoinnin ja kansantalouden nakékulmasta olisi tarkeda saada
sosioekonomisesti heikommilla alueilla asuvien ihmisten potentiaali kayttéon. Suomen
vaeston ikadntyessa tyoikdisen vaeston maara vahenee ja on yha tarkeampaa saada tyol-
lisyysastetta korkeammaksi, jotta ikdantymisesta aiheutuvat kustannukset pystyttaisiin
kattamaan.

Segregaation véahentdmiseen on mahdollista hyddyntaa erilaisia valineita. Valtakunnallisen
politiikan toimet, jotka liittyvat esimerkiksi koulutus-, ty6llisyys- ja tulojakopolitiikkaan,
voivat parhaimmillaan vdahentda segregaatiota. Toisaalta on alueellisia toimia kuten sosiaa-
linen sekoittaminen, aluekehittdminen ja vaestoryhmien hajauttaminen. Paikkasidonnai-
set toimenpiteet ovat herdttaneet tutkimusyhteisossa kriittistakin keskustelua, silla niiden
vaikutus suhteessa tavoitteisiin ja kdytdssa oleviin resursseihin on epdselva. Toisaalta Suo-
men suurissa kaupungeissa sosiaalista sekoittamista on Saikkosen ym. (2018) mukaan hyo-
dynnetty ainakin jokseenkin onnistuneesti.

6 Esimerkiksi Hsieh ym. (2019) nayttavat, etta erilaisten vdhemmistén nouseminen kor-
kean tuottavuuden ammatteihin on kasvattanut tuottavuutta Yhdysvalloissa.
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Suomessa suurimmat kaupungit ovat toteuttaneet alueellista eriytymista vahentavia toi-
mia’. Viimeisten vuosien aikana kaupunkien sisdinen eriytyminen on asettunut keskuste-
luun uudella tavalla, ja sen haasteellisuus on alettu tunnistaa vahvemmin. Segregaatiolla
on niin kansalaisten hyvinvoinnin kuin kansantalouden toimintaedellytysten kannalta
negatiivisia vaikutuksia, jolloin my6s valtakunnan tasolla on perusteltua kiinnittaa huo-
miota segregaatiokehityksen pienentdmiseen. Toisaalta segregaatioon vastaamisesta on
myds kansainvalisia esimerkkeja. Esimerkiksi Amsterdamissa segregaatioon on pyritty vas-
taamaan haasteita kokevien alueiden rahallisella tukemisella.

Useat segregaation torjuntakeinoista ovat kuntien toimivallassa. Toisaalta valtiolla on
kokonaisnakdkulma eri kuntien tilanteista ja kuntien rahoituksen kokonaisuudesta. Eri
hallinnonalat osoittavat kunnille valtionavustuksia muun muassa asuinalueiden kehitta-
miseen, vieraskielisen ja maahanmuuttajataustaisen vdaeston palvelujen jarjestamiseen ja
koulujen vilisten erojen tasoittamiseen. Kuntien ndkokulmasta valtionavustustoimintaa
on leimannut liiallinen siiloutuneisuus ja lyhytjanteisyys. Voisi olla tarkoituksenmukaista
ottaa segregaation vahentamisessa kayttoon entista vaikuttavampia ja koordinoidumpia
valtion tukimuotoja ja avustusten osalta hyodyntaa valtionavustusten laajemmassa kehit-
tamishankkeessa uudistettavia toimintamalleja (ks. luku 4.3.3). Kehitysta tahan suuntaan
tapahtuu jo. Esimerkiksi opetus- ja kulttuuriministerio valmistelee esi- ja perusopetuksen
ja varhaiskasvatuksen jarjestdjille mydnnettavan koulutuksellisen tasa-arvon maararahan
vakiinnuttamista ja siihen liittyvien kriteerien ja prosessien pitkdjanteisyytta ja ennakoita-
vuutta Oikeus oppia -ohjelmassa.

Yhtena vaihtoehtona segregaation vdhentamisessa voisi olla kaupunkien ja valtion tii-
viimpi yhteisty0 ja jonkinlaiset sopimukselliset toimintatavat. Sopimuksissa voisi katsoa
laajasti segregaatioon liittyvia osa-alueita, kuten koulutus-, asunto- ja maahanmuutto-
politiikkaa. Maankdyton, asumisen ja lilkenteen sopimusten tapaisesti valtio voisi rahoittaa
tiettyja toimenpiteitd, joihin liittyisi vaikuttavuusvaatimuksia. Naita sopimuksia voitaisiin
rahoittaa kokoamalla esimerkiksi eri hallinnonalojen nykyisia valtionavustuksia suurem-
miksi kokonaisuuksiksi. Olennaista olisi my®s ministerididen valisen yhteistyon tiivistami-
nen ja kuntiin kohdistuvan ohjauksen nykyista parempi yhteensovittaminen.

Tuekseen sopimukset tarvitsevat laajaa tietopohjaa segregaation mekanismeista ja niihin
vaikuttamisesta. Erityisen tarkeda olisi, ettd sopimuksissa olisivat mukana vain ne kunnat,
joissa segregaatio on suurinta ja kansallisesti haasteellisinta. Kdytannossa tama tarkoittaisi
muutamia suurimpia kaupunkiseutuja. Aiemmissa segregaation vahentamiseen tahtaa-
vissa toimenpiteissa haasteena on kuitenkin niiden vaikuttavuuden arviointi. Mahdollisten
sopimusten yhteydessa tietopohjan vahvistamiseksi sopimuksiin tulisi lisata tavoitteet ja
tyokalut tavoitteiden kansalliselle seurannalle.

7 Katso esimerkiksi Tampereen kaupunki (2018).
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Kansallisen tietopohjan ja seurantatiedon liséaminen olisi olennainen toimenpide. Toi-
saalta segregaation tilanteesta tulisi saada kokonaiskuva, jossa selvidisi ainakin ne kau-
pungit, joissa segregaatio on haaste ja segregaation laajuus kussakin kaupungissa seka eri
toimet kunnan ja valtion eri toimijoiden osalta segregaation vahentamiseen. Lisaksi tulisi
kehittaa mittareita segregaation tilanteen kuvaamiseen siten, etta niita voitaisiin hyddyn-
taa esimerkiksi ylla kuvattujen toimintamallien vaikutusten jalkiseurantaan. Tietopohjan
vahvistaminen on tarkead, etta eri toimijoiden toimenpiteet eivat olisi paallekkaisia ja etta
ne taydentdisivat toisiaan yhdensuuntaisesti.

4.1.2 Alykis sopeutuminen kuntien uudistumiskeinona ja
monipaikkaisuuden ulottuvuudet

Valtaosassa Suomen kunnista vaesto vahenee. Tilastokeskuksen 2019 vaestéennusteen
mukaan vakimaara kasvaa vuoteen 2040 mennessa ainoastaan 52 kunnassa. Vaeston-
kasvua tapahtuu Iahinna suurimmissa kaupungeissa ja niiden kehyskunnissa. Vaeston
vahenemiseen vaikuttavat sekd luonnollinen vaestonmuutos etta muuttoliike. Osalle kun-
nista kyse voi olla véliaikaisesta vdestovaihtelusta, mutta suurimmassa osassa kuntia vaes-
ton vaheneminen on jatkunut jo pitkdan, ja ndin ollen kunnat ovat joutuneet sopeutta-
maan talouttaan ja toimintaansa vahenevdan vaestoon. Vaestddan menettavien kuntien
hallitusta supistumisesta kaytetaan termia alykas sopeutuminen (smart shrinking).

Samanaikaisesti ihmisten eldmantapojen monimuotoistuessa asuminen ja ajankdytto
jakaantuvat yha useammin eri paikkakunnille. Syyt voivat liittya esimerkiksi etatyohon,
kausityohon, pendeldintiin tyo- ja asuinpaikkakunnan valilla, opiskeluun, vapaa-ajan viet-
toon tai sosiaalisiin suhteisiin. Koronakriisi on osaltaan vauhdittanut siirtymaa paikkaan
sidotusta lahityosta etatyohon ja siten edistanyt paikkariippumatonta tydskentelya.

Alykis sopeutuminen avaa mahdollisuuksia uudistumiseen

Vaeston vaheneminen aiheuttaa moninaisia haasteita palvelujarjestelméan kantokyvylle
seka paatoksentekojarjestelman toimivuudelle. Eritoten tydssa kayvan, tydikaisen vaes-
ton vaheneminen johtaa kunnallisverokertyman vahenemiseen, minka johdosta palvelu-
jarjestelman rahoittaminen ja yllapito voivat hankaloitua. Kun vdestd vdahenee, voi esimer-
kiksi hyvinvointipalvelujen laatua olla hankala yllapitad, ja rakennettu infrastruktuuri voi
osoittautua muuttuneisiin kayttajamaariin nahden ylimitoitetuksi. My6s kunnan oma hen-
kilostd on monissa supistuvissa kunnissa ikadantynyttd, jolloin huolena voi olla se, ettei ela-
koityvien tyontekijoiden tilalle saada uusia. Palvelujen jarjestamisen ja infrastruktuurin
yllapidon ohella véestdn vahenemisella on vaikutusta kunnan paatdksentekojarjestelman
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legitimiteettiin seka paikallisdemokratian toimivuuteen tilanteessa, jossa sekd adnestdjien
etta paatoksentekijoiksi pyrkivien maara vahenee.®

Tutkimuksissa erotetaan kaupunkialueiden supistuminen (urban shrinkage) ja maa-
seutualueiden supistuminen (rural shrinkage). Kaupunkialueiden supistuminen johtuu
lahinna teollisuuden ja palvelujen rakennemuutoksista, kun taas maaseutualueiden supis-
tumista selitetdaan vaeston vahenemisen ja rakennemuutosten lisaksi syrjaisella sijainnilla.
(Kahila ja Teras 2021) Suomalaisessa sopeutumiskeskustelussa on painotettu paikkape-
rustaisuutta, kasvusta riippumatonta kehitystd, talouden tasapainottamista, kunnan tai
alueen uudistumista ja asukkaiden eldamanlaatua seka hyvinvointia ja osallisuutta. Naista
juontuen alykds sopeutuminen on kokoava ajattelu- ja suhtautumistapa, jonka tarkoituk-
sena on kehittda uudenlaisia strategioita, suunnitelmia ja politiikkatoimia varauduttaessa
vaeston vahenemiseen ja siitd aiheutuvien muutosten hallintaan.

Ruotsin kunnat ovat kohdanneet véeston vahenemisen myota samankaltaisia haasteita
kuin suomalaiset kunnat. Syssner (2018, 2019 ja 2020) on painottanut, etta jatkuvan kas-
vun odottaminen kaikissa kunnissa ja alueilla on eparealistista. Vdestomuutokset ja vdes-
ton vaheneminen ovat monin paikoin todellisuutta, johon paikallisten toimijoiden kuten
yksittdisten kuntien tai paattajien on mahdollista vaikuttaa vain vdahan. Onkin esitetty, etta
ndista syistd vdestddan menettavissa paikoissa on tarve sellaiselle suunnittelulle, toimen-
piteille ja johtajuudelle, jotka eivat perustu eparealistisille odotuksille jatkuvasta kasvusta
(Syssner ja Maijer 2017).

Vdeston vaheneminen aiheuttaa usein aluksi vdestokadon merkityksen vahattelya ja toi-
menpiteita vaeston vahenemisen ehkaisemiseksi. Termia dlykas sopeutuminen on kay-
tetty kuvaamaan vasta sitd vaihetta, jossa hyvaksytdaan ymparilld tapahtuvat toiminta-
ympariston muutokset ja supistumiseen vastataan uusiutumalla olemassa olevilla ja rea-
listisesti arvioiduilla tulevilla resursseilla. Alykkain sopeutumisen tarkoituksena on haas-
taa vdestddan menettavien kuntien kehittdjia ja paatoksentekijoita pohtimaan, miten ne
voisivat supistua jarkevasti sopeuttamalla toimintaansa vastaamaan niissa kdytossa olevia
vahenevia resursseja. Vaestokasvun tavoittelun sijasta dlykkdassa sopeutumisessa huomio
halutaan kiinnittaa palvelujen turvaamiseen ja kehittamiseen seka eldamanlaatuun. On tar-
keda huomioida, ettei hyvinvoinnin tarvitse heikentya vaestdn supistumisen seurauksena.
Tilanteessa, jossa vakimaara ei kasva, voidaan etenkin inhimillisen ja sosiaalisen padoman
menetyksia lieventaa strategisilla toimilla, joista nimenomaan alykkdassa supistumisessa
on kyse. Alykkadseen sopeutumiseen liittyy myés perinteisen elinvoima-ajattelun laajen-
taminen niin, etta siind huomioidaan myds ihmisten kokemus hyvasta elamasta, johon vai-
kuttavat esimerkiksi turvallisuus, osallisuus ja yhteisollisyys.

8 Katso esimerkiksi Syssner 2019.
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Alykas sopeutuminen edellyttda esimerkiksi, ettd kunta arvioi realistisesti ja pitkajantei-
sesti kaikkia toimintojaan suhteessa vahenevaan vaestoon. Tama koskee niin palvelu-
verkkoa ja -rakenteita, toimitilojen hallintaa kuin maankayttoa ja kaavoitustakin. Keskeista
on kyky uudistaa toimintatapoja kunnan omilla paatoksilla ja hakea uusia ratkaisuja esi-
merkiksi lisadmalla seudullista yhteisty6ta. Alykds sopeutuminen ei ole pelkéstaan minimi-
palvelujen turvaamista ja kustannusten leikkaamista.

Alykas sopeutuminen ei mydskaan tarkoita, ettd elinkeinoelaman edellytysten kehittami-
nen muuttuisi tarpeettomaksi. Olemassa oleville yrityksille tulee olla toimintaedellytyk-
set ja alueet tarvitsevat myos uutta yritystoimintaa, jonka edellytysten tukemiseen kuntien
tulee panostaa. Alykkaiseen sopeutumiseen kuitenkin kuuluu ajatus siité, etts ei ladata
epdrealistisia odotuksia kehityksen suunnan kdantymisestd, mutta tehdaan koko ajan
aktiivisia toimia elinkeinoelaman mahdollisuuksien kehittamiseksi. Kuntien ja paikallisten
toimijoiden on yhdessa tunnistettava alueensa elinkeinoihin liittyva tulevaisuuden poten-
tiaali, joka voi kunnasta alueesta riippuen 16ytya vaihtelevasti esimerkiksi alkutuotannon,
matkailun tai teollisuuden aloilta. Muutamat pienet paikkakunnat ja siella toimivat yrit-
tdjat ovat onnistuneet hyddyntamaan syrjdista sijaintiaan tai supistumistaan esimerkiksi
markkinoinnissa hyvinkin menestyksekkaasti ja kansallisesti tunnetuilla tavoin. Edelleen
tarvitaan yritystoiminnan kehittamisen lisaksi myds yhteisty6ta (muun muassa kuntien,
yritysten ja kolmannen sektorin kesken), osaavan tydévoiman saannin ratkaisuja, digitali-
saation kehittamista ja my0s etatyoldisten hyodyntamista.

Valtio voi tukea alykkaan sopeutumisen edellytyksia kunnissa lisadmalla tietoa ja tyokaluja
seka kohdentamalla erilaisia kehittamishankkeita dlykkaan sopeutumisen edistamiseksi.
Maaliskuussa 2022 valmistuu valtioneuvoston TEAS-tutkimus "Mita on dlykas sopeutu-
minen Suomessa?’, jossa muun muassa kartoitetaan alykkaan sopeutumisen edellytyksia
seka etsitdadn soveltamisen malleja ja ratkaisuja suomalaisessa yhteiskunnassa. Tutkimuk-
sessa tullaan esittamaan keskeiset suositukset alykkaan sopeutumisen toteuttamiseksi eri
aluetasoilla ja uuden ajattelutavan tuomiseksi politiikoiden valmistelutyohon ja alueel-
liseen paatoksentekoon. Lisaksi esimerkiksi maaseutupolitiikan neuvoston tutkimus- ja
kehittamishankkeisiin suunnatuista varoista rahoitetaan Sopeutuvat innovatiiviset maa-
seudut -hanketta.

Monipaikkaisuuskehitys on huomioitava osana kuntapolitiikkaa

Monipaikkaisuuden voi madaritella tarkoittavan ihmisten elinympariston koostumista
useista eri paikoista ja heidan lilkkkumistaan ndiden paikkojen valilla (Haukkala 2011). Syyt
monipaikkaisuudelle voivat liittyd esimerkiksi asumiseen, vapaa-ajan viettoon, tydohon ja
opiskeluun seka sosiaalisiin suhteisiin. Monipaikkainen elamdntapa pohjautuu vapaaehtoi-
suuteen esimerkiksi vapaa-ajan asumisen muodossa. Monipaikkaisuus on ilmig, joka haas-
taa perinteisen kaksijakoisen tavan jaotella alueita kasvaviin ja taantuviin alueisiin, ja ilmion
erilaisille alueille avaamia mahdollisuuksia on pohdittu jo pitkddn ennen koronakriisia.
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Vaikka kaupungistuminen onkin edennyt Suomessa jo varsin pitkalle, moni suomalainen
viettaa kaytannossa monipaikkaista eldamaa. Monipaikkaisuuden laajuudesta ei ole varmaa
tietoa, mutta on esitetty arvioita, joiden mukaan monipaikkaisuus koskettaisi ilmion eri
muodoissa jopa miljoonien suomalaisten eldmaa (Pitkanen ym. 2020). Huovari ym. (2020)
mukaan alueellisen kehityksen monipuolinen tarkastelu myds muiden muuttujien kuin
tilastoidun vakiluvun valossa osoittaa, etta kausittain kasvavia alueita on enemman kuin
kausittain taantuvia alueita. Kasvavia alueita I6ytyy hajautuneesti eri puolelta maata. Huo-
varin ym. (2020) mukaan infrastruktuurin kehittamiselld esimerkiksi liikennejarjestelman,
digitaalisten palveluiden ja tietoliikenneyhteyksien osalta on tarkea rooli monipaikkaisuu-
den edistamisessa.

Huomionarvoista on, ettei monipaikkaisuus kay ilmi nykyisista vaestoétilastoista. Tata
nykya kansalaisilla voi olla ainoastaan yksi rekisterdity kotikunta, vaikkei heidén elaman-
piirinsad rajautuisikaan ainoastaan kotikunnan alueelle. Monipaikkaisuutta koskevaa tie-
topohjaa on selvitetty valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoimintaan lukeutuvassa ja
vuosina 2020-2021 kaynnissa olleessa Elinvoimainen ja kestdva monipaikkainen Suomi
-tutkimushankkeessa, jonka tarkoituksena on luoda kuva monipaikkaisuuden nykytilasta
ja tulevaisuudesta seka tunnistaa keskeiset keinot, joilla voidaan edistda kestavaa moni-
paikkaisuutta (katso tarkemmin esimerkiksi Pitkdanen 2021). Hankkeen tulosten mukaan
vapaa-ajan asuminen on volyymiltaan merkittdvin monipaikkaisuuden muoto, joten moni-
paikkaisen vaeston vaikutus nakyy etenkin kunnissa, joissa on paljon vapaa-ajan asuntoja.
Naissa kunnissa vdestopohja saattaa kasvaa moninkertaisiksi yksittdisina kuukausina, kun
taas tyohon liittyva monipaikkaisuus, pendeldinti seka etatyoskentely vaikuttavat merkit-
tavasti etenkin suurten tydssakayntialueiden paiva- ja yovaeston maaraan. Myos esimer-
kiksi kausity® tuo etenkin tiettyihin maaseutukuntiin seka etenkin Lapin matkailukuntiin
kausittain merkittavasti tydvoimaa.

Monipaikkaisuuteen on liitetty viime aikoina runsaasti odotuksia. Monipaikkaisuutta kos-
kevan kiinnostuksen on havaittu nousseen koronakriisin my6ta, mita on erityisesti vauh-
dittanut tyonteon tavoissa tapahtunut laajamittainen siirtyma paikkaan sidotusta tyosta
etatydhon, mikd on puolestaan luonut mahdollisuuden tydénteon maantieteelliseen
paikkariippumattomuuteen. Kunnat ovat juuri kdyneet strategiaprosessissaan lapi tule-
vien vuosien kehittamiskohteita ja monet kunnat pohtivat esimerkiksi monipaikkaisuu-
den nakdkulmasta palvelujen joustavaa jarjestamistd, laajakaistayhteyksien parantamista
ja my0s etatydskentelytilojen kayttdonottoa tai lisddamistd. Kunnan palveluissa tulee rat-
kaista, miten niita pystytaan tarjoamaan joustavasti ja kestavasti osa-aikaisesti paikka-
kunnalla asuville ja toisaalta mihin ylipdansa kunnalla riittdd mahdollisuuksia palvelu-
tarjonnan osalta. Tahan liittyvat myds kaavoituksen ja luvituksen ratkaisut, koska kiinnos-
tus pysyvampaan asumiseen on monella mokkipaikkakunnalla kasvussa. Kunnat joutuvat
tekemaan ratkaisuja siitd, mille alueille mydnnetaan mahdollisuudet pysyvaan asutukseen
ja mita tama mahdollisesti tarkoittaisi kunnan yhdyskuntarakenteen ja palveluverkkojen
hallinnan kannalta.
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Monipaikkaisuus on huomioitu jo nykyisellddn monessa kunnallisessa palvelussa. Esi-
merkiksi kulttuuri-, museo- ja kirjastopalvelujen kaytto ei ole sidottu kotikuntaan. Perus-
opetuslain ja -asetuksen mukaisesti oppilas voi pyrkia oppilaaksi myds muuhun kuin
asuinkunnan héanelle osoittamaan ldhikouluun. Jos koulussa on tilaa, voidaan sinne ottaa
oppilaaksi my6s niin sanottu ulkopuolinen hakija. Esimerkiksi harvaan asutuilla alueilla
kunnan rajat ylittava koulunkdynti voi olla koulumatkojen kannalta jarkeva ratkaisu.

Jos oppilas hakeutuu muun kuin kotikuntansa jarjestaimaan opetukseen, oppilaan koti-
kunta on velvollinen suorittamaan asianomaiselle kunnalle tai muulle opetuksen jarjes-
tajalle kotikuntakorvauksen siten kuin kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta anne-
tussa laissa tarkemmin saddetaan. Kunnat voivat keskendan tai muun opetuksen jarjesta-
jan kanssa my0s sopia kotikuntakorvauksesta sen estamatta, mita kotikuntakorvauksen
maardytymisesta sdddetdan. Ndin ollen esimerkiksi tilanteessa, jossa perhe asuu osan vuo-
desta toisella paikkakunnalla ja osallistuu siellda perusopetukseen, kunnat voisivat keske-
naan sopia kotikuntakorvauksesta. Mitaan velvoitetta tallaisen sopimuksen tekemiseen
ei kuitenkaan ole, kuten ei mydskaan opetuksen jarjestdmiseen muun kunnan asukkaalle.
Vapaa hakeutumisoikeus koskee ammatillista koulutusta ja lukiota. Kaavoitukseen, raken-
tamiseen ja ymparistonhuoltoon liittyvissa asioissa kunnilla on merkittava paatosvalta.
Monipaikkaisen asumisen ja etatyon tekemisen kannalta myds toimivat tietoverkot ovat
tarkeita tekijoita.

Korona-aikana lisdéantyneen etatydon myota esiin on noussut kysymyksia esimerkiksi lasten
varhaiskasvatuksen tai perusopetuksen jarjestymisesta monipaikkaisesti, jos vanhemmat
tekevat etatyota muulla kuin kotipaikkakunnallaan. Kahden varhaiskasvatuspaikan jarjes-
taminen aiheuttaisi kuitenkin kunnille lisakustannuksia ja heikentaisi palvelutuotannon
tehokkuutta. Kesken lukuvuoden tapahtuvat tilapdiset paikkakunnan ja ndin ollen myos
koulun vaihdot ovat puolestaan usein ongelmallisia niin oppilaiden sosiaalisten suhteiden
kannalta kuin myds oppimisen kannalta, koska koulut etenevat opetuksessa eritahtisesti.
Lyhyemmista ajanjaksoista puhuttaessa esimerkiksi erilaiset etdopetusmahdollisuudet voi-
vat tulla harkittavaksi. Kunnilla on melko laajat mahdollisuudet sopia keskendan erilaisista
yhteistyojarjestelyista tahan liittyen.

Monipaikkaisuuskeskustelun yhteydessa on keskusteltu myds mahdollisuudesta kaksois-
kuntalaisuuteen, jossa laajennettaisiin monipaikkaisten ihmisten vaikutus mahdollisuuk-
sia oman kotikunnan lisdksi my6s toisen tai useamman kunnan alueella. Kaksoiskuntalai-
suutta koskeviin ajatuksiin liitetdaan usein esimerkiksi oikeudet ddnestaa ja asettua ehdolle
kuntavaaleissa. Esilla on ollut myds monipaikkaisten ihmisten kunnallisverojen jakaminen
kuntien valilla.

Kaksoiskuntalaisuuden toteuttamisen lainsaadanndllisia reunaehtoja on selvitetty, ja var-

sinkin perustuslaki asettaa kaksoiskuntalaisuuden mahdollistamiselle selkeita rajoitteita.
Kaksoiskuntalaisuus tai monipaikkaisuus juridisena, danioikeuden, vaalikelpoisuuden tai
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verotulojen jakamisen monen eri kunnan valilla sisdltdvana madaritelmana olisi perustus-
lain kannalta ongelmallinen perustuslaista johtuvien kansanvaltaisuusperiaatteen ja kun-
nallisen verotusoikeuden suojan seka verotuksen tarkkarajaisuutta koskevan vaatimuksen
vuoksi.

Edustuksellisen demokratian lIdhtékohta on ollut perustuslakia sdddettdaessa yksi aani/
henkil6. Kuntalaissa asukkaalla tarkoitetaan henkil64, jolla on kotikuntalain mukainen
kotikunta kunnassa. Jos kaksoiskuntalaisuuden osalta mahdollistettaisiin danestami-

nen monessa kunnassa, merkitsisi se poikkeusta tasta perusperiaatteesta. Joissain mokki-
kunnissa aanioikeuden antaminen voisi merkita myos sitd, etta mokkildiset voisivat muo-
dostaa enemmiston ja pysyvien asukkaiden vaikutusmahdollisuudet heikkenisivat. Taman
perusteella kaksoiskuntalaisuuteen liitettya danioikeutta ja mahdollisuutta asettua ehdok-
kaaksi voidaan pitaa perustuslain kannalta ongelmallisena (Valtiovarainministerié 2018).
Asnioikeuden mahdollistaminen useassa kunnassa esimerkiksi vapaa-ajan asunnon omis-
tamisen perusteella on ristiriidassa danioikeuden yhtaldisyyden kanssa, toisin sanoen kai-
killa adnioikeutetuilla tulee olla varallisuudesta riippumatta yhtaldinen danioikeus.

Monipaikkaisuuden tarkkarajaista juridista madritelmaa mutkistaa myos se, ettd monet
kuntapalvelut ja niiden rahoitus seka vaestorekisteri- ja tilastotietoihin perustuvat jarjes-
telmat pohjautuvat sille periaatteelle, ettd kansalaisilla on vain yksi kotikunta. Vaikka lain-
saadanto ja varsinkin perustuslain on todettu rajaavan mahdollisuuksia edistaa kaksois-
kuntalaisuutta, kuntia on kannustettu ottamaan alueellaan oleskelevat monipaikkaiset
ihmiset huomioon toiminnassaan ja osallistamaan heitd kunnan toimintaan. Olemassa
olevan lainsaddannon puitteissa on mahdollista edistaa niin kutsuttua e-kuntalaisuutta
eli digitalisaation hyddyntamista viestinnassa, osallisuuden edistamisessa ja kunnallisten
paatoksentekomenettelyjen kehittamisessa (Valtiovarainministerid 2018.)

Kunnallisveron jakamisesta eri kuntien valille on tehty erilaisia ehdotuksia. Kunnallisveroa
voidaan kuitenkin maksaa vain viralliseen asuinkuntaan. Verovelvollisuuden ja veron maa-
rdytymisen perusteista seka verovelvollisen oikeusturvasta saadetadn lailla. Kunnallisveron
maksaminen kahteen tai useampaan kuntaan ei ole mahdollista niin verotuksen tarkkara-
jaisuusvaatimuksen kuin verovelvollisten yhdenvertaisen kohtelun kannalta. My&s vero-
valvonta olisi vaikeasti toteutettavissa, jos verovelvollisella olisi valinnanvapaus verotuk-
sen kohdistamisessa eri kuntien kesken. Lisaksi kunnallisveron maksamisella useaan kun-
taan voi olla epatarkoituksenmukaisia ja odottamattomia seurauksia kuntien valisen vero-
kilpailun nakokulmasta.

Monipaikkaisuudesta ja kuntataloudesta kaydyssa keskustelussa on huomioitava myos jo
olemassa olevat kompensaatiot ja monipaikkaisten ihmisten kulutuksesta koituvat hyo-
dyt. Vapaa-ajan asuntojen kiinteistoverot ovat vakituista asumista korkeammat ja lisdavat
niiden kuntien verotuloja, joissa on vapaa-ajan asuntoja. Monipaikkaisuudesta seuraava
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yksityisten palvelujen kysynnan kasvu puolestaan heijastuu yritystoiminnan kannatta-
vuuteen ja tydpaikkoihin ja tata kautta kunnan verotuloihin. Valtionosuusjarjestelmaan

ei sindlladn sisally vapaa-ajan asukkaiden maaraan liittyvia tekijoita, mutta siind huomi-
oidaan kunnan asukastiheys, syrjdisyys ja saaristoisuus, jotka kdytannossa kasvattavat
valtionosuutta monessa sellaisessa kunnassa, joissa on paljon vapaa-ajan asukkaita. Lisaksi
verotuloihin perustuva valtionosuuksien tasaus tasoittaa kuntien valisia tuloeroja.

Viherkentta (2021) toteaa kuntien verojarjestelman kehittamista koskevassa selvitykses-
saan, ettd sote-uudistus antaa uusia nakokulmia verotuksen monipaikkaisuuskysymyk-
seen. Sosiaali- ja terveyspalveluiden seka pelastustoimen poistuessa kunnallisverolla
rahoitettavien palveluiden joukosta muun kuin kotikunnan mahdollisen verotusoikeuden
tulisi perustua jaljella oleviin kunnan palveluihin. Se, missa maarin monipaikkaiset ihmi-
set saavat hyotya tallaisista palveluista, vaihtelee erittdin suuresti. Niin ikdan vaihtelee se,
mista palveluista kunta voi peria maksun henkilon varsinaiselta kotikunnalta. Viherkentta
toteaakin, etta osumatarkkuudeltaan edes valttavaa monipaikkaisuuteen perustuvaa
verotusmallia suhteessa ndihin palveluihin olisi hyvin vaikea rakentaa.

Kuntalain mukaan kunnan asukkailla ja palvelujen kayttdjilla on oikeus osallistua ja vaikut-
taa kunnan toimintaan. Osallistumista ja vaikuttamista voidaan lain mukaan edistaa esi-
merkiksi selvittamalla asukkaiden ja kunnassa sadannonmukaisesti tai pitempiaikaisesti
asuvien tai oleskelevien palvelujen kayttdjien mielipiteitd ennen paatdksentekoa. Kunnan
toimintaa koskeva aloiteoikeus koskee myo6s vapaa-ajan asukkaita, jotka omistavat tai hal-
litsevat alueella kiintedaa omaisuutta. Sahkoisen asioinnin, etdpalvelujen ja erilaisten vai-
kuttamiskanavien kehittaminen tukevat myds monipaikkaista asumista. Kuntavaalien aani-
oikeus ja vaalikelpoisuus sen sijaan ovat perustuslain mukaisesti sidoksissa kotikuntaan.

Monipaikkaisuutta koskevan valmistelun ja paatoksenteon taustaksi tarvitaan lisaa
tutkimustietoa monipaikkaisuuden vaikutuksista kuntatalouteen ja siihen, miten kuntien
palvelujarjestelmat toimivat monipaikkaisuuden kannalta.

4.1.3 Kuntarakenteen muutokset kuntien kapasiteetin vahvistajina

Kuntarakenteen kehittamiselld on pyritty vahvistamaan kuntien kykya vastata lakisaatei-
sista velvoitteistaan. 2000-luvulla toteutuneet kuntien yhdistymiset ovat vahentaneet eri-
tyisesti kaikkein pienimpien kuntien maaraa. Resursseiltaan heikkoja kuntia on yha pal-
jon suhteessa kuntien suureen tehtdavien maaraan. Keskimaardinen kuntakoko vuonna
2020 oli 17 851 asukasta. Kuntien mediaanikoko on 6 016 asukasta. Varsinkin monien pien-
ten kuntien taloudellinen kantokyky palveluvelvoitteista vastaamiseen ja uusien tehtavien
ja velvoitteiden vastaanottamiseen on yha haasteellisempi.
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Verrattuna esimerkiksi Ruotsiin, Suomen kuntarakenne on huomattavan paljon pienkunta-
valtaisempi (taulukko 1). Tanskassa kunnat ovat vuoden 2007 uudistuksen jalkeen erittdin
tasakokoisia, Suomessa ja Norjassa on taas paljon pienia kuntia ja kuntien valiset erot ovat
suuret. Suomen sote-uudistuksen jalkeen kaikissa Pohjoismaissa terveydenhuolto jdrjeste-
taan aluetasolla Islantia lukuun ottamatta. Vain Suomessa aluetasolle siirretdaan myds hyvin
laajasti sosiaalipalveluja. Toisaalta muissa maissa alueet vastaavat esimerkiksi joukko-
liikenteeseen tai toisen asteen koulutukseen liittyvista tehtavista, jotka eivat siirry Suo-
messa hyvinvointialueille.

Kuntien toimintaympdriston muutosten voidaan katsoa asettavan merkittavia haasteita
kunnallisten palvelujen jarjestamiselle ja siten paineita kuntarakenteen kehittamiselle.
Suuremmilla kunnilla on paremmat mahdollisuudet kantaa esimerkiksi taloudellisiin suh-
danteisiin liittyvia riskeja kuin pienilla kunnilla. Huoltosuhteen muutos on jo monessa pie-
nessa kunnassa kasilla oleva haaste. Kun tydssakadyvien osuus vaestosta pienenee, niin
pienemmissa kunnissa palveluvelvoitteiden rahoittaminen kohtuullisella kunnallisveron
tasolla voi osoittautua vaikeaksi tehtavaksi. Myos pienten kuntien menojen ennustetta-
vuus voi olla vaikeaa ja yllattavat kustannukset voivat helpommin horjuttaa talouden tasa-
painoa. Myos investointeihin liittyy usein pienemmissa kunnissa suhteellisesti suurempia
taloudellisia riskeja ja epaonnistunut investointi voi horjuttaa vakavasti pienemman kun-
nan taloutta.

Taulukko 1. Suomen, Norjan, Ruotsin, Tanskan ja Islannin kuntien maard ja koko 2021. Lahteind Pohjois-
maiden tilastokeskukset, Digi- ja vaestotietovirasto sekd Kuntaliitto.

Manner- Norja Ruotsi Tanska Islanti
Suomi

Viests, kokomaa 5533793 5367580 10327589 5822763 366 425
Kuntien madara 293 356 290 98 69
Asukasmaard, 18 784 15200 36,000 59900 5300
keskiarvo
Asukasmaard, 6415 5161 16 300 13372 950
mediaani
Asukasmard, 660 566 698 660 979 004 643 613 133262
suurin
Asukasmaara,

Suk 696 188 2393 1795 ",
pienin
Alle 5000 124 174 19 3 58

asukkaan kuntia
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Suuremmissa kuntayksikoissa asukaskohtaiset toiminnan kustannukset voidaan saada
alhaisemmiksi kuin pienissa kunnissa. Kunnan asukkaiden eri palveluja voidaan moni-
alaisemmin ja vaikuttavammin koota ja koordinoida toimivammiksi kokonaisuuksiksi.
Palveluvalikoima voi olla pienemmissa kunnissa suppeampi. Suuremmilla kunnilla voi

olla paremmat edellytykset ja vetovoimaa palkata ammattitaitoisempaa johto- ja paal-
likkdtason henkilostoa, minka on katsottu parantavan kuntien palveluntuotannon laa-
tua ja tehokkuutta. Niilla voi olla myds paremmat mahdollisuudet koota henkildstévoima-
varoja, osaamista ja asiantuntemusta, seka paremmat mahdollisuudet huolehtia toimin-
nan yleisesta tehostamisesta ja kehittamisesta. Lisdksi pienempi vaestopohja voi haastaa
asiantuntijoiden saatavuutta sita kautta, etta haasteellisessa taloustilanteessa olevan kun-
nan on vaikeampi maksaa kilpailukykyista palkkaa ja tarjota tydyhteis6d, jossa on amma-
tillisen kehittymisen mahdollisuuksia (Hdggroth 2016). Pienen kunnan haasteena voi olla
myos se, ettei kunnan hallinnossa ole riittavaa erityisosaamista tai etta asiantuntijaresurs-
sit muodostuvat lilan niukoiksi kollegiaalisen tuen tai sijaisjarjestelyiden nakdkulmasta.

Kunnan palveluroolista kasin katsottuna pienilld kunnilla yhteistoimintatarve on suu-
rempi kuin isoilla, samoin paine palvelujen ulkoistamiseen. Tama voi aiheuttaa eriytymis-
kehityksen kiihtymista, yksittdisten kuntien nakokulmasta paatdksenteon kansanvaltai-
suuden kaventumista pois valtuuston suorasta paatosvallasta seka sitd, ettda yha enemman
kunnan budjetista sidotaan yhteistoimintaorganisaatioiden paatoksilld. Kuntien palvelu-
roolin suhteen tdma on ongelmallista. Toisaalta kunnan muita rooleja tarkasteltaessa pie-
net kunnat voivat olla asukkailleen hyvinkin merkittavia identiteetin lahteita ja yhteison-
muodostajia. Niissd kunnan paatoksentekovaltaan yhteistoiminnan jalkeen jaavien asioi-
den paatoksentekoa voidaan pitda hyvin lahella asukasta ja vuorovaikutus on parhaimmil-
laan valitonta. Kunta voi vahvistaa tata kollektiivista kapasiteettiaan erilaisia verkostoja ja
vuorovaikutusta hyddyntaden (Leponiemi 2019).

Suurten kaupunkiseutujen alueilla on tapahtunut suhteellisen vahan liitoksia tai liitokset
on tehty usein ilman keskuskaupunkia, eikd kuntarakenteen muutoksilla ole pystytty vas-
taamaan kaupunkiseutujen yhdyskuntarakenteen hajautumisesta johtuviin ongelmiin.
Harvalla seudulla on tapahtunut rakennemuutoksia, jotka tukisivat seudun toimintaa yhte-
ndisena tyossakdyntialueena.

Kuntien yhdistymisten syyt ja toteutustavat vaihtelevat

Toteutuneet kuntien yhdistymiset ovat olleet tavoitteiltaan ja toteutuksiltaan hyvin erilai-
sia eri vuosikymmenilla. Yksittdisella liitoksella on aina vahva kytkos paikallisiin olosuhtei-
siin seka muutoksen luonteeseen ja suuruuteen; esimerkiksi hyvissa ajoin suunnitellussa
liitoksessa korostuu uuden kunnan tulevaisuuden luominen, kun taas hyvin myéhaan
toteutetussa, esimerkiksi taloudellisen kriisin takia tehdyssa kuntaliitoksessa, korostuu sel-
viytyminen tilanteesta ja haasteista. Pienimmilldan liitos voi olla kahden pienen kunnan
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yhdistyminen ja toisaalta tavoitteena voi olla koko maakuntakeskuksen ympdrille raken-
tuneen kaupunkiseudun yhdistyminen, jossa haetaan hyvin erilaisia yhteensovittamisen
hyotyja. Yhdistymisten skaala on ndin ollen laaja.

Etenkin aikaisempina vuosikymmenina kuntien yhdistymisissa on usein ollut kyse teknis-
luontoisista rutiiniliitoksista, joissa ei ole asetettu pidemmalle aikataulutettuja muutos-
tavoitteita. Viime vuosikymmeninad on sen sijaan pyritty strategisiin ja tehostaviin liitok-
siin. Strateginen yhdistyminen merkitsee pitkdjanteisempaa pyrkimysta yhteisesti asetet-
tujen paamaarien saavuttamiseksi ja silla pyritaan siihen, etta yhdistynyt kunta on enem-
man kuin osiensa summa. Strateginen kuntaliitos kiinnittda huomiota siihen, kuinka yhdis-
tyminen toteutetaan. Se mahdollistaa kuntien resurssien tehokkaamman kohdentamisen
ja sita kautta kunnat pystyvat paremmin vastaamaan tulevaisuuden haasteisiin (Koski ym.
2013).

Kuntien yhdistymisten kautta syntyvien suurempien kuntien on toivottu pystyvan pie-
nempia kuntia paremmin vastaamaan kuntien toimintaympariston asettamiin haastei-
siin ja turvaamaan yhdenvertaiset palvelut maan eri osissa. Tavoitteena on usein ollut
myds parantaa tuottavuutta ja hillitd menojen kasvua ja luoda edellytyksia alue- ja
paikallistalouden kehitysmahdollisuuksille. Kuntien yhdistymisen tavoitteena on ollut
myos alueen vetovoimaisuuden ja elinkeinojen toimintamahdollisuuksien parantaminen.
Kuntien yhdistyessa hallintoa voidaan keventad, paallekkaisyyksia pitkalla aikavalilld pur-
kaa, henkilostoresursseja kohdentaa uudelleen ja hyddyntaa erilaisia synergiaetuja esi-
merkiksi palveluverkoissa.

Yhdistymisia koskeneet arvioinnit ja tutkimukset eivat kuitenkaan tue kasitysta, etta naita
tavoitteita olisi yhdistymisilld aina saatu aikaan. Viime vuosina Suomessa tehdyissa tutki-
muksissa on lahes yksisuuntaisesti todettu, etta yhdistymisilla ei ole saavutettu tavoitel-
tavia menojen kasvun hillintdan tai tuottavuuden kasvuun liittyvia vaikutuksia®. Toisaalta
kuntaliitoksiin on liittynyt tekijoitd, joiden takia tiettyja vaikutuksia ei valttamatta ole edes
ollut mahdollista syntyd. Monissa liitoksissa on esimerkiksi ollut voimassa useiden vuo-
sien irtisanomissuoja, mika heikentaa kuntien kykya sopeuttaa toimintaansa kuntaliitok-
sen jalkeen.

Myos Tanskan kuntaliitoksista tehty tutkimus ja Ruotsissa tehdyt tarkastelut antavat myos
viitteita siitd, etta kuntaliitoksilla ei valttamatta saavuteta suuria tehostamishyotyja, jotka
nakyisivat kuntien kustannussaastoina hallintomenoja lukuun ottamatta. Skaalaetujen
vahadisyyteen useissa peruspalveluissa vaikuttaa niiden luonne ldhipalveluna. Toisaalta

9 Katso esimerkiksi Moisio ja Uusitalo (2013), Vartiainen (2015), Harjunen ym. (2021) ja Var-
tiainen (2021a) ja (2021b).
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Tanskassa liitoskuntien taloudellinen kantokyky muun muassa talouden tuloksella mitat-
tuna nayttaa vahvistuneen verrattuna kuntiin, jotka eivat olleet mukana kuntaliitoksissa.
Tutkijoiden mukaan tdhan saattaa vaikuttaa se, ettd suuremmalla kunnalla on paremmat
resurssit johtaa kunnan taloutta ja toimintaa. Isompi kuntaorganisaatio on houkuttele-
vampi tyopaikka ja mahdollistaa monipuolisemman osaamisen seka asiantuntijoiden eri-
koistumisen (Statens offentliga utredningar 2020).

Yhdistymisten vaikutusten jalkikdteinen arviointi ja vertailtavuus on vaikeaa: tuloksiin vai-
kuttavat muun muassa toteutuksen ajankohta, olosuhteet, muutoksen suuruus seka joh-
tamisjdrjestelman tai palveluprosessien uudistaminen. Kuntien yhdistyminen ei automaat-
tisesti synnyta uusia voimavaroja, tuota kustannussaastoja tai paranna palvelujen tuotta-
vuutta ja vaikuttavuutta. Tilannetta hankaloittaa entisestaan se, mikali liitoksella tavoitel-
laan esimerkiksi palvelujen nykytilan sdilyttamista tai liitoksen yhteydessa sovitaan, etta
uuden kunnan palveluverkkoa ei tehosteta ensimmaisinad toimintavuosina. Tall6in liitok-
sen ei voida olettaakaan tuottavan merkittdvid saastoja suhteessa liitosta edeltdvaan tilan-
teeseen. Oleellinen ja haastava tehtava on myos pyrkia erottamaan liitoksen vaikutukset ja
esimerkiksi toimintaympariston muutosten vaikutukset toisistaan, koska vertailukohtaa, eli
litosta edeltavia kuntia, ei enaa ole.

Kuntarakenteen kehittaminen jatkossa

Kuntarakenteen painokkaampi kehittdminen ja muutosten vauhdittaminen edellyttaisivat
todennédkdisesti riittavan selkeda ja realistista kdsitysta, mita niilla kansallisesti ja paikalli-
sesti tavoiteltaisiin. Aiempien kokemusten ja tutkimusten perusteella vaikuttaa silta, etta
etenkin palveluiden jarjestamisedellytysten, henkil6ston erikoistumis- ja osaamismahdol-
lisuuksien ja yleisen toiminnan kehittamiskapasiteetin vahvistaminen kannattaisi nostaa
tavoitteiksi. Mikali talla vuosikymmenella haluttaisiin tehda nykyista enemman ja nykyista
parempia kuntaliitoksia, tulisi tutkimuksen ja kokemusten perusteella kiinnittad huomiota
litosten monimutkaistumiseen (Koski 2021). Seka yhdistymisia toteuttavien kuntien etta
yhdistymisprosesseja tukevan valtion olisi varauduttava aiempaa maaratietoisemmin
kuntaliitosten toimintaymparistdjen kompleksisuuteen ja monimutkaistuvien ongelmien
kohtaamiseen.

Kuntien toimenpiteina korostuu kuntalaisten mukana pitdaminen kuntajakoselvityksissa ja
kuntaliitoksissa. Uutta kuntaa on rakennettava heita kuunnellen. Kunnat voivat myos aktii-
visesti vahvistaa uuden kunnan eri osissa asuvien asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamis-
mahdollisuuksia yhdistymisen jdlkeen. Kuntalaki antaa kunnille laajat mahdollisuudet
kehittaa ja toteuttaa keinoja asukkaidensa osallisuuden vahvistamiseksi. Lain alueelli-

sia toimielimia koskevia saannoksia voidaan hyodyntaa kunnan eri osa-alueiden asukkai-
den vaikuttamismahdollisuuksien edistamisessa. Niiden tehtavana on kunnan paatdksen-
tekoon vaikuttaminen seka kunnan osa-alueen kehittaminen. Alueelliselle toimielimelle
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tulee varata mahdollisuus lausunnon antamiseen kuntastrategian seka talousarvion ja
-suunnitelman valmistelussa seka asioissa, joiden ratkaisulla voi olla huomattava vaiku-
tus kunnan asukkaiden ja palvelun kayttajien elinymparist6on, tydntekoon tai muihin oloi-
hin. Kunta voi muuten paattaa hyvin vapaasti alueellisten toimielinten muista tehtdvista ja
toimivallasta hallintosadnndssaan.

Kuntaliitosprosesseissa on kaikin tavoin vahvistettava ja vaalittava osapuolten vilista luot-
tamusta. Kuntien on panostettava kuntaliitoksen aktiiviseen ja pitkdaikaiseen toteutuk-
seen. Reaaliaikaisten arviointien avulla tulisi seurata ja ohjata toteutuksen etenemista.
Valtio voi osaltaan olla tukemassa entista parempia liitosprosesseja informaatio-ohjauksen
keinoin. Vapaaehtoisten yhdistymisten aikaan saaminen edellyttdisi my&s nykyista laajem-
paa valtion toimenpiteiden kannustinvalikoimaa tavoitteiden saavuttamiseksi.

Yhdistymisten taloudellinen tukeminen

Valtion talousarviossa on jo pitkdan ollut maararaha, jolta voidaan my&ntaa avustusta kun-
tien yhdistymiseen liittyvista selvityksista aiheutuviin kustannuksiin. Selvityskustannuksiin
saatavalla avustuksella on katsottu madallettavan kynnysta selvitykseen ldhtemiseen. Sel-
vityksia voitaisiin tukea myds informaatio-ohjauksella ja tarjoamalla kayttoon tutkimuk-
sia, oppaita, tyokaluja ja raportteja. Tulisi myds pohtia, tarvitaanko kunnissa toiminnal-
lista tukea kuntien keskindiseen selvitys- ja neuvotteluprosessiin, esimerkiksi fasilitointi- tai
asiantuntijatukea.

Valtio on jo 1970-luvulta lIdhtien maksanut yhdistyville kunnille avustusta yhdistymisen
aiheuttamien kustannusten kattamiseksi ja myds yhdistymiseen kannustavana "pork-
kanana”. Vastaavia avustusmalleja on lukuisissa eri maissa, niiden laajuuden ja muodon
vaihdellessa.

Paras-uudistuksen yhteydessd, vuosina 2008-2013, yhdistymisavustukset olivat suurim-
millaan. Avustus oli laskennallinen ja sen suuruus maaraytyi yhdistymisvuoden, yhdisty-
vien kuntien lukumdaran ja asukasmaaréan mukaan, ollen pienimmilldan 2 miljoonaa euroa
ja suurimmillaan jopa yli 18 miljoonaa euroa yhdistymista kohden. Tuen painopistetta siir-
rettiin kahden kunnan liitoksista monikuntaliitoksiin. Avustukset myotavaikuttivat osal-
taan vuoden 2009 kuntaliitosaaltoon, jolloin tuli voimaan 32 kuntien yhdistymista ja kun-
tien maara laski 67:1la.

Talla hetkelld yhdistymisavustukset kuntien vapaaehtoisiin liitoksiin ovat minimissaan
puoli miljoonaa euroa kahden kunnan liitokseen ja miljoona euroa useamman kunnan
liitokseen, ja myos mahdolliset valtionosuusmenetykset korvataan neljan vuoden ajan.
Avustukset ovat harkinnanvaraisia ja niitd voidaan maksaa valtion talousarvion rajoissa.

52



VALTIOVARAINMINISTERION JULKAISUJA 2022:5

Tahan tarkoitukseen on esimerkiksi vuoden 2022 talousarviossa varattu kymmenen mil-
joonaa euroa. Yhdistyvien kuntien yhteisessa esityksessa tulee tehda esitys avustuksen
maarasta ja myontamisesta.

Laissa on myos erillinen sdannos harkinnanvaraisesta yhdistymisavustuksesta vaikeassa
taloudellisessa asemassa olevan kunnan yhdistymiseen. Avustuksen tarkoituksena on
parantaa edellytyksia kuntien vapaaehtoisiin yhdistymisiin niissa tilanteissa, joissa liitok-
sessa on mukana niin kutsuttu kriisikunta tai kunta, jonka taloudelliset tunnusluvut ldhe-
nevat kriisikunnan raja-arvoja ja kunnan taloudellista asemaa voitaisiin nain ollen pitaa
vaikeana. Avustuksen maara on valtioneuvoston harkinnassa ja se on sidoksissa vaikeassa
taloudellisessa asemassa olevan kunnan uudelle kunnalle aiheuttamiin taloudellisiin vas-
tuisiin. Avustus tulee kdyttda uuden kunnan talouden vahvistamiseen.

On pidetty tarpeellisena, etta valtion taholta kannustetaan talla tavoin ottamaan liitos-
kumppaniksi myos vaikeassa taloudellisessa asemassa olevia kuntia. Sen kautta uudelle
kunnalle tulevan avustuksen maarda on kuitenkin arvosteltu siitd, ettd avustus ei kata vai-
keassa taloudellisessa asemassa olevan kunnan uudelle kunnalle aiheuttaman taloudelli-
sen taakan suuruutta. Ongelman taustalla on kysymys siitd, minka tahon pitda yhteiskun-
nassa viime kadessa vastata kuntien taloudellisista vaikeuksista: kunnan itsensa, uuden
kunnan vai valtion.

Yhdistymisavustusten kdyttoa ja tarpeellisuutta valtion kuntapolitiikan keinona on pohdit-
tava tarkasti. Yhdistymisten laajamittainen taloudellinen tukeminen ei kuitenkaan valtta-
matta ole oikeassa suhteessa niilla tavoiteltuihin hy6tyihin nahden.

Valtionosuusvaikutukset kuntien yhdistyessa

Kuntien yhdistymisten vaikutukset valtionosuuden muutokseen ovat varsin vahdiset.
Yhdistymisten kannalta muutoksia aiheuttavia laskentatekijoita ovat kdytanndssa vain syr-
jaisyyslisaan sisaltyva kynnys syrjaisimpien kuntien osalta ja verotuloihin perustuva tasaus.
Jos kuntien yhdistyminen véhentda uuden kunnan valtionosuuksia verrattuna yhdistyvien
kuntien yhteenlaskettuihin valtionosuuksiin, myéntaa valtiovarainministerio kuntaraken-
nelain mukaisesti uudelle kunnalle vahennyksen johdosta kuntien yhdistymisen voimaan-
tulovuotena ja sitd seuraavina kolmena vuotena korvausta valtionosuuksien vahenemi-
sestd. Nain kuntien yhdistymisella ei ole valittdmid valtionosuusvaikutuksia.

Syrjdisyystekija olisi teknisesti helppo muuttaa sellaiseksi, ettei yhdistymistilanteissa tule
valtionosuusvaikutuksia. Tama edellyttdisi edelld mainitun kynnyksen poistamista lasken-
tatekijoista. Syrjaisimpien kuntien osalta korotuskertoimen poistaminen merkitsisi kuiten-
kin erittdin suurta valtionosuuden véahentymistd. Sen paikkaaminen muilla tavoin voisi olla
vaikeaa.
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Verotuloihin perustuvan valtionosuuden tasauksen muuttaminen olisi myds hankalaa.
Tasausjarjestelmadn on erittdin vaikeaa luoda menettelya, jolla yhdistymisten vaikutuk-
set valtionosuuksiin voitaisiin estda. Tama edellyttdisi muutosta tasausjarjestelman perus-
periaatteeseen, etta valtionosuuksia vahennetaan ja lisataan verotulojen perusteella. Paa-
osa kunnista saa tasauslisaa, tasausvahennyskuntien maara on vahdinen. Nain mahdollisia
yhdistymisid, joissa menetyksia tulisi, olisi varsin vahan.

4.1.4 Kunnallinen itsehallinto, johtaminen ja demokratia

Keskeista kuntien elinvoimaisuuden vahvistamisessa ja siing, kuinka kunnat saavat resurs-
seistaan parhaan mahdollisen irti, ovat hyva johtaminen, osallisuus ja vuorovaikutus asuk-
kaiden ja eri toimijoiden kesken. Ne vaikuttavat myos siihen, miten vahvana kunnallinen
itsehallinto sen eri merkityksissa nayttaytyy.

Kunnat pystyvat tukemaan elinvoimansa kehitysta monin tavoin. Ne voivat tukea alueel-
laan toimivia yrityksid, yhdistyksia, jarjestoja ja harrastusseuroja seka osallistua esimerkiksi
paikallisten tapahtumien toteutukseen. Avoin ja asukkaita mukaan ottava paatoksenteko
ja yhteistyo kunnassa toimivien yhteisdjen kanssa voivat lisata asukkaiden osallisuuden
ja yhteisollisyyden kokemusta. Elinvoimaa tukee myds kunnan imagoa heikentavien toi-
mintamallien korjaaminen. Paatdksentekokyvyttomyys, ihmisryhmien ulkopuolelle jatta-
minen, riiteleva toimintakulttuuri ja vanhentuneisiin tai eparealistisiin strategioihin ja toi-
mintaan takertuminen ovat asioita, joita kunnat pystyvat itse korjaamaan (Paananen ym.
2014). Keskeista on, etta kunta tunnistaa alueellaan olevan elinvoimapotentiaalin ja etsii
keinoja sen hyddyntamiseksi yhdessa alueensa toimijoiden kanssa. Kunnan rooli alueensa
elinvoiman edistajana kytkeytyykin yhteen kunnan demokratia- ja yhteiséroolien kanssa.

Kunnallisen itsehallinnon maarittely on uuden edessa

Suomalaista kunnallista itsehallintoa voidaan pitaa kansainvalisesti verrattain vahvana '°.
Kunnilla on perustuslaissa suojattu asema, verotusoikeus ja erittdin laajat tehtavat. Kunnal-
liseen perustuslain suojaan katsotaan kuuluvan myos rahoitusperiaate, jonka mukaisesti
kuntien tehtdvista sdddettaessa on huolehdittava kuntien edellytyksista suoriutua anne-
tuista velvoitteista. Vahvaa itsehallintoa kuvaa myos se, ettd kunnat voivat ottaa itselleen
tarpeelliseksi katsomiaan tehtdvia tai toteuttaa palvelunsa tasoltaan lakisaateisia velvoit-
teita paremmin.

10 Katso esim. Ladner et al. 2019
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Kunnat hyodyntavat itsehallinnollista lilkkkumatilaansa hyvinkin eri lailla. Suuret ja keski-
suuret kaupungit ja kunnat ovat ottaneet itselleen muita kuntia enemman itsehallinnolli-
sia tehtdvid esimerkiksi tdydentddkseen lakisdateisia palvelujaan ja edistadkseen elinvoi-
mapolitiikkansa. Toisaalla itsehallinnollinen liilkkumatila on kapeampaa, jos kunta ei vas-
taa kovinkaan monesta palvelustaan itsendisesti, vaan palvelut jarjestetaan kunnan suoran
ohjauksen ulottumattomissa eri yhteistydmuodoissa. Liikkumatila voi olla my&s talouden
kannalta kapea, jos kunta on kovin riippuvainen valtion rahoituksesta ja kunnan omat kei-
not taloutensa kohentamiseksi ovat pitkalti jo kaytetty.

Kunnalliselle itsehallinnolle ei ole pystytty maarittelemaan minimisisaltoa tai rajaa, jonka
jalkeen kunta ei olisi enda kunta. Ainakaan toistaiseksi ei nayta 16ytyvan ylarajaa esimer-
kiksi sille, kuinka paljon kunta voi erilaisilla yhteistoimintasopimuksilla tai muilla jarjeste-
lyilla siirtaa tehtaviaan muiden tahojen hoidettavaksi ja pysya siita huolimatta itsendisena
kuntana. Aiheesta voisi nousta tarve jatkotutkimukselle.

Kun tarkastellaan kunnallista itsehallintoa juridisena kysymyksena, voidaan perustuslain
saantelya ja sitd koskevaa perustuslakivaliokunnan tulkintakdytantoa kunnallisesta itse-
hallinnosta pitaa varsin vakiintuneena. Esimerkiksi kunnalle annettavien tehtdvien laki-
saateisyyden, rahoitusperiaatteen toteutumisen, verotusoikeuden ja kuntien yhteistoi-
minnan edellytysten osalta on olemassa verraten kattava, selked ja johdonmukainen
tulkintakaytanto.

Vaikka kunnallisen itsehallinnon juridinen kasite onkin talla hetkella vakiintunut, ei se tar-
koita sitd, etteiko jatkossa ole tarvetta tarkastella kunnallisen itsehallinnon reunaehtoja.
Reunaehtojen maarittely vaatii jatkossa valtioneuvoston valmistelussa huomion kiinnit-
tamista kunnallisen itsehallinnon eri osa-alueisiin. Kunnan tehtavia koskevissa hallituksen
esityksissa tulisi pystya kuvaamaan kuntien eriytymisesta johtuva tilanne suhteessa annet-
tavaan tehtavaan tai velvoitteeseen. Kunnallisen itsehallinnon perustusoikeudelliset tul-
kinnat eivat kehity vastaamaan aikaansa, ellei hallituksen esityksissa tuoda esille kuntien
eriytynytta tilannetta ja itsehallinnollisen liikkumatilan vaihtelua kunnan toiminnan, talou-
den ja kansanvaltaisuuden osalta. Talloin kyse on keskeisesti siitd, miten kunnallisen itse-
hallinnon vahimmaisedellytykset, kansainvalta ja oikeus paattaa omasta taloudesta ja hal-
linnosta, ovat toteutettavissa suhteessa esimerkiksi kuntalaisten perusoikeuksien toteutu-
miseen ja yhdenvertaisiin palveluihin'.

11 Talla hetkella on kadynnissa Itd-Suomen yliopiston VN TEAS- tutkimus siitd, miten paljon
kunnallinen itsehallinto voi vaikuttaa kunnan asukkaan palvelujen laajuuteen ja sisdltoon ja
siten eri kunnissa asuvien ihmisten yhdenvertaisuuteen.

55



VALTIOVARAINMINISTERION JULKAISUJA 2022:5

Mikali kunta- ja yhteistyorakenteisiin liittyvia ratkaisuja ei edistetd kuntapolitiikassa tai
kunnat eivat niita omaehtoisesti edista merkittavissa maarin, on pohdittava kuntien eriy-
tymistd johtuvaa tilanteen ratkaisemista kunnalle annettavien tehtavien kautta. Turun yli-
opisto toteutti valtiovarainministerion toimeksiannosta selvityksen Yhtendiskunnasta eri-
laistuviin kuntiin (2019), jonka johtopaatdksena oli, ettei perustuslain saantely kunnalli-
sesta itsehallinnosta lahtokohtaisesti esta eri tehtavien antamista erilaisille kunnille, kun-
han tehtavien eriytymisesta johtuvalle ihmisten erilaiselle kohtelulle on osoitettavissa
perusoikeusjarjestelman kannalta hyvaksyttavat perusteet.

Kuntajohtaminen on muuttunut yha kompleksisemmaksi

Kunnan johtamisen kysymykset ovat olennainen osa kuntien tulevaisuutta ja toiminta-
kykya koskevaa pohdintaa. Johtamisen tehtavana on pelkistetysti kunnan perustehtavien,
asukkaiden hyvinvoinnin ja alueen elinvoiman, toteuttaminen ja varmistaminen kestavalla
tavalla.

Kuntajohtaminen on muuttunut suuresti viime vuosikymmenina. Kuntien hallintasuhtei-
den moninaisuus on lisddntynyt seka kunnan sisalla konsernikehityksen myo6ta etta suh-
teessa kunnan ulkopuolisiin toimijoihin. Konsernijohtamiseen on kiinnitettava koko ajan
enemman huomioita, koska hyvan hallinnon ja kestavan talouden haasteet heijastuvat
my0ds konsernirakenteisiin: osassa kuntia tytaryhteisén johtaminen ja taloudenpito on
jarjestytty hyvin, osassa kuntia tytaryhteiso sisaltaa merkittavia riskeja kunnan toimin-
nalle. Kasvavissa kuntakonserneissa uhkana on myos vaikutusvallan ja paatdksenteon
etaantyminen kuntalaisista ja samalla demokratiavajeen lisadantyminen kuntien sisdisissa
konsernirakenteissa (Meklin ym. 2019).

Kuntien toiminta on laajentunut myods kuntakonsernin ulkopuolelle. Nykyisin kunnat ovat
paitsi palvelujen tuottajia, mutta myds palvelujen ja palvelujarjestelmien tilaajia ja rahoit-
tajia. Kunnan jdrjestamiin palveluihin ja toimintoihin hankitaan yha enemman palvelun-
tuottajia yksityisilta toimijoilta ja kolmannelta sektorilta ostosopimuksin. Lisaantyvien
ostosopimusten kayttd vaatii kunnalta sopimusosaamista ja sopimusten hallinnan kehit-
tamista. Kaikissa kunnissa ei kuitenkaan ole riittdvaa oikeudellista osaamista ja resursseja
sopimusten laatimista ja valvontaa varten. Sopimusten hallinnan kehittdminen linkittyy
myo6s kunnan tehokkaaseen johtamisen ja palvelujen valvontaan seka taloudellisten ja toi-
minnallisten riskien hallintaan. Kunnan taloudellisesta kestavyydesta ja vastuullisuudesta
on enemman luvussa 4.2.4.

Tapahtunut muutos on pakottanut kunnat tarkastelemaan uudelleen paatoksenteon
ja johtamisen rakenteita, jotta ne voisivat parhaalla mahdollisella tavalla hallita muun
muassa yhteistyorakenteiden, konsernikehityksen ja sopimuksellisuuden kautta tule-
vaa muutosta johtamisessaan. Muutoskehitykseen on pyritty vastaamaan esimerkiksi
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demokraattisen padtoksenteon eri johtamisjarjestelmilla. Pormestarimallin kdyttéonoton
laajeneminen seka valiokuntamallien yleistyminen lautakuntamallin rinnalla ovat yksi
kehityssuunta kunnan paatoksenteon uudistamisessa. Molemmat johtamismallit korosta-
vat vaaleilla valittujen luottamushenkildiden asemaa niin kunnallisessa pdatoksenteossa
kuin paatosten valmistelussakin. Myds kunnan palveluorganisaatiota on uudistettu esi-
merkiksi siirtymalld asiakasldhtoisiin malleihin, jotka pyrkivat selkeyttdmaan kunnan asuk-
kaiden palvelupolkuja ja kunnan sisdista palveluprosessia.

Sote-tehtavien siirtoon liittyvéan muutoksen voidaan parhaimmillaan katsoa tuovan kun-
nan johtamiselle lisaa liilkkkumatilaa ison ja kustannuksiltaan vaikeasti ennakoitavan
tehtavakokonaisuuden poistuessa. Toisaalta se voi my6s vahentda sopeuttamismahdol-
lisuuksia. Merkittavaa on se, miten kunnan johtamisessa hyddynnetaan tdma muuttuva
kapasiteetti niin operatiivisessa kuin poliittisessakin johdossa. Kuntia ja hyvinvointialueita
on jatkossa osattava johtaa rinnakkain asukkaiden sujuvien palveluketjujen varmistami-
seksi. Fokuksessa kunnassa on tuolloin asukkaiden hyvinvoinnin johtaminen, joka tapah-
tuu yhdessa hyvinvointialueiden, jarjestojen ja muiden toimijoiden kanssa.

Kuntapolitiikan tulevaisuustydssa ei ole tunnistettu valtion kuntapolitiikkaan liitty-

vaa kehittamistarvetta kuntajohtamisen osalta. Kuntalaki on todettu hyvin mahdollista-
vaksi laiksi my6s kunnan johtamisen kysymyksissa. Kunnilla on mahdollisuus valita kun-
taan sopiva poliittinen johtamisjarjestelma. My0s palvelujen jarjestamiseksi on riittavasti
erilaisia vaihtoehtoja. Kuntakonsernin johdosta, ohjauksesta, valvonnasta ja raportoin-
nista on sdddetty kuntalaissa, jotta koko konserni toimisi samansuuntaisesti kunnan edun
mukaisesti.

Kuntien roolin ja tehtdvakentdn muuttuessa suuresti sote-uudistuksen myéta voi tule-
vaisuudessa nousta tarpeita arvioida myos kuntien johtamista, hallintoa ja paatoksente-
koa koskevaa lainsaddantoa vastaamaan uusien kuntaorganisaatioiden toimintaa ja tar-
peita. Kuntien erilaistumiskehitys voi sisdltaa myos riskin siitd, etta varsinkin poliittisen
paatoksenteon resurssit hupenevat ja paatdksenteko kriisiytyy. Esimakua tasta saatiin, kun
kuntalakiin lisattiin vuonna 2016 saanndkset poikkeuksellisissa hallinnollisissa vaikeuksissa
olevaa kuntaa koskevasta selvitysmenettelysta.

Demokratian ja osallisuuden edistaminen kuntajohtamisen keskiossa

Merkittava osa kuntien elinvoimaisuutta ja itsehallinnon toteutumista on asukkaiden osal-
lisuus kunnassa. Kunnat ovat kuntalainkin mukaisesti asukkaidensa yhteisoja.

Kuntalaisten osallistuminen on viime vuosikymmenina muuttunut ja monipuolistunut.

Edustuksellisen demokratian rinnalle toivotaan entistd enemman suoran vaikuttamisen
mahdollisuuksia ja vuorovaikutusta paatoksenteon tukena. Myos kayttajademokratian

57



VALTIOVARAINMINISTERION JULKAISUJA 2022:5

tarve seka tieto-osallisuuden merkitys korostuvat entistd enemman sirpaloituvan tiedon-
valityksen ja verkkovaikuttamisen maailmassa. Kunnissa on tarjottu viime vuosina yha
enemman mahdollisuuksia osallistua kunnan toimintaan seka otettu kayttoon myos
uudenlaisia, monipuolisempia osallistumis- ja vaikuttamiskeinoja. Esimerkiksi osallistuva
budjetointi ja palvelumuotoilu ovat nostaneet paataan suosittujen perinteisempien mene-
telmien kuten kuulemis- ja keskustelutilaisuuksien ja asiakas- ja kayttajakyselyjen rinnalla.
Kuntaliiton kyselytutkimusten (Piipponen ja Pekola-Sjoblom 2019) perusteella selvasti
useimmat kokevatkin voivansa vaikuttaa paatoksentekoon. Toisaalta esiin nousee jonkin
verran myos kokemusta vallan keskittymisesta ja toisinaan puutteellisuuden kokemusta
vuorovaikutuksesta kuntalaisten ja paattajien valilla. Kielibarometrissa havaittiin, etta
suurempi osa suomenkielisista kuin ruotsinkielisista on sita mielta, etta heidan vaikutus-
mahdollisuutensa ovat hyvat. Kun tarkastellaan mahdollisuuksia vaikuttaa kotikunnan
paatoksiin kielellisiin oikeuksiin liittyvissa asioissa, tilanne on pdinvastainen. Kunnassaan
enemmistdssa olevien ruotsinkielinen arviot vaikutusmahdollisuuksistaan ovat parhaat
(Lindell 2021). Suomessa kuitenkin kansalaisten usko omiin vaikutusmahdollisuuksiin on
selvasti alhaisempaa kuin esimerkiksi Pohjoismaissa. Suomessa myds luottamus kunta-
hallintoon on alhaisemmalla tasolla kun tarkastellaan koko julkista hallintoa (OECD 2021).

Kuntien tarjoamista osallisuus- ja vaikuttamismahdollisuuksista puhuttaessa on huomioi-
tava, etta tarked osa ihmisten osallistumisesta kohdistuu yhdistysten, jérjestojen ja seuro-
jen toimintaan. Monille ihmisille erilaiset kolmannen sektorin toimijat tarjoavat konkreet-
tisempia ja kohdistetumpia vaikuttamisen kanavia kuin mita kunnat pystyvat tarjoamaan.
Kuntaan ja kolmanteen sektoriin kohdistuva ihmisten aktiivisuus ei kuitenkaan ole toi-
siaan poissulkevaa, vaan pikemminkin taydentavaa. Yhdessa ne monipuolistavat ihmisten
vaikuttamismahdollisuuksia seka mahdollisuuksia 16ytaa itselleen mielekkaita yhteisoja.
Alueellisten yhteis6jen maara, inklusiivisuus ja aktiivisuus vaihtelevat ja ndyttaytyvat eri
tavoin erilaisissa kunnissa. Kuntien kehittamisen piiriin nousee asukkaiden danta enene-
vassa maarin myos neljannen sektorin, eli jarjestaytymattdoman kansalaisaktivismin, kautta.

On huolestuttavaa, etta danestysaktiivisuus kuntavaaleissa on kokonaisuudessaan las-
kenut viime vuosikymmenina ja siind on suurta vaihtelua kuntien valilla. Aktiivisuudessa
on suuria eroja myos kuntien sisalla eri danestysalueilla. Tama tarkoittaa kuntien valtuus-
toille hyvin eri vahvuista mandaattia kuntalaisten asioiden hoitamiselle. Valtuustoihin vali-
taan nykyisin yha idkkdampia ehdokkaita, kun taas nuorten kiinnostus osallistua kuntapo-
litiikkaan on jo parin vuosikymmenen ajan pysynyt verrattain alhaisena. Kansalaisten suu-
remmalle roolille poliittisessa paatoksenteossa on tutkitusti voimakasta tukea, mutta yksi-
mielisyytta siitd, kuinka tdma tulisi saavuttaa, ei ole. Toiset toivovat suoremman paatos-
vallan keinoja ja toiset kevyempia kuulemismenettelyja.

Suomalaisen demokratian, myos kuntademokratian, heikkoutena voidaan pitaa
yhteiskunnallisen osallistumisen eriarvoistumista muun muassa ian, koulutuksen,
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sosioekonomisen aseman ja asuinpaikan mukaan. Yleinen yhteiskunnan eriarvoistumis-
kehitys ndakyy myos yhteiskunnallisessa osallistumisessa.’> Nama tekijat voivat pitkalla
aikavalilla heikentda kansanvallan uskottavuutta ja paatoksenteon legitimiteettia. Tiiviste-
tysti kyse on siitd, etta hyvin toimeentulevien, aktiivisesti ddnestdvien kansalaisten intressit
tulevat muita paremmin edustetuiksi poliittisessa paatoksenteossa.

Edustukselliseen demokratiaan kunnissa on vaikuttanut myds pitkdan jatkunut konserni-
kehitys, joka on vaikuttanut kuntien hallinnon ja johtamisrakenteiden monimutkaistumi-
seen. Kehityksen myota paatoksenteon ja hallinnon avoimuus ja lapindkyvyys ovat vahen-
tyneet ja perinteiset demokraattiset vastuusuhteet hamartyneet. Kuntien toimintojen yhti-
oittaminen on vaikuttanut luottamushenkildiden vaikutusmahdollisuuksiin seka etdannyt-
tanyt paatoksentekoa viime kdadessa myos kuntalaisista. Kunnilla on kuntakonsernin omis-
tajina jo nyt kdytossadn valineitd, joilla ne voivat parantaa tiedonsaantiaan yhtidista seka
ohjata yhti6itd haluamaansa suuntaan. Kunnat voivat vaikuttaa yhtididensa toimintaan
hyvinkin paljon esimerkiksi yhtidjarjestysmaarayksilla.

Entistd paremman osallistumisen mahdollistaminen on laajaa yhteisty6ta vaativa kunta-
johtamisen kysymys (Jantti ja Kurkela 2021). Osallistumisen lisdédmiseen kunnissa vaikutta-
vat monet yhteiskunnalliset tekijat, kuten yhteiskunnallinen ilmapiiri ja luottamus poliitti-
seen jarjestelmaan. Karjistynyt keskusteluilmapiiri ja vihapuhe (erityisesti verkossa) voivat
heikentaa ihmisten halua yhteiskunnalliseen osallistumiseen ja vaikuttamiseen. Osallistu-
miseen vaikuttavat lisaksi henkilokohtaiset tekijat, yksildiden koetut kyvyt, resurssit, pre-
ferenssit ja kokemukset. Kolmanneksi osallistumishalukkuuteen vaikuttavat myos osallis-
tumiskeinot ja -prosessit, joihin kunnat voivat aktiivisesti vaikuttaa. Kuntalaiset tarvitsevat
tietoa osallistumismahdollisuuksista ja monipuolisia keinoja osallistua ja vaikuttaa.

Kaikenlainen yhteiskunnallisen eriarvoisuuden vdhentamiseen ja ihmisten hyvinvoin-

nin edistamiseen liittyva tyd on myos tydta demokratian ja osallisuuden vahvistamiseksi.
Tallaisessa tyOssa tulee olla laajasti yhteiskunnan eri sektorit ja toimijat mukana. Kuntien
osalta osallisuuden johtaminen tulisi olla kokonaisvaltaisesti kuntajohtamisen keski6ssa
ja sita tulisi toteuttaa laajassa yhteisty0ssa, ettei se jaa irralliseksi johtamisesta ja paatok-
senteosta ja sitd myota laajemmasta yhteiskunnallisesta demokratiakehityksesta. Osalli-
suuden johtamisen tulisi kunnassa toteutua tiiviissa yhteydessa paikallisten verkostojen
kanssa. Se voisi rakentua paikallisaktivismin kautta, jolloin kunta havaitsee asukkailta, jar-
jestoilta ja neljannelta sektorilta tulevat tarpeet ja aktiivisuuden ja toimii niihin ndhden
mahdollistajana. Olennaista on osallisuustyon riittdva resursointi.

12 Suomen vaalitutkimuskonsortion vuoden 2015 Eduskuntavaalitutkimuksen
loppuraportti
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Valtion kuntapolitiikassa kuntien kannustaminen kayttamaan samoja toimintamalleja tai
rakenteita esimerkiksi lainsdadannon velvoittamana, ei kunnista saadun tiedon perusteella
vaikuta olevan vaikuttavin tapa edistda demokratian ja osallisuuden kehittamista kun-
nissa. Kansallinen tuki kuntien osallisuuden kehittamistydn tukemiseksi voisi olla esimer-
kiksi sen selvittamista, millaista vaikuttavuutta ja hyotyja erilaisilla demokratia- ja osalli-
suusrakenteilla on kuntalaisten hyvinvointiin. Valtio voi myos tukea kuntia niiden kehitta-
mistydssa koulutuksen, tiedotuksen ja konkreettisten tydkalujen tarjoamisen kautta. Myos
oikea-aikainen tieto ja esimerkiksi selkedn kielen ja saavutettavuuden varmistaminen
tukevat yhdenvertaisen osallistumisen edellytyksia.

4.1.5 Tiedon yhteentoimivuus seka riittava osaaminen mahdollistavat
kuntien palveluiden digitalisaation

Digitalisaatio voi olla hyvinkin merkittava keino kaikenlaisten kuntien toimintaedellytys-
ten vahvistamiseksi. Siitd puhuttaessa on muistettava, etta digitalisaatiossa on aina ensisi-
jaisesti kyse toiminnan muutoksesta, jota teknologia tukee. Toisin sanoen kuntien digitali-
saation tulee johtaa tekemisen uudelleentarkasteluun: ennakoivan tekemisen korostami-
seen, parempien palveluiden kehittamiseen ja tarpeettomien vaiheiden karsimiseen viran-
omaisprosesseissa. Teknologinen muutos on osa ty6td, mutta vasta toiminnan muuttumi-
nen on se varsinainen avain todelliseen digitalisaatioon ja sen toiminnallisiin ja taloudelli-
siin hyotyihin. Taman vuoksi olisikin tarkeaa, etta digitalisaatioprosessit vieddan kunnissa
aitoon toiminnan muutokseen asti. Keskeista onnistuneelle toiminnan muutokselle on
myds tyontekijéiden osallistuminen ja mahdollisuudet vaikuttaa muutokseen.

Digitalisaatio otetaan usein esiin kuntien tuottavuuden parantamisen ja sdastdjen aikaan-
saamisen keinona. Digitalisaatiolta haetussa kustannusvaikuttavuudessa tulee huomioida,
ettd digitalisaatio edellyttda myds aina jonkintasoisia investointeja seka henkildston kou-
luttautumista ja osaamisen lisddmista. Sen tarjoamat taloudelliset hyodyt ja mahdollisuu-
det vaihtelevat kunnan palvelun mukaan. Kuntien valinen yhteisty® on todettu tarkedksi
saastoja ja lisdarvoa tuottavaksi toimintatavaksi.

Kuntien digitalisaation ja tiedonhallinnan saantelyn viitekehys on vahvistunut ja
selkiytynyt

Kuntien ja koko julkisen hallinnon jarjestamien digitaalisten palveluiden saantelyn kansal-
linen ja eurooppalainen viitekehys on vahvistunut ja selkiytynyt viime vuosina (esimerkiksi
laki digitaalisten palvelujen tarjoamisesta, Euroopan unionin yleinen tietosuoja-asetus ja
laki julkisen hallinnon tiedonhallinnasta). Kuntien ja muun julkisen hallinnon tiedonhallin-
nan ja digitalisaation jarjestamista ja tavoitetasoa on yhtendistetty lainsdadannolla.
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Lainsdddannon tuntemus ja toimeenpano on kuitenkin osoittautunut osalle kuntia hyvin
haastavaksi tehtavaksi. Nykyinen lainsdaadantd maarittelee digitaalisille palveluille vaati-
muksia, joita ei kattavasti ole kyetty toteuttamaan palveluissa. Viime vuosina voimaan-
tulleet uudet yleislait (tiedonhallintalaki, digipalvelulaki) eivat kuitenkaan ole muutta-
neet vield digitaalisiin palveluihin sovellettavaa sektorikohtaista erityislainsaadantoa, joka
vaikuttaa merkittavalla tavalla kuntien tekemiseen ja kustannuksiin. Yksityiskohtaiset ja
yhdenmukaiset menettelytavat edellyttavat paikoin sellaisia toiminnan muutoksia, inves-
tointeja ja osaamista, joihin kaikilla kunnilla ei ole edellytyksia. Uudet saaddkset ovat joh-
taneet paikoin jopa epétoivottuihin vaikutusketjuihin, kun yksittaistapauksissa vaikkapa
kunnan verkkosivuillaan viestima sisalté on supistunut. Samoin avoimuus paatdksenteosta
ja palveluista on voinut vahentya saavutettavuusvaatimusten tayttamiseen liittyvien vai-
keuksien vuoksi.

Kuntien jarjestamia palveluita koskeva sektorikohtainen lainsdaadanté maarittaa paljon
myos sitd, miten nditd palveluita ja tehtavia tulee hoitaa. Lainsaadannolla maaritellaan tal-
[6in tehtavaan liittyvat kuntien velvoitteet. Velvoitteet voivat pitaa sisalldan paljon pal-
velujen digitalisaatioon miellettavia asioita, kuten asiointitavat, palvelutasot, viestinta ja
vuorovaikutus, prosesseihin liittyvat kdaytannot seka erilaiset raportointiin tai tiedon keraa-
miseen liittyvat asiat. Kunnallisen itsehallinnon nakdkulmasta liian tarkka palveluita kos-
keva sdantely kaventaa kuntien omaa lilkkkumavaraa ja mahdollisuuksia digitalisaatiossa.
Liian sektorikohtainen suunnittelu voi myds estda asiakkaan kannalta kokonaisvaltaisten
ja ennakoivien palveluiden optimaalista suunnittelua tai uusien digitalisaatiota hyodynta-
vien toimintatapojen kdyttoonottoa. Luvussa 4.2.1 esitetyt kuntien tehtdvien ja velvoittei-
den sdaantelya koskevat yleiset johtopaatokset koskevat siis my0s digitalisaation saantelya.

Kuntien digitalisaatiota ja tiedonhallintaa koskevaa lainvalmistelua tulisi kehittdaa ensinna-
kin arvioimalla yleislainsaadanndn kehittamistarpeita, koska se ohjaa sektorikohtaista lain-
valmistelua. Lisaksi kehittamista kaipaisi lainvalmistelijoiden tukeminen ja kuntiin kohdis-

tuvien vaikutusten parempi arviointi.

Yksittdiset lainvalmistelijat sektoriministeridissa voivat tarvita tukea digitalisaatiota ja
tiedonhallintaa koskevan saantelyn tulkinnassa, hyddyntamisessa ja arvioinnissa. Tdssa
olennaista olisi lainvalmistelijoiden osaamisen kehittaminen seka muun muassa riittavien
resurssien ja aikataulujen varmistaminen tyohon. Valtioneuvostossa tulisi lisata poikki-
sektoraalista yhteistyota seka varmistaa nykyista paremmin digitalisaatiota ja tiedonhallin-
taa koskevan asiantuntemuksen saatavuus lainvalmisteluhankkeissa. Se estdisi myos liian
sektoroituneiden mallien kehittdmista ja tukisi yhteista tietoarkkitehtuuria. Mahdollista
olisi myos harkita oikeudellista valmistelutoimielinta, jonka tehtavana olisi tehda jatkuvaa
valmistelua voimassa olevan lainsaadannon mukauttamiseksi siten, etta se mahdollistaisi
digitalisaation vauhdittamisen ja digitaalisen tiedonsaannin parantamisen kunnissa.
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Lainvalmistelun ohella tulisi kehittdad myos lainsaadannon toimeenpanoa kunnissa. Sita
olisi jo saadosvalmisteluvaiheessa suunniteltava riittavan kattavasti huomioiden erilaiset
kunnat. Toimeenpanoon olisi my&s varattava riittavasti aikaa. Tuen tarpeet kunnissa voivat
liittya esimerkiksi lain tulkintaan ja osaamisen vahvistamiseen seka kuntien valisten hyvien
kdytantojen levittamiseen.

Tiedon yhteentoimivuuden parantaminen on kuntien digikehittamisen pohja

Oikea, ajantasainen ja tarpeellinen tieto on kaiken digikehittamisen pohja. Jotta tama
pohja olisi vahva, tulee varmistaa tiedon laatu ja kdytettavyys suhteessa tietojen kaytto-
tarkoitukseen seka se, ettd tieto kuvaa yhteiskunnan ja kuntien kehittamisen kannalta
oikeita asioita. Ensisijaisena toimenpiteena korostuu talldin tiedon yhteentoimivuuden
kehittdminen. Tama tarkoittaa sitd, etta kuntien toiminnassaan tarvitsemia julkisen hal-
linnon yhteisia tietoaineistoja ja tietovarantoja seka tietojen luovuttamisessa kaytettavia
tietomalleja ja -maarityksia on kehitettava ja niiden hyodyntamista tuettava.

Kuntien ja valtion tulisi yhdessa muodostaa tavoitetila siitd, mitka ovat kuntien toimin-
nassa tarvitsemat tiedot, mita niista tulisi tehokkaan tietohuollon jarjestamiseksi yllapitaa
kansallisesti ja mita paikallisesti. Samalla tulisi esittaa toimenpiteet, joiden avulla varmiste-
taan kuntien tehtdvien kannalta tarpeelliset tiedonsaantioikeudet ja tietojen saatavuus ja
kaytettavyys.

Yhteentoimivan tiedon my6ta on mahdollista luoda entistd paremmin yhteen toimivia jar-
jestelmia. Yhteentoimivuus onkin ensisijainen kehittamiskohde kuntien ja julkisen hallin-
non jarjestelmaratkaisuissa ja vastaus myos jarjestelmdkehittamisen sirpaleisuuteen. Sen
kehityttya pienemmat ja kuntakohtaisetkin uudistukset voivat nayttaa hyotynsa ketteryy-
dessa ja kustannustehokkuudessa, mikali tama on kuntaorganisaation koon ja muutoksen
kohteena olevan toiminnan kannalta jattijarjestelmia toimivampi ratkaisu.

Kunnat voisivat lisata yhteiskehittamista ja palvelutuotannon yhteistyota pilvipalvelujen
osalta. Erityisesti pienempien kuntien ICT-palvelut tulisi jarjestaa pitkalti perustuen julki-
sen hallinnon viranomaiskdyttoon tarkoitettuihin alustapalveluihin. Ndiden tulee olla tur-
vallisia ja kuntien tehtavia tukevia. Yhteistyon kehittamisessa voitaisiin selvittad, missa
kuntien tehtdvissa voidaan kayttaa minkalaista palvelumallia huomioiden tietysti tieto-
suojaa ja tiedonhallintaa koskevat saannokset.

Kuntien ICT-palvelujen kehittdmisessa ja jarjestamisessa tulisi myos kiinnittad huomi-
oita sellaisiin palvelutoiminnan jatkuvuuden varmistaviin palvelumalleihin, joihin liittyy
erityinen hallinnan, omistamisen tai turvaamisen tarve: mita pitdisi tuottaa itse tai mita
tulisi sailyttaa suorassa ohjauksessa olevan kumppanin tuottamana. Kuntien toimintaa
tukeva kansallinen yhteisty0 tulisikin kohdentaa kuntien toiminnan kannalta kriittiseen

62



VALTIOVARAINMINISTERION JULKAISUJA 2022:5

tai turvattavaan tietoon, toiminnan kannalta kriittiseen infrastruktuuriin tai resursseihin
seka poikkeus- ja hairidtilanteissa turvattaviin palveluihin. Kuntasektorin kannalta esimer-
kiksi verkko- ja tietoturvavalvonta on asia, jossa olisi mahdollisuus lisata kuntien ja val-
tion yhteistyota ja kehittaa yhteisia ratkaisuja, erityisesti kun palveluja tuotetaan samojen
markkinatoimijoiden ratkaisujen avulla.

Kuntien osaamisen vahvistaminen ja sailyminen olennaista digitalisaation johtamiselle

Kuntien osaamisen kehittdminen ja varmistaminen on keskeinen edellytys koko Suo-

men digitalisaatiokehityksessa. Osaamistarpeet koskevat esimerkiksi edella mainitun lain-
saddannon tuntemuksen lisaksi digitalisaation ja ICT-toimintojen asiakaslahtoista suunnit-
telua ja johtamista, hankintaosaamista sekd muutosprosessien johtamista ja lapivientia.
Kuntien on osattava hankkia oikein ja valita kdyton kannalta ty6ta sujuvoittavat ja ketterat
jarjestelmat. Palvelujen ja toimintojen digitalisoiminen edellyttda pitkajanteisyytta ja stra-
tegista kyvykkyytta toiminto-, tieto-, jarjestelma- ja teknologia-arkkitehtuurien kehittami-
sesta yhteentoimivuus- ja tehokkuusvaatimukset tayttaen. Jos kunnalla ei ole tdta osaa-
mista, voi se jaada digiratkaisuissaan jarjestelmatoimittajien jalkoihin.

ICT-toimintojen kehittamista ja tuottamista on joillakin alueilla jo keskitetty onnistuneesti.
Suuremmilla yksikoilla on havaittu olevan esimerkiksi vahvempi neuvotteluasema mark-
kinatoimijoiden suuntaan, mikd on tuonut saastoja kunnille. Tata kehitysta tulisi tietohal-
linnon nakokulmasta vahvistaa ja nopeuttaa. Tietohallinnon johtaminen ja ICT-palvelui-
den tuottaminen tulee tunnistaa professioksi, joka vaatii riittavan resursoinnin ja useita
erikoisalan osaajia. Laaja-alaisuuden turvaamiseksi pienten kuntien ja kaupunkien tieto-
hallintojen yhteistyon vahvistaminen on tarpeellista. Laajemmalla asiakaskunnalla kun-
tien tarvitsemat tietotekniset peruspalvelut saadaan toteutettua, tuotettua ja hankittua
tehokkaammin.

Olennaista on pitaa huolta siitd, etta yhteistydsta huolimatta siihen osallistuvien kuntien
toiminnallisella johdolla sdilyy ymmarrys ja kunnassa riittdva oma osaaminen digitalisaa-
tion ja tietohallinnon asioista, jotta kunta pystyy kehittdmaan palveluitaan ja hallintoaan
haluamallaan tavalla. Tiedonhallinta ja digitalisaatio eivat saa irrota kunnan muusta toi-
minnasta erilliseksi osa-alueeksi.

Mita on tarpeen tehda kansallisesti, mita paikallisesti?

Huomioiden yhtaaltd kunnallisen itsehallinnon vaatimukset, kuntien eriytyminen ja erilai-
set toimintaymparistot ja toisaalta yndenmukaisuuden ja skaalaetujen tavoitteet, kunta-
politiikassa tulisi etsia jasennysta siihen, mita olisi tarpeellista tehda kansallisesti, mita pai-
kallisesti. Tata voidaan lahestyd kolmitasoisesti pohtien kansallisia, paikallisia ja yhdessa
tehtavia toimenpiteita.
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Digitalisaation edellyttaman kriittisen infrastruktuurin, dataverkkojen ja tietoliikenne-
yhteyksien, tietoturvallisuuden ja toiminnan jatkuvuuden turvaavien ratkaisujen kehit-
tdminen voidaan tunnistaa kansallisesti edistettavaksi asiaksi. Kansallista tekemista olisi
my®ds valtion viranomaisten vastuulla olevien kuntien toiminnassaan tarvitsemien tieto-
varantojen kehittaminen ja kehittdamisen ohjaus kokonaisuutena suhteessa kuntien tehta-
viin ja tarpeisiin.

Paikallisesti kunnan tunnistetuista, strategisista tavoitteista lahteva toiminta ja itse havai-
tut toiminnan muutoksen tarpeet tuovat parhaan pohjan digitalisaatiolle. Kansallisesti
voidaan kannustaa kuntia digitalisaatioon, mutta talldin tulisi tunnistaa yhdessa kuntien
kanssa oikeat digitalisaation kohteet ja kuntalahtdiset tarpeet.

Yhdessa tulisi muodostaa tavoitetila siita, mitka ovat kuntien toiminnassa tarvitsemat tie-
dot, mita niista tulisi tehokkaan tietohuollon jarjestamiseksi yllapitaa kansallisesti ja mita
paikallisesti seka toimenpiteista, joiden avulla varmistetaan tehtavien kannalta kuntien
tiedonsaantioikeudet ja tietojen saatavuus ja kadytettavyys.
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Johtopddtokset Erilaisten kuntien toimintaedellytysten
turvaamisen kehitysaskeleista

e Kuntien eriytymisen seurauksena Suomessa on toimintaedellytyksiltadn
yha erilaisempia kuntia, joita myds koskettaa osittain toisistaan
poikkeavat mahdollisuudet ja haasteet. Tulevaisuuden kuntapolitiikassa
onkin kyettava huomioimaan erilaisten kuntien toimintaedellytykset ja
turvaamaan niita.

e Kestava kehitys sisaltaa niin taloudellisen, sosiaalisen kuin ymparistollisen
kestavyyden nakokulmat. Naiden nakdkulmien huomioimisessa kunnilla
on keskeinen rooli. Kestavan kehityksen jalkautumisessa osaksi kunnan
toimintaa tarvitaan strategista johtamista ja laaja nakokulma kestavaan
kehitykseen. Myds valtion on tuettava tata kehitysta.

e Kaupungit ovat muun muassa talouden ja vaestoosuutensa perusteella
merkittavia toimijoita. Suurilla kaupungeilla ymparyskuntineen on tarkea
rooli kansantalouden kasvun taustalla. Kasvua tukevia toimenpiteita
olisi tarkeda pohtia myos alueiden ja erityisesti kaupunkien kasvun
edistamisen nakokulmasta. Kaupunkitalouden teemoja koskevassa
tietopohjassa on kuitenkin puutteita, minka takia olisi perustettava
kaupunkien taloudellisiin kysymyksiin keskittyva tydryhma kehittamaan
tietopohjaa ja tekemaan politiikkasuosituksia seka parantamaan valtion,
kaupunkien ja tutkimusyhteisén vuoropuhelua kaupunkien talouteen
liittyvissa teemoissa.

e Valtion ja suurten kaupunkien valista sopimuksellisuutta voitaisiin
laajentaa uusille alueille, esimerkiksi segregaation vahentamiseen.
Tarvittava rahoitus voitaisiin koota esimerkiksi nykyisia valtionavustuksia
yhdistamalla.

e Esimerkkeja vaestédaan menettavista mutta menestyvista kunnista
on olemassa. Vdestdaan menettavat kunnat voivat 16ytaa esimerkiksi
alykkaasta sopeutumisesta keinoja uudistua. Kuntien on arvioitava
realistisesti ja pitkajanteisesti toimintojaan suhteessa vahenevaan
vaestoon, mutta samanaikaisesti kehitettava elinkeinojaan ja edistettava
asukkaidensa hyvinvointia uusin, strategisin tavoin.

* Monipaikkaisuus pitaa pystya huomioimaan kuntapolitiikassa nyt ja
tulevaisuudessa, mutta valmistelun ja paatoksenteon taustaksi tarvitaan
lisda tutkimustietoa monipaikkaisuuden vaikutuksista kuntatalouteen
ja sithen miten kuntien palvelujarjestelmat toimivat monipaikkaisuuden
kannalta. Monipaikkaisuuteen ei kuitenkaan perustuslaillisista syista
voi liittya verotuksellisia tai aanioikeuteen ja vaalikelpoisuuteen liittyvia
oikeuksia.
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e Kuntien yhdistymisia on toteutunut viime vuosina harvakseltaan.
Kuntien yhdistymisia tulisi jatkossakin toteuttaa kuntien kantokyvyn
ja kehittamiskapasiteetin lisdaamiseksi. Kuntaliitosprosesseissa on
panostettava luottamukseen, kuntaliitoksen aktiiviseen ja pitkdaikaiseen
toteutukseen ja reaaliaikaiseen arviointiin. Valtio voi osaltaan
olla tukemassa entista parempia liitosprosesseja. Valtion nykyista
merkittavampi taloudellinen tuki kuntien yhdistymiselle ei kuitenkaan ole
perusteltua.

e Hallituksen esityksissa tulisi tuoda selkeasti esille kuntien eriytynytta
tilannetta ja itsehallinnollisen liikkumatilan vaihtelua kunnan toiminnan,
talouden ja kansanvaltaisuuden osalta, jotta kunnallisen itsehallinnon
perustusoikeudelliset tulkinnat kehittyvat vastaamaan todellista
tilannetta. On my®0s arvioitava lisatutkimuksen tarvetta kunnallisen
itsehallinnon vahimmaissisallosta.

e Osallisuuden johtamisen tulisi olla kokonaisvaltaisesti kuntajohtamisen
keskiossa. Valtion kuntapolitiikassa voidaan tukea kuntien johtamisen
ja osallisuuden kehittamista esimerkiksi koulutuksen, viestinnan
ja konkreettisten tyokalujen tarjoamisen kautta seka tarvittaessa
kehittamalla lainsaadantoa vastaamaan tarpeita. Eriarvoisuutta
vahentavat valtion ja kuntien toimenpiteet voivat vahvistaa demokratiaa
ja osallisuutta.

e Kuntien roolin ja tehtdavakentdan muuttuessa suuresti sote-uudistuksen
my6ta voi tulevaisuudessa nousta tarpeita arvioida myos kuntien
johtamista, hallintoa ja paatoksentekoa koskevaa lainsdaadantoa
vastaamaan uusien kuntaorganisaatioiden toimintaa ja tarpeita.
Konsernijohtamiseen on kiinnitettdva koko ajan enemman huomiota,
koska hyvan hallinnon ja kestavan talouden haasteet heijastuvat myos
konsernirakenteisiin. Lisadntyvien ostosopimusten kaytto vaatii kunnalta
sopimusosaamista ja sopimusten hallinnan kehittamista.

e Kuntien tiedonhallinnassa ja digitalisaatiossa olennaista on kehittaa
oikeaa, ajantasaista ja tarpeellista tietoa seka ennen kaikkea tiedon
yhteentoimivuutta. Ndiden aiheiden lainvalmistelua tulee tukea
kuntavaikutusten paremmassa huomioon ottamisessa seka vahvistaa
lainsdaadannon toimeenpanon tukea. Kuntien osaamista ja resursseja on
vahvistettava mm. yhteistyota lisdaamalla, mutta kunnissa on sailyttava
ymmarrys ja riittdva oma osaaminen digitalisaation ja tietohallinnon
asioista, jotta kunta pystyy kehittamaan palveluitaan ja hallintoaan
haluamallaan tavalla. On tunnistettava kansalliset ja paikalliset vastuut ja
toimenpiteet.
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4.2 Valtion kuntiin kohdistama ohjaus

Valtio ohjaa kuntia esimerkiksi poliittisen ohjauksen, normiohjauksen, rahoitusohjauksen,
sopimusohjauksen ja informaatio-ohjauksen kautta. Eri ohjauselementit kytkevat kunnat

osaksi yhtenadista julkisen hallinnon jarjestelmaa ja korostavat niiden merkitysta kansallis-
ten linjausten toimeenpanijoina. Valtion kuntiin kohdistuva poliittinen ohjaus dokumen-

toituu esimerkiksi poliittisissa kannoissa, hallitusohjelmissa ja strategioissa. Naiden kautta
se muotoutuu ja kanavoituu normiohjaukseksi tai muiksi ohjausmuodoiksi.

Ohjausmuodot vaihtelevat hallinnonaloittain ja tehtdvien luonteesta riippuen. Kansalais-
ten oikeuksia ja velvollisuuksia koskevat asiat edellyttavat tasmallista lainsaddantoa ja
ovat siten melko tarkasti ohjattuja. Sen sijaan mita enemman ollaan tekemisissa useisiin
eri hallinnon sektoreihin kytkeytyneiden kokonaisuuksien ja laajojen ilmididen kanssa, sita
vahemman sovelletaan perinteisia ohjauksen muotoja, kuten sektorikohtaista ja hierar-
kista normiohjausta. Taman kaltaisessa valmistelussa, kuten MAL- ja ekosysteemisopimuk-
sissa, tarvitaan luottamuksen vahvistamista valtion ja kuntien valilla seka poikkihallinnol-
lista yhteistyota.

Uusi haaste valtion ohjaukselle on kuntien ja hyvinvointialueiden ohjaaminen saman-
suuntaisesti ja rinnakkain niissa kokonaisuuksissa, joissa kunnilla ja hyvinvointialueilla on
yhteinen vastuu asukkaiden sujuvien palvelujen jarjestamisessd. Ohjauksessa tama tarkoit-
taa huomion kiinnittamista kuntien ja hyvinvointialueiden yhdensuuntaisiin kannustimiin.

Tassa luvussa kasitelldan valtion kuntiin kohdistamaa ohjausta useista nakdkulmista. Ensin
kasitelladn kuntien tehtavien ja yhteistyon ohjausta, jossa nousee esiin, etta kuntien teh-
tavien ja velvoitteiden maara on kasvanut viime vuosikymmenind. Taman jalkeen kasitel-
l[ddnkuntien talouden ohjausta eri nakdkulmista. Kuntatalouden makro-ohjaus on osa jul-
kisen talouden ohjausta. My6s kuntien taloudenpitoa koskevat finanssipoliittiset séannot
ovat yksi nakékulma ohjaukseen. Kokonaisuutena kuntia voidaan ohjata kestavan kunta-
talouden suuntaan hyddyntamalla erilaisia mekanismeja, joiden tulisi ohjata kuntia keske-
naan yhdenmukaisesti.

Luvun lopuksi kasitellaan kestavan kuntatalouden eri nakokulmia. Kestava kuntatalous ei
ole seurausta pelkdstdaan valtion ohjauksesta, vaan kunnan itsehallintonsa nojalla tekemat
padtokset ovat ratkaisevia. Niitd voidaan ohjata osin lainsaadannon avulla, mutta myos
niin kutsutuilla pehmedmmilla keinoilla. Kunnan oma toiminta on talouden kestavyyden
peruspilari.
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4.2.1 Kuntien tehtdvat ja yhteistyo

Kunnalla on seka lakisaateisia tehtdvia etta yleisen toimialan nojalla kunnan itselleen otta-
mia tehtdvia. Lainsaadannolla turvataan muun muassa valttamattémien peruspalvelu-
jen saatavuus ja edistetaan asukkaiden hyvinvointia. Kuntalain mukaan kunta hoitaa sille
laissa saddetyt tehtdvat itse tai yhteistoiminnassa muiden kuntien kanssa. Yhteistoiminta
voi olla velvoittavaa tai vapaaehtoista.

Kuntien lakisaateisia tehtavia on talla hetkelld noin 700, mutta ne tulevat vahentymaan
sosiaali- ja terveydenhuollon seka pelastustoimen tehtavakokonaisuuksien siirtyessa
hyvinvointialueille vuonna 2023. Ennen tata uudistusta kuntien lakisaateisten tehtavien

ja niiden toteuttamista ohjaavien velvoitteiden maara on jatkanut kasvuaan, vaikka myos
painvastaista kehitysta on toivottu etenkin kunnissa. Tehtdvien lisddmisen taustalla on
ollut muun muassa tarve varmistaa palvelujen laatu ja vaikuttavuus, ihmisten yhdenvertai-
suus asuinpaikasta riippumatta seka turvallisuus. Kuntien tehtavien kokonaiskuvan muo-
dostaminen on ollut haasteellista, joten julkisen hallinnon tiedonhallintakarttaan sisalty-
vaa aineistoa kuntien tehtavista ja tiedonantovelvoitteista on tarkeda pitaa jatkossa ajan
tasalla.

Lakisaateiseksi kerran madritellysta tehtavasta luopuminen on osoittautunut poliittisesti
hyvin vaikeaksi. On vaikea saada aikaan yhteistd tahtotilaa etenkdan sellaisten tehtavien
vahentdamisessa, joilla olisi taloudellista merkittavyytta. Tallaisista tehtdvista luopuminen
nakyisi vaajaamatta kuntien asukkaiden arjessa. Tehtavan lakisdateisyydesta luopumi-
nen ei myoskaan merkitse sitd, etta kaikki kunnat luopuisivat kyseisen tehtavan tai palve-
lun jarjestamisesta. Erot palvelujen laajuudessa ja laadussa vaihtelevat nykyisinkin kuntien
kantokyvyn mukaan.

Kuntien tehtavissa otettava huomioon koko julkisen talouden mahdollisuudet niiden
rahoittamiseen

Tiukasti saannellyt tehtavat vahentavat kunnan suhteellista lilkkkumavaraa, vaikka viime
vuosina uusien tehtdvien kustannukset on lahtokohtaisesti kompensoitu kunnille taysi-
maaradisesti. Uusien tehtavien tdysimaardinen kompensointi kunnille on jatkossakin perus-
teltua, mutta se tulisi yhdistaa koko julkisen talouden budjettirajoitteen pitavyyteen. Jos
tehtavien lisddamisella ei ole koko julkisen talouden osalta budjettirajoitetta, ei 100 prosen-
tin valtionosuuskaan ole piddke lisata tehtavia kunnille. Tilanne voi olla kannusteiden kan-
nalta jopa pdinvastainen.

Hallitusohjelmalinjaukset ovat merkittavia kuntien tehtavien laajuuden kannalta. Kun-
tien tosiasialliset mahdollisuudet selviytya tehtavista tulisi arvioida jo hallitusohjelman val-
misteluvaiheessa. Lisdksi hallitusohjelmavaiheessa ei tulisi liian tiukasti lukita mahdollis-
ten tehtavamuutosten sisaltoa tietynkokoiseen vaikutusarvioon. Kustannusvaikutusten
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arviointia ja tunnistamista tulee edelleen kehittda. Tama on olennaista myds valtionta-
louden ennakoitavuuden nakdkulmasta, koska alimitoitetulla vaikutusarviolla kunnille
annettu tehtdva kasvattaa viiveelld myos valtion menoja kuntien ja valtion vélisen kustan-
nustenjaon tarkistuksen kautta.

Vaikka velvoitteiden vdahentédminen ei yksindan ole ratkaisu kuntien talouden tasapaino-
ongelmiin, kdynnistyvissa lainsdadantduudistuksissa tulisi kayda aina lapi aiemmat vel-
voitteet. Velvoitteilla voidaan haluta varmistaa esimerkiksi palvelujen laatua tai niiden
kayttdjien yhdenvertaisuutta. Velvoitteet kuitenkin kaventavat mahdollisuuksia toteuttaa
tehtavaa joustavasti eri kuntien erityispiirteet huomioiden. Ne voivat vaikuttaa mahdolli-
suuksiin kehittda uusia tuotanto- ja toimintatapoja kunnissa.

Kuntien tehtdvia koskevan normiohjauksen sijasta tulisi arvioida aina my6s vaihtoehtoisia
keinoja tavoitteiden saavuttamiseen. Jos kuntien palveluissa havaitaan ongelmia tai osaa-
misvajetta, pitdisi talldin pureutua tarkasti siihen, onko kyseessa yksittdistapaus vai laa-
jempi ilmio. Jos kyseessa on yksittdistapaus, niin keinot tilanteen korjaamiseksi ovat taysin
erilaiset kuin koko kuntakenttaa koskevissa tilanteissa. Jatkossa tuleekin selvittaa, tulisiko
valtiolla olla kaytdssadn lisdéohjauskeinoja niihin tapauksiin, joissa yksittdinen kunta ei
kykene selviytymaan lakisaateisista velvoitteistaan.

Valtion ja kuntien valinen neuvottelumenettely

Kuntalain 11 §:n mukaan kuntia koskevaa lainsadadantod, periaatteellisesti tarkeita ja laa-
jakantoisia kuntatalouden ja -hallinnon asioita seka valtion- ja kuntatalouden yhteen-
sovittamista kasitellaan valtion ja kuntien neuvottelumenettelyssd, josta on saddetty val-
tioneuvoston asetuksella. Valtion ja kuntien neuvottelumenettelya toteutetaan Kunta-
talouden ja -hallinnon neuvottelukunnassa (Kuthanek) ja kuntatalousohjelman valmis-
telussa. Neuvottelukunnassa ovat valtiovarainministerion lisaksi edustettuina opetus- ja
kulttuuriministerio, sosiaali- ja terveysministerid sekd Suomen Kuntaliitto, joka edustaa
kuntia neuvottelumenettelyssa.

Neuvottelukunnan tehtdavana on kasitelld valmisteluvaiheessa kuntien taloutta ja hallintoa
koskevia kehittdmissuunnitelmia ja lainsaadantohankkeita, valtion talousarvioehdotusta
kuntataloutta koskevilta osilta, kuntien taloutta ja hallintoa koskevia hallituksen esityk-

sia ennen niiden kasittelya valtioneuvostossa, valtion ja kuntien vilista kustannustenjakoa
seka muita merkittavia kuntien taloutta ja hallintoa koskevia asioita.

13 Velvoitteella tarkoitetaan laissa tai lainsdddanndon nojalla asetuksessa kunnalle sdadettya
kuntia velvoittavaa maardysta siitd, miten lakisaateinen tehtava tulee toteuttaa.
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Hallituksen esitykset kdsitelladn neuvottelukunnassa lausuntokierroksen jalkeen, eli mah-
dollisimman valmiina, ennen niiden kasittelya valtioneuvostossa. On pidetty hyvang, etta
neuvottelukunnan kasittelyssa on esitys, johon on sisdllytetty muun muassa lausunto-
kierroksen pohjalta tdydennetty esityksen vaikutusten arviointi. Toisaalta tosiasialli-

nen vaikuttaminen esitykseen neuvottelukunnan kasittelyvaiheessa voi esitysten etene-
misen tiukkojen aikataulujen vuoksi olla vaikeaa. Neuvottelujarjestelman haasteena on
pidetty my0s sitd, kuinka toiminnasta saataisiin valtioneuvostotasolla kokonaisvaltaisem-
paa, eli kuinka toimintaan saataisiin sektorikohtaisuuden sijaan lisda horisontaalisuutta ja
yhteensovittavuutta.

Yhteistyo on vakiintunut ratkaisu tehtavien hoitoon, mutta sita tulee kehittaa edelleen

Yksi ratkaisu kuntien tehtavien ja velvoitteiden hoitamiseen voi olla kuntien vélinen yhteis-
ty0. Sita voidaan kuntalain mukaan jarjestaa esimerkiksi vastuukuntamallin, yhteisen viran,
sopimuksen tai kuntayhtyman pohjalta. Kuntia voidaan myds ohjata yhteistydhon saa-
tamalla erilaisia yhteistoimintavelvoitteita. Lakisdateisen yhteistoiminnan tavoitteena on
yleensa koota yhteen kuntien voimavaroja kansalaisten parempien palveluiden turvaami-
seksi. Esimerkiksi pelastustoimessa on edellytetty riittavan suorituskykyisia pelastuslaitok-
sia henkil6sto- ja talousresursseilla mitattuna ja ymparistéterveydenhuollossa on velvoi-
tettu, etta tehtdvien hoitoon on oltava vahintadn kymmenta henkil6tyovuotta vastaavat
resurssit.

Perustuslain mukaan olennaista velvoittavasta yhteistoiminnasta sddtamisessa on, ettei
kuntien yhteistoiminta rajoita liiallisesti siind mukana olevien kuntien hallintoa ja vaaranna
siten kunnan paatosvallan kuulumista kuntalaisten valitsemille toimielimille. Perustusla-
kivaliokunta on kiinnittanyt huomiota myds rajattuihin tehtavakokonaisuuksiin, tehtavien
ylikunnalliseen luonteeseen seka siihen, ettei yhteistoiminnan paatoksenteossa anneta
yksittdiselle kunnalle maaraamisvaltaa. Tama tulkintakaytanto on syntynyt paaasiassa
aikana, jolloin kuntien tehtavakentta on ollut laaja, suurelta osin lakisdateinen ja kaikilla
kunnilla on ainakin muodollisesti ollut samat tehtavat. On mahdollista, etta sote-uudis-
tuksen toteuduttua perustuslakivaliokunnan aiempaa lausuntokaytant6a ei voida tdysin
soveltaa uuteen tilanteeseen, jossa tehtdvia on vahemman ja merkittava osa kunnan pal-
veluista ei luonteeltaan ole ylikunnallisia.

Kuntapolitiikkatyossa tehtiin kevaalla 2021 kysely ministeridille, jossa kartoitettiin kun-
tien valisen yhteistyon nykytilaa ja yhteistydsta saatuja kokemuksia eri hallinnonaloilla. Eri
ministerididen tehtavia koskevissa arvioissa korostuivat palveluiden yhdenvertaisuuden ja
laadun varmistaminen yhteistyon kautta seka tehokkuuden paraneminen ja henkilstén
saatavuuden helpottuminen. Yhteistyd on mahdollistanut my6s erikoistumista ja tarkoi-
tuksenmukaista tyonjakoa eri ammattiryhmissa. Toiminnan uudistamisen rakenteellisten
muutosten yhteydessa on todettu lisddavan tuottavuutta ja se on mahdollistanut tehtavien
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kehittdmisen siindkin tapauksessa, kun tehtavaan kadytettavat resurssit eivat ole kasvaneet.
Kunnan johtamisen kannalta yhteistyon hyoty on siing, etta se tarjoaa vaihtoehdon palve-
lujen jarjestamiselle ja kehittamiselle niissa tilanteissa, joissa kunnan omat resurssit ovat
vahissa. Vastauksissa tuotiin esille myos se, ettei kaikkien tehtdvien osalta ole saatu edis-
tettya kuntien lakisaateista yhteistyotd, eika mydskaan kuntien vapaaehtoisella yhteis-
tyolla ole saavutettu riittdvan suuria yksikoita.

Yhteistydn haittoina ministerididen vastauksissa tuli esille, etta palvelun saatavuus on tie-
tyn kunnan alueella voinut heikentya palvelupisteitd yhdistettdessa. Palveluiden keskit-
tamisen ei kuitenkaan nahty olevan pelkdstdaan negatiivinen asia, jos palvelut pystytdan
jarjestdamaan asiakkaan kannalta tarkoituksenmukaisesti esimerkiksi sahkoisena asioin-
tina. Yhteistyon haittoja on tarkasteltava myos kuntien itsehallinnollisen aseman ja johta-
misen kautta. Kuntayhtymamallissa kuntalaisten valitsemat paattajat pystyvat vain valilli-
sesti omistajaohjauksen kautta vaikuttamaan yhteistydssa hoidettuihin tehtaviin. Kunta-
yhtymdan omistajaohjauksen onnistuminen on puhuttanut kunnissa ja sen toimivuus vaih-
telee. Kdytanndn ongelmatilanteita saattaa muodostua liian yksityiskohtaisesta ja ohjaa-
vasta kuntayhtyman perussopimuksesta. Kuntayhtymien kohdalla koetaan valilla my®os ris-
tiriitatilanteita siind, toimiiko valtuutettu kunnan edustajana kuntayhtymassa vai kuntayh-
tyman edustajana kunnassa. Kuntayhtyman tehokas omistajaohjaus edellyttaakin runsasta
vuoropuhelua, omistajien yhteista tavoitteiden maarittelya ja tavoitteiden kirkastamista.
Vastuukuntamalliin kohdistuva kritiikki kohdistuu vastuukunnan usein suurempaan paa-
tosvaltaan muihin yhteisty6ssa oleviin kuntiin verrattuna. Muut yhteistydssa olevat kunnat
voivat kokea olevansa enemmankin maksajia kuin paattajia.

Kunnat ovat kuntapolitiikan tulevaisuustydssa tuoneet esille sopimuksenvaraisen yhteis-
tyon hyotyja, kuten joustavuutta ja vahaista hallinnollista taakkaa, verrattuna kunta-
yhtyma- ja vastuukuntamalleihin. Kuntalain mukaan tehtdva, jossa toimivaltaa voidaan
siirtada viranhaltijalle, voidaan sopimuksella antaa virkavastuulla toisen kunnan tai kunta-
yhtymadn viranhaltijan hoidettavaksi. Kuntien valinen sopimukseen perustuva yhteis-

tyd on nain ollen mahdollista monissa tehtavissa, ja sen kayttd on yleistynyt viime vuo-
sina. Samalla on todettava, ettd sopimuksenvarainen yhteistyd on sidottu nykyiselldan nii-
hin tehtdviin, joissa kunnilla on jarjestamisvastuu. Se ei ole mahdollista niiden tehtavien
osalta, joissa jarjestamisvastuu on siirretty esimerkiksi kuntia suuremmalle vaestépohjalle.
Talloin kyse on lakisdateisesta yhteistoiminnasta, jossa jarjestamisvastuu on kuntalain
mukaisesti kunnan puolesta toisella kunnalla tai kuntayhtymalla.

Nykyisistd yhteistydmuodoista erityisesti kuntayhtyma ja vastuukuntamalli ovat muo-
toutuneet etenkin sosiaali- ja terveydenhuollon palveluja varten. Kuntapolitiikkatydssa
on noussut esille tarve selvittaa kuntien valisen yhteistyon tilannetta laaja-alaisesti ja
pohtia, mita tarpeita yhteistydlle ja sen uudistamiselle on tulevaisuuden kunnissa ja
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kuntapolitiikassa. Siind yhteydessa olisi tarpeellista selvittad myos kuntalain kehittamistar-
peet kuntien yhteistyon osalta.

Paremman kuntien valisen yhteistyon edellytykset

Lahtokohtana kuntien valisessa yhteistydssa taytyy olla, ettd se johtaa parempaan loppu-
tulokseen talouden, tehokkuuden, saatavuuden ja saavutettavuuden tai palvelujen vaikut-
tavuuden kannalta kuin mihin paastaisiin ilman yhteistyota. Kuntien yhteistydn pohjus-
taminen ja suunnittelu vaativat kattavaa valmistelua yhteistyon tavoitteista, kdytettavista
resursseista seka niiden jaosta kuntien kesken, tuotettavista palveluista, palveluverkosta,
palveluiden laadusta, palveluiden tuotantotavoista ja raportoinnista. Kaikilla kunnilla tulee
olla myds tasapuoliset mahdollisuudet vaikuttaa yhteistyon valmisteluun.

Kuntien valisen yhteistyon kulttuuri on suuressa roolissa yhteistyon onnistumisessa. Kysy-
mys on siitd, [0ydetdanko yhteinen suunta ja onko yhteistyohon ryhtyvien kuntien valilla
luottamusta vai taytyyko kaikista yhteistyon yksityiskohdista sopia erikseen. Toisaalta kun-
tien vélisen yhteistydn onnistumiseen voi vaikuttaa yhteistyon tavoite: yhteisty® nayttaa
onnistuneen paremmin, kun tarpeena ei ole ollut esimerkiksi sopeuttaa palveluverkkoa
vaan parantaa erilaisin toimenpitein asioiden nykytilaa. Sopeutukseen tahtaavassa yhteis-
tydssd on sen sijaan arkikokemusten mukaan usein seurannut alueellisen edunvalvonnan
vahvistumista. Yhteistydn onnistumista edesauttaa myds avoin tiedottaminen suunnitte-
lun eri vaiheista kuntalaisille, paatoksentekijoille, henkildstélle seka mahdollisten ostopal-
veluiden tuottajille. Yhteistyon jatkuvuuden edellytyksena on kaikkien kuntien kokema
hyoty ja halu kehittaa palveluita yhdessa.

4.2.2 Kuntatalouden kokonaisohjaus

Kuntatalouden makro-ohjaus nousi laajemmin keskusteluun 2010-luvun alkupuolella.
Tahan vaikuttivat sekd Euroopan unionin finanssipoliittisten sddnndsten kansallinen toi-
meenpano ettd myds kasvava huoli kuntatalouden tilasta ja kestavyydesta.

Kuntatalouden ohjauskehikkoa on uudistettu monin tavoin. Padministeri Kataisen hallitus-
kaudella laadittiin selvitys kuntien tehtavien ja velvoitteiden maarasta. Tehtavia ja velvoit-
teita pyrittiin vdhentamaan seka paaministeri Kataisen etta paaministeri Sipilan hallitus-
kausilla. Lakiesitysten taloudellisten vaikutusten arviointiin kiinnitettiin huomiota, ja
ohjeistusta lisattiin. Lisdksi kuntien peruspalvelujen valtionosuuslakiin lisattiin saannos,
jonka mukaan valtionosuusprosentti uusissa tai laajenevissa tehtdvissa on 100. Kuntalain
kokonaisuudistuksessa kunnan alijaaman kattamisvelvollisuutta kiristettiin, ja kattamis-
velvollisuus ulotettiin koskemaan kuntayhtymid. Samassa yhteydessa peruspalvelu-
budjetti ja -ohjelma laajennettiin kuntatalousohjelmaksi.

72



VALTIOVARAINMINISTERION JULKAISUJA 2022:5

Kuntatalouden kestdvyyden turvaaminen edellyttaa valtiolta ja kunnilta yhdensuuntai-
sia toimia. Valtio ei pysty yksin omilla toimillaan varmistamaan kuntatalouden tasapainoa,
vaan kuntien omilla pdatoksilla on suuri merkitys.

Vaestorakenteen muutos korostaa kuntatalouden ohjauksen merkitysta

Yksi kuntatalouden ohjauksen keskeisista taustatekijoista on julkisen talouden pitkan aika-
valin kestavyys ja siihen liittyvat haasteet. Vdeston ikdrakenteen muutos jatkuu myos tule-
vaisuudessa vanhusvdeston maaran kasvaessa ja tydikdisen vdeston maaran vahentyessa.
Tyo6ikaisen vaeston maaran vaheneminen heikentda tydvoiman saatavuutta ja talouden
kasvumahdollisuuksia eli julkisen talouden tulopohjaa. Lisaksi julkisia palveluja enem-
man tarvitsevan ikddntyneen vaeston madran kasvu lisda nykyiselldkin hyvinvointivaltion
palvelulupauksella automaattisesti julkisia menoja. Julkisen sektorin menot kasvavat siksi
tulevaisuudessa nopeammin kuin tulot, mika kasvattaa pitkalla aikavalilla julkisessa talou-
dessa jo nyt vallitsevaa menojen ja tulojen valista epatasapainoa.

Merkittava osa ikasidonnaisten menojen kasvusta on kohdistunut kuntatalouteen, koska
kunnat ovat huolehtineet sosiaali- ja terveydenhuollon palveluista. Sosiaali- ja terveyden-
huollon uudistus kuitenkin muuttaa asetelmaa, kun sosiaali- ja terveydenhuolto ja pelas-
tustoimi siirtyvat hyvinvointialueiden vastuulle. Silloin kuntatalouden pitkan aikavalin kes-
tavyys paranee ja valtiontalouden puolestaan heikkenee.

Tulevaisuudessa kuntatalouden kestavyysarvioiden kannalta syntyvyys on keskei-

nen tekija. Kunnat vastaavat sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksen jdlkeen edelleen
monista nuorempien ikdluokkien palveluista, kuten varhaiskasvatuksesta, koulutuksesta ja
nuorisopalveluista. Pienempi syntyvyys pienentda siksi kuntatalouteen kohdistuvia meno-
paineita. Toisaalta pieni syntyvyys vahentda jatkossa tyoikdisen vaeston maaraa ja siten
talouskasvun edellytyksia ja myds kuntatalouden veropohjaa.

My®6s sopeuttaminen voi kuitenkin aiheuttaa haasteita. Tyhjeneva rakennuskanta muo-
dostaa kunnille riskin, kun kiinteistdille ei ole kdyttda ja niiden purkaminen on kallista. Ris-
kit kasvavat, jos rakennuskantaa koskevat poistot on mitoitettu kunnassa liian pieniksi esi-
merkiksi liian pitkiksi arvioitujen poistoaikojen takia. Tall6in huonokuntoisen tai ilman
kayttoa jaavan rakennuksen tasearvo saattaa olla kohtuuttoman korkea suhteessa sen tek-
niseen arvoon tai kayttéarvoon.

Toisaalta kasvavissa kunnissa uudet asukkaat tarvitsevat palveluita, jotka edellyttavat
puolestaan investointeja. Muuttoliikkeen, vanhentuvan vdeston ja pienenevien lapsi-
ikdluokkien yhtalo kohtelee kuntia hyvin eri tavoin. Vaikutukset kuntien tuloihin ja menoi-
hin tai niihin liittyviin riskeihin eivat ole symmetrisia, mika aiheuttaa koko yhteiskunnan
tasolla ylimaaraisia kustannuksia.
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Koulutuksen lisdksi kunnilla on tulevaisuudessa erityisesti elinvoimaan liittyvia tehtavia.
Valmisteilla oleva TE-palveluiden siirto kunnille vahvistaa kuntien roolia elinvoiman edis-
tdmisessa. Kunnissa sdilyvien tehtavien rahoituksen kannalta suotuisa elinkeinotoiminnan
ja tyollisyyden ja sita kautta verotulojen kehitys on tarkeaa niin kunnille kuin koko julkisen
sektorin kestavyydelle.

Menorajoite ei ole ollut toimiva ohjauskeino

Vuonna 2014 annettiin asetus julkisen talouden suunnitelmasta, jonka mukaan halli-

tus asettaa rahoitusasematavoitteen kaikille julkisen talouden alasektoreille. Asetuksen
mukaan julkisen talouden suunnitelman kuntataloutta koskevassa osassa asetetaan lisaksi
paikallishallinnon rahoitusasematavoitteen kanssa johdonmukainen euromaarainen
rajoite valtion toimenpiteista kuntataloudelle aiheutuvalle menojen muutokselle eli kunta-
talouden menorajoite. Kuntatalouden ohjauksen tuomista osaksi julkisen talouden suun-
nitelman kokonaisuutta ja hallituksen itselleen asettamaa menorajoitetta pidettiin tarpeel-
lisena uudistuksena™.

Kuntatalouden menorajoitteen tavoitteena on hillitd tehtavien lisdyksista kuntatalouteen
kohdistuvaa menopainetta. Menorajoitteeseen sisallytetdan julkisen talouden suunnitel-
maan sisdltyvat valtion toimenpiteet, joilla on vaikutusta kuntatalouteen, niiden arvioitu-
jen vaikutusten mukaisesti. Kun julkisen talouden suunnitelmaa tarkistetaan, myds meno-
rajoitetta tarkistetaan.

Paaministeri Sipilan hallituskaudella julkisen talouden suunnitelman mukainen toiminta-
malli otettiin tdysimaaraisesti kayttoon. Paikallishallinnolle asetettiin rahoitusasemaa kos-
keva tavoite, ja kuntatalouteen kohdistuville toimille asetettiin menorajoite, joka oli nega-
tiivinen eli kuntien menoja vahentava. Paadministeri Sipilan hallitusohjelma sisalsi useita
kuntatalouteen kohdistuvia toimenpiteita ja linjauksia, joiden oli tarkoitus tukea rahoitus-
asematavoitteen saavuttamista.

Kevaalla 2019 valtiovarainministerion virkamiespuheenvuorossa todettiin, etta kunta-
talouden menorajoite ei ole osoittautunut ohjausvalineena erityisen toimivaksi (valtiova-
rainministerio 2019). Menorajoitteen yksi ongelma on ollut se, ettd sen toteutumisen tas-
mallinen jalkikateisseuranta on kdytdanndssa mahdotonta. Nain ollen se jaa helposti luon-
teeltaan tavoitteelliseksi. Yksittdisen toimenpiteen vaikutuksia ei ole mahdollista arvi-
oida tasmallisesti. Toimenpiteiden toteutuminen on riippuvaista myds kuntien omista
padtoksista niin toimeenpanon laajuuden kuin aikataulunkin suhteen. Valtion kuntata-
louteen kohdistuvien toimenpiteiden vaikutusten arvioiminen on vaikeaa muun muassa

14 Katso esimerkiksi Matikainen (2016) ja Moisio (2015)
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tietopohjan puutteiden takia. Tasta johtuen jalkikdteen on myds vaikea arvioida yksittais-
ten toimenpiteiden vaikuttavuutta seka sitd, milta osin kustannuspohjassa tapahtunut
muutos on seurausta valtion toimenpiteistd ja missa madrin kuntien omista toimista.

Taman vaalikauden alussa hallitus paatti, etta sen toimenpiteiden nettovaikutus on
vuonna 2023 kuntatalouden toimintamenoja korkeintaan 520 miljoonaa euroa lisdava ver-
rattuna kevdan 2019 tekniseen julkisen talouden suunnitelmaan. Kevaalla 2020 laaditussa
julkisen talouden suunnitelmassa vuosille 2021-2024 todettiin, ettd menorajoite on ylitty-
nyt. Kevaan 2021 julkisen talouden suunnitelmassa puolestaan todettiin, ettd sote-uudis-
tuksen myota kuntien tehtavakentta pienenee merkittavasti ja monet vaalikauden aikana
linjatuista tehtavien ja velvoitteiden laajennuksista kohdentuvat ndin ollen hyvinvointi-
alueille. Tasta johtuen ehdotetaan, etta kuntien menorajoitteesta luovuttaisiin.

Menorajoitteeseen on liittynyt ilmeisia kdytdannon ongelmia, mutta suurin ongelma lie-
nee se, etta poliittinen sitoutuminen rajoitteeseen on ollut heikkoa. Lisdksi tehtavalain-
sdaddannon kehittamista on suunniteltu ja toteutettu ottamatta riittavasti huomioon kaik-
kien kuntien tosiasiallisia taloudellisia edellytyksia ottaa vastaan uusia tehtavia. Yleisesti
ajatellaan, ettd 100-prosenttinen valtionosuus kuntien uusiin tai laajeneviin tehtaviin osal-
taan varmistaa rahoitusperiaatteen toteutumisen. Tassa ajattelutavassa ei kuitenkaan tun-
nisteta kuntien erilaisuutta: erikokoisissa ja olosuhteiltaan erilaisissa kunnissa uuden teh-
tavan toimeenpanon kustannukset voivat olla hyvinkin eri suuruisia. Lisaksi henkil&ston
saatavuus voi vaihdella kunnittain ja vaikuttaa keskeisesti uusien tai laajenevien tehtavien
toteuttamismahdollisuuksiin ja myds kustannuksiin. Taloudellisten vaikutusten arviointia
lainvalmistelussa on kehitetty, mutta jatkossa huomiota tulisi kohdentaa entista enemman
vaikutusten ja rahoitusperiaatteen toteutumisen arviointiin erilaisten kuntien tai kuntaryh-
mien osalta.

Kuntatalouden ohjaus sovitettava yhteen julkisen talouden kokonaisohjauksen kanssa

Kuntien ja hyvinvointialueiden ohjausmekanismeja arvioidaan muun muassa julkisen
talouden suunnitelmaa koskevan asetuksen pdivityksen yhteydessa vuonna 2022 seka
valtiovarainministerion julkisen talouden ohjauksen kehittamishankkeessa. Sosiaali- ja
terveydenhuollon seka pelastustoimen tehtavien siirto hyvinvointialueille on merkittava
muutos, joka vaatii kuntatalouden ohjauksen perusteellista arviointia. Kuntatalouden koko
pienenee, ja vdeston ikdrakenteen muutoksesta aiheutuva valiton menopaine siirtyy pois
kunnilta. Toisaalta kunnat ovat uudistuksen jalkeenkin merkittava julkisen talouden toi-
mija, jolle kuuluu vastuuta sivistyksellisten perusoikeuksien toteutumisesta.

Julkisen talouden ohjausta on tarkeda kehittaa kokonaisuutena, jotta voidaan estaa haital-

linen osaoptimointi julkisen talouden eri sektoreiden valilld. Nain voi tapahtua, jos yhden
sektorin ohjaus on tiukempaa kuin muiden sektoreiden. Esimerkiksi valtiontalouden
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kehysten tiukkuus on voinut johtaa tilanteeseen, jossa kunnille on annettu uusi tehtava
alimitoitetulla rahoituksella tai jonkun toimenpiteen kompensaatiokeinoksi on valittu
verotuksen toimenpide valtionosuuslisdyksen sijasta.

Verotusoikeus on osa kunnallista itsehallintoa, ja omilla verotuloilla on kunnille suuri mer-
kitys niin kayttotalouden kuin erityisesti investointien rahoituksessa. Taman takia myos
veropolitiikan valmistelussa tulisi ottaa nykyista vahvemmin huomioon kuntatalous ja
toimenpiteiden vaikutukset erityyppisiin kuntiin. Talla tavoin my&s tyon verotukseen koh-
distuva paine ja veroprosenttien eriytymiskehitys voitaisiin saada paremmin hallintaan.

Valtionosuuksien ennakoitavuus edelleen tarkeaa

Sote-uudistuksen jalkeen verorahoituksen rakenne muuttuu monissa kunnissa. Useilla
aiemmin valtionosuusriippuvaisilla ikddntyneen vaestorakenteen kunnilla valtionosuuk-
sien painoarvo pienenee, ja omien verotulojen kehityksen vaikutus kasvaa. Vastaavasti
monilla suurilla kaupungeilla ja niiden ymparyskunnilla valtionosuuksien osuus tuloista
nousee huomattavasti, kun valtionosuudet maardytyvat ensisijaisesti lapsi-ikaluokkien
perusteella. Osalla kuntia valtionosuuksia kasvattavat sote-uudistuksen tasauselementit.

Kuntien tehtavakentta kapenee, mikd merkitsee sita, etta kunnan mahdollisuudet sopeut-
taa toimintaansa ovat aiempaa pienemmat. Euromaaraltaan merkittavimmat tehtavat
koostuvat varhaiskasvatuksesta, esi- ja perusopetuksesta seka muusta koulutuksesta.
My®ds investointien suhteellinen osuus kuntien kokonaismenoista nousee.

Kunnan tehtavakentan kapeneminen korostaa entisestaan valtionosuusrahoituksen
ennakoitavuuden merkitysta. Mahdolliset valtionosuusleikkaukset vaikuttavat erilais-

ten kuntien talouteen ja palveluiden jarjestamisedellytyksiin eri tavoin. Vuosien varrella
valtionosuusleikkauksia on tehty useista syista: niilla on ensinndkin parannettu valtion-
talouden tasapainoa, ja toisaalta leikkauksilla on haluttu kannustaa kuntia tehostamaan
toimintaansa. Tuottavuuskannustin on toiminut huonosti, silla kuntataloudesta suuren
osan muodostavilla suurimmilla kaupungeilla valtionosuudet ovat olleet varsin pieni osa
tuloista. Valtionosuusleikkaukset eivat ole tuntuneet niiden taloudessa samalla tavalla kuin
valtionosuusriippuvaisissa, yleensa pienissa, mutta myds monissa keskisuurissa kunnissa.
Valtionosuusriippuvaisille kunnille on tyypillista ikdéntyneiden suurempi osuus ja keski-
madraista heikompi veropohja. Valtionosuusleikkaukset heikentavat huomattavasti tal-
laisten kuntien toimintaedellytyksia. Kunnat sopeuttavat talouttaan valtionosuusleikkauk-
sen kaltaisiin ulkoisiin shokkeihin niin menosopeutuksella kuin veroprosentin korotuksilla,
joten valtionosuusleikkaukset ovat saattaneet lisata palveluiden laadun ja laajuuden seka
veroprosenttien eroja kuntien valilla.
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Valtionosuudet ovat julkisen talouden sisalla tapahtuvia siirtoja, eli valtionosuuden vahen-
nykset eivat ainakaan valittdémasti vahvista koko julkista taloutta. Valtion olisikin syyta
pidattaytya puhtaista valtionosuusleikkauksista, joihin ei liity kuntien tehtavien tai velvoit-
teiden vahentamista. Erityisesti heikoimman talouden kunnissa valtionosuusleikkaukset
lisadvat verotuksen kiristamispainetta ottaen huomioon sen, etta sote-uudistuksen jalkeen
kuntien tehtdvakenttd on kapeampi ja sopeuttamismahdollisuuksia on vdhemman.

Uusista tehtavista ja velvoitteista kunnille tulisi pidattaytya

Kunnan tehtavien ja talouden tasapaino voidaan saavuttaa silloin, kun kunnan menojen
kasvu ei ylita keskimaarin tarkasteltuna kunnan tulojen kasvua. Sote-uudistuksen jalkeen
tasapainon saavuttamiseen on paremmat mahdollisuudet, silld kunnissa sdilyvissa tehta-
vissa ei ole vdestorakenteen muutoksesta johtuvaa kasvupainetta. Koulutuksen (sisdltdgen
varhaiskasvatus) laskennallinen palvelutarve on itse asiassa laskeva koko alkaneen vuosi-
kymmenen (Valtiovarainministerié 2021).

Koko kuntatalouden rinnalla on kuitenkin valttamatonta tarkastella eri kokoisten ja eri
puolella maata sijaitsevien kuntien tilannetta. Esimerkiksi varhaiskasvatuksen ja perus-
opetuksen jarjestamisen edellytykset eroavat kuntien valillg, silla syntyvyyden kehityk-
sessa ja lapsi-ikdluokkien koossa on suuret erot. Jos kunnassa on vain yksi koulu, saas-

toa ei voi hakea palveluverkkoa sopeuttamalla. Yhden peruskoulun kuntia oli vuonna
2020 yhteensa noin 70. Lisaksi pitkat etdisyydet ja harva asutus vaikuttavat palveluver-
kon rakenteeseen joissakin kunnissa tai isommillakin alueilla. Palveluverkon karsiminen on
osoittautunut kaikenkokoisissa kunnissa myds poliittisesti hankalaksi kysymykseksi.

Kuntien tulojen kehitys pysyy talla vuosikymmenelld vaimeana. Verotulojen kasvu on
sidoksissa kokonaistuotannon kasvuun. Tydikdisen vaeston maara on kaantynyt laskuun,
mika heikentda talouden kasvupotentiaalia ja siten my&s verotulojen kasvua. Valtion-
osuudet eivat reaalisesti juuri kasva, koska vdestdrakenteen muutos pienentda laskennalli-
sesti palvelutarvetta ja siten valtionosuuspohjaa.

Erot ennakoidussa verotulokehityksessa ovat kuntien valilla suuret. Osana valtioneuvoston
tutkimus- ja selvitystoimintaa toteutetun kuntien verotuloja koskevan selvityksen perus-
teella kuntien valiset erot verotuotoissa ndyttaisivat edelleen hieman kasvavan. Penin ym.
(2021) selvityksessa tehtiin skenaario kunnallis- ja kiinteistoverotuottojen kehityksesta
vuoteen 2040 asti. Skenaario nojautuu Tilastokeskuksen vaestdennusteeseen, ja taustalla
on oletus, ettd kansantalous kasvaa keskimaarin prosentin vuodessa. Skenaarion mukaan
asukaskohtaiset verotuotot olisivat kuntakokoryhmittdin vuonna 2040 noin 2-11 prosent-
tia korkeammat kuin vuonna 2018. Verotuottojen kehityksen ennakoidaan olevan hei-
kointa 2020-luvun loppupuoliskolla, jolloin ikdrakenne Suomessa on heikoimmillaan.
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Historialliseen kehitykseen nojautuen verotuottojen kehitys vaikuttaa hitaalta kunta-
talouden tasapainon ja palveluiden rahoituksen nakékulmasta, koska kuntien toteutunut
menokasvu on ollut selvasti nopeampaa. Peni ym. (2021) kuitenkin toteavat, ettd on sinal-
[adn mahdollista, ettd verotuottojen hidaskin kehitys riittad yllapitamaan kuntakentan
rahoitustasapainon myds eri kuntaryhmissa, jos koulutuksen ja varhaiskasvatuksen kus-
tannuskehitys on linjassa verotulojen kehityksen kanssa. Tama edellyttaisi sitd, etta ika-
luokkien pienenemisesta seuraava sadsto pystyttaisiin realisoimaan.

Jotta kuntatalous saavuttaisi tasapainon lahivuosien arvioidulla hitaalla talouskasvulla
ilman verotuksen kiristamista, menokehitys taytyisi pystya sopeuttamaan tulojen vai-
meaan kasvuun. Tama edellyttaa ensinnakin sita, etta nykyisten resurssien kayttéa pysty-
taan tehostamaan ja tehtavien jarjestamistapoja kehittdamaan, ja toiseksi sitd, ettd uusien
tehtavien ja velvoitteiden antamisessa kunnille noudatetaan pidattaytyvaista linjaa. Lisaksi
tehtavien ja rahoituksen tasapainon saavuttaminen saattaa edellyttaa erilaisia toimia eri-
laisissa kunnissa. Resurssien kdyton tehostaminen mutta myos laadukkaiden palveluiden
saatavuuden varmistaminen erilaisissa kunnissa saattaa edellyttaa palveluiden jarjestamis-
rakenteen arviointia. Uusien velvoitteiden ja lisdéantyvan normiohjauksen sijaan pitaisi sel-
vittad, tulisiko valtiolla olla kdytdssaan lisaohjauskeinoja niihin tapauksiin, joissa yksittai-
nen kunta ei kykene selviytymaan lakisaateisista velvoitteistaan, kuten edelld luvussa 4.2.1
on esitetty.

Kuntia koskevan tietopohjan kehittamisessa on tehty pitkdjanteista kehittamistyota. Vuo-
den 2021 alusta siirryttiin kuntien automatisoituun talousraportointiin, ja kuntien tila-
tiedon kehittdmishanke on meneilldan. Ohjauksen nakdkulmasta palveluita ja kuntien toi-
mintaa koskevan tietopohjan kehittaminen ja siten tiedolla ohjaamisen vahvistaminen
olisi valttamatonta. Niin kunnissa kuin valtiolla tulisi olla kdytettadvissa ajantasaiset tie-
dot siitd, miten palvelut jarjestetdaan eri kunnissa. Erityisesti perusopetuksen osalta tieto-
pohjassa on nykyisin paljon aukkoja.

Tydvoiman saatavuus uhkaa muodostua todelliseksi rajoitteeksi

Tyoikaisen vaeston maaran vaheneminen nakyy myos kunta-alalla tydvoiman saatavuus-
ongelmina ja suoranaisena tydvoimapulana. Kyse ei ole enda vain syrjdisempien alueiden
ongelmasta, vaan tydvoiman saatavuuden ongelmia on myds suurissa kaupungeissa ja
ympadri Suomen. Useissa ammattiryhmissa heikoin tilanne on Uudenmaan maakunnassa.
Ty6voiman riittavyydesta onkin muodostunut uusi rajoite kuntien edellytyksille ottaa vas-
taan uusia tehtavia tai tehtavien laajentamista.

Kevan teettdman kuntien tydvoimaennusteen mukaan suurissa ammattiryhmissa terveys-,
hoiva- ja opetusalalla tydntekijavajetta voidaan mitata jo nykyhetkelld tuhansissa tyon-
tekijoissa, eika tilanne tule helpottumaan nykyisten elakditymis- ja koulutusennusteiden
pohjalta (Keva 2021a).
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Normiohjauksen lisddminen ja erityisesti henkildston kelpoisuus- ja mitoitusvaatimusten
lisddminen vahentavat entisestadn kuntien lilkkkumavaraa palveluiden jarjestamisessa. Toi-
met eivat aina johda haluttuun lopputulokseen ammattitaitoisen henkildston heikon saa-
tavuuden takia. Mitoitusvaatimukset saattavat sen sijaan johtaa ongelmiin muissa palve-
luissa, jos henkilostda siirretadan saman toimialan sisalla muista, vahemman saannellyista
tehtavista tiukemmin saanneltyihin palveluihin.

Jos kunnille annetaan uusia tehtavia tai velvoitteita, kustannusvaikutusten lisaksi tulisikin
arvioida huolella my6s tydvoiman saatavuutta. Keskeisia kysymyksia ovat, onko kyseisen
alan henkildstosta jo nykyisinkin pulaa, millainen on ennuste eldkdityvien maarastd, onko
saatavuudessa alueellisia eroja ja millainen toimeenpano- ja siirtymaaika tarvitaan mah-
dollisille kelpoisuusvaatimusten tai henkildstomitoitusten muutoksille. On syyta huomi-
oida, ettd koulutuspaikkojen lisadminen lisda henkilostdn saatavuutta yleensa vasta usean
vuoden viiveella.

Yksi nakokulma kuntien tyévoiman saatavuuteen ovat myds tyohyvinvointiin liittyvat tee-
mat. Tydhyvinvointi ja siihen liittyvat haasteet ovat korostuneet viime vuosien keskuste-
luissa ja tyollisyydenkin kannalta ty6hyvinvoinnin edistdminen on olennaista. Kevan kun-
tapaattajabarometrin mukaan kunnanvaltuutetut ovat aiempaa kiinnostuneempia osallis-
tumaan ty6hyvinvointia koskevien teemojen kasittelyyn ja tydhyvinvoinnin edistémiseen,
mitd voidaan pitaa hyvana signaalina kunta-alan henkildston tydhyvinvoinnin ja kunnan
tyOnantajakuvan kehittdmisen kannalta (Keva 2021b).

4.2.3 Kuntatason finanssipoliittiset saannot

Paikallishallinnon finanssipoliittisen saantelyn tarkoituksena on osaltaan turvata koko jul-
kisen talouden kestavyytta. Kansainvalisesti tarkastellen kdytanndssa kaikilla OECD-mailla
on kaytossa paikallishallinnon finanssipoliittista sdantelya (Vammalle ja Bambalaite 2021).
Saantelykeinot vaihtelevat muodoltaan ja juridiselta perusteeltaan seka seurannan ja
sanktioiden osalta. Usein yksityiskohdat ratkaisevat, miten saantelykeinot kussakin maassa
tosiasiassa toimivat. Kaytetyimmat keinot ovat kuitenkin yleisyysjdrjestyksessa lainanoton
rajoitteet, budjettitasapainoa koskevat saannot, verotuksen rajoitteet sekd menorajoitteet.

Suomessa kunnilla ja kuntayhtymilla on merkittava asema julkisessa taloudessa laajan
tehtavakentan ja vahvan itsehallinnollisen aseman myd6ta. Kuntalaissa on useita kohtia,
joissa viitataan toiminnan suunnitelmallisuuteen ja taloudelliseen kestavyyteen. Kunta-
lain yksittdaisen kunnan toimintaan suoraan vaikuttavat finanssipolitiikan saantelykeinot
ovat taloussuunnitelman tasapainovaade, alijaamaan kattamisvelvollisuus seka kunnan ja
kuntayhtyman arviointimenettely. Sen sijaan esimerkiksi lainanottoa ja investointeja ei ole
rajoitettu eika kayttotalousmenoja rajoiteta suoraan. Mydskaan verotusta ei ole rajoitettu
muutoin kuin kiinteistéveron osalta asettamalla veroprosenteille ala- ja yladrajoja.
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Kuntien toimintaympdriston muutokset, mukaan lukien eriytymiskehitys, ovat johtaneet
siihen, etta kuntien taloudellinen liilkkumavara ja taloudellisten riskien sietokyky vaih-
televat kunnittain huomattavasti. Tama taas johtaa kysymykseen siit, tulisiko kuntien
talouden finanssipoliittista saantelyd mahdollisesti lisata tai ylipaataan kehittaa tilanteen
korjaamiseksi.

Eri sddntelykeinoilla on tunnistettavissa pitkalti samoja positiivisia ja negatiivisia vaikutuk-
sia. Ne liittyvat muun muassa kuntien itsehallinnolliseen asemaan ja ongelman siirtymi-
seen muualle kuin rajoitettavaan asiaan. Esimerkiksi jos lainanottoa rajoitetaan, voidaan
paatya kiristamaan verotusta. Suomen kunnilla on my0s perinteisesti ollut vahva itse-
hallinnollinen asema ja paatantavalta omasta hallinnostaan, toiminnastaan ja taloudes-
taan, joten niiden rajoittaminen muuttaisi tata vallitsevaa periaatetta oleellisesti. Toisaalta
koko julkisen talouden kestavyyden ja kuntalaisten palveluiden turvaamisen kannalta
yksittdisen kunnan taloudenhoito tulisi olla kaikin puolin kestavalla pohjalla. Lisaksi esi-
merkiksi palveluita tulisi suunnitella yhta kuntaa laajemmasta nakdkulmasta, ottaen huo-
mioon asukkaiden lilkkkuminen yli hallinnollisten kuntarajojen. Merkittdvdana ongelmana
kaikissa rajoituskeinoissa on joka tapauksessa niihin liittyvén rajanvedon maarittamisen
vaikeus.

Lainanoton rajoittaminen

Kuntien lainanoton rajoittaminen voisi edesauttaa julkisen talouden kestavyytta ja pienen-
taa lainojen korkoriskia. Rahan kayttoa seka kayttotalouteen etta erityisesti investointeihin
jouduttaisiin talléin todennadkdisesti suunnittelemaan ja priorisoimaan nykyista enemman.
Kuntien taloudenhoitoon kiinnitettaisiin yleisesti ottaen enemman huomiota ja ndin esi-
merkiksi riskeja valtettaisiin enemman.

Lainanoton rajoittamisen negatiivisia vaikutuksia voisivat taas olla kuntien itsehallinnol-
lisen aseman heikkenemisen lisdksi muun muassa verotuksen kiristyminen ja maksujen
korotukset, investointien lykkaantyminen ja tekematta jattdminen, ja ndin koko kunnan
elinvoimaisuuden heikkeneminen sekd palveluiden saatavuuden ja laadun vaarantumi-
nen. Vaarana olisi my&s, etta mahdollisesta lainakatosta voisi tulla niin sanottu minimitaso.
Rajanveto lainanoton rajoittamisesta voisi olla erityisen hankalaa, ja sen tulisikin koskea
varsinaisen lainan lisdaksi muita pitkdaikaisia sopimuksia ja sitoumuksia.

Talla hetkella on kdynnissa osana valtioneuvoston tutkimus- ja selvitystoimintaa toteutet-
tava Itd-Suomen yliopiston tutkimus, jossa selvitetdan onko lainsddadannolla mahdollista
puuttua nykyista ennakoidummin kuntien taloudellisiin sekd palvelujen saatavuutta ja
kuntalaisten yhdenvertaisuutta koskeviin haasteisiin. Tama koskisi muun muassa sitd, voi-
daanko tavallisella lainsdadanndlla rajoittaa kunnallista itsehallintoa esimerkiksi tehtavien
rahoitukseen, investointipdaatoksiin tai velkaantumiseen liittyen.
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Investointien rajoittaminen

Investointien suoralla rajoittamisella olisi padosin samoja positiivisia ja negatiivisia vaiku-
tuksia kuin lainanoton rajoittamisella, joten kokonaisuutena arvioiden investointien suo-
raa rajoittamista ei voida mydskaan pitaa tarkoituksenmukaisena.

Suorien rajoituskeinojen sijaan investointien kokonaisuuden hallintaa ja kestavyytta voisi
edesauttaa kiinnittamalla nykyistd enemman huomiota kunnan investointien suunnit-
teluun ja paatoksentekoon. Investointeihin luettaisiin talloin mukaan my®ds niita vastaa-
vat pitkdaikaiset sopimukset. Investointien suunnitteluun ja vaikuttavuuteen seka vaihto-
ehtojen tarkasteluun tulisi panostaa nykyista enemman. Tama tarkoittaa toiminta- ja paa-
toksentekokulttuurin kehittamista, jota voidaan tukea myos lainséadannon keinoin. Tama
edellyttaa kunnan paatdksenteon kehittdmista, investointien parempia perusteluja ja pit-
kan aikavalin tarvearviointia, vaihtoehtojen ja yhteistyémahdollisuuksien selvittamista,
taloudellisuuden ja valttamattomyyden arviointia, lainanhoitokyvyn tarkastelua seka kayt-
totalousvaikutusten selvittamista. Lisdksi investoinnin kustannusarvion on oltava realisti-
nen siten, ettd padpaino on niin sanottujen epasuorien vaikutusten sijaan suorissa, rahassa
mitattavissa vaikutuksissa. Investointien kestavyyden kehittiminen on mainittu myos
raportin muissa kohdissa (ks. luku 4.2.1).

Verotuksen rajoittaminen

Veronmaksajien verorasitus olisi yhdenvertaisempaa, jos kunnallisveroprosenteille ase-
tettaisiin ala- ja ylarajat. Verotuksen keveneminen voisi lisdta kunnan veto- ja pitovoimaa
sekad asukkaiden etta yritysten nakdkulmasta. Lisaksi kunnat joutuisivat todennakoisesti
pohtimaan nykyista enemman verotulojen korvaavia tulonlahteita ja kustannussaastoja
seka varsinkin uusinvestointien tarpeellisuutta. Alarajojen asettaminen lisaisi osalla kuntia
verotuloja.

Kuten kaikki finanssipoliittisen sadantelyn lisdédminen, myds verotuksen saantely kaventaisi
kunnallista itsehallintoa. Ylarajojen asettaminen johtaisi osalla kuntia verotulojen vahene-
miseen seka rajoittaisi verotulojen kasvumahdollisuuksia. Verotulojen rajoittaminen hei-
jastuisi investointeihin ja elinkeinoelaman kehittamispanostuksiin seka viime kadessa kun-
talaisten palveluihin heikentavasti. Korvaavien tulonldahteiden tarkastelu voisi nakya muun
muassa maksujen ja taksojen korotuksina seka pahimmillaan lainamdaran kasvuna. Vero-
kilpailun rajaaminen voisi osaltaan heikentaa kuntien veto- ja pitovoimaa. Uhkana olisi
my0s luottojen riskiluokan heikkeneminen ja tata kautta rahoituskulujen nousu.

Kokonaisvaikutukset huomioon ottaen nykyista laajempaa verotuksen saantelya ei siis
voida mydskaan pitda tarkoituksenmukaisena. Kunnallisveroprosenttien suuri vaihteluvali
ja uhka sen kasvusta ovat kuitenkin huolestuttavia, etenkin sote-tehtavien siirron aiheutta-
man volyymin puoliintumisen jdlkeen. Verotuksen eriytyminen on osa laajempaa kuntien
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toimintaympariston ja talouden eriytymiskehitystd, johon tulisi reagoida paaosin muilla
kuin finanssipolitiikan suorilla sdéntelykeinoilla. Yksi keino voisi olla esimerkiksi palvelui-
den jarjestaminen nykyista kuntarakennetta laajemmin voimin joko yhteistydssa kuntien
kesken tai kuntarakennetta muuttamalla. Pelkdstaan hallintorakenteita muuttamalla ei
kuitenkaan saavuteta merkittavia taloudellisia hyotyja, vaan niiden aikaansaaminen edel-
lyttaa ennen kaikkea toiminnallisia muutoksia.

Kayttotalousmenojen rajoittaminen

Kayttotalousmenojen (jatkossa menojen) rajaaminen on kaytanndssa edelld mainituista
saantelykeinoista kaikkein hankalin toteuttaa ja se sisaltdisi useita negatiivisia vaikutuksia.
Menojen rajaaminen heikentaisi oleellisesti kuntien itsehallinnollista asemaa ja fiskaalisen
federalismin perusperiaatteita. Rajaaminen vaarantaisi yhdenvertaisten palveluiden saata-
vuutta ja laatua. Rajanveto rajaamisen suhteen olisi my6s hyvin hankalaa - rajataanko esi-
merkiksi koko kayttotaloutta vai vain tiettya palvelusektoria seka rajataanko menoja suh-
teessa esimerkiksi tuloihin, tarpeisiin tai hintakehitykseen. Lisdksi sdddettaessa kunnille
uusia ja laajenevia tehtavid, niista aiheutuvien kustannusten ja rahoituksen kohtaantoa on
kuntakohtaisesti kdytann6ssa mahdotonta arvioida. Eli vaikka uusiin ja laajeneviin tehta-
viin myOdnnetdan nykyisen kuntien peruspalvelujen valtionosuuslain mukaan taysimaarai-
nen valtionrahoitusosuus, kuntakohtaisesti rahoitus voi poiketa merkittavastikin aiheutu-
vista kustannuksista.

Johtopdatoksenad kuntien finanssipoliittisista sadannoistad voidaan todeta, etta niiden lisda-
mista ei yleisesti pidetd tarkoituksenmukaisena. Lainanoton, investointien, verotuksen ja
menojen rajoittamiseen liittyy kuhunkin haasteita, joiden takia niiden rajoittamisella ei
valttamatta saavutettaisi asetettuja tavoitteita tai niista voisi aiheutua muita haittoja. On
kuitenkin huomioitava, etta finanssipoliittisten sadantojen tarkoituksenmukaisuutta on
syyta tarkastella erikseen vaikeassa taloudellisessa tilanteessa olevien kuntien kohdalla,
joissa on haasteita kuntalaisten palvelujen turvaamisessa. Lisdksi finanssipoliittiset saan-
not ovat osa kuntatalouden kokonaisohjausta, jolloin niita on syyta tarkastella myds osana
julkisen talouden ohjausta.

4.2.4 Kestava kuntatalous osana kuntapolitiikan kehittamista

Kuntapolitiikan valmistelun yhtena tavoitteena on parantaa kuntatalouden vakautta ja
kestavyytta sekad samalla vahvistaa koko julkisen talouden kestavyytta. Kunnan hallintoa
ja taloutta koskevan lainsaadannon kehittamisen nakdkulmasta kestavyytta voidaan tar-
kastella toiminnan ja talouden kestavyyden seka hyvan hallinnon nakdékulmasta. Kun-
talain sddannoksilla pyritddn jo nykyisin edistamaan kestavyyden ja suunnitelmallisuu-
den toteutumista kunnan toiminnassa ja paatoksissa. Kunnan toiminnan kestavyytta ja
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vastuullisuutta voidaan arvioida ja toteuttaa talouden ja hyvan hallinnon lisdksi eri nako-
kulmista, kuten ympadristovaikutusten ja sosiaalisten vaikutusten nakdkulmista mukaan
lukien kunnan henkilost6a koskevat toimet sekd peruspalvelujen tila ja palvelutoiminnan
vaikuttavuus ja kustannusvastaavuus.

Kunnan toiminnan ja talouden tulee olla kestavalla pohjalla

Kuntalaissa on useassa kohtaa huomioitu pitkan aikavalin suunnittelu ja kestavyys. Kun-
nan on toiminnassaan arvioitava paatosten, toimenpiteiden ja ratkaisujen vaikutuksia
taloudellisen jatkuvuuden, tulevien sukupolvien ja ympariston nakokulmasta. Kunnan on
valtettdva sellaisia paatoksia, jotka sisaltavat suuria taloudellisia riskeja tai kuormittavat
kohtuuttomasti ymparistoa tai tulevia sukupolvia.

Kunnan tehtavien ja talouden tulee olla kestavalla pohjalla ja tasapainossa. Tama edellyt-
taa pidemman aikavalin strategista ndkemysta toimintaympariston kehityksesta ja tulevai-
suudesta seka toiminnan ja talouden tavoitteellisuutta ja suunnitelmallisuutta. Valtuusto
hyvéaksyy talousarviossa ja -suunnitelmassa toimintaa ja taloutta koskevat tavoitteet. Kun-
talain mukaan kunnan toimintaa johdetaan valtuuston hyvdaksyman kuntastrategian
mukaisesti. Kuntastrategia sisaltda kunnan toiminnan ja talouden pitkan aikavalin tavoit-
teet. Strategian toteutumista tulee arvioida ja seurata perustuen oikeaan kuvaan kunnan
toiminnasta.

Kunnat asettavat itselleen myos sellaisia kehittamistavoitteita, joita ei valttamatta sisally-
tetd esimerkiksi kuntastrategiaan. Kunnissa tehdaan esimerkiksi erilaisia poliittisia sopi-
muksia valtuustokauden tavoitteista. Kunnan toiminnassa voidaan ndita asetettuja tavoit-
teita toteuttaa yhteistydssa muiden kuntien kanssa, kuntakonsernissa taikka perustuen
vaikkapa rahoittamiseen tai sopimuksiin. Kunnan kehittamiseen osallistuvat myos kunta-
laiset ja kunnassa toimivat yhteisot. Kunnissa voidaan asettaa myds erilaisia teema- ja
ilmidpohjaisia tavoitteita.

Taloussuunnitelman on oltava tasapainossa tai ylijddmainen. Sen tasapainossa voidaan
ottaa huomioon talousarvion laadintavuoden taseeseen kertyvaksi arvioitu ylijaama. Kun-
nan taseeseen kertynyt alijaama tulee kattaa enintdan neljan vuoden kuluessa tilinpaa-
toksen vahvistamista seuraavan vuoden alusta lukien. Tassa maaraajassa tulee kattaa
my®os talousarvion laadintavuonna tai sen jdlkeen kertynyt alijgdma. Kunnan tulee talous-
suunnitelmassa paattaa yksiloidyista toimenpiteista, joilla alijaama mainittuna ajanjaksona
katetaan. Alijadman kattamisvelvollisuutta sovelletaan myds kuntayhtymiin.

Talousarvion ja -suunnitelman tulisi osoittaa pitkalla aikavalilla, miten rahoitustarve kate-

taan. Erityisesti investointeja ja pitkdaikaisia sopimuksia tulisi tarkastella ylisukupolvisesti.
Niiden suunnitteluun ja vaikuttavuuden seka vaihtoehtojen tarkasteluun tulisi panostaa
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voimakkaasti. Kysymys on ennen kaikkea toiminta- ja paatoksentekokulttuurin kehittami-
sestd, jota voidaan tukea lainsaadannon keinoin.

Investointeihin kytkeytyvia nakokulmia ovat muun muassa kestavyys seka riskien hallinta.
Tama edellyttaa kunnan paatoksenteon kehittamistd, investointien perusteluja, vaihto-
ehtojen ja yhteistydmahdollisuuksien selvittdmista, taloudellisuuden ja valttamattomyy-
den arviointia, lainanhoitokyvyn tarkastelua seka kayttotalousvaikutusten selvittamista.
Myds investoinnin kustannusarvion on oltava realistinen. Investointien suunnittelukau-
den tulee olla vahintaan taloussuunnitelmakauden mittainen, ja merkittavien investointi-
padtoksen tueksi tulee laatia tarvittaessa vaihtoehtolaskelmat.

Investointien ja niitad vastaavien sopimusten suunnittelua ja investointipaatosten sisaltoa
tulee kehittaa muun muassa pitkan aikavalin vaikutusten kuvaamiseksi. Paatosten tulee
perustua pidemman aikavalin tarvearvioon, realistisiin kustannusarvioihin ja eri vaihto-
ehtojen esittelyyn seka kustannusvertailuun. Tdma voidaan tehda ilman saédannésmuutok-
sia, mutta sadantelyn tdsmentamistarpeita tulisi arvioida investointien riskien hallitsemi-
seksi koko kuntakonsernin tasolla.

Investointien ohjaus kestavyysnakokulmasta edellyttda investointien luonteen huo-
mioon ottamista. Tulorahoituksen tulee riittda korvaaviin investointeihin, sen sijaan tule-
viin palveluihin kohdistuvat uus- ja laajennusinvestoinnit voi olla perusteltua rahoittaa
lainanotolla.

Kunnan paatoksenteon tulee perustua oikeaan kuvaan kunnan taloudesta ja
toiminnasta

Kunnan tilinpaatoksen tulee antaa oikea ja riittdva kuva kunnan tuloksesta, taloudellisesta
asemasta, rahoituksesta sekd toiminnasta olennaisuusperiaatteen mukaisesti.

Kunnan tulisi perustaa paatoksentekonsa oikeaan tietoon kunnan toimintaymparistosta ja
kunnan omien paatdsten vaikutuksista. Kuntien omien toimenpiteiden kehittdmisen kan-
nalta voidaan kysya, antavatko kunnan kuntalaissa sadadetyt tilinpaatdksen ja toiminta-
kertomuksen raportointivelvoitteet riittdvan tietopohjan kunnan paatéksenteolle ja rapor-
toidaanko nykyisin tarpeeksi kattavasti kunnan toiminnasta. On aiheellista pohtia, teh-
daanko kunnissa taloudelliseen kantokykyyn ja toimintaympariston kehitysnakymiin nah-
den perusteltuja paatoksia vai otetaanko sellaisia riskejd, jotka toteutuessaan johtavat
kunnan talouden heikentymiseen, jopa niin etta erityisen vaikeassa taloudellisessa ase-
massa olevan kunnan arviointimenettelyn edellytykset tayttyvat.
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Kunnan nykyisin paljolti taloutta koskevan raportoinnin tulisi sisdltdd ennen kaikkea oleel-
liset vaikuttavat asiat. Raportointivelvoitteita olisi mahdollista seka keventaa etta tarken-
taa. My0s kuntastrategiassa asetettujen toiminnan ja talouden pitkan aikavalin tavoit-
teiden toteutumista tulisi seurata raporteissa, koska talousarvion tulee toteuttaa kunta-
strategiaa. Lisaksi tulisi arvioida, millaista esimerkiksi vastuullisuutta ja kestavaa kehitysta
tukevaa dokumentointia kuntapaattajat tarvitsivat paatostensa taustalle. Toisaalta myos
kunnan tilintarkastuksen ja tilinpaatostietojen luotettavuutta tulisi edelleen kehittaa.

Erilaisten kunnan paattamien tavoitteiden raportointia voitaisiin yhdistaa entista parem-
min tilinpadtosraportointiin, jotta olennaiset kunnan toimintaa kuvaavat asiat olisivat koo-
tusti saatavilla niin luottamushenkildiden kuin kunnan asukkaiden tarpeisiin seka myos
esimerkiksi ministerididen tarpeisiin kuntien toiminnan seuraamiseksi. Tama edistaisi koo-
tun tiedon saatavuutta ja kuntasektorin kokonaistarkastelua sen lisaksi, etta toteutettaisiin
muun ohella julkisuusperiaatetta.

Informaatiota voitaisiin kehittda arvioimalla, mitka ovat olennaisia asioita, joista ei talla
hetkellad raportoida. Esimerkiksi verorahoituksen riittavyytta peruspalvelujen jarjesta-
miseen, investointien taloudellisia vaikutuksia seka yksittaisten konserniyhteisojen vai-
kutusta konsernitilinpaatokseen voitaisiin kuvata tilinpaatoksessa nykyista tarkemmin.
Kuntalain sadntelya olisi mahdollista kehittaa siten, ettd raportoitavista seikoista sdadettai-
siin tarkemmin laissa tai lain nojalla annettavissa kirjanpitoa koskevissa ohjeissa.

Yksityisella sektorilla raportoidaan jo vakiintuneesti seka enenevissd maarin myos muista
kuin taloudellisista tiedoista. Esimerkkina tasta on kestavan kehityksen viitekehykseen
perustuva raportointi, joka liittyy yrityksen liiketoimintaan ja jota my®0s sijoittajat seuraa-
vat. Kuten edellad on kuvattu, kuntien toimintaan liittyy kuntalain mukaisesti suunnitel-
mallisuus ja kestavyyden edistaminen. Vastuullisuusraportointi onkin vield laajasti kun-
nissa hyddyntamatta oleva tydkalu, jonka avulla voidaan tehda nakyvaksi kunnissa teh-
tavan tyon vaikutuksia kestavyyshaasteiden ja globaalien ongelmien ratkaisussa. Rapor-
toiminen kestavan kehityksen ja vastuullisuuden eteen tehdysta tydsta auttaa myos tun-
nistamaan parannettavia alueita ja tavoitteita, joiden saavuttamiseen ei ole vield paasty.
Vastuullisuusraportointi mahdollistaa myds, ettd kunta tai kunnan toimiala tai esimerkiksi
konserniyhteisd voi raportoinnin kautta hahmottaa oman roolinsa vastuullisuusty6ta. Yksi
kehittamisvaihtoehto olisi tehda vastuullisuusraportoinnista osa kuntalain mukaista rapor-
tointia esimerkiksi siten, ettd kunnat raportoisivat nykyista laajemmin asettamistaan myds
muista kuin taloudellisista tavoitteista.

Kirjanpitolaissa sdddetaan selvityksesta muista kuin taloudellisista tiedoista. Lainsaadanto
pohjautuu EU:n direktiiviin, ja se velvoittaa edella mainitut yhtiét raportoimaan omista
toimintalinjoistaan, jotka koskevat ymparist6d, tyontekijoitd ja sosiaalisia asioita, ihmis-
oikeuksia seka korruption ja lahjonnan torjuntaa. Yhtididen tulee my6s antaa lyhyt kuvaus
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omasta liiketoimintamallistaan sekd kertoa toimintalinjoihinsa liittyvista riskeista ja nii-
den hallinnasta. Tiedot on annettava siina laajuudessa kuin se on tarpeen kirjanpitovel-
vollisen toiminnan vaikutusten ymmartamiseksi. Lainsdddannon lahestymistapa on jous-
tava: vaikka lainsdaadanto edellyttaa tiettyjen tietojen esittamista, yhtiot voivat itse valita
missa muodossa ne tiedot esittavat. Nain ollen lainsaddanndssa ei siis yksiloida tarkasti,
mita eri aihealueisiin liittyvia tietoja tai lukuja yhtididen tulee esittda eika toisaalta osoiteta
vain tiettya raportointiohjetta, jota yhtididen tulisi kayttaa. Taman on tarkoitus tehda lain-
saddannosta mahdollisimman toimiva eri toimialoille, joilla voi olla keskendan hyvin erilai-
set vastuullisuuteen liittyvat haasteet.

Kirjanpitolautakunnan kuntajaoston tilinpaatosta ja toimintakertomusta koskevan yleis-
ohjeen mukaan toimintakertomuksessa annetaan myds kirjanpitolain mukaisesti tiedot
siitd, miten kunta huolehtii korruption ja lahjonnan torjunnasta seka ihmisoikeusasioista.
Tiedot annetaan siina laajuudessa kuin se on tarpeen kirjanpitovelvollisen toiminnan vai-
kutusten ymmartamiseksi.

Ulkoisen tarkastuksen kehittaminen

Kunnassa on oltava ulkoista tarkastusta varten tilintarkastaja. Kunnan lakisaateinen toi-
mielin on tarkastuslautakunta. Tilintarkastajan on toukokuun loppuun mennessa tarkas-
tettava julkishallinnon hyvan tilintarkastustavan mukaisesti kunkin tilikauden hallinto,
kirjanpito ja tilinpaatos. Tilintarkastajan on tarkastettava, onko kunnan hallintoa hoidettu
lain ja valtuuston paatosten mukaisesti, antavatko kunnan tilinpaatos ja siihen kuuluva
konsernitilinpaatos tilinpadtoksen laatimista koskevien sadanndsten ja maardysten mukai-
sesti oikeat ja riittavat tiedot kunnan tuloksesta, taloudellisesta asemasta, rahoituksesta ja
toiminnasta, ovatko valtionosuuksien perusteista annetut tiedot oikeat seka onko kunnan
sisdinen valvonta ja riskienhallinta seka konsernivalvonta jarjestetty asianmukaisesti.

Tilintarkastajan on annettava valtuustolle kultakin tilikaudelta kertomus, jossa esite-

taan tarkastuksen tulokset. Kertomuksessa on my0s esitettava, onko tilinpaatds hyvaksyt-
téva ja voidaanko toimielimen jasenelle ja asianomaisen toimielimen tehtdvaalueen joh-
tavalle viranhaltijalle (tilivelvollinen) mydntaa vastuuvapaus. Jos tilintarkastaja havaitsee,
ettd kunnan hallintoa ja taloutta on hoidettu vastoin lakia tai valtuuston paatoksia, eika
virhe tai aiheutunut vahinko ole vahainen, tilintarkastuskertomuksessa on tehtava asiasta
tilivelvolliseen kohdistuva muistutus. Hyvaksyessadn tilinpdatoksen valtuusto paattaa
vastuuvapaudesta tilivelvollisille.

Kuntien tilintarkastuksen laatua ja toimivuutta on selvitetty valtioneuvoston TEAS-hank-
keessa (Oulasvirta ym. 2021). Lakisaateisen tilintarkastuksen kilpailutuksessa ja hankin-

nassa on kuitenkin useita ongelmia, kuten valintakriteeriston vahva painottuminen hin-
taan, tarkastuspdivien lukumaaran kiinnittaminen etukéateen, tarkastuspaivien vahdinen
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maarad ja kuntatilintarkastusta tarjoavien yhteis6jen maaran vaheneminen. Hankintaosaa-
misen lisddmiseksi tutkimuksen lopputuloksissa esitetaan harkittavaksi, etta tarkastus-
lautakunnan jasenille asetetaan kuntalaissa osaamisvaatimukset. Kunnallisen tilintarkas-
tuksen laadussa on myds havaittu Patentti- ja rekisterihallituksen toimeksiantokohtaisissa
laaduntarkastuksissa suhteellisen runsaasti puutteita. Tutkimusraportissa esitetadan myos
tilintarkastusraportoinnin liséamista ja nykyista parempaa hyddyntdamista. Vastuunalaisen
tilintarkastajan rotaatiovaatimus tulisi kirjata lakiin. Tutkimuksessa saatiin lisaksi viitteita
siitd, ettd julkishallinnon hyvan tilintarkastustavan sisallosta on jonkin verran epaselvyytta.

Tilintarkastuskertomuksessa lahtokohta on siis aina se, etta tilintarkastaja ottaa kertomuk-
sessaan myonteisen tai kielteisen kannan. Tilintarkastuskertomus on keskeinen lahtokohta
valtuuston vastuuvapautta koskevassa paatoksenteossa. My0s sitad koskeva sadntely on
muotoiltu siten, etta kertomuksen perusteella kyetaan tekemdaan paatos eika asiaa jateta
avoimeksi.

On havaittu, etta niin kutsutut avoimet kertomukset ovat yleistyneet, ja tilintarkastuksen
perusteella ei aina ole tehty mukautuksia. Tilintarkastuskertomuksissa on kaytetty osin
suositusten vastaisesti avointa lausuntoa ("emme ota kantaa...”) sekd ehdollista lausun-
toa ("edellyttaen, etta...”). Lisaksi tulokset on toisinaan kuvattu epatarkasti ("padosin...").
Avoin lausunto sisaltyy julkishallinnon hyvaa tilintarkastustapaa koskevaan suositukseen,
mutta sita tulisi kdyttda vain poikkeustilanteissa esimerkiksi silloin, kun tilintarkastajalla ei
ole ollut mahdollisuutta hankkia tilintarkastusevidenssia. Tilintarkastajan tulisi suunnitella
ja toteuttaa tarkastuksensa julkishallinnon hyvan tilintarkastustavan mukaisesti siten, etta
kannan ottaminen vastuuvapauteen on kaikkien tilivelvollisten osalta mahdollista.

Kunnan tilintarkastuksen ja tilinpaatostietojen luotettavuutta tulisi ylla kuvatuista syista
edelleen kehittda. Ulkoista tarkastusta voitaisiin kehittaa niin kutsutuilla pehmeilla kei-
noilla esimerkiksi julkishallinnon hyvan tilintarkastustavan avulla ja raportointikdaytantoa
parantamalla. On kuitenkin tarpeellista, etta selvitetadn erikseen, tulisiko myos kuntalakia
kehittaa.

Varmennetun tiedon merkitys on oleellinen kunnan ja muiden viranomaisten paatoksen-
teon kannalta. On tarpeen pohtia, milla tavalla voitaisiin nykyista paremmin varmistaa
tilintarkastuksen riippumattomuus seka riittava resursointi. Riippumattomuuden osalta
pitaisi pohtia, tulisiko my6s kuntatarkastuksessa saanndksin rajoittaa muiden palvelu-
jen tarjoamista tilintarkastusasiakkaalle. Myos tarkastuslautakunnan tulisi seurata kunnan
hankintoja tilintarkastusyhteisolta. Riittavan resursoinnin tarkka maarittaminen ei liene
mahdollista, koska siihen vaikuttavat muun muassa kunnan konsernin laajuus, palvelujen
sisalto ja tuottamistavat seka sisdisen valvonnan, riskienhallinnan ja konsernivalvonnan
toimivuus.
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Kuntalain tilintarkastusta koskevaa saantelya tulisi kehittaa siten, etta valtuustolla on aina
mahdollisuus paattaa tilintarkastuskertomukseen sisaltyvien tarkastuksen tulosten ja lau-
suntojen perusteella tilinpaatoksen hyvaksymisesta ja vastuuvapauden myontamisesta
tilivelvollisille. Kuntalain tarkoitus ei ole, ettd ndista asioista padtetaan erikseen tai etta
asioita jatetaan avoimeksi. Yksi mahdollisuus on saataa lailla tarkemmin tilintarkastus-
kertomuksen sisallosta. Lisaksi tulisi harkita, milla tavoin tilintarkastuspoytakirjaa ja muita
tilintarkastuksen raportteja olisi mahdollista hyddyntaa laajemmin paatdksenteossa.

Kunnan talouden tilanteen analysointi voi olla osa tarkastuslautakunnan
arviointitehtavaa

Valtuusto asettaa tarkastuslautakunnan hallinnon ja talouden tarkastuksen seka arvioinnin
jarjestamista varten tarkastuslautakunnan tehtavana on valmistella valtuuston paatetta-
vat hallinnon ja talouden tarkastusta koskevat asiat seka arvioida, ovatko valtuuston aset-
tamat toiminnan ja talouden tavoitteet kunnassa ja kuntakonsernissa toteutuneet ja onko
toiminta jarjestetty tuloksellisella ja tarkoituksenmukaisella tavalla. Jos kunnan taseessa
on kattamatonta alijadmaa, lautakunnan tulee arvioida talouden tasapainotuksen toteutu-
mista tilikaudella sekd voimassa olevan taloussuunnitelman riittavyytta.

Kunnan talouden kehittyminen ja kokonaistaloutta koskevien tavoitteiden toteutumisen
ennakointi tulisi kytked osaksi jatkuvaa tarkastuslautakunnan arviointityota. Tata tukee
myds kuntien automatisoitu taloustietojen raportointi. Lisaksi tarkastuslautakunta arvioisi
kuntastrategian ja asetettujen muiden kuin taloudellisten tavoitteiden toteutumista.

Erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevan kunnan arviointimenettelyn
kehittaminen

Kuntalain sdannokset ovat mahdollistavia ja antavat paljon paikallista liikkkumavaraa hal-
linnon ja toiminnan jarjestamisesta. Kunnan talouden hoito sitd vastoin on tarkemmin
saanneltya ja ohjeistettua. Valtio voi vain poikkeuksellisesti puuttua kunnan paatoksente-
koon sen ollessa valttamatonta palvelujen turvaamiseksi. Sadntelyn Iahtokohtana on kun-
nan itsehallintonsa nojalla tekemien omien toimien ensisijaisuus. Kuntalaissa on sadnnok-
set erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevan kunnan arviointimenettelysta, joka
kaynnistyy tiettyjen taloudellisten raja-arvojen tayttyessa.

Arviointimenettelyssa kunnan ja valtion tulee yhdessa selvittaa kunnan mahdollisuu-

det turvata asukkailleen lainsaddanndssa edellytetyt palvelut seka ryhtya toimenpitei-
siin palvelujen edellytysten turvaamiseksi kunnan talouden heikennyttyd saanndksen
mukaisesti tilinpaatoksen tietojen ja taloutta koskevien tunnuslukujen toteuduttua. Viime
kddessa kunnan asukkaiden perusoikeuksien toteutuminen on siis ensisijaista verrattuna
kunnallisen itsehallintoon. Kuntalain tarkoittaman arviointimenettelyn seurauksena on
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mahdollista, ettd valtioneuvosto voi kdyttaa kuntarakennelaissa tarkoitettua paatdsvaltaa
ja paattaa kuntajaon muuttamisesta muutoksen kohteena olevan kunnan tai kuntien val-
tuustojen vastustuksesta huolimatta, jos muutos on valttamaton erityisen vaikeassa talou-
dellisessa asemassa olevan kunnan asukkaiden lakisadteisten palvelujen turvaamiseksi ja
saddetyt kuntajaon muuttamisen edellytykset tayttyvat.

Arviointimenettelya koskevaa sadntelya on viime vuosina kehitetty seka kaynnistami-
sen edellytysten muutoksilla etta toimenpiteiden vaikuttavuuden lisadmiseksi kunnan
ja valtioneuvoston paatoksentekoa koskevilta osilta. Sdantelya tdsmennettiin viimeksi
kevaalla 2021 voimaan tulleella kuntalain muutoksella siten, etta laissa sadadetdan tar-
kemmin toimenpideohjelman kasittelysta kunnassa seka siihen liittyvasta raportoinnista
valtiovarainministeriolle.

Lisaksi sddantelya muutettiin siten, etta valtiovarainministerion ratkaisu kuntarakennelaissa
tarkoitetun erityisen selvityksen tarpeellisuudesta voidaan tehda myos uutta arviointi-
menettelya kdynnistamatta tilanteessa, jossa aiemmassa arviointimenettelyssa esitetyt ja
kunnan paattamat toimenpiteet eivat ole toteutuneet ja arviointimenettelyn edellytyk-
set tayttyvat edelleen. Muutos kohdistuu kuntiin, jotka ovat olleet jo kertaalleen arviointi-
menettelyssa ja joissa menettelyssa hyvaksytylla toimenpideohjelmalla ja kunnan paatok-
silld ei ole ollut tarkoitettua kunnan talouden tilaa ja palvelujen edellytyksia turvaavaa vai-
kutusta. Kunnan, valtiovarainministerion ja valtioneuvoston paatosten tulee voida perus-
tua oikeaan ja varmennettuun tietoon kunnan toiminnasta ja taloudesta. Kunnan palve-
lujen turvaamiseksi tarvittavia toimia koskevan arviointimenettelyn kdaynnistamisen edel-
lytykset arvioidaan perustuen kunnan talouden tietoihin. Saantelyn seka kunnan omien
toimien edelleen kehittamiselle voidaan arvioida olevan yha tarvetta. Kehittamistar-

peen taustalla on kuntien talouden eriytymiskehitys, joka voi johtaa perustuslain turvaa-
mien asukkaiden peruspalvelujen vaarantumiseen. Saantelyn ja kunnan toiminnan kehit-
taminen on perusteltua myds kunnan taloudesta ja toiminnasta olevien tietojen vertailu-
kelpoisuuden ja oikeellisuuden kehittamiseksi.

Erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevan kunnan arviointimenettelyn kdynnis-
taminen ja sen laajuudesta paattamisen on tarkoituksenmukaista jatkossakin olla valtio-

varainministerion harkinnassa. Arviointimenettelya ei ole tarkoituksenmukaista kaynnis-
taa, jos esimerkiksi talouden tunnuslukuihin ovat vaikuttaneet kertaluonteiset syyt, joilla
ei arvioida olevan pidemmalla aikavalilla sellaisia taloutta heikentdvia vaikutuksia, joista

kunta ei kykenisi selviytymaan.

Erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevan kunnan arviointimenettelyssa olisi
mahdollista tapauskohtaisesti kayttad enemman myds muiden ministerididen asiantun-
temusta, koska tavoitteena on palvelujen turvaaminen, johon pyritadn taloutta koskevien
analyysien seka kunnan hallintoa ja palveluja koskevien saastotoimien ja kehittamisen
kautta.
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Talouden tasapainottamisen tai alijgdman kattamisen keinojen tulee olla ensisijaisesti
reaalitalouden keinoja eli tulojen lisdyksia tai menojen vahennyksia. Tallaisena keinona ei
voida pitda kunnan taseen peruspadoman alentamista alijagdgman kattamiseksi, joka mer-
kitsisi kertyneen nettovarallisuuden kayttoa palvelujen rahoittamiseen.

Arviointimenettely tulisi voida kdynnistda perustuen oikeaan tietoon kunnan talouden
tilasta my0s silloin, jos edellytysten tayttymiseen on vaikutettu esimerkiksi kirjanpitolain
vastaisilla kirjauksilla. Lisdksi tulisi arvioida mahdollisten muiden kuin talouden tunnus-
lukujen kdyttda kuvaamassa sitd, ettd kunnan kyky jarjestad asukkailleen palvelut yhden-
vertaisesti ja riittavassa laajuudessa on vaarantunut muutoin kuin tilapdisesti. Olisi my0s
syyta kiinnittad huomiota arviointimenettelyn poliittiseen taustatukeen. Sitoutuminen
arvointimenettelyn kdytdnteisiin on ollut poliittisesti vaihtelevaa viime aikoina. Talla het-
kelld on kdynnissa osana valtioneuvoston tutkimus- ja selvitystoimintaa rahoitettava
Ita-Suomen yliopiston tutkimus siitd, kuinka paljon kunnallinen itsehallinto voi vaikuttaa
kunnan asukkaan palvelujen laajuuteen ja sisaltoon ja siten eri kunnissa asuvien ihmis-
ten yhdenvertaisuuteen. Tutkimuksessa selvitetadn myos, onko lainsaddannolla mahdol-
lista puuttua nykyistd ennakoidummin kuntien taloudellisiin seka palvelujen saatavuutta
ja kuntalaisten yhdenvertaisuutta koskeviin ongelmiin.
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Johtopdidtokset valtion kuntiin kohdistaman ohjauksen

kehittdmiseksi

Valtion kuntiin kohdistaman ohjauksen kokonaisuutta ja sen
koordinaatiota tulee kehittaa huomioiden, etta eri tehtavat edellyttavat
erilaista ohjausta: kansalaisten oikeuksia ja velvollisuuksia koskevat asiat
edellyttavat tasmallista lainsaddantoa. Laajojen ja poikkihallinnollisten
ilmididen ja haasteiden ratkaisemiseksi tarvitaan enemman yhteistyota ja
moninaisia ohjausmuotoja.

Normiohjauksen ohella tulee arvioida vaihtoehtoisia keinoja tavoitteiden
saavuttamiseen. Tulee selvittaa, tarvitseeko valtio lisdohjauskeinoja
tilanteisiin, joissa yksittdinen kunta ei kykene selviytymaan lakisaateisista
velvoitteistaan, esimerkiksi palveluiden turvaamiseen liittyvaa
arviointimenettelya.

Kuntatalouden ohjaus on osa julkisen talouden kokonaisohjausta. Tulevina
vuosina valtionosuuksien ennakoitavuus korostuu kuntataloudessa ja
tyovoiman saatavuus haastaa kuntatalouden ohjausta.

Kuntien valisen yhteistyon tilannetta sote-uudistuksen jalkeen on

tarve selvittaa ja samalla pohtia, millaisia tarpeita yhteistydlle ja sen
uudistamiselle on. Selvittaminen koskee myds kuntalain muutostarpeiden
arviointia.

Kunnille annettaviin uusiin tehtaviin ja velvoitteisiin tulisi suhtautua
lahtokohtaisesti pidattyvaisesti. Huomiota tulee kiinnittaa erityisesti
henkil6ston saatavuuteen ja riittavyyteen, joka on tydikdisen vaeston
madran vahentyessa muodostumassa ongelmaksi kaikenkokoisissa
kunnissa eri puolella maata.

Mikali uusien tehtavien ja velvoitteiden antaminen kunnille katsotaan
valttamattomaksi, tulisi kuntien tosiasialliset mahdollisuudet selviytya
uusista tehtdvista ja velvoitteista arvioida seka yksittdisten tehtavien
ja velvoitteiden osalta etta kokonaisuutena jo hallitusohjelman
valmisteluvaiheessa. Arvioinnissa tulisi ottaa huomioon kuntatalouden
nykytilan ja kehitysnakymien lisaksi toimenpiteiden vaikutukset myos
yksittaisten kuntien talouteen ja henkilostotarpeeseen yli vaalikauden.

Saadosmuutosten kustannusvaikutusten arviointia ja tunnistamista tulee
edelleen kehittaa, ja lisdksi tulisi arvioida myds tydévoiman saatavuutta.
Vaikutusarviointia tulisi edelleen kehittda huomioimaan vaikutukset
erilaisten kuntien tai kuntaryhmien osalta.
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e Uusien tehtdvien taysimaarainen kompensointi kunnille tulisi jatkossa
yhdistaa koko julkisen talouden menojen hillitsemiseen. Uusien tehtavien
aiheuttamien kustannusten korvaaminen 100 prosentin valtionosuuksilla
ei ole pidake lisata tehtavia kunnille, jos budjettirajoite ei pida koko
julkisen talouden osalta.

e Julkisen hallinnon tiedonhallintakarttaan sisaltyvaa aineistoa kuntien
tehtavista ja niihin liittyvista tiedonantovelvoitteista on jatkossa tarkeaa
pitaa ajan tasalla.

e Kuntien lainanoton, investointien tai verotuksen rajoittamista ei pideta
Suomen kontekstissa yleisesti ottaen tarkoituksenmukaisena. Asiaa tulee
kuitenkin selvittaa niiden kuntien kohdalla, joilla on taloudellisia seka
kuntalaisten yhdenvertaisten palvelujen turvaamiseen liittyvia vaikeuksia.

e Asianmukaisesti varmennettu oikea ja riittava kuva taloudesta ja
toiminnasta on edellytys kunnan toiminnan kehittamiselle. Talouden
ja toiminnan seka niiden raportoinnin kehittamista tulee jatkaa
kestavyysnakokulmat huomioon ottaen.

e Arviointimenettelyn kehittdmista tulee jatkaa kiinnittden huomiota siihen,
ettd menettelylld pystytadn vastaamaan tulevaisuuden kuntakentan
haasteisiin. On varmistettava, etta poliittinen sitoutuminen menettelyihin
on riittavalla tasolla.

4.3 Kuntien rahoitusjarjestelman kehittaminen

Kuntapolitiikan tulevaisuustydssa on laajasti pohdittu kuntien rahoitusjarjestelman kehit-
tamista. Rahoitusjarjestelmalla tarkoitetaan erityisesti kuntien veroja, valtionosuusjdrjes-
telmaan ja valtionavustuksia. Tyon tueksi tilattiin selvitys kuntien verojarjestelman kehit-
tamisestd. Timo Viherkentan (2021) selvitysta on hyddynnetty laajalti verotusta kasittele-
van luvun taustalla. Lisdksi tyon puitteissa toteutettiin kuntien rahoitusjarjestelman sidos-
ryhmaselvitys, jonka antia hyddynnetdan luvun eri osissa (Syrjanen ja Sirvi 2021).

Kuntien ja kuntayhtymien tulot koostuvat pddosin verotuloista, valtionosuuksista ja toi-
mintatuotoista. Nama kattavat yhteensa noin 90 prosenttia kaikista tuloista. Koko maan
tasolla verotulojen osuus on noin puolet, ja valtionosuuksien ja toimintatuottojen kum-
mankin osuus noin viidennes. Verotuloista selvasti merkittavin on kunnallisvero, jonka
osuus kokonaistuloista on hieman yli 40 prosenttia. Yhteiso- ja kiinteistoverojen osuu-
det ovat noin 4 prosenttia kokonaistuloista. Tulojen jakauma on ollut viime vuodet melko
vakaa. Kuntien vililla tulorakenteessa on eroja, niin valtionosuuksien ja verotulojen suh-
teissa kuin verotulojen rakenteessakin.
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4.3.1 Kuntien verotulojarjestelman arviointi

Kuntien verojarjestelman kehittamisen keskeiset kysymykset koskevat verotulojen osuutta
kuntien rahoituksen kokonaisuudessa ja verotulojen rakennetta. Verotulot ovat kuntien
tarkea tulonldhde, mutta tulorakenteet eroavat suuresti eri kuntien valilla (taulukko 2).
Sote-uudistuksen jalkeen valtionosuuksien ja verotulojen osuudet eivat muutu merkitta-
vasti koko maan tasolla, mutta kunnittain ja kuntakokoryhmittéin tarkasteltuna muutokset
ovat suurempia.

Omia verotuloja pidetaan kuitenkin tarkeina kaikenkokoisissa kunnissa. Kunnilla on vah-
vempi luottamus omien verotulojen pysyvyyteen ja kasvuun toisin kuin valtionosuuksiin.
Epadluottamus valtionosuuksia kohtaan on seurausta muun muassa valtionosuuksiin koh-
distetuista leikkauksista. Erityisesti suuret kaupungit pitavat tarkeana sita, ettd kaupun-
gin tekemien investointien hyddyt nakyvat nopeasti myds verotulojen kasvuna, ja val-
tionosuuksien kautta vastaavaa vaikutusta ei tule. Verotulot kannustavat kuntia myds
panostamaan yritysten toimintaedellytyksiin, mistad parhaimmillaan hyotyy taloudellisen
toimeliaisuuden kasvun kautta yksittdisten kuntien lisaksi koko kansantalous.

Taulukko 2. Kuntien verorahoituksen rakenne kuntakokoluokittain ennen sote-uudistusta ja sen jalkeen

Valtion- Kunnallis- Yhteiso- Kiinteisto-
osuudet vero vero vero
Ennen sote-uudistusta
Y1i 100 000 as. 18 % 68 % 8% 7%
40 001-100 000 as. 31% 58 % 5% 6%
20 001-40 000 as. 30 % 61% 4% 5%
10001-20 000 as. 38% 53 % 4% 5%
5001-10 000 as. 42 % 48 % 4% 5%
2000-5 000 as. 50 % 40 % 5% 5%
Alle 2000 as. 51% 38% 6% 6%
Manner-Suomi 29% 59 % 6% 6%
Sote-uudistuksen jalkeen

Y1i 100 000 as. 18 % 55% 2% 15%
40 001-100 000 as. 16 % 62 % 8% 14 %
20 001-40 000 as. 2% 60 % 6% 1%
10001-20 000 as. 29 % 54 % 6% 1%
5001-10 000 as. 30 % 50 % 6% 13%
2000-5 000 as. 3% 47 % 8% 13%
Alle 2000 as. 29 % 45 % 1% 15 %
Manner-Suomi 2% 56 % 9% 13%
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Kuntien verotulorahoituksen elementteja muuttamalla voidaan korostaa kuntien toiminta-
ympadriston eri tekijoiden vaikutusta, mutta kokonaisuutena verotulojen tason taustalla on
talouskasvu. Peni ym. (2021) nayttavat, etta pitkalla aikavalilla talouskasvu on keskeinen
kuntien verotulojen kasvun tekija. Talouskasvun edellytyksia onkin tarkeda pohtia myos
kunnissa. Kuntakentan keinot vaikuttaa kansantalouden kehitykseen ovat kuitenkin suu-
rimpia kaupunkeja lukuun ottamatta rajalliset, vaikka esimerkiksi onnistuneella maan-
kaytolla ja elinkeinopalveluilla voi olla positiivisia vaikutuksia kunnan talouskehitykseen.

Vdeston ikdrakenteen muutos heikentdaa Suomen talouskasvua lahivuosina, ja talla on vai-
kutusta myos kuntien verotuloihin. Colin ja Brys (2019) tarkastelevat paikallishallintojen
herkkyytta vaeston ikaantymisen vaikutuksille OECD-maissa. Vaeston ikdantyminen hei-
kentaa paikallishallinnon tulopohjaa erityisesti silloin, kun paikallishallinnon omien vero-
tulojen osuus on suuri ja verotulot koostuvat henkildiden ja yritysten tuloveroista, kuten
Suomessa. Tasta ndkokulmasta voisi myds olla perusteltua muuttaa kuntien rahoituksen
rakennetta siten, etta valtionrahoituksen paino kasvaa ja verotulojen vastaavasti pienenee.
Verotulojen osalta Colinin ja Brysin (2019) politiikkasuositus on puolestaan kasvattaa kiin-
teistoveron osuutta.

Kuntien rahoitusjarjestelman rakennetta voidaan tarkastella myos eri kunnissa asuvien
ihmisten yhdenvertaisuuden nakdkulmasta. Kuntien vélilla on eroa palveluiden jarjesta-
misen kustannuksissa, mutta myds veropohjissa. Vaestollisen ja taloudellisen eriytymis-
kehityksen jatkuminen saattaa vaikeuttaa palvelujen jarjestamisen edellytyksia joissa-
kin kunnissa ja samalla lisata entisestaan painetta veroprosenttien korotuksiin. Suomessa
kuntarakenne ja kuntien pieni koko karjistavat kuntien valisia eroja.

Kuntien rahoitusjarjestelmaa ja verojarjestelmaa sen osana tulee arvioida suhteessa kun-
tien tehtaviin. Mikali kuntarakenne ei olennaisesti muutu nykyisestd, yhtena mahdolli-
sena kehityssuuntana on pidetty kuntien tehtavien eriyttamista. Jos tahan suuntaan ede-
taan, tulisi arvioida myds sitd, onko kaikilla nykyisilla veromuodoilla jatkossa asema kaik-
kien kuntien rahoitusldahteena. Jos tehtavia siirretdaan jatkossakin esimerkiksi hyvinvointi-
alueiden vastuulle ja kuntien tehtavat supistuvat, kuntien rahoitusjarjestelmaa ja veroja
tulee arvioida uudelleen.

Hyvinvointialueille mahdollisesti annettava verotusoikeus edellyttaisi myos kuntien vero-
jarjestelman tarkastelua. Parlamentaarisen maakuntaverokomitean tydssa paadyttiin sii-
hen, etta hyvinvointialueiden veron todenndkdisin veropohja olisi ansiotulot kuten val-
tion- ja kunnallisverotuksessakin. Tama tarkoittaisi ansiotuloja verottavien tahojen maaran
kasvua, mika saattaisi vaikeuttaa tyon verotuksen kokonaistason hallintaa. Seurauksena
saattaisi olla veroprosenttien alueellisten erojen kasvu, koska suurimmat paineet hyvin-
vointialueiden veroprosentin kasvuun on niilld alueilla, joissa on jo nykyisin korkeimmat
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kunnallisveroprosentit’. Maakuntaverokomitea esitti, ettda ennen maakuntaverosta paatta-
mista tulisikin selvittaa laajemmin eri veronsaajien asemaa (Valtiovarainministerié 2021a).

Kaytannossa tama edellyttdisi kunnallisveron asemaa koskevaa arviointia, jossa tulisi ottaa
huomioon paitsi verojarjestelman kokonaisuus myds kunnallinen itsehallinto, kuntien teh-
tavat ja rahoitusjarjestelman kokonaisuus.

Kunnallisvero sailyy sote-uudistuksen jalkeen kuntien tarkeimpana veromuotona

Kunnallisvero on kuntien keskeinen tulomuoto. Kunnallisveron veropohjasta ja vahen-
nyksista saddetaan lailla, mutta kunnat asettavat vapaasti veroprosenttinsa. Verotusoikeu-
den on katsottu perustuslakivaliokunnan tulkintakdytannon mukaan olevan kuntien itse-
hallinnon ydinaluetta ja kuuluvan kunnallisen itsehallinnon keskeisiin ominaispiirteisiin.

Kunnallisveron mdara pienenee sote-uudistuksen myota merkittavasti. Kaikkien kuntien
veroprosentteja alennetaan lainsdadantdon perustuen runsaalla 12 prosenttiyksikolla.
Samalla valtion- ja kunnallisverotuksen veropohjat yhtendistetaan ja kunnallisverotuksen
vahennyksia siirretdadn valtionverotuksen puolelle. Uudistuksen jalkeenkin kunnallisvero
on kuntien tarkein veromuoto.

Kunnallisverotukseen liittyvind ongelmina nostetaan usein esiin kuntien veroprosenttien
valisten erojen kasvu seka nimellisten ja efektiivisten veroprosenttien vélinen suurehko
ero. Kuntien tuloveroprosenttien viliset erot ovat hieman kasvaneet 2010-luvulla. Vuonna
2010 Manner-Suomen kunnissa alin veroprosentti oli 16,5 ja ylin 21,0 prosenttia. Vuonna
2021 alin veroprosentti on 17,0 ja ylin on 23,5 prosenttia. Korkeimmat veroprosentit ovat
yleensa pienissa, vaestédaan menettavissa kunnissa. Veroprosenttien eriytyminen on seu-
rausta kuntien eriytymiskehityksesta: ansiotulojen kehityksessa samoin kuin asukkaiden
palvelutarpeissa on eroa kuntien valilla.

15 Toisaalta Kortelainen ym. (2021) pitdvat osaa maakuntaverokomitean veron uhkiin liitty-
vistd johtopaatoksista tutkimuskirjallisuuden perusteella liioitelluilta.
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Taulukko 3. Kuntien tuloveroprosenttien jakauma vuonna 2022

Veroprosentti Kuntien lukumaara
vuonna 2022

Alle 18 1
18-18.99 5
19-19.99 20
20-20.99 61
21-21.99 143
22-22.99 59
Yii 23 3
Suomen kunnat yhteensa 292

Kunnallisveroprosenttien vaihteluvali pysyy sote-uudistuksen jalkeen ennallaan. Vuoden
2023 jalkeinen veroprosenttikehitys on vaikeasti ennakoitavissa. Sote-uudistukseen sisal-
tyvat tasausmekanismit vaimentavat uudistuksen vaikutusta kunnan rahoitusasemaan,
minka vuoksi uudistuksen seurauksena ei synny valittémasti merkittavia veronkorotus-
paineita. Toistaiseksi ei ole tehty pidemman aikavélin skenaariotarkastelua siitd, millai-
nen muutospaine kuntien veroprosentteihin kohdistuu sote-uudistuksen jalkeen. Yleinen
talous- ja tyollisyyskehitys on koko maan tasolla merkittava veroprosentteihin kohdistu-
vien paineiden takana vaikuttava tekija. On vaikea arvioida sitd, kasvavatko veroprosent-
tien valiset erot entisestaan. Tahan vaikuttavat kunnissa sdilyvien tehtavien kustannus-
kehitys ja investointitarpeet seka kunnallisveron veropohjan kehityksen ohella my6s mui-
den verotulojen kehitys. Julkisessa keskustelussa on nostettu esiin esimerkiksi mahdolli-
suus, etta tuulivoimaloiden kiinteistoverotulojen seurauksena kunta voisi alentaa merkit-
tavasti kunnallisveroprosenttiaan.

Valtionosuuksilla ja valtionosuusjarjestelmaan mahdollisesti tehtavilla muutoksilla on
my®os oleellinen vaikutus veroprosenttien muutospaineisiin etenkin pienemmissa kun-
nissa. Perustuslakivaliokunnan lausuntokdytanndssa on kiinnitetty viime vuosien aikana
useampaan kertaan huomiota kuntien tuloveroprosenttien valisten erojen kasvuun ja sen
vaikutuksiin asukkaiden yhdenvertaisuuteen. Kunnilla on hyvin erilaiset mahdollisuudet
sopeuttaa talouttaan ja selviytya palveluvelvoitteistaan. Sopeuttaminen kunnan verotu-
loja lisaamalla voi valiokunnan mukaan johtaa kuntakohtaisten tuloveroprosenttien viela
nykyista suurempaan vaihteluun, jos sopeuttaminen tehdaan tuloveroprosenttia nosta-
malla. Asia on noussut esille erityisesti kuntien valtionosuusjarjestelman uudistamisen ja
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valtionosuuksiin kohdistuvien leikkausten arvioinnin yhteydessa'. Sosiaali- ja terveyden-
huollon uudistuksen jalkeen kuntien tehtavakentta on huomattavasti nykyista kapeampi,
ja esimerkiksi palveluverkon sopeutusmahdollisuudet nykyista pienempia. Tama voi lisata
painetta veroprosenttien korottamiseen.

Vuosien saatossa kunnallisverotuksen vahennyksia on kasvatettu. Tdma on johtanut nimel-
lisen ja efektiivisen kunnallisveroprosentin vdlisen eron kasvuun. Kuntien nimellinen tulo-
veroprosentti on keskimaarin noin 20 prosenttia, kun efektiivinen veroprosentti on noin
14,5 prosenttia. Viherkenttd (2021) tosin toteaa, etta oikean kokonaiskuvan saamiseksi
efektiivisten veroprosenttien rinnalla tulisi tarkastella myds veronkevennysten kompen-
saatioita ja valtionosuuksien verotuloihin perustuvaa tasausta.

Veronkevennyksistd aiheutunut kuntien verotuoton alentuminen ei ole jaanyt kokonai-
suudessaan rasittamaan kuntien taloutta. Valtion paattamista veroperustemuutoksista
aiheutuneet verotulojen menetykset on kompensoitu kunnille taysimadrdisesti vuodesta
2003 lahtien. Vuosina 2003-2009 kompensaatiot toteutettiin asukaskohtaisesti tasasuu-
ruisesti. Vuodesta 2010 lahtien kompensaatio on toteutettu Verohallinnon arvioimien kun-
tien verotuottomenetysten mukaisesti. Pelkan efektiivisen veroprosentin tarkasteleminen
antaa vaaran kuvan kuntien tulojen kehityksesta ja sen rinnalla tulisi aina tarkastella vero-
menetysten kompensaatioita. Toisaalta kuntien nakdkulmasta veromenetysten kompen-
saatiot eivat ole samalla tavalla kuntien omaa rahaa kuin verotulot, vaan ne rinnastuvat
valtionosuuksiin.

Sote-uudistuksessa my0ds veromenetysten kompensaatioista siirretaan hyvinvointialueille
noin 70 prosenttia. Uudistuksen jalkeen verovdahennykset kohdistuvat enemman valtion-
verotuksen puolelle, ja mahdollisten veroperustemuutosten vaikutus kunnallisveron tuot-
toon jaa selvasti pienemmaksi kuin ennen uudistusta.

Viherkentan (2021) mukaan verojdrjestelmaa voisi kehittaa tulevaisuudessa suun-

taan, jossa ainakin kaikkein matalimpien tulotasojen jalkeiset vahennykset keskitettai-

siin valtionverotukseen, mahdollisesti verosta tehtédvina vahennyksina. Tama voisi kos-

kea niin aktiivitulojen kuin eldketulojenkin perusteella mydnnettavia vahennyksia. Sote-
uudistuksen jalkeen valtionverotus alkaa aikaisempaa alemmalta tulotasolta, mika helpot-
taisi ehdotuksen toteuttamista. Toteutuksessa tulisi huolehtia siitd, ettd verotus ei kiristy
millaan tulotasolla, joten kdytanndssa tallainen verorakenteen muutos olisi tarkoituksen-
mukaista toteuttaa osana isompaa verotuksen uudistusta.

16 Katso esimerkiksi PeVL 16/2014 vp, PeVL 1272011 vp.
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Verovahennysten siirtdmiseen kunnallisverotuksesta valtionverotukseen liittyisi joitakin
hyo6tyja, mutta toteutukseen liittyy myos haasteita. Ensinnakin efektiivisen ja nimellisen
kunnallisveroprosentin valinen ero kaventuisi, mutta vastaavasti valtion korvaus kunnille
veroperustemuutoksista aiheutuvista verotulojen menetyksista pienenisi. Toiseksi vahen-
nysten tekemista valtionverotuksessa puoltaisi myds se, ettd osa vahennyksista liittyy vero-
tuksen kokonaisprogression saatamiseen ja valtion tyollisyyspolitiikkaan. Muutos olisi
kuitenkin vaikeasti toteutettavissa budjettineutraalisti ilman huomattavia verovelvollis-
kohtaisia veroastemuutoksia tai oikeudenmukaisesti ilman puuttumista pieni- ja keski-
tuloisten ansiotuloa saavien tulonmuodostukseen.

Yhteisovero on perusteltua sailyttaa kuntien verotulona

Kuntaryhman osuus yhteisdveron tuotosta on 33,76 prosenttia vuonna 2022. Kuntien
osuutta korotettiin maaraaikaisesti 10 prosenttiyksikolla verovuosille 2020 ja 2021 koro-
napandemian vaikutusten kompensoimiseksi. Sote-uudistuksen seurauksena kuntien
yhteisdvero-osuutta alennetaan noin kolmanneksella vuodesta 2023 lahtien.

YhteisOveron asema kuntien rahoituksessa jakaa kuntakentan mielipiteita ja on heratta-
nyt keskustelua niin kuntapolitiikan tulevaisuustyon yhteydessa kuin muutoinkin. Yhteiso-
veron katsotaan suhdanneherkkyytensa ja epatasaisen jakautumisensa vuoksi soveltu-
van huonosti kuntien tehtavien rahoituslahteeksi, ja joissain yhteyksissa on ehdotettu siita
luopumista.'”

Toisaalta yhteiséverolla on suuri merkitys osalle kunnista. Lisdaksi kuntien yhteisévero-
osuuden sdilyttamiselle on katsottu olevan perusteita kuntien elinkeino- ja tyollisyys-
politiikan kannustimena. Tyévoima- ja elinkeinopalveluiden suunniteltu siirtdminen kun-
tien vastuulle vahvistanee taman kannustimen merkitystd. Kuntien rahoitusjarjestelman
sidosryhmaselvityksessa (Syrjanen ja Sirvio 2021) nousi selvasti esiin, etta kuntien nake-
mykset yhteisoveron kuntaosuudesta ovat jakaantuneet. Osa kunnista ndkee, ettd se kan-
nustaa elinvoiman yllapitamiseen ja yritysten toimintaedellytysten kehittamiseen, kun
taas osa kunnista ei pida kannustinvaikutusta merkittavana.

Valtiovarainvaliokunnan sote-uudistuksesta antamassa lausunnossa todetaan, etta
yhteisévero on edelleen perusteltuna sailyttaa kuntien rahoituslahteena. Viherkentta
(2021) yhtyy tdhan nakemykseen ja toteaa, etta yhteisoveron kuntaosuudesta ei tulisi luo-
pua ainakaan lyhyella tai keskipitkalla aikavalilla. Han kuitenkin katsoo, etta yhteiséveron
osuus ei saa kasvaa kuntatalouden kokonaisuudessa tai yksittdisten kuntien kohdalla.

17 Katso esimerkiksi Valtiovarainministerio (2010).
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Yhteisoveroa koskevassa jatkokehittamisessa keskeisena tietotarpeena olisi saada lisaa tie-
toa kuntien yhteisévero-osuuden merkityksesta kunnan elinvoimaisuuden kehittamisen
kannustimena tai sen toiminnan estavistda mekanismeista.

Valtio on finanssi- ja koronakriisin kaltaisissa poikkeuksellisen suurissa taloustaantumissa
kantanut vastuun suhdannevaihteluiden vaikutuksista ja korottanut kuntien yhteiso-
veron jako-osuutta. Talla tavoin talouskriisien vaikutusta kuntatalouteen on vaimennettu
onnistuneesti. Taman lisaksi yhteisdveron jako-osuutta on kaytetty usein kompensaatio-
vdlineend kunta-valtio-suhteessa, kun kuntien vastuita on lisatty. Esimerkiksi tydmarkkina-
tuen rahoitusosuuden kasvattaminen tai varhaiskasvatusmaksujen alentaminen kompen-
soitiin yhteisoverolla, vaikka yhteisdveron lisdys kohdistuukin kunnille varsin eri tavalla
kuin rahoitusvastuun kasvu tai tulonmenetykset. Yhteiséveron kdytt6a puoltaa tekninen
helppous, mutta sen kdyttamiseen kompensaatiotapana on saatettu paatya myos siksi,
ettd valtion kehysjarjestelma kohtelee eri tavoin valtionosuuksien ja verotulojen muut-
tamista. Tata ei voi pitda tarkoituksenmukaisena, ja jatkossa kompensaatiotavan valin-
nassa tulisi kiinnittaa huomiota siihen, etta se kohdistuu kuntakohtaisesti mahdollisimman
hyvin.

YhteisOveron tuotto jakautuu kuntien kesken epatasaisesti. Syrjasen ja Sirvion (2021) sel-
vityksen kuntahaastatteluissa tdma koettiin jossain maarin ongelmallisena. Yksittdisen
kunnan osuus maaraytyy yritystoimintaerdn ja metsaeran perusteella. Konsernin maksama
vero jaetaan konsernin toimipaikkakuntien kesken henkilostomaarien perusteella. Yhteiso-
verolle on vaikea |16ytda korvaavaa jakoperustetta, mutta samalla on ennakoitavissa, etta
yritystoiminnan kansainvalistyminen ja tydntekijoiden fyysisen sijainnin merkityksen
vaheneminen herattavat tulevaisuudessa vaatimuksia jakoperusteen paivittamisesta.

Metsderalla kompensoitiin aikoinaan pinta-alaperusteisen metsaverotuksen siirtymdajan
paattymista. Kokonaisuutena metsaeran osuus yhteisdveron kokonaistuotosta on 10 pro-
sentin tienoilla. Yksittdisille kunnille metsderan perusteella jaettavalla yhteisdvero-osuu-
della on kuitenkin suuri merkitys. Metsdera on yhteisoverotukseen sinallaan liittymaton
elementti. Siitd on kuitenkin vaikea luopua, koska metsavaltaiset kunnat menettaisivat
huomattavasti yhteisoverotuloja'®. Viherkenttd (2021) toteaa selvityksessaan, ettd metsa-
erasta luopuminen saattaisi olla mahdollista, jos metsat tulisivat kiinteistoveron piiriin.

18 Kun tarkastellaan asukaskohtaisen yhteisdveron maaran perusteella kuntia, havaitaan,
ettd eniten asukasta kohti yhteisdveroa saavista kunnista suuri osa on metsavaltaisia ja usein
myds pienid ja syrjdisia kuntia.
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Kiinteistoveron osuutta voisi hallitusti kasvattaa

Kiinteistoveroa pidetaan paikallishallinnolle sopivana veromuotona muun muassa sen liik-
kumattoman veropohjan takia. Lisdksi sitd pidetdan taloustieteen ndkokulmasta tehok-
kaana verona, joka ei vaarista kotitalouksien ja yritysten valintoja'. Kuntatasolla kiinteisto-
veroprosenttien korottamiseen suhtaudutaan usein nihkeasti, vaikka kokonaistaloudel-
lisesti tarkasteltuna verotuksen kiristamispaineet olisi perustellumpaa kohdistaa kunnal-
lisverotuksen sijasta kiinteistjen verottamiseen. Kiinteistdverosta on todettu useissa sel-
vityksissa ja tydryhmamietinndissa, etta sen osuutta kuntien verotuloissa voisi kasvattaa.
Viherkentta (2021) toteaa liséksi, etta kiinteistoveron merkitysta kasvatettaessa veron pai-
nopistetta tulisi siirtdda maapohjan suuntaan. Maapohjan kiinteistoveroon liittyvat vaaris-
tavat vaikutukset ovat kaikkein pienimmat, mika puoltaisi maapohjan erottamista omaksi
veropohjakseen.

Metsat ja maatalousmaa on vapautettu kiinteistoverosta. Paaministeri Sanna Marinin hal-
lituksen ohjelmassa kiinteistoverotuksen laajentaminen maa- ja metsatalousmaahan on
suljettu pois. Viherkentta (2021) toteaa, ettd metsien ja maatalousmaan saattaminen kiin-
teistoverotuksen piiriin olisi tulevaisuudessa perusteltua sekd maaseutumaisten kuntien
talouden nakokulmasta etta verotuksen tasapuolisuuden vuoksi. Kiinteistoveron tulisi olla
tuloverotuksessa vahennyskelpoinen. Metsien ottaminen kiinteistéveron piiriin voisi mah-
dollistaa yhteiséveron metsderasta luopumisen, mika selkeyttdisi yhteisdveron jakoperus-
teita. Tama kokonaisuus edellyttaisi perusteellista jatkoselvitysta ottaen huomioon asiaan
liittyvat eri nakokulmat.

My®ds kiinteistoveron tuotossa on eroja kuntien valilla. Téhan vaikuttavat niin erot verotus-
arvoissa kuin erityyppisten kiinteistdjen sijainnissa. Suurin merkitys kiinteistéveron tuo-
tolla on paakaupunkiseudun kuntien lisaksi kunnissa, joissa sijaitsee voimalaitoksia tai on
paljon vapaa-ajan asuntoja. Koska kiinteistoveron tuotto on epatasaisesti jakautunut, on
tarpeen tarkastella myds kiinteistoveron asemaa valtionosuusjarjestelman tulopohjien
tasauksessa. Tata kasitellaan valtionosuusjarjestelman yhteydessa luvussa 4.3.2.

Voimalaitosten kiinteistévero on herdttanyt viime aikoina jonkin verran keskustelua tuuli-
voimaloiden lisddntyneen rakentamisen myo6td. Voimalaitosten verolla on suuri merkitys
monien voimalaitosten sijaintikuntien taloudelle, ja muissa kunnissa voimalaitoskuntien
asemaa saatetaan pitad suhteettoman edullisena. Voimalaitoskiinteistdjen erityisasemalle
kiinteistoverotuksessa on perusteita, mutta asiaa tulisi arvioida kokonaisvaltaisesti huo-
mioiden seka voimalaitoskiinteiston sijaintikunnalle aiheutuvat maankaytolliset ja mai-
semalliset haitat ettd laajempi energiapoliittinen nakdkulma. Viherkentta (2021) toteaa
myds, ettd voimalaitosten kiinteistéveroprosenttien mitoitusta ja veron asemaa vero-
tuloihin perustuvassa tasauksessa tulee tarkastella kokonaisuutena.

19 Loikkanen ja Lyytikdinen (2009) esittavat katsauksen aihepiirin taloustieteelliseen
kirjallisuuteen.
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Kansalaisten keskuudessa kiinteistovero koetaan epasuosituksi. Tahdn vaikuttanee osal-
taan se, ettd kiinteistdveron maksaminen on konkreettisempaa kuin suoraan palkasta
pidatettava tulovero tai tuotteen hintaan sisaltyva arvonlisdavero®. Ajoittain esilld on ollut
kiinteistoveron liittaminen osaksi ennakkoperintad, mutta tahan ehdotukseen liittyy mer-
kittavia kaytannon ongelmia. Sita ei voikaan pitaa realistisena eika toteuttamiskelpoi-
sena vaihtoehtona. Kiinteistoveron periminen ennakonpidatyksena tarkoittaisi esimerkiksi
sitd, etta kiinteistoveroa kannettaisiin ennakkoon niilta verovelvollisilta, jotka saavat
ennakonpidatyksenalaista tuloa ja joilla ennakonpidatys toimitetaan yksilollisesti laske-
tulla ennakonpidatysprosentilla, jonka laskentaperusteisiin kiinteistdvero sisaltyisi. Vero-
velvollisten tasapuolisen kohtelun kannalta ei olisi hyvaksyttavaa, etta kiinteistoveroa kan-
nettaisiin ennakkoon vain niilta verovelvollisilta, joilla on ennakonpidatyksenalaista tuloa,
kun taas muut maksaisivat veron vasta kiinteistoverotuksen paattymisen jalkeen.

Erds kiinteistdveron korottamisen ongelma on se, etta isot korotukset saattaisivat aiheut-
taa vaikeuksia sellaisille kotitalouksille, joiden tulot ovat pienet kiinteiston arvoon verrat-
tuna. Muissa maissa on kaytossa erilaisia lievennysjarjestelmid, joiden kdyttoonottoa olisi
my6s mahdollista selvittda (Valtiovarainministerié 2010).

Valtiovarainministeriossa on valmisteilla kiinteistoveron uudistaminen, jossa tavoitteena
on uudistaa verotusarvoja vastaamaan paremmin alueen hintatasoa ja rakentamiskus-
tannuksia. Verotusarvoja uudistetaan, koska ne ovat jadneet jalkeen kustannus- ja hinta-
kehityksesta. Lisaksi maapohjien kauppahintojen osalta tapahtunut alueellinen eriytymi-
nen tulee ottaa huomioon. Uudistuksen tavoitteena ei ole kiinteistéveron tason nosto tai
lasku, vaan etta verorasitus kiinteistojen kesken muuttuisi. Uudistuksen myota verotus-
arvot nousisivat erityisesti maapohjan osalta, jolloin kiinteistoveroprosenttien ala- ja yla-
rajoja laskettaisiin. Uudistus lisdisi veron oikeudenmukaisuutta, kun verotusarvot heijas-
taisivat paremmin kiinteistdjen markkina-arvoja. Lisaksi verotusarvojen maaraytymis-
perusteet olisivat avoimesti nahtavilla, mika lisdisi jarjestelman lapinakyvyytta.

Voisiko kuntien veropohjaa laajentaa?

Kuntien verotulorahoituksen kuten laajemminkin kuntien rahoitusjdrjestelman kehittami-
sen kokonaisuutta maarittaa osaltaan julkisen talouden kokonaistilanne. Viimeaikaisessa
julkisessa keskustelussa on esitetty uusien veromuotojen lisadmista kuntien veropohjaan.
Toiveet veropohjan laajentamisesta nousivat esiin myos rahoitusjarjestelmaselvityksen
yhteydessa tehdyissa haastatteluissa (Syrjanen ja Sirvié 2021).

20 Lyytikdinen (2012) viittaa Yhdysvalloissa tehtyyn empiiriseen analyysiin.
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Viherkentta (2021) kay selvityksessaan lapi mahdollisuudet kuntien veropohjan laajenta-
miseen uusilla veromuodoilla. Kunnille esitettyihin uusiin verotulonldhteisiin liittyy erilai-
sia haasteita, joten Viherkentta ei esitd uusia verotulomuotoja. Lisdksi uuden veromuodon
lisadminen kunnille tulisi tehdd kunta-valtio-suhteessa kustannusneutraalisti esimerkiksi
yhteisdveron kuntaosuutta vai valtionosuuksia pienentamalla. Uudella verolajilla tulisi olla
merkittavia etuja korvattaviin tai pieneneviin tulomuotoihin verrattuna. Kuntakohtaiset
muutokset voisivat my0s olla suuria ja siten vaikeita hallita.

Verolajeja, joissa olisi etuja kuntien nykyisiin verotuloihin tai valtionosuuksiin verrattuna,
on hankala loytaa. Padomatuloverojen siirtamista kunnalle on ehdotettu useissa puheen-
vuoroissa?'. Padomatulot muodostavat sindlladn merkittavan veropohjan. Periaatteellisia
kysymyksia liittyy pelkdstadn padomatuloja saaviin henkil6ihin, joiden osalta padaomatulo-
verojen kohdentuminen kokonaan valtiolle tarkoittaa sitd, etta he eivat osallistu suoraan
asuinkuntansa palveluiden rahoittamiseen. Viherkentta (2021) pohtii raportissaan kun-
nallisen padomatuloveron toteuttamismahdollisuuksia, mutta ei pida sita tarkoituksen-
mukaisena erillistoimenpiteena.

Paaomatuloveroihin liittyy osittain samaa haasteellisuutta kuin yhteiséveroon osana kun-
tien rahoitusta. Kertyma on suhdanneherkka ja jakautunut epatasaisesti kuntien kesken,
vaikkei olekaan yhta keskittynyt kuin yhteisdveron tuotto. Tilanteeseen, jossa kunnille
annettaisiin mahdollisuus maaritella padomaveroprosentin suuruus, liittyisi myos verokil-
pailun mahdollisuus.

Kunnille voitaisiin osoittaa yhteiséveron tapaan osa padaomatuloveron tuotosta, mutta sii-
hen liittyisivat edella mainitut padomatuloveron haitat paikallistason verona eli suhdanne-
herkkyyden lisdantyminen ja epdtasainen jakautuminen. Lisaksi tulee huomioida, etta
kuntien veropohjan laajentaminen padomatuloveroon toteutettaisiin kunta—valtio-suh-
teessa kustannusneutraalisti esimerkiksi alentamalla vastaavasti yhteiséveron kunta-
osuutta eli se ei johtaisi kuntatalouden vahvistumiseen kokonaisuutena. Kuntakohtaiset
vaikutukset riippuisivat siitakin, vahennettaisiinkd padomatulovero-osuutta vastaavasti
valtionosuuksia vai yhteisévero-osuutta.

Kulutusverot muodostavat merkittavan veropohjan, jonka kuntakohtaisuuteen liittyy taas
omia haasteita. Lahtokohtaisesti seka yleiset etta erityiset hyodykeverot soveltuvat huo-
nosti alueelliseen tai paikalliseen verotukseen. Sen sijaan muut mahdolliset verot olisivat
usein mittakaavaltaan pienempia ja on vaikea nahda, etta niista |0ytyisi ratkaisu kuntien
rahoituksen haasteisiin. Viherkenttd (2021) kuitenkin muistuttaa, ettd esimerkiksi ruuhka-
maksuihin, kaivosveroon ja jateveroon voi liittya kehittamismahdollisuuksia.

21 Esimerkiksi Kuntalehdessa esiteltiin aihetta ja toivottiin padomatuloveron kunnille siirta-
misen selvittamista heinakuussa 2021 (Kuntalehti 7/2021).
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Syksyn 2021 budjettirithessa hallitus paatti kaivosveron kayttdonotosta. Kaivosveron
toteuttamisen mallista paatetaan valmistelun edetessa verotuksen voidessa perustua lou-
hitun malmin tai mineraalin maaraan, malmin tai mineraalin arvoon, kirjanpidon/vero-
tuksen voittoon tai kaivostoiminnan puhtaaseen voittoon?. Kaivosveron tavoiteltu vuosi-
tuotto on 25 miljoonaa euroa, ja siitd 60 prosenttia ohjataan kaivoksen sijaintikunnalle ja
40 prosenttia valtiolle. Vuonna 2020 Suomessa oli 45 kaivosta (Kari ym. 2021). Kaivosvero
laajentaakin tiettyjen kuntien veropohjaa. Kaivosveron toteuttamisessa tulisi ottaa huo-
mioon valtionosuuksien tasausjarjestelma ja toisaalta kannustimet kaivostoiminnan kehit-
témiseen. Lahtokohtaisesti voisi olla perusteltua siséllyttda osa kaivosveron tuotosta vero-
tuloihin perustuvaan valtionosuuksien tasaukseen.

4.3.2 Nakokohtia valtionosuusjarjestelman kehittamisesta sote-
uudistuksen jalkeen

Valtionosuusjarjestelman keskeisena tarkoituksena on varmistaa, etta kaikilla kunnilla on
olosuhteista, palvelutarpeista ja kuntien tulopohjan eroista huolimatta edellytykset selvita
lakisaateisista tehtavistaan?. Taman tulisi toteutua eri osissa maata kohtuullisella vero- ja
maksurasituksella. Jarjestelman tehtavana on tasoittaa kuntien valilla olevia peruspalvelui-
den kustannus- ja tarve-eroja ja siten lisata vaestorakenteeltaan ja tulopohjaltaan erilais-
ten kuntien asukkaiden yhdenvertaista kohtelua ja heidan tosiasiallisia mahdollisuuksiaan
saada perusoikeuksien toteutumisen kannalta valttamattomia palveluja. Valtionosuudet
ovat luonteeltaan yleiskatteellisia, joten kunnat voivat itse paattaa niiden kohdentami-
sesta. Padosa valtion rahoituksesta kohdennetaan kunnille ja muille opetuksen jarjestdjille
valtionosuuksien kautta.

Valtio osallistuu kuntien tehtavien ja toiminnan rahoitukseen valtionosuuksien lisaksi
valtionavustuksilla. Vuonna 2022 kuntien valtionavut ovat noin 13,0 miljardia euroa, josta
laskennalliset valtionosuudet ovat yhteensa noin 9,09 miljardia euroa ja muut valtionavut
noin 1,31 miljardia euroa. Valtion korvaus kunnille veroperustemuutoksista aiheutuvista
verotulojen menetyksistd on 2,66 miljardia euroa. Laskennallisista valtionosuuksista perus-
palvelujen valtionosuus on 8,0 miljardia euroa. Opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta
annetun lain mukaiset valtionosuudet kunnille ovat arviolta 1,1 miljardia euroa vuonna
2022. Useimmilla yksittaisilla kunnilla opetus- ja kulttuuritoimen valtionosuusrahoitus on
negatiivinen. Tama johtuu siitd, ettd kaikki kunnat osallistuvat toisen asteen koulutuksen

22 Kaivosveron toteuttamisen malleja on analysoitu tarkemmin teoksessa Kari ym. (2021).

23 Valtionosuusjarjestelmalla toteutetaan kuntien tasolla etenkin perustuslain 16 §:n 2
momentissa ja 19 §:n 3 momentissa julkiselle vallalle asetettuja velvoitteita turvata sivistyk-
selliset oikeudet seka riittavat sosiaali- ja terveyspalvelut. Valtionosuusjdrjestelmalla on alu-
eellisen yhdenvertaisuuden edistamisen vuoksi merkitystda myds perustuslain 6 §:n kannalta.
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rahoitukseen asukaskohtaisesti tasasuuruisella rahoitusosuudella huolimatta siita, jarjes-
tavatko ne itse ao. koulutusta. Varsinkin ammatillinen koulutus jarjestetdaan padosin kunta-
yhtymana tai muutoin yhteistoiminnassa. Lukiokoulutus on sen sijaan yleisempaa jarjes-
tettyna yksittdisen kunnan toimesta.

Nykyinen valtionosuusjarjestelma

Rakenteellisesti kunnan peruspalvelujen valtionosuusjarjestelma koostuu kahdesta osasta,
kustannus- ja tarve-erojen tasauksesta seka tulopohjan tasauksesta. Kunnan peruspalvelu-
jen valtionosuudesta annetussa laissa sdddetdan niin sanotuista valtionosuustehtavista eli
madritelldan ne lait, joiden mukaisista tehtavista aiheutuviin kayttokustannuksiin makse-
taan lain perusteella valtionosuutta.

Kunnan peruspalvelujen valtionosuuden laskemisen perusteina kdytetaan valtionosuus-
tehtavien laskennallisia kustannuksia seka syrjdisyyden, tyopaikkaomavaraisuuden ja
saamelaisten kotiseutualueen kunnan lisdosien maaraytymisperusteita. Peruspalvelu-

jen valtionosuuden laskennalliset kustannukset perustuvat paaosin ikaryhmittdisiin kus-
tannuksiin ja sairastavuuteen, joiden painoarvio on yhteensa 94 prosenttia. Sairastavuus-
kertoimen osatekijoita ovat terveyden-, vanhusten- ja sosiaalihuolto. Muina laskennalli-
sina valtionosuusperusteina kaytetaan tyottomyyskerrointa, vieraskielisyyskerrointa, kaksi-
kielisyytta, saaristoisuutta, asukastiheyskerrointa ja koulutustaustakerrointa.

Valtion ja kuntien vilisessa kustannustenjaon tarkistuksessa tarkistetaan laskennalli-

set kustannukset, perushinnat ja rahoitus toteutuneiden kustannusten mukaisiksi seka
valtionosuusprosentti. Valtio osallistuu laskennallisiin kustannuksiin valtionosuusprosen-
tin mukaisesti.

Kunnan laskennallisiin verotuloihin perustuvalla valtionosuuden tasauksella tasataan kun-
tien verotulopohjassa olevia eroja. Kunnalle mydnnetaan verotuloihin perustuvaa valtion-
osuuden lisdysta (tasauslisd), jos kunnan laskennallinen verotulo asukasta kohden on pie-
nempi kuin koko maan keskimaardinen laskennallinen verotulo (tasausraja). Kunta saa
tasauslisaa 80 prosenttia tasausrajan ja kunnan asukasta kohden lasketun laskennallisen
verotulon erotuksesta. Jos kunnan laskennallinen verotulo asukasta kohden ylittaa tasaus-
rajan, tehdaan kunnan valtionosuuteen tasausvahennys. Tasausvdahennys on 30 prosenttia
tasausrajan ylittavasta asukaskohtaisesta euromaarasta lisattyna mainitun ylityksen luon-
nollisella logaritmilla. Luonnollinen logaritmi muunnetaan prosenttiyksikoiksi.

Kunnan valtionosuutta voidaan korottaa hakemuksesta harkinnanvaraisesti valtion
talousarvion rajoissa, jos kunta ensisijaisesti poikkeuksellisten tai tilapdisten kunnal-
listaloudellisten vaikeuksien vuoksi on lisatyn taloudellisen tuen tarpeessa. Toisaalta
valtionosuuteen sisdltyy erilaisia maaradaikaisesti tehtavia vahennyksia ja lisayksia, kuten
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elaketukiuudistukseen liittyva vahennys, digitalisaation kannustinjarjestelman ja 18-
kinta- ja ladkarihelikopteritoiminnan rahoittaminen. Opetuksen jarjestdja on oikeutettu
kotikuntakorvaukseen oppilaan suorittaessa oppivelvollisuuttaan muussa kuin oman koti-
kuntansa esi- tai perusopetuksessa. Kotikuntakorvausmenot ja -tulot otetaan huomioon
keskitetysti valtionosuusmaksatuksessa.

Valtionosuuksien taso alenee mutta jarjestelman rakenne sailyy ennallaan sote-
uudistuksen jalkeen

Sote-uudistuksen yhteydessa kunnan peruspalvelujen valtionosuusjdrjestelmaa muute-
taan siten, etta valtionosuusperusteet kuvaavat uudistuksen jalkeen kunnissa sailyvia teh-
tavia ja niihin liittyvia tarve-eroja. Muutoksia tehdaan valtionosuusjarjestelman laskennal-
lisiin valtionosuusperusteisiin, lisdosien madraytymisperusteisiin ja verotuloihin perustu-
vaan valtionosuuden tasaukseen.

Sote-tehtavien siirtyessa kuntien vastuulta hyvinvointialueille, kunnan peruspalvelu-
jen valtionosuudessa laskennallisten kustannusten ikdrakenteessa huomioitaisiin kun-
nan valtionosuustehtavien painottuminen varhaiskasvatukseen ja perusopetukseen eli
0—15-vuotiaiden ikaluokkiin. Edelld mainittujen ikaluokkien lisaksi laissa saadettaisiin
vain yhdesta yhtendisesta 16 vuotta tayttaneiden ikdluokasta. Olennaisin osa laskennal-
lista kustannuksista perustuisi edelleen ikdrakenteeseen.

Ikaluokkiin sitomattomat laskennalliset kustannukset ovat sairastavuutta lukuun otta-
matta nykyisen valtionosuusjarjestelman mukaisia, eli ne muodostuvat vieraskielisyy-
destd, kaksikielisyydestd, saaristoisuudesta, tyottomyyskertoimesta, asukastiheyskertoi-
mesta seka koulutustaustakertoimesta. Vieraskielisyyden laskentaa muutetaan siten, etta
se perustuu suoraan vieraskielisten maaraan. Lisaksi vieraskielisyyden paino on uudistuk-
sen jalkeen selvasti nykyista korkeampi.

Kunnan vastuulla edelleen sdilyva hyvinvoinnin ja terveyden edistamistehtava huomioi-
daan hyvinvoinnin ja terveyden edistdmisen lisdosalla, jolla pyritddn kannustamaan kun-
tia ennaltaehkaiseviin, hyvinvointia ja terveytta lisdaviin toimiin. Lisaksi peruspalvelujen
valtionosuuteen tulee uusi asukasmaaran kasvun lisdaosa, jonka tarkoituksena olisi korvata
kasvaville kunnille asukasmaaran kasvusta aiheutuvia kustannuksia ja investointitarpeita.
Muina lisdosia ovat edelleen syrjaisyyden, tydpaikkaomavaraisuuden sekd saamelaisten
kotiseutualueen kunnan lisdosat. Syrjaisyyden laskennassa siirrytadn kayttamaan tiestoa
nykyisen linnunteitse tehtdvan laskennan sijaan.

Kuntien kunnallis- ja yhteisdverotuloja leikataan voimakkaasti sote-uudistuksen yhtey-

dessa. Taman seurauksena nykyperusteinen verotuloihin perustuva valtionosuuden tasaus
ei ole toimiva uudessa tilanteessa. Tasauksen perusteisiin tehddan sote-uudistuksen
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myota useita muutoksia. Jatkossa kiinteistdvero sisdltyy 50 prosentin osuudella tasauk-
seen, poikkeuksena voimalaitoksista tasauksen perusteisiin sisdltyy vain ydinvoimalaitok-
set ja niidenkin osalta laskennallinen verotulo maaraytyy kuntien yleisten laskennallisten
kiinteistoveroprosenttien perusteella. Ndiden lisaksi verotuloihin perustuvan valtionosuu-
den tasauksen laskentatapaa muutetaan voimassa olevaan lakiin verrattuna. Tasausvahen-
nysprosentiksi saddettaisiin kiinted 10 prosenttia tasausrajan ylittdvasta asukaskohtaisesta
euromadrastad ja tasauslisaa kunta saisi 90 prosenttia tasausrajan ja kunnan asukasta koh-
den lasketun laskennallisen verotulon erotuksesta.

Tehtavien jarjestamisvastuun siirrosta seuraavia muutoksia rajoitetaan valtionosuus-
jarjestelmaan sisaltyvalla pysyvalla maaraytymistekijalla. Maaraytymistekijalla tasataan
kunnista hyvinvointialueisiin siirtyvien tulojen ja kustannusten kuntakohtaista epdtasa-
painoa seka kuntien verotuloissa tapahtuvien muutosten vaikutusta verotuloihin perus-
tuvaan valtionosuuden tasaukseen. Edelld mainittu muutos esitetaan rajattavaksi 60 pro-
senttiin tulojen ja menojen erotuksesta, kunnille jaisi siis 40 prosentin omavastuu muutok-
sesta. Muutosrajoittimen perusteella kuntien valtionosuuden lisataan tai vahennetaan.

Uudistuksen vaikutukset kuntien talouteen ovat merkittavat. Taman vuoksi edelld kuvat-
tuja rahoitusjdrjestelmaan tehtavia muutoksia tdydennetaan valtionosuusjarjestelma-
muutoksen tasauksella. Jarjestelmamuutoksen tasauksella turvataan uudistusta edeltava
taloudellinen tilanne eli kdytanndssa vuonna 2022 vallitseva kuntakohtaisen tasapaino-
tilan sailyminen jokaisessa kunnassa. Taman lisaksi voimaantulon jalkeisina vuosina rajoi-
tetaan muutoksen asukaskohtaisesti laskettuja euromaaraisia vaikutuksia. Muutos voisi
olla enintdan +/- 60 euroa asukasta kohden viiden vuoden aikana.

Tasauserat osaltaan muuttavat merkittavasti valtionosuuden suhteellisia osuuksia eri kun-
nissa. Tasauserien valtionosuusvaikutus on niin iso, etta lyhyelld aikavalilla naista on vaikea
padsta eroon ilman isoja vaikutuksia yksittaisen kunnan rahoitukseen. Seka sote-muutos-
rajoitin etta jarjestelmamuutoksen tasaus ovatkin luonteeltaan toistaiseksi pysyvia. Pitkalla
tahtdaimella nama olisi ainakin osittain pyrittava sulauttamaan muuhun valtionosuuteen.

Kuntien valtionosuuksien kehittamisvaihtoehtoja sote-uudistuksen jalkeen

Kuntien valtionosuusjdrjestelmaan tehddan sote-uudistuksen yhteydessa vain valtta-
mattomat muutokset. Uudistuksen jalkeen valtionosuusjarjestelman kehittamistarpeita
tulee arvioida suhteessa kunnissa sdilyviin tehtaviin ja toimintaymparistén muutoksiin.
Sote-ministeriryhma teki kirjauksen siita, ettd hallitus tekee kokonaistarkastelun kuntien
rahoitusjarjestelmasta ja sita kehitetaan siten, ettd edistetaan kuntatalouden kestavyytta
ja vakautta ja turvataan muun muassa kasvavien kuntien investointikykyad.Taman tarkaste-
lun laatiminen oli osa kuntapolitiikkatyon toimeksiantoa.
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My®0s valtioneuvoston koulutuspoliittisessa selonteossa (Valtioneuvosto 2021) asetetaan
tavoitteita kuntien valtionosuusjarjestelman uudistamiselle. Selonteon mukaan tavoit-
teena on varhaiskasvatuksen seka esi- ja perusopetuksen rahoitusjarjestelma, joka huo-
mioisi nykyista tehokkaammin kuntien eriytyvat olosuhteet, muun muassa vaestokehi-
tyksen vaikutusten, palveluiden laadun, yhdenvertaisuuden ja saavutettavuuden, tuen
tarpeiden, ruotsinkielisten ja vieraskielisten tarpeiden seka koulukuljetusten ja pate-
van kasvatus- ja opetusalan henkilston saatavuuden osalta. Lisaksi selonteon mukaan
rahoitusjarjestelman kokonaisuudistus mahdollistaisi opetus- ja kulttuuriministerion ja
valtiovarainministerion yhteistyon ja tehtdvanjaon tarkastelun ja uudistamisen.

Ennen varsinaista valtionosuusuudistusta olisi kuitenkin hy6dyllista saada tietoa ja koke-
musta kuntien taloudesta ja rahoitusjarjestelman toimivuudesta sote-uudistuksen jal-
keen. Nain kehittdmistydssa olisi huomioitu rahoituksen parhaan mahdollisen mitoituk-
sen kannalta tarkea ndkokulma. Sote-uudistus on laaja kokonaisuus, jossa kuntiin kohdis-
tuu uudenlaisia paineita, jotka olisi hyva ottaa arvioitaessa valtionosuusjdrjestelman ja
yleisemminkin kuntien rahoitusjdrjestelman toimivuutta ja kehittamistarpeita. Ennen jar-
jestelman laajempaa kehittamisty6ta olisi syyta selvittda laskentaperusteiden tietopohjan
parantamista. Tutkimusten ja selvitysten kautta on mahdollista arvioida tarpeita muuttaa
yksittdisten kriteerien painoarvoa. Esimerkiksi vieraskielisyys nousee jatkuvasti esiin.

Valmistelussa olevan TE-palvelu-uudistuksen vaikutukset valtionosuusjarjestelmaan

Te-palvelujen siirtoa kunnille koskeva valmistelu on kdynnissa, ja hallituksen esitys on tar-
koitus antaa syksylla 2022. Uudistus tulisi voimaan vuoden 2024 aikana. TE-palvelujen
uudistukseen liittyy rahoitusratkaisuja, jotka vaikuttavat osaltaan kuntien peruspalvelujen
valtionosuuteen.

Kunnat osallistuvat nykyisin tydmarkkinatuen rahoitukseen, kun tyottdmyys on kestanyt
vahintaan 300 pdivaa. Valmisteilla olevassa uudistuksessa kuntien rahoitusvastuuta on tar-
koitus laajentaa ja varhentaa siten, etta kunnat osallistuisivat ansiopaivan, peruspaiva-
rahan ja tydmarkkinatuen perusosan suuruisen osan rahoitukseen. Kunnan vastuu etuu-
den rahoituksesta maardytyisi tydnhakijan tydttomyysetuuspdivien kertyman perusteella.

Rahoitusvastuun laajentaminen merkitsee kuntien kustannusten kasvamista, jota vastaa-
vasti lisattdisiin kuntien tuloja. Ty6ttdmyysturvan rahoitusvastuun kompensaatio toteu-
tettaisiin valtionosuusjarjestelman kautta. Suurten kuntakohtaisten muutosten vuoksi
valtionosuusjarjestelmaan sisallytettaisiin erillinen tasaus, jolla kuntien muutokset nol-
lattaisiin. Tasaus tehtaisiin poikkileikkaustilanteen mukaisena, eika sita korjattaisi jalki-
kateen. Tasaus olisi my0s toistaiseksi pysyva elementti osana kuntien peruspalvelujen
valtionosuutta.
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Kunnille ollaan siirtdmassa pddosa nykyisin TE-toimiston vastuulla olevasta henkil6-
asiakas-, tydnantaja- ja yrityspalveluista, joiden kustannukset ovat vuoden 2022 tasolla
noin 700 miljoonaa euroa. Kyse olisi uudesta valtionosuustehtavasta, joka otetaan huo-
mioon valtionosuusjarjestelmaan sisdltyvissa laskennallisissa kustannuksissa. Voimassa
olevan lainsaadanndn mukaisesti uuteen tehtavaan osoitetaan taysi valtionosuus. Tehtava-
muutoksen yhteydessa valtionosuuden laskennallista kustannusta korotettaisiin uudistuk-
sen kustannusarvion mukaisesti taysimaaradisesti ja lisaksi valtionosuusprosenttia korotet-
taisiin. Uusi tehtava sisdltyisi myos kustannustenjaon tarkistukseen muiden valtionosuus-
tehtavien ohella.

Tyollisyyden edistamisen ministeriryhma on linjannut, etta TE-palveluiden rahoitus koh-
dennetaan valtionosuuksien kustannuspohjaan kahdella eri kriteerilld: 70 prosenttia tyo-
ikdisten eli 18-64-vuotiaiden ikaryhman kautta ja 30 prosenttia laajan tyottomyyden kasit-
teen mukaisen ty6ttdmien maaran perusteella. Kotoutumiskoulutuksen rahoitus kohden-
nettaisiin valtionosuuksiin vieraskielisyyden perusteella. Laskennalliseen rahoitukseen

on tarkoitus siirtya vaiheittain siten, etta kahtena ensimmaisena vuotena otettaisiin huo-
mioon myos palvelujen kustannusten nykytilan kunnittainen toteutuma-arvio.

Valtionosuusjarjestelman hallinnollinen jako

Kuntien valtionosuusrahoitus jakautuu nykyisellddn kahteen osaan. Valtiovarainministe-
ri6 hallinnoi kunnan peruspalvelujen valtionosuutta ja opetus- ja kulttuuriministerié ope-
tus- ja kulttuuritoimen valtionosuutta. Sote-uudistuksen my6ta kuntien peruspalvelujen
valtionosuus pienenee vajaaseen kolmannekseen nykytasosta, ja valtionosuuksien suh-
teellinen osuus kuntatalouden rahoituksesta pienenee niin ikdaan (ks. taulukko 2 luvussa
4.3.1). Kunnissa sailyvat peruspalvelujen valtionosuudella rahoitettavat valtionosuus-
tehtavat koskevat varhaiskasvatusta, esi- ja perusopetusta, kirjastoja, yleista kulttuuri-
toimea seka taiteen perusopetusta. Uutena tehtavakokonaisuutena valmistellaan TE-pal-
velujen siirtoa kunnille.

Kuntien valtionosuusjarjestelman kehittdmisessa on tarkeaa 16ytaa tasapaino kuntatalou-
den kokonaisohjauksen, rahoitusjdrjestelman kehittamisen (ml. kunnallinen itsehallinto
ja rahoitusperiaate) ja sektoripolitiikan kehittamisen osalta. Keskeista on miettia, miten
sote-uudistuksen muokkaama verotulopainotteisempi rahoitusrakenne toimii jatkossa
niin, ettd se turvaa riittavalla tavalla palvelujen rahoituksen.

Jarjestelman tulevaisuutta pohdittaessa olisi mahdollisuus arvioida nykyisen hallinnollisen
jaon toimivuutta. Tehtavalainsadadannon ja ohjauksen nakokulmasta on aika ajoin esitetty,
ettd my0s rahoitus saattaisi olla perusteita keskittaa samalle taholle. Valtionosuuksien
ohjausvaikutuksen merkitysta vahentaa kuitenkin se, ettd sote-uudistuksen jalkeenkin
omien verotulojen osuus kuntien verorahoituksesta on koko maan tasolla tarkasteltuna
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selvasti suurempi kuin valtionosuuksien. Lisdksi valtionosuudet ovat verotulojen tapaan
kuntien tuloina yleiskatteellisia, eli nilden ohjausvaikutus on selvdsti pienempi kuin esi-

merkiksi valtionavustusten. Myos rahoitusjarjestelman selkeys ja lapindkyvyys puoltavat
yhden keskitetyn valtionosuusjdrjestelman mallia.

Pohdinnassa valtionosuuksien hallinnollisesta jaon muuttamisesta vaikuttaa olennaisesti
myos se, siirtyvatko TE-palvelut kuntien jarjestamisvastuulle. Niiden siirtoa koskevassa val-
mistelussa lahtokohdaksi on otettu, etta kunnille siirtyvien TE-palveluiden rahoitus sisal-
tyy kunnan peruspalvelujen valtionosuuteen. Lisdksi valtionosuuksien hallinnollisen jaon
merkitystd voi arvioida muun muassa palvelujen yhdenvertaisuuden, kunnallisen itse-
hallinnon ja julkisen talouden kestavyyden nakokulmista. Valtioneuvoston tydnjaossa vas-
tuu kuntatalouden ohjauksesta osana julkisen talouden kokonaisohjausta kuuluu valtio-
varainministeridlle, jolla tulisi olla kdytossa riittava maara ohjauskeinoja. Juuri tasta syysta
sote-uudistuksessa paadyttiin sosiaali- ja terveyspalvelujen rahoituksen osalta ratkaisuun,
jossa valtiovarainministerio hallinnoi kokonaisuutta.

Erds mahdollisuus olisi siirtya niin sanottuun yllapitajamalliin, jossa valtion rahoitus myon-
nettdisiin kunnalle tai muulle toimijalle, joka vastaa palvelun jarjestamisesta. Yllapita-
jamalli on jo nykyisin kdytossa opetus- ja kulttuuriministerion hallinnonalan (ml. toisen
asteen koulutus) rahoituksessa. Rahoitus ei siis kiertdisi kuntien kautta vaan maksettaisiin
suoraan palvelujen jarjestdjille. Yllapitajamenettelyn kayttdonottaminen voisi olla jarke-
vaa erityisesti tilanteessa, jossa palveluja jarjestetdaan kuntaa suuremmalle alueelle tai kun-
tajoukolle. Sita voitaisiin mahdollisesti soveltaa myos TE-palvelujen jarjestamiseen, joiden
osalta valmistellaan siirtoa kunnalle tai useammasta kunnasta muodostuvalle tyévoima-
pohjaltaan vahintaan 20 000 henkildn yhteistoiminta-alueelle.

Onko tulojen ja kustannusten tasauksen suhdetta tarpeen muuttaa?

Valtionosuusjdrjestelman kehittdmispohdintojen yhteydessa nousee usein esille tulo-
pohjan ja kustannusten tasauksen suhde. Vuoden 2015 valtionosuusuudistuksessa vero-
tuloihin perustuvaan valtionosuuden tasaukseen siirrettiin noin 700 miljoonaa euroa val-
tionosuusjarjestelman sisalta. Tama toteutettiin muun muassa nostamalla tasausraja 100
prosenttiin ja muuttamalla tasausprosentteja.

Esimerkiksi Ruotsissa valtionosuusjarjestelman keskeisin elementti on tulojen tasaus,

jota tdydennetdan kustannusten tasauksella. Ruotsin jarjestelméan painottuminen tulo-
jen tasaukseen johtuu osittain siitd, ettd kuntien verotusoikeus on laaja. Kaksi kolmasosaa
kuntien tuloista muodostuu verotuloista. Kuten Suomessakin, asukkaiden veronmaksu-
kyvyssa on kuitenkin merkittavia eroja. Taman johdosta tuloja on perusteltua tasata. Ruot-
sissa tasausraja on 115 prosenttia. Tasausvahennys tehdaan kunnille, joiden verotulot ylit-
tavat maan keskimaardisen 1,15-kertaisesti.
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Yli 100 prosentin tasausraja mahdollistaa sen, etta tulojen tasausjarjestelman kautta kun-
nille voidaan kohdentaa yleiskatteista valtionosuutta, joka aikaisemmin jaettiin erillisen
jarjestelman kautta. Kustannusten tasaus on Ruotsin mallissa kunta-valtio-suhteessa neut-
raali ja euromaaraisesti selvasti pienempi kokonaisuus. Monessa suhteessa Ruotsin jarjes-
telma on nykyiseen Suomen jarjestelmdan verrattuna pdinvastainen. Periaatteet ja tasaus-
jarjestelman eri osien tarkoitukset ovat kuitenkin hyvin samanlaisia kuin Suomessa.

Tasta mallista ei ole Suomen jarjestelmaan tehty laskelmia eika vaikutusarvioita tai muu-
toinkaan testattu sen toimivuutta. Mallin kayttéonotolle pitdisi kuitenkin olla vahvoja
perusteita. Tulojen tasauksen painoarvon kasvattaminen edellyttdisi todennakdisesti Ruot-
sin mallin mukaista varsin suuresti tasaavaa mallia, jossa tasausprosentteja pitdisi muut-
taa oleellisesti. Vastaavasti kustannusten tasaukseen olisi tehtavda myos isoja muutoksia tai
mahdollisesti tehtava se kokonaan uusin perustein. Mallin toimivuuden ohella olisi arvi-
oitava, miten suuria muutoksia kuntien valtionosuuksiin tama aiheuttaisi. Valtionosuus-
jarjestelman peruslogiikkaan talla olisi joka tapauksessa olennainen vaikutus, kun tulojen
ja kustannusten tasauksen painot vaihtuisivat.

Verotuloihin perustuvan tasauksen muutostarpeet

Tulojen tasauksen osalta on tarpeen miettia muutakin kuin sen painoarvoa valtionosuus-
jarjestelmadssa. Verotuloihin perustuvaan tasaukseen liittyy yleisesti ottaen paljon vaarin-
kasityksia muun muassa sen kannustinvaikutuksiin liittyen, ja erityisesti euromaardisesti
eniten tasausvahennysta maksavat kunnat ovat kritisoineet tulojen tasausta.

Tulojen tasauksessa tapahtuu merkittava muutos sote-uudistuksen myo6td, kun tehta-
vien siirto merkitsee suurta leikkausta myds kuntien verotuloihin. Nykyperusteinen tasaus
merkitsisi suuria muutoksia kuntien valtionosuuteen, minka takia tasauksen laskennassa
kaytettdvia tasausprosentteja muutetaan. Alla olevassa taulukossa kuvataan tasauk-

sen euromdadraista muutosta nykyperusteisesta tasauksesta sote-uudistuksen jalkeiseen
tilanteeseen.
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Taulukko 4. Verotuloihin perustuvan valtionosuuden tasauksen muutos sote-uudistuksen jalkeen, vuoden
2022 tasolla

Tasauslisat, milj. Tasausvahennykset, Tasausnetto, milj.

euroa milj. euroa euroa
Ennen sote-uudistusta 1474 685 790
Sote-uudistuksen jalkeen 807 90 718
Muutos 667 595 72

Kiinteistéveron asema on ollut jatkuvasti esilla siitd lahtien, kun se poistettiin tasauk-

sen laskentapohjasta vuonna 2012. Kiinteistéveron poistaminen tasauksesta sisaltyi paa-
ministeri Kataisen hallituksen hallitusohjelmaan, jonka mukaan toimenpiteen tarkoituk-
sena oli kannustaa kuntia kiinteistoveroprosenttien korotuksiin ja siten lisata kiinteisto-
veron osuutta kuntien tulopohjassa. Hyotyjina olivat ne kunnat, joilla kiinteistoveron
maara oli keskimaaraista suurempi. Kiinteistoveron palauttaminen kokonaan tai osittain
tasauksen laskentapohjaan hyddyttda padosaa kunnista - kdytannossa niita kuntia, jotka
ovat tasauksen tasausrajan alapuolella. Useimmilla ndista kunnista kiinteistéveron maara
on maan keskimdaraa pienempi, ja tasausrajan noustessa ndiden kuntien tasauslisat
kasvavat.

Sote-uudistuksessa kiinteistoveron perusteisiin ei tehda muutoksia, joten sen osuus kun-
tien verotuloista kasvaa. Lisdksi kiinteistovero palautetaan 50 prosentin osuudella tasauk-
sen laskentaperusteisiin. Tama on tietynlainen kompromissiratkaisu sen valillg, pitaako se
huomioida kokonaisuudessaan vai ei lainkaan tasauksessa. Voimalaitosten osalta tasauk-
sessa huomioidaan kuitenkin vain ydinvoimalaitokset, ja niiden veroprosentteina kayte-
taan tasauksen laskennassa yleista (keskimaaraista) kiinteistoveroprosenttia. Voimalaitos-
ten veron poistamista tasaukseen kuuluvista verotuloista on perusteltu erityisesti silld, etta
voimalaitoksilla on kielteinen vaikutus voimalaitosten sijaintikuntien maisemaan ja luon-
toon. Naita vaikutuksia ei muutoin kompensoida kunnille.

On tarvetta arvioida yleisemminkin, sisaltyvatkod voimalaitosten kiinteistoverot tasaukseen
ja missa laajuudessa. Tuulivoimalaitoksia ja -puistoja on rakenteilla tai suunnitteilla kuntiin
yha enemman. Ndistd saatavat kiinteistoverotuotot ovat suurimmillaan hyvin huomattavat
ja voivat mahdollistaa esimerkiksi kunnallisveroprosentin merkittavan alentamisen. Voima-
laitosten liséksi olisi tarkasteltava myds mahdollista kaivosveroa , jonka tuotto jakaantuisi

hyvin epatasaisesti kuntien kesken. Yhtend ldhtokohtana voisi pitaa sitd, etta kaikki vero-

tulot olisivat mukana verotuloihin perustuvassa tasauksessa vahintaan osittaisella painolla.
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Valmisteilla oleva kiinteistdverojen verotusarvojen uudistus on myds yksi peruste arvioi-
da kiinteistoveron asemaa tulopohjan tasauksessa. Verotusarvoissa toteutuvat muutokset
poikkeavat kunnittain varsin paljon, ja verokertymat riippuvat yksittaisten kuntien omista
padtoksista. Molemmilla on vaikutusta laskennallisen kiinteistoveron maaraan. Lahto-
kohtaisesti odotus on, ettda kunnat maarittaisivat kunnan veroprosentin sille tasolle, jolla
saavutettaisiin nykyinen kiinteistoverokertyma. Koska verotusarvot eriytyisivat uudistuk-
sen myota, tarkoittaisi tama kaytanndssa kiinteistoveroprosenttien erojen kasvamista.
Talla olisi vaikutusta laskennallisen kiinteistoveroprosentin maardaytymiseen, joka puo-
lestaan suoraan vaikuttaisi tasauslaskentaan ja kuntakohtaisiin tasauksiin. Kiinteistovero-
prosenttien voi olettaa eriytyvan edelleen tulevina vuosina, kun kunnat kdyttavat myos
sita talouden tasapainottamiskeinona. Heikon veropohjan kunnissa tarve veroprosentin
korotuksiin on todennakaoisesti suurempi, koska veron asukaskohtainen tuotto on alhai-
sempi ja keskimdardisen asukaskohtaisen tuoton saavuttamiseksi veroprosenttia on nos-
tettava enemman.

Kiinteistoveron verotusarvojen ja kiinteistoveroprosenttien kunnittaisten erojen negatii-
vinen vaikutus kasvaa sote-uudistuksen jalkeen, jos kuntien talouskehitys eriytyy. Kuntien
mahdollisuudet tasapainottaa talouttaan kaventuvat budjettien puoliintuessa. Jos menoja
on karsittu jo aikaisemmin, niin tuloratkaisut korostuvat. Kunnallisveron ja kiinteistoveron
tuotot ovat heikoimmat pitkalti samoissa, syrjdisimmissa kunnissa. Ndissa myos yhteiso-
veroa kertyy usein keskimaardistda vahemman. Kuntien mahdollisuudet tasapainottaa
talouttaan mahdollisesti eriytyvat entisestadn tulevaisuudessa.

Sote-uudistuksen valmistelun yhteydessa oli esilla my0s siirtyminen verotuloihin perustu-
vaan valtionosuuden tdydennysjarjestelmaan. Tama merkitsisi oleellista muutosta nykyi-
seen tasaukseen, silla tdydennysjarjestelmassa yhdenkaan kunnan valtionosuutta ei
vahennettaisi tasauksen perusteella. Kdaytannossa tama tarkoittaisi paluuta 1990-luvulla
kaytossa olevaan menettelyyn, jossa valtionosuutta pelkastaan lisattiin verotulojen perus-
teella. Nykyisilla laskentaperusteilla tdma merkitsisi painoarvon siirtymista tulojen tasauk-
sen suuntaan. Vuoden 2022 tasolla verotuloihin perustuva valtionosuuden tdydennys
koskisi 260 kuntaa, jotka saisivat tdydennystd 807 miljoonaa euroa. Taydennysta ei saisi

33 kuntaa, mutta ndihin ei mydskdan kohdistuisi verotulojen perusteella tehtavaa val-
tionosuuden vdahennysta. Kaytanndssa valtionosuuden tdydennyksen laskennassa olisivat
mukana kaikkien kuntien laskennalliset verotulot, mutta valtionosuuksiin silla olisi vaiku-
tusta vain niiden kuntien osalta, joilla laskennallinen verotulo on maan keskimaaraa alhai-
sempi. Sote-uudistuksen jalkeen taydennysjarjestelman toteuttaminen olisi huomattavasti
helpompaa tasausvahennysten maaran pienentyessa huomattavasti (taulukko 4).

Verotuloihin perustuvan tasauksen tasausprosentteja on muutettu muutamaan kertaan,

viimeksi vuoden 2015 valtionosuusuudistuksessa ja nyt sote-uudistuksessa. Ndita olisi
mahdollisesti harkittava uudelleen, mikali paadyttaisiin tekemaan suurempaa muutosta
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jarjestelman perusteisiin. Eras mahdollisuus olisi edelld kuvatun tasausvahennyksen pois-
tamisen (tulojen taydennys) ohella nostaa tasauksen tasausrajaa, jolloin tasauslisaa saa-
vien kuntien valtionosuus kasvaisi. Jos esimerkiksi tasausraja nostettaisiin 105 prosenttiin,
tasauksen muutos edellyttaisi noin 400 miljoonan euron siirtoa muusta valtionosuudesta.
Tasausrajan alapuolella olevien kuntien tasauslisat kasvaisivat paaosin 82 euroa asukasta
kohti. Taman lisdksi osa tasausrajan yldpuolella olevista kunnista alkaisi saada tasauslisda
kun tasausrajaa nostettaisiin.

Tarveperustaisuuden huomioiminen

Sote-uudistuksen jalkeen yli 80 prosenttia hyvinvointialueiden rahoituksesta maaray-
tyy palvelutarpeen mukaisesti. Palvelutarvekerroin perustuu tutkimukseen, ja sithen on
pyritty tiivistamaan koko sote-palvelukustannusten kokonaisuus. Kysymyksena on esi-
tetty, olisiko vastaava mahdollista toteuttaa my6s kuntiin jadvan valtionosuuden osalta.
Tarvekriteeriin sisdllytettaisiin ainakin varhaiskasvatuksen seka esi- ja perusopetuksen
kustannukset mutta mahdollisesti myds kirjastot, yleinen kulttuuritoimi ja taiteen perus-
opetus. Mikali TE-palvelut siirtyvat kuntien vastuulle, vastaava tarveperustaisuus voitai-
siin huomioida my0s niiden osalta. Ongelmaksi jarjestelman kannalta voisi muodostua
se, olisiko valtionosuusjarjestelma enaa selkea ja lapinakyva. Yhteen kriteeriin pakattai-
siin asiakokonaisuuksien kustannustieto, joka kdytanndssa olisi varsin hankalasti tulkitta-
vissa esimerkiksi kuntien nakokulmasta. Valtionosuuksien muutokset tulisi pitaa maltilli-
sena, mutta tarvekriteerin osalta esimerkiksi hyvinvointialueiden sote-rahoituksen osalta
vuosittaiset muutokset ovat olleet daripdiden osalta varsin suuria. Tatd ongelmaa kuntien
puolella pienentda se, ettd valtionosuuksien osuus kuntien rahoituksesta on maltillinen
ja lisaksi kasvatus- ja sivistyspalveluissa palvelutarpeen muutokset ovat pienempia kuin
sote-palveluissa. Valtionosuusjdrjestelmadsta ei saa muodostua rahoituserad, joka heiken-
taa ennakoitavuutta kuntien talousvalmistelussa.

Eriytymiskehityksen huomioiminen valtionosuusjarjestelmassa

Kunnat ovat eriytyneet vuosien aikana ja sama kehitys ndyttaa jatkuvan tulevaisuudessa-
kin. Vdestosiirtyma syrjaseuduilta keskuksiin heijastuu myds palveluiden jarjestamisen ja
elinvoiman edellytyksiin. Lakisaateisten palvelujen jarjestaminen koskee kaikkia kuntia,
vaikka jarjestamisedellytykset tai -tarve eivat ole yhtaldiset kunnittain. Erityisesti varhais-
kasvatus ja perusopetus tulee jarjestaa lahipalveluna. Osassa kunnissa lapsi-ikaluokat ovat
niin pienia, etta esimerkiksi perusopetuksen jarjestamisen yksikkdkustannus nousee vais-
tamatta korkeaksi. Myos olosuhdetekijat, kuten harva asutus ja pitkat etdisyydet, lisdavat
kustannuksia. Alhaisen syntyvyyden kunnille on usein tyypillista my&s ikdihmisten keski-
maadraista korkeampi osuus ja keskimaaradista heikompi veropohja. Tulevaisuudessa tulee
selvittaa, tarvitaanko joidenkin kuntien osalta myds rahoituksellisia erityisratkaisuja, jotta
valttamattomat peruspalvelut pystytaan jarjestamaan kaikkialla Suomessa.
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Suurilla kaupungeilla on myds erityisia piirteitd, kuten vaestonkasvun keskittyminen nii-
hin, vieraskielisten korkea (kasvava) osuus ja kaupungin sisdinen eriytyminen. Naiden
haasteiden hallintaan tarvitaan useita keinoja, joista valtionosuusjarjestelma on vain yksi.

Kuntien valtionosuusjarjestelmaa kehitettaessa olisi arvioitava, miten jarjestelma ottaisi
paremmin huomioon kuntien eriytymiskehityksen ja sen aiheuttamat paineet kuntien pal-
velujen jarjestamiseen mukaan lukien niihin liittyvat investoinnit. On syyta tunnistaa, etta
valtionosuusjarjestelmaa kehittamalla voidaan vain rajallisesti hoitaa erilaisten kuntien
eriytyvia haasteita.

Oma kysymyksensa on, miten kuntien tehtavien mahdollinen eriyttdminen otettaisiin huo-
mioon valtionosuusjarjestelmaa kehitettdaessa. Arvioitavaksi jaa, pitadko jarjestelmaan
sisallyttaa erilaisia kriteereja sen mukaan, miten laajat yksittaisen kunnat tehtavat ovat
tulevaisuudessa. Jos tehtavien eriyttdminen merkitsisi samalla rahoitusjarjestelmien eriyt-
tamistad tai jakamista useampaan osaan, se monimutkaistaisi rahoitusjarjestelman koko-
naisuutta. Samalla se mahdollistaisi kuitenkin esimerkiksi isoimpien kuntien laajempien
tehtavien erillisen rahoituksen. Pienimpien kuntien osalta tehtavien eriyttiminen voisi
merkita yhteistyon edistamista ja rahoituksen mahdollista kohdentamista esimerkiksi
seudullisena.

Veromenetysten korvaukset

Veromenetysten korvaukset ovat kuntien kirjanpidossa osa valtionosuuden kokonai-
suutta. Rahoitusjarjestelman kehittamistarpeiden pohtimisen yhteydessa on hyva tarkas-
tella my®0s niita.

Nykymuotoisen verojdrjestelman puitteissa veromenetysten korvausten yhteismaara kas-
vaa vuosittain varsin paljon. Sote-uudistuksen my6ta 70 prosenttia korvauksista siirtyy
hyvinvointialueiden rahoitukseen. Lisdksi verojarjestelmaa muutetaan niin ettd jatkossa
veroperusteiden muutoksista aiheutuvat menetykset pienenevat oleellisesti.

Uudessa tilanteessa olisi mahdollista harkita menettelyd, jossa aiemmin muodostuneet
veromenetysten korvaukset siirrettdisiin valtionosuuteen. Kunkin vaalikauden osalta
veromenetysten korvaukset olisivat erillisend omalla momentillaan osana valtionosuus-
maksatusta ja sen jalkeen siirtyisivat valtionosuuteen. Talla menettelylla olisi kuntien
rahoitukseen vaikutuksia silta osin kuin veromenetysten korvaukset poikkeavat kun-
nittain. Valtionosuuteen siirto toteutettaisiin kunnittain asukaskohtaisesti korottamalla
valtionosuuprosenttia.
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4.3.3 Valtionavustukset

Kuntasektorille mydnnettavat harkinnanvaraiset valtionavustukset ovat merkittava osa
kuntien rahoituksen kokonaisuutta. Korvamerkityt valtionavustukset ovat yleiskatteelli-
sia valtionosuuksia tdydentava ja niitd kohdennetumpi tapa osoittaa erillisrahoitusta kun-
nille. Niita kaytetadn esimerkiksi toiminnan kehittamiseen, kokeiluiden ja toiminnan kayn-
nistamiseen, erityistehtaviin ja usein myos poliittisten tavoitteiden toteuttamiseen. Koko-
naiskuvaa avustuksista ei kuitenkaan ole ollut saatavilla. Valtiovarainministeridssa kayn-
nissa olevassa, poikkihallinnollisessa valtionavustusten kehittamis- ja digitalisaatiohank-
keessa ja sen kuntajaostossa on kuitenkin selvitetty, ettd kunnille, kuntayhtymille ja kunta-
konserneille mydnnettiin vuonna 2020 noin 2,5 miljardia euroa valtionavustuksia ja haet-
tavana oli yli 200 erilaista avustusta.

Avustukset ovat paitsi rahoituksen lIahde kunnille myds valtion keino ohjata niiden toimin-
taa. Samaan toimintaan voi kohdistua valtionavustusten kautta useammankin ministerion
tai niiden hallinnonalojen ohjausta. Sen lisdksi, etta valtionavustuksilla ohjataan kehitta-
misen kohteiden valintaa, avustusten myontamiseen liittyvilla kriteereilld ja ehdoilla usein
saddelldadn joskus tiukastikin toteutuksen tapoja.

Valtionavustustoimintaan liittyy myos tyolaita haku-, hallinnointi- ja raportointimenette-
lyja, jotka ovat usein erilaisia eri hallinnonaloilla. Kunnilla on erilaiset edellytykset hakea
avustusta, silla avustusten hakeminen ja hallinnointi vaativat resursseja ja rahoituksen saa-
minen edellyttaa padasaantoisesti myds omarahoitusosuutta.

Valtionavustuksien kokonaisuutta on kasitelty myos osana kuntapolitiikan tulevaisuus-
tyota. Syrjanen ja Sirvio (2021) nostavat esiin, etta kuntakentalla eri valtionavustukset
ndyttaytyvat usein hallintoa lisdavina ja lyhytjanteisia projekteja edistavina. Selvityksen
mukaan eri rahoitusmuotoja tulisikin karsia ja rahoitusta siirtaa yleiskatteiseksi. Lisaksi
valtionavustusten pitkajanteisyytta tulisi kehittad, kuten myds valtionavustuksia myonta-
vien eri toimijoiden keskinaista koordinaatiota.

Suositukset valtionavustustoiminnan kehittamiseksi linkittyvat pitkalti valtionavustusten
kehittdmis- ja digitalisaatiohankkeen suosituksiin (Valtiovarainministerié 2021c) ja Syrja-
sen ja Sirvion (2021) analyysiin. Valtionavustustoiminnan kehittamisessa olennaista on eri
rahoitusinstrumenttien suhde ja rahoitusinstrumentin valinta. Osa toiminnoista kuuluu
yleiskatteisen valtionosuusrahoituksen piiriin, kun taas osaa rahoitetaan avustuksilla, kor-
vauksilla tai tuilla. Valtionavustukset on koettu toimivaksi tuen muodoksi erityisesti kehit-
tamistyon, selvitysten ja kokeilujen rahoituksessa. Avustus sopii myos tiettyihin investoin-
teihin ja joihinkin erityistilanteisiin, kuten sote-uudistuksen kaltaisten rakenneuudistus-
ten toimeenpanon tukemiseen. Valtionavustusten kehittamisessa tulisi ottaa huomioon
myos yksittdisille kunnille mydnnettavat, mutta alueellista tai valtakunnallista kehittamis-
vastuuta sisaltavat tehtdvat, jotka tahtaavat laajaan vaikuttavuuteen yli kuntarajojen.
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Valtionavustuksien ja kokonaisvaltaisen kuntapolitiikan ndkdkulmasta on tarkeaa nahda
kunta yhtena toimijana. Hallinnonalojen tulisikin tehda nykyista enemman yhteisty6ta ja
paketoida samoihin aiheisiin kohdistuvat valtionavustukset nykyista suuremmiksi kokonai-
suuksiksi. Avustuksia ei tule kdyttaa keinona lisata kuntien ohjausta, ja kunnille tulee jaada
riittavasti itsehallinnon edellyttamaa lilkkkumavaraa avustuksen kohteena olevien tehta-
vien hoitamiseen.

Kuntien kannalta olisi myds tarkeda, etta valtionavustusprosessit olisivat ennakoitavia ja
pitkajanteisid. Laajempien, pidempiaikaisten ja monialaisempien kokonaisuuksien rahoit-
taminen lisdisi valtionavustustoiminnan vaikuttavuutta. Kuntiin kohdistuvien valtion-
avustusten tulisi tulevaisuudessa tukea nykyista paremmin kuntien strategisia valintoja
asukkaidensa hyvinvoinnin edistdmisessa. Rahoitusehtojen muuttaminen tiukasta toimen-
pidepohjaisesta mallista kohti tavoitepohjaista mallia voisi parantaa rahoituksen vaikutta-
vuutta ja tuottaa uusia ja tehokkaampia ratkaisuja kuntapalveluiden toteuttamiseksi.

Moniin edella mainittuihin kehittamistarpeisiin vastataan valtionavustustoiminnan kehit-
témis- ja digitalisaatiohankkeessa luodulla uudella valtionavustusten toimintamallilla seka
sita tukevilla uusilla verkkopalveluilla (haeavustuksia.fi ja tutkiavustuksia.fi). Valtionavus-
tuksista halutaan kehittaa nykyista vaikuttavampi keino yhteiskunnallisten paamaarien
edistamiseksi ja tavoitteiden toteuttamiseksi. Valtionavustusten uusi toimintamalli lah-

tee liikkeelle yhteiskunnallisten tarpeiden ja ilmididen maarittelysta ja ndihin ilmidihin liit-
tyvien tekijoiden tunnistamisesta. Tavoitteena on lisdta ymmarrysta yhteiskunnallisista il-
miGista ja niihin vaikuttavista tekijoista ja kohdentaa valtionavustuksia muuttuviin tarpei-
siin. Yhteiset verkkopalvelut ja niihin liittyvat toimintatavat tehostavat seka hakijoiden etta
myodntdjien toimintaa. Kdyttoonotettavien verkkopalveluiden myo6ta tietoa on saatavissa
haettavissa olevista ja myonnetyista avustuksista, mydntamisen perusteista, avustusten
saajista, kohdentumisesta seka aikaan saaduista vaikutuksista tutkiavustuksia.fi-palvelussa
seka haettavissa valtionavustuksista haeavustuksia.fi-palvelussa. Yhdenmukaisuutta toteu-
tetaan selkeilld ja riittavan yhtendisilla menettely- ja toimintatavoilla, joita hankkeessa
kehitetaan. Valtionavustusten kehittamis- ja digitalisaatiohankkeen kuntajaostossa tyos-
tetddn kevaan 2022 aikana myds muita konkreettisia toimenpide-ehdotuksia tunnistettui-
hin kehittamisalueisiin vastaamiseksi. Kuntajaoston loppuraportti julkaistaan touko-kesa-
kuussa 2022.
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Johtopddtokset kuntien rahoitusjdrjestelmdn
kehittdmisaskeleiksi

e Kuntien verojarjestelma on suhteellisen hyvin toimiva kokonaisuus eika
siind ole suuria muutostarpeita. Kuntien veropohjan laajentamiseen
ei loydy koko kuntakenttaa hyodyttavia ratkaisuja. Mahdollisiin uusiin
veroihin, esimerkiksi pddomatuloveroon, sisaltyy merkittavia ongelmia,
kuten epatasainen jakautuminen ja heikko ennakoitavuus.

e Kunnallisvero on sote-uudistuksen jalkeenkin kuntien keskeinen
tulomuoto. Sen efektiivisyytta tulisi tulevaisuudessa edelleen
pyrkia lisaamaan siirtamalla vahennyksia valtion verotuksen piiriin.
Kiinteistoveron osuus tulorakenteessa kasvaa sote-uudistuksen
seurauksena, ja sen painoa tulisi edelleen kasvattaa hallitusti. Yhteisoveron
kuntaosuus on perusteltua sdilyttaa kutakuinkin nykyisella tasollaan,
mutta kuntakohtaisen jakautumisen maaraytymisperusteita tulisi jossain
vaiheessa arvioida uudelleen.

* Peruspalvelujen valtionosuudet pienenevat koko kuntatalouden tasolla
sote-uudistuksen seurauksena sekd absoluuttisesti ettd osana kuntien
rahoitusrakennetta. Yksittaisen kunnan osalta valtionosuusriippuvuus
voi joko vahentya tai lisadntya. Valtionosuusjarjestelma sisaltaa
sote-uudistuksen ja mahdollisen TE-palvelujen kuntasiirron jalkeen
huomattavan maaran erilaisia muutostasauksia. Jarjestelman
uudistamisessa ei tule hatikdidd, vaan seurata ja arvioida sen toimivuutta
uudessa tilanteessa. Uudistamista varten on perusteltua tehda
etukateisselvityksia kustannuspohjaan vaikuttavista tekijoista, kuten
esimerkiksi vieraskielisyydesta.

e Valtionosuusjdrjestelman verotuloihin perustuvaa tasausta ei tule kasitella
erilladn valtionosuuksien kustannuspohjan tasauksesta eika verotulojen
kokonaisuudesta. Lahtokohtaisesti kaikkien verotulojen tulisi olla mukana
verotuloihin perustuvassa tasauksessa vahintaan osittaisella painolla.
Yhtena tulevana kehittamisvaihtoehtona voisi selvittaa siirtymista
verotuloihin perustuvaan valtionosuuden taydennysjarjestelmaan, jossa
yhdenkaan kunnan valtionosuutta ei vahennettaisi tasauksen perusteella.

e Valtionavustustoiminnan tulisi olla pitkajanteisempaa ja valtionavustukset
tulisi koota vaikuttavammiksi kokonaisuuksiksi sellaisiin toimiin, jossa
ne ovat tarkoituksenmukaisia. Kunta tulisi néhda valtionavustuksien
myontamisen osalta yhtena kokonaisuutena. Valtionavustusten
kehittdmis- ja digitalisaatiohankkeen kuntajaostossa tydstetaan
kevaan 2022 aikana tarkempia toimenpide-ehdotuksia uudenlaiseen ja
vaikuttavampaan valtionavustustoimintaan.
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5 Kuntapolitiikan tulevaisuuden
skenaariot

Ty6ssa on valmisteltu kolme vaihtoehtoista skenaariota tulevaisuuden kuntapolitiikan
lahtokohdaksi. Ne sisaltavat kukin oman kasityksensa kuntien roolista ja merkityksesta
yhteiskunnasta, valtion ja kuntien suhteesta seka kuntapolitiikan painopisteista. Mikdan
niista ei tarjoa vain helppoja ratkaisuja ja mikaan niista ei tarkoita sita, etta nykyista kehi-
tystd voitaisiin jatkaa sellaisenaan. Skenaarioiden toteutumisella on kullakin omat tausta-
edellytyksensa, haasteensa ja mahdollisuutensa. Olennaista kuitenkin on, etta luvussa 3
kuvatuista haasteista johtuen nykytilan jatkaminen ei ole kestava vaihtoehto.

Tulevaisuuden kuntapolitiikassa tulisi valita suunta, kokonaisvaltainen yhteinen etenemis-
linja. llman selkedad yhteistd padamaaraa ja etenemistapaa on riski, etta eri hallinnonaloilla
tehdaan kuntiin vaikuttavia paatoksia, jotka kukin johtavat vaihtelevasti erilaisten kehitys-
kulkujen suuntaan. Skenaarioiden tuomisella keskusteluun halutaan hakea yhtenaista lin-
jaa kuntapolitiikkaan.

Merkityksellista on my0s analysoida, miten asukkaan itsehallinnon ja asukkaan perus-
oikeuksien suhde ndyttaytyy eri vaihtoehdoissa. Samoin on tarkea hahmottaa, mita vai-
kutuksia skenaarioilla on kunnan palveluihin ja palvelurakenteisiin ja miten vaikutukset
kunnan seka julkisen talouden rahoitukseen kehittyisivat eri skenaarioissa. Kuntapolitiik-
katyon erddnlaisena viitekehyksena onkin pidetty kunnallisen itsehallinnon, julkisten pal-
velujen ja kestavan rahoituksen kolmiyhteytta (kuva 1). Skenaarioilla on haettu ratkaisu-
ehdotuksia, jotka olisivat edella mainittujen reunaehtojen suhteen tasapainoisia.

Skenaariot sisaltavat seka kansallisesti toteutettavia toimenpiteita etta toimenpiteits,
joista kunnat voivat ja niiden tulisi ottaa vastuuta. Toimenpiteiden mittaluokka vaihtelee
suurista uudistuksista pienempiin toimenpiteisiin. Myds niiden toteuttamisen aikajanne
vaihtelee lyhyesta pidemman aikavalin hankkeisiin. Skenaariot on kuvattu erillising, jotta
niiden sisdltamat erilaiset [ahestymistavat korostuisivat. Pddsaantoisesti niiden on ajateltu
olevan toisilleen vaihtoehtoisia, mutta toisaalta niiden valilla voidaan my&s nahda kehitys-
kulkuja ja polkuajattelua.

Edellisissa luvuissa on kuvattu joukko kuntien ja kuntapolitiikan tulevaisuuteen liittyvia

teemoja ja niihin liittyvia toimenpiteita, joita on hyva pohtia kaikkia tulevaisuuspolkuja
vasten. Skenaariot sisaltavatkin viittauksia muihin lukuihin.
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5.1 Vahvan toiminnallisen kehittamisen ja vastuun
skenaario

Voisiko sosiaali- ja terveydenhuollon uudistus riittda lahivuosien hallinnollisen
kehittamisen ratkaisuksi Suomen alue- ja paikallishallinnossa? Tulisiko kunnille
antaa aikaa loytaa uudistuksen jilkeista rooliaan ja kehittdaa toimintaansa sita vas-
taavaksi? Voisiko kuntapolitiikka lahtea siitd, etta yhdenvertaiset palvelut on turvat-
tava, mutta kunnilla olisi paljon ratkaisuvaltaa siina, miten ja millaisissa hallinnol-
lisissa rakenteissa se tehddan? Laajan toimintavapauden rinnalle tuotaisiin menet-
telytavat, joilla viime kddessa turvataan riittava perusoikeuksien toteutuminen
kaikkialla.

Skenaario lahtisi siitd, valtakunnallisella tasolla pidattaydyttdisiin hallintorakenteiden laa-
joista kansallisista uudistuksista, lukuun ottamatta jo paatettyja tai valmisteilla olevia
uudistuksia. Hyvinvointialueet aloittaisivat toimintansa vuoden 2023 alusta ja TE-palvelui-
den on tarkoitus siirtya kunnille vuoden 2024 aikana, mutta muilta osin kuntien hallinnolli-
sia rakenteita ei uudistettaisi.

Kuntien uudistuminen ja sopeutuminen toimintaympariston muutoksiin jaisi pitkalti nii-
den itsensa johdettavaksi. Ne voisivat etsia toiminnallisen uudistumisen tapoja esimerkiksi
yhteistyostd, kokeiluista, alustamaisuudesta, digitalisaatiosta, asiakaslahtdisesta kehitta-
misesta tai muista kehittamissuunnista. Skenaarion toteuttaminen antaisi kunnille paljon
vapautta, mutta sen toteuttaminen edellyttdisi kunnilta voimakasta vastuuta seka riittavaa
uudistumiskykyd, resursseja ja osaamista.

On selvaa, etta skenaarion tarjoamiin mahdollisuuksiin tarttuminen voi nykytilanteessa
olla suurelle osalle kunnista kehittamisresurssien ohuuden vuoksi haasteellista. Skenaa-
rio voisikin tarvita tuekseen vapaaehtoisia kuntaliitoksia. Naiden tulisi olla nimenomaan
luvussa 4.1.3 kuvattuja strategisia kuntaliitoksia, joihin ohjaavat kuntien omat strategiset
tavoitteet, elinvoiman ja hyvinvoinnin kehittaminen, taloudelliset syyt, paremmat mahdol-
lisuudet vastata tehtdvien jarjestdmisesta tai muuten vahvistaa kapasiteettiaan. Skenaa-
rion lahtokohtana on ajatus kehittamiskapasiteetiltaan riittavan vahvojen kuntien tietamys
oman alueensa kannalta tarkeista kehittamisen toimenpiteista.

Valtakunnallisista, laajoista rakenneuudistuksista pidattaytyminen ei tarkoittaisi, etta luo-
vuttaisiin ihmisten palveluja ja heiddan asemaansa koskevasta yhdenvertaisuuden vaati-
muksesta. Niiden varmistamiseksi haettaisiin tarvittaessa ratkaisuja yhdenvertaisuutta var-
mistavilla niin kutsutuilla peralautasaannoksillg, jotka koskisivat ennen kaikkea toimen-
piteitd, joilla voidaan taata ja parantaa asukkaiden perusoikeuksien toteutumista ja pal-
veluiden laatua. Jos niiden varmistaminen edellyttaisi hallintorakenteellisia paatok-

sid, voitaisiin niita toteuttaa. Tama koskisi esimerkiksi tilannetta, jossa kunta joutuu eri-
tyisen vaikeaan taloudelliseen asemaan tai sen asukkaiden palvelut tai perusoikeudet
vaarantuisivat.
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Valtion kuntapolitiikka olisi tdssa skenaariossa isossa kuvassa hyvin mahdollistavaa ja kun-
tia tukevaa, mutta viime kadessa tiukasti ihmisten yhdenvertaisuuden varmistavaa. Kun-
tien rooli ja vastuu korostuisivat sitdkin enemman. Kansallisen, eri sektoreiden asiantun-
temusta yhdistavien kehittamispolitiikoiden tehtava olisi havaita ja tukea toivottuja toi-
minnan kehityskulkuja kunnissa, mutta toisaalta olla varmistamassa perusoikeuksien
toteutumista.

Palvelut ja tehtavat

Valtion kuntiin kohdistamaa ohjausta ja kuntien tehtavien yksityiskohtaista saantelya on
perusteltu usein kansalaisten yhdenvertaisuuden nakdkulmasta kuten luvussa 4.2.1 on tar-
kemmin kuvattu. Kuntalahtoisen toiminnallisen kehittamisen ja vastuun skenaario nos-
taa esiin mahdollisuuksia kehittaa tata ajattelutapaa. Jos skenaariossa kyettdisiin luomaan
riittdvan vahva palveluiden laatua ja asukkaiden oikeuksia viime kadessa turvaava pera-
lautaelementti, voitaisiin valtoin kuntapolitiikassa kenties muutoin pyrkia korostamaan
tavoitteiden ja vaikuttavuuden ohjaamista sen sijaan, ettd kuntien tehtévien ja velvoittei-
den yksityiskohtainen saantely alati kiristyy. Ohjauksessa ja kehittdmisessa voisi esimer-
kiksi korostua palveluiden laadun ja riittavyyden seuranta, jolloin kunnat voisivat nykyista
vapaammin ratkoa, millaisilla yhteisty6- tai muilla jarjestelyilla ne saisivat aikaan riittdvan
laadukkaat ja yhdenvertaiset palvelut. Skenaario voisi esimerkiksi tarjota mahdollisuuksia
vahvempaan asiakaslahtoiseen palveluiden kehittamiseen yli sektorirajojen.

Skenaario nostaa toisin sanoen esiin kysymyksen, miten ajoittuvaa ja kenen toimesta
tapahtuvaa yhdenvertaisuuden varmistamisen seka palveluiden arvioinnin ja valvonnan
tulisi olla. Laajan toimintavapauden ja mahdollisen tehtavien yksityiskohtaisen sadntelyn
keventamisen kadntopuolena tulee nahda, etta tama voi johtaa yhdenvertaisuuden jalki-
kateisen valvonnan ja arvioinnin korostumiseen seka puutteiden korjaamiseen liittyviin
toimenpiteisiin. Tama voi ensin tarkoittaa kuntien omavalvonnan lisaksi myos aluehallinto-
virastojen harjoittaman kuntien laillisuusvalvonnan korostumista.

Viime kadessa velvollisuus kansalaisten perusoikeuksien ja yhdenvertaisuuden turvaa-
misesta siirtyisi voimakkaammin valtiolle, mikali kunnat ajautuvat tilanteeseen, jossa ne
eivat pystyisi turvaamaan asukkaidensa palveluja. Keinoina voitaisiin ndhda arviointime-
nettely seka nykyisenkaltaisilla taloudellisilla kriteereilla kdaynnistyvana etta uudenlaisilla
palveluiden turvaamiseen liittyvilla kriteereilla kdynnistyvana. Rinnastusta voi hakea sosi-
aali- ja terveydenhuollon palveluista, joissa on jatkossa mahdollista, ettd hyvinvointialueen
arviointimenettely kdynnistyy toiminnallisilla kriteereilla. Valtiolla ei kuitenkaan olisi vel-
vollisuutta turvata yksittaisen kunnan taloutta ja viime kdadessa olemassaoloa esimerkiksi
lisarahoituksella, vaan velvollisuus kohdistuisi asukkaiden yhdenvertaisuuden turvaami-
seen ja voisi johtaa esimerkiksi kunta- tai yhteistyérakenteiden muutoksiin, jopa vastoin
kunnan tahtoa, kuten nykyaankin on mahdollista kuntarakennelain nojalla.
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Esimerkkeja toiminnallisesta kehittamisesta

Skenaariossa kunnan jarjestamien palveluiden kehittdmisen ja kunnan elinvoiman lisaa-
misen mahdollisuudet linkittyvat kuntien tekemaan toimintaymparistonsa tarkasteluun
ja sen pohjalta hallitusti lapivietyihin palveluiden ja kunnan elinvoiman kehittamisen toi-
menpiteisiin. Taman tulisi tapahtua kuntastrategian yhteydessa tehtavaan arviossa kun-
nan nykytilanteesta seka tulevista toimintaymparistdn muutoksista ja niiden vaikutuksista
kunnan tehtavien toteuttamiseen. Seuraavassa on kuvattu muutamia ajatuksia kuntien
toiminnalliseen kehittamiseen, joskin tassa nostettujen esimerkkien lisaksi mahdollisuuk-
sia 16ytyy varmasti muitakin.

Keskeinen tapa vahvistaa kunnan toimintaedellytyksia on usein ollut yhteistyon vahvista-
minen, jota on kuvattu luvussa 4.2.1. Yhteistyo voisi olla entista strategisempaa ja koko-
naisvaltaisempaa, minka lainsaadanto jo nyt mahdollistaa. Strategisen yhteistyon ajatte-
lussa sita tehtaisiin kuitenkin entista vakiintuneemmissa kuntaryhmissa, minka toivottai-
siin lisdavan pitkajanteisyytta ja luottamusta. Strateginen yhteistyo perustuisi kuntien vali-
seen kokonaisarvioon yhteistoiminnan tarpeista nykytilanteessa ja tulevaisuudessa. Se
olisi syvaa ja laaja-alaista, eli enemman yhteista useiden palvelujen toteuttamista yhteisin
investoinnein kuin yksittaisia toimintoja.

Strategisen yhteistyon kunnat toimisivat yhdessa myos erilaisissa kehittdmistehtavissa.
Esimerkiksi jo hyddynnetyssa verkostokuntamallissa kunnat ovat itsendisid, mutta palve-
lut tuotettaisiin yhteisesti yli kuntarajojen. Malliin kuuluisi my&s esimerkiksi aluestrategian
laatiminen ja hallintosaantojen harmonisointi verkostoon kuuluvien kuntien osalta. Malli
voisi pitda sisalladan myos viranhaltijoiden, kuten kunnanjohtajien, valista tyonjakoa ja eri-
koistumista tiettyihin aihealueisiin. Nain syvallinen yhteistyo voisi kdaytanndssa jo lahestya
kuntien yhdistymisen kaltaista tilannetta, jolloin sekin mahdollisuus tullee kuntien pohdit-
tavaksi. Kuntien valinen yhteisty® ei ole vain pienten kuntien asia, vaan se voisi vahvistua
my06s kaupunkien strategisessa yhteistyossa. Hyva esimerkki tasta on ollut kuuden suurim-
man kaupungin 6Aika-strategia, joka on laaja kokonaisuus ja koostuu yhteenlaskettuna
kymmenista kestavan kaupunkikehittamisen seka tyollisyyden ja osaamisen hankkeista.

Yhteistyon kehittamisessa on muistettava sen varjopuolet. Yhteisty6 on usein hyvaa niin
kauan kuin kaikki hyotyvat siita ja osapuolten valilla vallitsee hyva yhteisymmarrys ja luot-
tamus. Jos ndma rapautuvat, ei yhteistydstakdan saada toivottuja hyotyja, vaan se voi jou-
tua kuntien osaoptimoinnin kohteeksi. Skenaarion onnistunut toteutus edellyttaisikin pai-
koin kehitysta kuntien nykyiseen yhteistyokulttuuriin. Yhteistyon lisadntyminen haittana
voidaan kansanvaltaisuuden nakokulmasta pitaa valillisen demokratian lisaantymista,
kunnan omassa paatosvallassa olevien asioiden vahenemista ja vastuusuhteiden hamarty-
mistd. Sen eri muotoihin sisdltyy myos taloudellisia haasteita, joita on tarkemmin kuvattu
kuntayhtyma- ja vastuukuntamallien osalta skenaarion 5.2. kohdalla.
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Edellad kuvattu verkostokunnan malli viittaa myds kuntien rooliin enemmankin paikallisen
yhteistyon koordinoijana ja kehitysalustana kuin vahvana hierarkkisesti toimivana palve-
lukuntana. Tall6in kunta toimisi uuden hallinta-ajattelun mukaisesti alueen eri toimintojen
yhteensovittajana, joka pyrkisi vaikuttavaan yhteistydhon eri toimijoiden kanssa. Haastei-
siin haettaisiin ratkaisuja yhteiskehittamisen keinoin ja hyodyntamalla asukkaiden ja pai-
kallisyhteisojen tietoa ja osaamista innovatiivisten ratkaisujen synnyttamiseksi (Sahamies
ym. 2021). Alustamaisuus korostaa kunnan palveluroolin toteuttamista laajassa yhteis-
tyOssa ja kunnan olemusta osana laajempaa paikallisyhteiskuntaa. Seka hallintotieteessa
ettd digitalisaation edistamisessa puhutaan palveluekosysteemeistd, joiden ytimessa on
asiakaslahtoinen palveluiden integraatio julkisen, yksityisen ja kolmannen sektorin kesken.
Skenaariossa voitaisiinkin vahvistaa naiden sektoreiden merkitysta kuntien arjessa.

Yksi skenaarioon sisaltyva uudistamisen ja kehittamisen polku olisi niin kutsuttu dlykas
sopeutuminen, jota on kuvattu tarkemmin luvussa 4.1.2. Siind missa alykkaasta sopeutu-
misesta puhutaan usein erityisesti maaseutualueiden ja pienempien kaupunkiseutujen
kohdalla, kohdistuu my&s suuriin kaupunkeihin kehityskulkuja, jotka haastavat kaupun-
kien toimintaa. Naitd on tarkemmin kuvattu luvussa 4.1.1.

Vahvan toiminnallisen kehittdmisen ja vastuun skenaarioon voisi sisaltya esimerkiksi kan-
nustaminen kunnalliseen kokeilukulttuuriin, jossa kunnat voivat pilkkoa laajoja ja moni-
mutkaisia haasteita kokeiltaviksi kokonaisuuksiksi. Kokeilujen avulla toimenpiteiden hyo-
dyllisyytta voidaan ennakoida ja tutkia ennen niiden laajempaa kadyttéonottoa. Kokeilu-
kulttuurin omaksuminen ei kuitenkaan voi olla summittaista eri toimintamallien yhdiste-
lyd, vaan kunnan tulee [6ytaa uusille kokeiluille ja muutoksille perustelut, tavoitteet seka
resurssit. On kuitenkin huomioitava, etta kokeilujen kdyntiin saaminen, lapivieminen ja
laajamittainen hyddyntamien organisaatiossa vaatii osaamista ja resursseja, mita kaikilla
kunnilla ei valttamatta nykytilanteessa ole.

Digitalisaatio olisi yksi merkittava keino vieda eteenpadin toiminallista kehittamista. Sen
tulisi ennen kaikkea pitaa sisallaan luvussa 4.1.5 kuvatulla tavalla paikallisten tavoittei-
den selked asettaminen. Suurten, yhteisten jarjestelmaratkaisuiden sijaan valtion kunta-
politiikan tehtdvana olisi tukea kuntia ja mahdollistaa kehitysta ja samalla varmistaa tie-
don ja jarjestelmien yhteentomivuutta. Digikehittamisen riskina skenaariossa kuitenkin
on, ettd digitaalisen kypsyyden erot saattaisivat sailya ja kehitys jatkua nykyisen kaltaisesti
epatasaisena.

Talous

Vahvan toiminnallisen kehittamisen ja vastuun skenaariossa korostuvat kunnan omat
taloutta koskevat paatokset. Kunnan oman taloudenhoidon tulisi olla kestavaa ja vas-
tuullista, kuten luvussa 4.2.4 on kuvattu. Kuntalain kunnan talousarviota ja -suunnitelmaa
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koskeva voimassa oleva sdantely olisi toimiva tassa vaihtoehdossa. Skenaario ei sinal-
[adn aiheuttane sadanndsmuutostarpeita, mutta ei mydskaan ratkaisisi kuntien talouden
eriytymiskehitysta.

Erot niin kuntien taloudessa, veroprosenteissa kuin palveluiden laadussa ja saatavuudessa
saattaisivatkin kasvaa. Alijaamaisten kuntien lukumaaran ennakoidaan kasvavan vuonna
2022 seka uudelleen vuodesta 2024 alkaen. Skenaario loisikin painetta kuntien talouden
ja toiminnan suunnittelulle. Erityisesti investointien toteuttaminen on keskeinen talouden
kestavyyteen vaikuttava asia. Investointien suunnittelu ja rahoitus tulevat korostumaan ja
niiden merkitys yksittdisen kunnan taloudelle on suuri.

Skenaario ei edellyttdisi valittomia muutoksia valtionosuusjarjestelmaan, vaan valtion-
osuudet kohdistuvat nykyiseen tapaan kuntiin riippumatta siitd, milla tavalla kunta jar-
jestaa palvelut ja miten kunnan toiminta on organisoitu. Skenaarioon ei mydskaan sisal-
tyisi nykyisen valtionosuusjdrjestelman tasauselementtien lisaksi uusia tasauselement-
teja, joiden avulla eriytyneiden kuntien valisia talouden ja toiminnan eroja kavennettaisiin
valtiovetoisesti.

Skenaario ei mydskaan edellyttdisi valittdmia muutoksia erityisen vaikeassa taloudellisessa
asemassa olevien kuntien arviointimenettelyn kdynnistymisen kriteereihin tai sisaltoon,
mutta edellyttaisi uuden, palveluiden turvaamiseen liittyvan arviointimenettelyn saata-
mista. Lisaksi olisi arvioitava, pitdisiké kuntayhtyman arviointimenettelyn kdynnistamisen
edellytyksissa ottaa huomioon kuntayhtymaén konsernitilinpaatdksen alijaama.

Itsehallinto

Skenaario ei lahtisi lainsdadannollisistda muutoksista, vaan siitd, ettd informaatio-ohjauksen
sekad kuntien itsensa tekemien ratkaisujen kautta toteutettava toiminnallinen kehittami-
nen onnistuu. Talléin kunnat voisivat pysya tai paasta sellaiseen asemaan, jossa ne voivat
tehda valintoja omasta nakokulmastaan. Taman onnistuessa skenaario voisi johtaa kunnal-
lisen itsehallinnon tosiasialliseen vahvistumiseen. Mikali informaatio-ohjauksen ja kuntien
omien ratkaisujen kautta toteutettava toiminnallinen kehittdminen sen sijaan ei onnistuisi
riittdvan kokonaisvaltaisesti, skenaarion arvio on hyvinkin vastaava kuin mitéa se oli aiem-
min raportissa kuvatussa kehitysndakymassa, jossa ei tehdad mitadn olennaisia muutoksia
suhteessa nykytilaan (luku 3).

Skenaarioon kuuluisi vaikeassa taloudellisessa asemassa olevan kunnan arviointimenet-
telyyn tai sen rinnalle uudenlainen arviointimenettely, joka sisaltaisi laadullisia ja palve-
lujen toteutumiseen liittyvia elementteja. Tama epdilematta laajentaisi arviointimenet-
telyn kayttoalaa, mita voinee lahtokohtaisesti pitdaa puhtaasti kunnallisen itsehallinnon
kannalta pulmallisena. Toisaalta uudenlaisen arviointimenettelyn kautta voitaisiin saada
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tarkasteluun palvelujen tosiasialliseen laatuun ja saatavuuteen liittyvia kysymyksia, jotka
kytkeytyisivat kansalaisten perusoikeuksiin. Nain toteutuessaan muutos vahvistaisi kun-
nan asukkaiden oikeuksia ja siten my6s asukkaiden itsehallintoa. Vastaavaa punnintaa
kunnallisen itsehallinnon ja asukkaiden perusoikeuksien vililla on tehty jo vuonna 2013,
kun kuntarakennelakiin saddettiin valtioneuvostolle mahdollisuus paattaa erityisen vai-
keassa asemassa olevan kunnan yhdistymisestd myds vastoin kunnan tahtoa, jos kunnan
asukkaiden palveluiden turvaaminen sita edellyttaa.

Arviointi ja yhteenveto

Vahvan toiminnallisen kehittdmisen ja vastuun skenaariossa korostettaisiin kuntien mah-
dollisuuksia, uudistumista ja kehittymista. Se voisi parhaimmillaan tuoda kunnille kehit-
tamisrauhaa, mutta sen tuomiin mahdollisuuksiin tarttuminen vaatisi kunnilta onnistuak-
seen yha strategisempaa, pitkdjanteisempaa ja rohkeampaa otetta sekd osaavaa ja aktii-
vista kuntajohtamista. Skenaario edellyttaisi uutta kehitysaskelta nykyiseen toiminta-
kulttuuriin ndhden. Skenaarion ja nykytilan vélisen eron ymmartaminen onkin olennaista,
jos skenaario valittaisiin kuntapolitiikan pohjaksi.

Skenaarion suurena riskina on kuitenkin se, [6ytyyko kaikista kunnista tosiasiallisesti riitta-
vasti resursseja, henkilostoa ja osaamista, jotka mahdollistaisivat nykytilasta eroavan, voi-
makkaan toiminnallisen kehittamisen. Tama voi olla etenkin pienempien kuntien haaste
skenaarion osalta ja tehda skenaarion toteuttamisesta niille mahdotonta. Toisaalta juuri
ne voisivat eniten hyotya esimerkiksi yhteistyon vahvistamisesta tai muista kuvatuista toi-
mintatapojen muutoksista. Skenaarion valitseminen voisi tarvita tuekseen kuntarakenteen
vapaaehtoista vahvistumista. Keskisuurilla kunnilla on usein jo lahtokohtaisesti parem-
mat mahdollisuudet uudistaa toimintatapojaan. Suurissa kaupungeissa taas lienee 1dhto-
kohtaisesti jo riittavat resurssit toimintojen kehittamiseen, eika skenaario aiheuttaisi niille
suuria muutoksia. Sen sijaan skenaario voisi antaa kehittamiskapasiteetiltaan ja resursseil-
taan vahvoille kunnille niiden toivomaa lilkkkumavaraa ja vapausasteita. Kokonaisuutena
arvioiden on riski, ettd kuntien eriytymiskehitys saattaisi voimistua entisestaan, jos skenaa-
rioon sisaltyva kehittdmisen potentiaali toteutuisi vain niissa kunnissa, joiden lahtétilanne
on mahdollistanut resurssien kohdentamisen kehittamistyohon.

Skenaarion kdyntiin saamisen suurimpia haasteita on, kuinka kuntapolitiikan ja kuntien
kehittamiseen I6ydetaan uusi vaihde, jonka avulla keskendan hyvin erilaisessa tilanteessa
olevat kunnat pystyisivdt muovaamaan omaa toimintaansa nykyista vaikuttavammaksi,
asukasldahtoisemmaksi ja kustannustehokkaammaksi. Skenaarion toimeenpanossa on
keskeista arvioida, riittavatko ulkopuolelta tulevat arsykkeet ja kunnissa tarkastelut kun-
nan toimintatapojen ja roolin uudelleenpohdintaan ja elinvoiman lisddntymiselle suotuis-
ten kehityskulkujen tukemiseen tilanteessa, jossa kuntiin kohdistuu kansallisia ja globaa-
lejakin megatrendeja ja muutospaineita vai tulisiko valtion ldhted tukemaan muutoksia
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voimakkaasti. Riskina voi olla, ettd ilman yhteistydhon liittyvia riittavia sadtelymekanis-
meja kehitys voisi olla lilan verkkaista ja palvelut voisivat eriytya edelleen. Skenaario edel-
lyttdisi joka tapauksessa tuekseen ajantasaista ja kattavaa tietopohjaa kuntien palveluista,
jotta palveluiden saatavuutta ja laatua voidaan seurata ja arvioida.

Taulukko 5. Yhteenveto vahvan toiminnallisen kehittamisen ja vastuun skenaariosta

Vahvan toiminnallisen kehittamisen ja vastuun skenaario

Skenaarion Toimintaympariston haasteisiin vastattaisiin kuntien omilla, merkittavilla

peruslogiikka toiminnallisilla uudistuksilla, ei kansallisesti ohjatuilla hallintorakenteiden
muutoksilla.

Kuvaus Edellyttad strategisempaa, pitkdjanteisempada ja rohkeampaa kuntien

tehtévien ja toiminnan kehittdmistd, esimerkiksi syvallisen kuntayhteistydn,
alykkaan sopeutumisen tai digitalisaation kautta. Kunnilla olisi laaja
toimintavapaus, mutta myds vastuu toiminnan vaikuttavuudesta. Valtiolla
olisi nykyistd laajempi oikeus turvata yhdenvertaisuus myos vastoin kuntien
paatoksid, jos perusoikeudet eivat toteudu

Palvelut ja tehtdvat Nykyiset palvelut ja tehtdvat, mutta velvoitteiden sadntelyd valjennettdisiin
tai minimissadn ei ainakaan kiristettdisi. Kunnat itse maarittelevat, miten ne
hoidetaan (esimerkiksi yhteistyd muiden kuntien kanssa).

Itsehallinto Onnistuessaan toimintavapaus voisi johtaa itsehallinnon vahvistumiseen,
mutta perdlautasadntely toisi eteen kunnallisen itsehallinnon ja asukkaiden
perusoikeuksien valisen punninnan.

Talous / rahoitus Kuntien tekemien taloutta koskevien paatdosten merkitys ja kunnan
oma taloudellinen vastuu korostuvat. Erityinen huomio investointien
suunnitteluun ja rahoitukseen. Riski kuntien vélisten taloudellisten erojen
kasvusta.

Kunnan roolit Onnistuessaan korostaa kuntien kehittajaroolia ja elinvoimaroolia seka
roolia paikallisyhteisoind (demokratia, yhteisollisyys ja elinvoima), mutta
tama edellyttda kunnilta riittavad kehittamiskapasiteettia.

Kunta—valtio-suhde Lahtokohtaisesti informaatio-ohjauksen ja kuntien omien ratkaisujen
kautta toteutettava toiminnallinen kehittdminen. Viime kadessa
valtiolla mahdollisuus ja velvollisuus turvata yhdenvertaisuus, ts. valtion
jalkikateinen kontrollivalta voimistuu.

Mahdollisuudet Paikallisesti paikallisiin tarpeisiin kehitetyt uudistukset ja kuntien hallittu
erikoistuminen seka sopeutuminen

Uhat Eriytymiskehityksen kiihtyminen, nykytilan jatkuminen ja
ndivettymiskehityksen uhka, kuntien vaikeudet talouden hoidossa ja
asukkaiden seka tyovoiman houkuttelussa jatkuvat, uusien ja laajenevien
tehtévien tosiasialliset toteuttamismahdollisuudet kaikissa kunnissa,
tehtdvien ja rahoituksen tasapaino heikkenee entisestaan osalla kunnista.
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5.2 Jarjestamiskriteereja palveluihin -skenaario

Suomessa on paljon pienid ja resursseiltaan tai iskunkestavyydeltdaan heikkoja kuntia suh-
teessa kuntien suureen tehtavamaaraan. Vaestokehitys heikentad monien palvelujen jar-
jestamisen nakymia entisestaan. Vahvempia jarjestdjia tarvitaan sote-uudistuksen toteutu-
misen jalkeisissakin kunnissa. Tassa skenaariossa maaritettaisiin lainsdddannolla ehdot jar-
jestamiselle. Kunnat voivat itse valita toteuttavatko lakisdateiset jarjestamiskriteerit kun-
tayhteistyona vai kuntaliitoksin.

Skenaariossa saddettaisiin tiettyihin palveluihin tai palveluun edellytykset tehtavan jarjes-
tamiselle. Kaytannossa tama tarkoittaisi, etta tehtavan jarjestamisvastuulliselle taholle ase-
tettaisiin laissa sdadettavat kriteerit, esimerkiksi vaestopohjaan, ikdluokan kokoon, henki-
[6storesursseihin, laatukriteereihin tai muihin tehtdvan jarjestamisen kannalta olennaisiin
seikkoihin liittyen. Jos nama kriteerit eivat toteutuisi yksittaisen kunnan tasolla, tulisi kun-
nan tayttaa ne joko yhteistydssa muiden kuntien kanssa tai kuntien yhdistymisella.

Malli korostaisi kuntien roolia palveluiden jarjestdjana. Se korostaisi myds palvelujen
yhdenvertaisuutta sekd perusoikeuksien toteutumisen turvaamista totutulla tavalla. Malli
tarjoaisi tutun ja jo aiemmin koetellun vaihtoehdon tehtdvien jarjestamiseen ja niita kos-
kevan lainsaadannon valmisteluun eri sektoreilla. Vaihtoehto jatkaisi vahvan jarjestajan
eetosta kuntapolitiikassa.

Jarjestamiskriteereihin nojaava malli on erityisen tuttu Paras-hankkeesta, jossa sosiaali- ja
terveydenhuollon palveluille saddettiin vaestdopohjavaatimukset. Hanke johti suuren maa-
raan kuntaliitoksia ja viela suurempaan maaraan yhteistoiminta-alueita. Osa kunnista ei
toiminut kriteerien edellyttamalla tavalla, koska velvoittavaa perdlautasaantelya uudistuk-
sen alkuvuosina ollut. Saannokset valtioneuvoston toimivallasta velvoittaa kunnat yhteis-
toimintaan sosiaali- ja terveydenhuollossa tulivat voimaan vasta 2011.

Tassa mallissa kriteerien toteuttamiseen sadanneltdisiin peralauta, eli valtioneuvoston toi-
mivallan paattaa kuntien puolesta, jos kunnat eivat omilla paatoksillaan tekisi riittavia rat-
kaisuja edellytysten tayttamiseksi. Talloin arvioitavaksi tulee, koskisiko valtioneuvoston toi-
mivalta ainoastaan yhteistoimintaan velvoittamista, vai voisiko tietyissa olosuhteissa kayn-
nistya valtion erityinen kuntajakoselvitys.

Sopivien tehtdvien ja niihin liitettavien jarjestamiskriteerien maarittely on mallin onnistu-
misen kannalta tarkeimmat valinnat. Hyvinvointialueelle siirtyvat sosiaali- ja terveyden-
huollon palvelut muuttavat kuntien tehtavia suuresti. Kuntien tehtdvakentta on kuiten-
kin kansainvalisesti vertaillen jatkossakin laaja sisaltaen muun muassa kansalaisten perus-
oikeuksien kannalta merkittavia sivistyksellisia palveluja, joissa kansalaisten yhdenvertai-
set palvelut on pystyttava turvaamaan.
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Mallissa tulee my0s ratkaista, olisiko palveluiden jarjestamisen edellytyksista mahdollista
poiketa tietyissa ja olosuhteissa ja mitda nama olosuhteet olisivat. Liittyisivatkod ne pitkiin
etaisyyksiin kuntien tai palvelupisteiden vililld vai johonkin muihin olosuhdetekijoihin,
kuten vaikkapa kielellisten oikeuksien toteuttamiseen.

Seuraavassa on kuvattu skenaarioon liittyvat etenemismahdollisuudet kuntien vélisesta
yhteistyosta ja kuntaliitoksista.

Yhteistyon lisaaminen

Ratkaistavaksi nousee, millaisilla yhteistyon muodoilla edellytykset tulisi tayttad. Kunta-
lain mukaan lakisaateisessa yhteistoiminnassa jarjestamisvastuu on kunnan puolesta toi-
sella kunnalla tai kuntayhtymalla. Talloin kriteereja tayttamattomat yksittaiset kunnat eivat
voi sopimuksenvaraisesti sopia tehtavien hoidosta, koska niilla ei ole asiassa jarjestamis-
vastuuta. Luvussa 4.1.4 on kuvattu kuntien yhteisty6ta tarkemmin ja todettu myos tarve
selvittaa kuntien yhteistyon tilaa sote-uudistuksen jalkeisten kuntien ja kunnan tehta-
vien nakodkulmasta. Voi olla, etta erityisesti sosiaali- ja terveydenhuoltoa varten rakenne-
tut yhteistydmallit, kuntayhtyma ja vastuukuntamalli, eivat vastaa tulevaisuuden kuntien
yhteistyOtarpeita, vaan pohdittavaksi tulee sopimuksellisen yhteistyon laajentaminen tai
taysin uusien mallien kehittaminen.

On myds pohdittava, miten malli suhteutuisi muihin kuin lakisaateisilla jarjestamis-
kriteereilld ohjattujen palvelujen yhteisty6tarpeisiin. Kunnissa tehddan laaja-alaisesti
yhteisty6tda monenlaisissa palveluissa ja voisi olla tarkoituksenmukaista, etta samat yhteis-
tyoorganisaatiot hoitaisivat jarjestamiskriteereja koskevien palveluiden lisaksi muitakin
tehtdvia kuntien tarpeiden mukaan jolloin kuntarakenne ja yhteistoimintarakenteet eivat
pirstaloituisi entisestaan.

Paras-hanketta arvioineiden tutkijoiden mielestd kuntien yhteistyd ei ole toiminnan kehit-
tamisessa kovin dynaaminen ratkaisu, silla muutosten tekeminen vaatii kuntien vali-

sid neuvotteluja ja yhteista hyvaksyntda muutoksille (Kallio et al. 2012). Yhteistyo saat-

taa my0s lisata hallinnollista tyota ja synnyttda joka tapauksessa uusia hallintorakenteita.
Yhteistyovaihtoehdossa ndahdaan olevan kuntaliitoksia vdhemman tuottavuuspotentiaa-
lia, mutta samalla my6s pienemmaét riskit. Molempien osalta hyva toimeenpano ja oikein
asetetut strategiset tavoitteet edesauttavat hyotyjen toteutumista. Lisdantyvan yhteistyon
hyvana puolena on my®6s esitetty henkil6ston saatavuuden ja palvelujen laadun paran-
tuminen. Mallin toteuttamisessa tulisikin kdyda tarkasti lapi Paras-hankkeen ja muiden
yhteistyovelvoitteellisten tehtavien kokemukset ja peilata ndita kokemuksia vasten par-
haat etenemistavat, jotta yhteistyOsta saataisiin aikaan syvaa ja strategista yhteistytta
kuntien vilille.
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Verrattuna vapaaehtoisen yhteistydn voimistumiseen, velvoittava yhteistyo voi johtaa kiel-
teisiin vaikutuksiin esimerkiksi kaupunkiseutujen vapaaehtoisessa yhteistydssa ja kuntien
valisessa luottamuksessa. Malli voi lisata jannitteitd myos kuntien ja valtion valilla. Olisi-
kin tarkeaa valttaa tilanne, jossa kansallisilla jarjestamiskriteereilla halvaannutettaisiin kun-
tien muuta yhteista kehittamista. Riskeind on myos nahtavissa taloudellisen ohjauksen vai-
keutuminen. Toisaalta on huomioitava, ettd pakollisen yhteistydn reunaehdot eivit valtta-
matta koskisi voimavaroiltaan vahvempia kuntia tai seudulliseen yhteisty6hon tahtaavia
tehtavia.

Kuntalaissa saadetaan myos kuntalaisten osallisuusmahdollisuuksista. Mikali kuntien
toiminta on jatkossa yha enemman yhteistoimintaa muiden kuntien kanssa, tulisi har-
kita, miten kuntalain osallisuussddannoksia kehitettdisiin vastaamaan paremmin muuttu-
nutta tilannetta. On selvaa, etta yhteistyo aiheuttaisi edustuksellisen demokratian vajeen,
mutta asiaa voisi tasapainottaa korostamalla asukkaiden vaikutusmahdollisuuksia suoraan
palvelutuotantoa koskien.

Kuntien yhdistyminen

Jarjestamiskriteerit voisivat toimia kannustimena kunnille toteuttaa vapaaehtoisia kuntien
yhdistymisia. Mikali tahan paadyttaisiin, mahdollistaisi se todenndkdisesti eheamman toi-
minnallisen kuntarakenteen syntymisen. Tallainen rakenne turvaisi peruspalvelujen jarjes-
tamisen ja vastaisi ihmisten arjen muotoutumista siten, etta asukkaat pystyisivat vaikutta-
maan suoremmin omiin palveluihinsa kuin jos vaihtoehtoa toimeenpantaisiin yhteistyon
kautta. Tavoitteena eivat kuitenkaan olisi yhdistymiset itsessaan vaan niiden kdyttaminen
valineena palveluiden jdrjestamisen turvaamiseen. Kuntarakenteen vahvistumista voitai-
siin tukea luvussa 4.1.3 kuvatuilla keinoilla.

Harvalla kaupunkiseudulla on taman mennessa tapahtunut koko seudun kattavia
rakennemuutoksia, jotka tukisivat seudun toimintaa kuntarakennelain tavoitteiden mukai-
sina yhtenaisind tydssakayntialueina. Paras-uudistuksen erds heikkous oli, etta yksittai-

set kunnat jattaytyivat pois seudullisesta kuntaliitoksesta, mika synnytti uusia yhteistyo-
tarpeita. Skenaarion toimeenpanossa voitaisiin ehka myds arvioida, milla tavalla valtio
voisi tukea kokonaisvaltaisten ja eheiden kuntaliitosten syntymista. Jos yhdistymisen joh-
taisivat myos kaupunkiseuduilla toiminnallista kaupunkiseutua paremmin vastaavan kun-
tarakenteen muodostumiseen, voitaisiin skenaariossa ehkaista kuntien valisen kilpailun
kielteisia vaikutuksia seudun elinvoimaan seka hallita paremmin yhdyskuntarakenteen
kehittamista.
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Palvelut ja tehtavat

Olennainen kysymys mallissa on madrittaa, mita palvelua tai palveluita edellytykset kos-
kisivat. Edellytysten tulisi nousta palvelun jarjestamisen tarpeista ja jaetusta kasityksests,
ettd kyseisen palvelun jarjestamisen edellytykset olisivat heikentyneet ja siina tarvittai-
siin "laajempia hartioita”. Kriteerien tulisi olla sellaisia, jotka edesauttavat palveluiden jar-
jestamista asiakkaan ja talouden nakokulmasta mahdollisimman tarkoituksenmukaisesti.
Asiakkaan ja asukkaan ndakokulmasta olisi olennaista, etta jarjestamiskriteerit eivat johtaisi
sirpaloituneisiin yhteistoimintarakenteisiin, vaan asiakaslahtoisista palvelukokonaisuuk-
sista huolehdittaisiin riippumatta siitd, valitaanko kriteerien tayttamiseen yhteistoiminta-
tai kuntaliitosvaihtoehto.

Kunnilla on sote-uudistuksen jalkeenkin tehtavia, jotka liittyvat esimerkiksi sivistyksellis-
ten perusoikeuksien turvaamiseen ja joissa on tarkea mahdollistaa kansalaisten yhdenver-
taiset palvelut. Tamanluonteisissa palveluissa katsotaan yleisesti tarvittavan vahvempia
jarjestajia. Samoin kdynnissa olevaa tyollisyyspalveluiden uudistusta suunnitellaan siirret-
tavaksi kunnille jarjestamiskriteereihin pohjautuen. Nykyinen kuntapohja ei aina mahdol-
lista riittdvan laadukkaita palveluita mydskdaan monessa muussa tehtdvakokonaisuudessa
yksikkokoon jaadessa liian pieneksi.

Erityisesti pienemmissd kunnissa on haasteita tiettyjen tehtdvien hoidossa ja osaamisessa.
Palvelun laadun ja kuntalaisen tasavertaisuuden nakdkulmasta jarjestamiskriteerit edistai-
sivat palveluiden tasalaatuista tuottamista maan eri osissa. Jarjestamiskriteereita koskevat
ehdot eivat siten valttamatta kohdistuisi voimavaroiltaan vahvempiin kuntiin.

Talous

Skenaario voitaisiin Iahtdkohtaisesti toteuttaa nykyiseen rahoitusjarjestelmaan perustuen
ja kehittamalla sita luvussa 4.3 kuvatuin tavoin. Skenaario ei edellyttaisi valittdémia muu-
toksia valtionosuusjdrjestelmaan, vaan valtionosuudet kohdistuvat nykyiseen tapaan kun-
tiin riippumatta siita milla tavalla kunnan toiminta on organisoitu. Yhtena rahoituksen
kehittdmisvaihtoehtona voisi lisdksi olla niin sanottu yllapitajamalli, jossa valtionosuus
maksettaisiin palvelun jarjestavalle kunnalle, kuntayhtymalle tai muulle toimijalle. Rahoi-
tus ei kiertdisi enda kuntien kautta. On myds huomattava, etta sote-palveluiden siir-
tyessa kunnilta hyvinvointialueille, poistuu kallis ja arvaamaton palvelusektori kuntien
taloudesta.

Vaihtoehdossa kunnat voisivat valita jarjestamiskriteerien tayttamiseksi yhteistyon tai
kuntaliitokset. Kuntaliitosten tekemisen ei arvioida aiheuttavan valtionosuusjarjestelmaa
koskevia muutospaineita taikka tarvetta arviointimenettelyn kdynnistamisen kriteerien
muuttamiselle sen enempaa kuin raportin luvuissa 4.2. 4 ja 4.3 on muutoinkin kuvattu.
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Yhteistoimintaan osallistuvan yksittdisen kunnan vaikutusmahdollisuudet talouteensa
sen sijaan jossain maarin heikkenisivat. Talouden kannalta olennaista on, etta kunnat
ovat sopineet huolellisesti taloudellisista suhteista, kuten maksuosuuksista, kustannusten
perusteista ja jakautumisesta.

Jos yhteistyota vahvistettaisiin vastuukuntamallilla, tulee tarkastella etenkin yhteistyon
nakymistd vastuukunnan taloudessa. Mallissa eri asemassa olevien kuntien talouden int-
ressit voivat olla vastakkaiset. Vastuukunnan talouteen vaikuttaa yhteistoiminnan vaatimat
investoinnit. Investoinnit voivat lisdta vastuukunnan velkaantumista ja vuokravastuiden
madraa. Investoinnit tulee suunnitella ottaen huomioon kaikkien yhteistoimintaan osallis-
tuvien kuntien taloudellinen tilanne ja palvelutarve. Vastuukuntamallissa yhteistoiminta
sisaltyy kokonaisuudessaan vastuukunnan tilinpdatdkseen, mika voi vaikeuttaa kuntien
valista vertailua, esimerkiksi investointien rahoittamiseksi nostetut lainat esitetaan vastuu-
kunnan velkoina. Talouden tasapainoa koskeva kuntalain vaatimus kohdistuu seka vas-
tuukuntaan etta sopimuskuntiin, mutta vastuukunnan talouden tasapainoon vaikutta-

vat myds muiden kuntien suorittamat maksuosuudet seka osuudet kustannuksista. Siten
yhden kunnan heikko taloudellinen tilanne ja maksuvaikeudet voivat vaikuttaa myos
vastuukunnan taloutta heikentavasti.

Kuntayhtyman sellaisten menojen rahoituksesta, joita ei muuten saada katetuiksi, vastaa-
vat jasenkunnat siten kuin kuntien valisesta vastuunjaosta on perussopimuksessa sovittu.
Kuntayhtyman ja sen jasenkuntien talouden intressit voivat olla vastakkaiset. Investoin-

nit voivat lisata kuntayhtyman velkaantumista ja vuokravastuiden maaraa. Investoinnit
tulee suunnitella ottaen huomioon kaikkien yhteistoimintaan osallistuvien kuntien talou-
dellinen tilanne ja palvelutarve. Kuntayhtyman tilinpaatos jaetaan peruspadaomaosuuk-
sien mukaisessa suhteessa jasenkuntien konsernitilinpaatoksiin. Esimerkiksi kuntayhty-
man velat jakaantuvat jasenkuntien konsernitilinpaatoksiin. Taloudesta saatavan kuvan
kannalta on tarkeaa, etta maksuosuudet kuntayhtymalle sisdllytetaan yhta suurina seka
jasenkunnan etta kuntayhtyman talousarvioon. Kunta voi joutua sopeuttamaan talouttaan
kuntayhtymadn toiminnan rahoittamiseksi. Kuntayhtyma voi joutua sopeuttamaan talout-
taan, jos jasenkunnan talouden tilanne heijastuu sen talousarviossa kuntayhtyméan maksu-
osuuksia vahentavasti.

Vaihtoehto edellyttdisi todenndkoisesti muutoksia erityisen vaikeassa taloudellisessa ase-
massa olevan kunnan arviointimenettelyn kdaynnistamisen kriteereihin. Tama johtuu siitd,
ettd kunnat eroavat toiminnaltaan ja volyymiltdan toisistaan, mika vaikuttaa tunnuslu-
kuihin ja niiden kaytettavyyteen arviointimenettelyn kdynnistymisen edellytyksina. Esi-
merkiksi tunnusluku lainojen ja vuokravastuiden maarasta voi poiketa riippuen kunnan
toiminnan laajuudesta. Vaikutus voi ilmeta eri tavoin. Esimerkiksi vaikka tunnusluku ylit-
taisi laissa sdadetyn arvon, tama ei valttamatta kuvasta esimerkiksi vastuukunnan kykya
selvita velvoitteistaan, jos sopimuskuntien maksuosuudet kattavat kdayttokustannukset ja
investoinnit.
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Arviointimenettelyssa kdydaan jo nykyisin lapi kuntien yhteistoimintaa koskevat sopi-
mukset ja niistd aiheutuvat talousvaikutukset. Kuntalaki ei mahdollista esimerkiksi yhteis-
toimintaan velvoittamista osana arviointimenettelyn yhteydessa paatettavia toimenpi-
teitd. Myos tallaista vaihtoehtoa voidaan arvioida osana kuntalain kehittamistd. Arvioin-
nissa tulee huomioida kunnan itsehallintoa ja palvelujen turvaamista koskevat eri
nakodkulmat.

Paine kuntayhtyman arviointimenettelylle voi kasvaa tdssa vaihtoehdossa. Kuntalaissa on
saannokset arviointimenettelystd kuntayhtymadssa. Jos kuntayhtyma ei ole kattanut kunta-
yhtyman taseeseen kertynytta alijaamaa kuntalaissa sdadetyssa madraajassa, valtiovarain-
ministerio voi maarata kuntayhtymaa ja sen jasenkuntia kuultuaan riippumattoman selvit-
yshenkilon, jonka tehtdvana on laatia ehdotus kuntayhtyman talouden tasapainottamista
koskevaksi kuntayhtyman ja jasenkuntien valiseksi sopimukseksi. Kuntayhtyman ylinta
paadtosvaltaa kayttavan toimielimen ja jasenkuntien valtuustojen on kasiteltava selvitys-
henkilon ehdotus sopimukseksi, joka on annettava valtiovarainministeriolle tiedoksi. Kun-
tayhtyman ja jasenkuntien talousarviot ja -suunnitelmat on laadittava siten, etta ne toteut-
tavat sopimusta. Vaihtoehto voisi edellyttda kehittamistarvetta kuntayhtyman arviointi-
menettelyn kdynnistamisen edellytyksiin, jos kuntayhtymamuotoinen toiminta yleistyy.

Itsehallinto

Vaihtoehto on perustuslakivaliokunnan vakiintuneen tulkinnan kautta arvioituna lahto-
kohtaisesti kohtalaisen helposti toteutettavissa ja valtiosdantdoikeudellisesti verraten
ongelmaton. Toisaalta voidaan kysyd, voidaanko mahdollista sddd6sperusteista uudis-
tusta rakentaa vakiintuneen tulkintakdytdannén varaan voimakkaasti muuttuneessa
toimintaymparistossa.

Skenaariossa kunnat voisivat valita, tayttavatko jarjestamiskriteerit yhteistoiminnassa vai
kuntien yhdistymiselld. Kuntien valitessa kuntaliitosvaihtoehdon voidaan katsoa sen vah-
vistavan kunnallista itsehallintoa ja luonnollisesti tayttavan sille sdadetyt edellytykset.

Yhteistoimintavaihtoehdon osalta tulee arvioida tehtavien luonnetta ja valittua organi-
sointitapaa. Kunnissa sdilyvista lakisdateisista tehtavista merkittdvaa osaa voidaan pitaa
nimenomaan yksittdiselle kunnalle kuuluvina tehtavina eika niiden luonnetta voi pitaa
ylikunnallisena. Mahdollisen lakisaateisen uudistuksen muutosajurina ei siis olisi aiem-
min edellytyksena ollut palvelun luonteen muuttuminen ylikunnalliseksi, vaan p&daasiassa
ulkoisista syista johtunut kunnan jarjestamisedellytysten heikkeneminen. Pakollisen
yhteistoiminnan valtiosadntdoikeudellinen arvio poikkeaa ndin ollen siitd, mita se on ollut
aiemmin tosiasiallisesti ylikunnallisiksi muuttuneiden sosiaali- ja terveydenhuollon seka
pelastustoimen tehtdvien osalta.
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Niilta osin kuin pakollisessa yhteistoiminnassa olisi kyse tehtavista, jotka eivat luonteeltaan
ole ylikunnallisia, yhteistoimintajarjestelyt olisivat oletettavasti varsin suppeita. Useissa
tapauksissa kyseessa voisi olla esimerkiksi yhden isomman ja yhden tai useamman merkit-
tavasti pienemman kunnan yhteistoiminnasta. Tall6in voitaisiin perustellusti kysya, onko
kansanvaltaisen jarjestelman kannalta perusteltua poiketa paatoksentekojarjestelman
asukaslukuun perustuvasta suhteutuksesta. On myds huomattava, etta yksipuolisen maa-
radamisvallan mahdollistava asema syntyisi ldahtokohtaisesti aina silloin, kun yhteistoiminta-
jarjestelyn osapuolia on kaksi. Viime vaalikausien uudistushankkeissa asia on jatetty 1ahto-
kohtaisesti kuntien keskindisen sopimisen varaan. Tata ei uudessa tilanteessa voi pitaa tay-
sin tyydyttavana ratkaisuna, vaan asiassa olisi harkittava viime kadessa valtioneuvoston
mahdollisuutta paattaa asiasta.

Niilta osin kuin pakollisessa yhteistoiminnassa olisi kyse tehtavistd, jotka voidaan kat-
soa luonteeltaan ylikunnallisiksi, ja joita hoidettaisiin useamman kunnan yhteistoiminta-
jarjestelylla, perustuslakivaliokunnan vakiintunut tulkintakaytdnto tarjoaa verraten tuke-
van pohjan mahdolliselle saaddsvalmistelulle.

Kunnallisen itsehallinnon rinnalla on kuitenkin syytd huomioida, ettd kuntalaisen tai asiak-
kaan nakodkulmasta jarjestamiskriteereilld voidaan vahvistaa heidan muiden perusoikeuk-
siensa toteutumista.

Arviointi ja yhteenveto

Vaihtoehto jatkaisi kunta-valtio-suhteessa melko perinteista linjaa, jossa korostuvat kan-
sallisesti yhtendiset odotukset palvelujen yhdenvertaisesta jarjestamisestd. Kyseessa on
kuntapolitiikan eri sektoreita korostava malli, joka voi myds lisdta sadantelyn ja rahoituksen
yksityiskohtaisuutta vaikkei tama lahtokohtaisesti olisikaan tavoiteltava asia.

Kuntiin kohdistuvan ohjauksen muodoista korostuisi sadaddsohjaus, joka koskee seka
rakenteita etta sisaltoja. Vaihtoehtoa tulisi arvioida ja kehittda eteenpdin myods kunnan
kokonaisohjauksen nakokulmasta, eika pelkdstaan tehtavakohtaisesti tarkastellen. Erityi-
sen tarkeaa on miettia, mita malli tarkoittaisi kunnan elinvoimatehtavien nékokulmasta
mikali perusoikeuksia korostaville palveluille asetettaisiin kriteereja. Valtion ohjauksessa
pitaisi olla jarjestamiskriteerien vastapainona myos kunnan toimintavapautta korostavaa
tukea ja ohjausta, mika voisi tarkoittaa kuntatyypista riippuen yhdyskuntarakenteen ja
infrastruktuurin, elinkeinopolitiikan seka kulttuurin ja vapaa-ajan palvelujen kehittamista.
Kaupunkien kestavdn kasvun ja pienten kuntien dlykkaan sopeutumisen kysymykset ovat
yhta lailla relevantteja tassa mallissa kuin muissakin vaihtoehtoisissa skenaarioissa.
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Kuntien aiemmat kokemukset yhteistyo- tai kuntaliitosvelvoitteista eivat ole olleet ristirii-
dattomia. Malli voisi tallakin kertaa johtaa alueellisesti osin epatarkoituksenmukaisiin rat-
kaisuihin, joissa esimerkiksi keskuskaupunki tayttaa raja-arvot, eikd ndin hakeudu yhteis-
tyohon muiden kanssa, vaikka yhteistyo alueen toiminallisuuksien kannalta olisikin hyo-
dyllista. Myos keskuskaupunki voi jaada yksin kehyskuntien hakeutuessa yhteistyohon
tai litokseen keskendan. Kunnat ovatkin tuoneet esille, ettd mekaanisia jarjestamiskritee-
reja tarkeampia olisivat luonnollisesti kehittyvat erilaiset paikalliset ratkaisut ja uudenlai-
sen verkostomaisen yhteistyon tukeminen. Kriteereita tulisikin kehittda yhdessa kuntien
kanssa.

Erds toinen mallia vasten peilattava kehityskulku on digitalisaation merkitys kuntien palve-
luissa. Onko tulevaisuudessa tarkeinta miettid jarjestamiskriteereitd, jos digitaaliset palve-
lut pystyttaisiin melko vahilla panostuksilla saada toimimaan myds huomattavasti laajem-
malla kattavuudella kuin vaikka tietyn vaestopohjan alueella.

Taulukko 6. Yhteenveto jdrjestamiskriteereja palveluihin -skenaariosta

Jarjestamiskriteereja palveluihin -skenaario

Vaihtoehdon peruslogiikka Sdddetdan jarjestamiskriteerejd niitd edellyttaviin palveluihin.
Kriteerit voi tayttaa kuntien valiselld yhteistydlla tai kuntaliitoksilla.

Kuvaus Kuntien vélinen yhteistyd tai kuntaliitokset keinona tayttaa
edellytykset.

Palvelut ja tehtavat Méadriteltdva, mitd palveluita ja tehtavid koskisi. Saantelyssa kyettdva
huomioimaan poikkeukselliset olosuhteet.

I[tsehallinto Kuntien valisen yhteistyon lisédantyminen heikentda kunnan
demokraattisesti valittujen paattajien valtaa. Kuntaliitosten voidaan
katsoa muodostavan itsehallinnollisesti vahvempia kuntia.

Talous Yhteistyon lisaantyminen voi vihentad kunnan
vaikutusmahdollisuuksia omaan talouteen. Kuntaliitosten
talousvaikutukset riippuvat paljon liitosten toteutustavasta.

Kunnan roolit Kunnan palvelurooli korostuu

Kunta—valtio-suhde Valtion ohjaus merkittavad etenkin niissd palveluissa, joita
kriteerit koskevat. Edellyttdd huomion kiinnittamista myds kuntien
kokonaisohjaukseen.

Mahdollisuudet Vahvemmat jdrjestdjat mahdollistavat yhdenvertaisemmat palvelut,
henkildston paremman saatavuuden.

Uhat Kunta- ja palvelurakenteen pirstoutuminen, jos kuntien valinen
yhteistyd lisdantyy. Luottamuksen puute kuntien valilld ja suhteessa
valtioon.
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5.3 Yhtenaiskuntamallista irtautuminen -skenaario

Kunnat eivit ole samanlaisia keskenaan. Olosuhteet, vaestontiheys, talous, elin-
keinot ja moni muu asia vaihtelevat kunnittain. Voisimmeko hyvaksya vallitsevan
todellisuuden kuntapolitiikan pohjaksi ja hallinnon puolesta vastata eriytymiseen
erilaisilla ratkaisuilla? Tassa ajattelutavassa luovuttaisiin virallisesti yhtendiskunta-
kasityksesta ja vahvan, samanlaisuuteen pyrkividn peruskunnan ja kuntajarjestel-
man eetoksesta.

Skenaariossa hyvaksyttaisiin kuntien eriytyminen kehityskulkuna, jota on jo tapahtunut ja
joka tulee jatkumaan. Skenaario olisi vastaus siihen, miten alueiden ja kuntien erilaisuus
ja erilaiset tarpeet otettaisiin huomioon uudistamisessa. Ndin Suomen heterogeenisen
kunta- ja aluerakenteen ongelmiin ja kehittamiseen ei yritettaisi [0ytaa yhta mallia, jonka
kuviteltaisiin palvelevan kaikkien alueiden kehitystarpeita. Hallinnon uudistamisessa tar-
vitaan tutkitusti moninaisia ratkaisumalleja ja niiden on palveltava erilaisia tarpeita (Kyosti
ym. 2019).

Skenaariossa erilaisten kuntien kehittamisen erityiset vahvuudet ja haasteet eri alueilla
otettaisiin valtion kuntapolitiikan lahtokohdaksi. Valtion toimet kuntien mydnteisen kehi-
tyksen tukemiseksi vaihtelisivat alueellisesti kuntien laht6tilanteen ja ennakoidun tulevai-
suuden kehityksen perusteella. Toisaalla kuntia voitaisiin tukea ja ohjata vahvemmin pal-
veluiden jarjestamisessa ja infrastruktuurin kehittdmisessa, toisaalla esimerkiksi lisaamalla
tarpeen mukaan sopimuksellisuutta ja kunnille annettavaa vapautta toimia palveluiden
jarjestdjana ja alueensa kehittdjana. Skenaario voisi tarkoittaa kuntien tehtavien eriytta-
mista niin, etta esimerkiksi kaupungit vastaisivat joistakin tehtavistd, joita muilla kunnilla
ei olisi. Se voi tarkoittaa my0s alueellisia, lakisdateisia kokeiluja tai myos kuntien ja hyvin-
vointialueiden valistd sopimista tehtavista. Kuten muissakin skenaarioissa, tassakin on
huomioitava kansalaisten yhdenvertaisuus, julkisen talouden kestokyky ja elinvoiman eri
osa-alueiden seka hyvinvoinnin epdtasainen jakautuminen kuntien valilla ja yksittaisten
kuntien sisdlla. Samalla on tarkeda huolehtia kunnallisen itsehallinnon toteutumisesta.

Palvelut ja tehtavat

Irtautuminen yhtenaiskuntamallista voitaisiin toteuttaa joko saatamalla suoraan kunta-
laissa erilaisista kunnista taikka tarveldahtdisesti evolutiivisena kehityksena. Tassa esityk-
sessa nadista on valittu jalkimmainen eli asteittainen eteneminen. Vaihe vaiheelta etene-
minen mahdollistaisi kulloinkin uudistettavan osakokonaisuuden ldpiviemisen ja vakiin-
nuttamisen. Se myds mahdollistaisi etenemisen joustavasti ja sujuvasti toisin kuin suurissa
hallinnonuudistuksissa. Erona skenaarioon 1 eli vahvan toiminnallisen kehittamisen ja vas-
tuun vaihtoehtoon olisi se, etta yhtendiskuntamallista irtautumalla voitaisiin tukea eriyty-
mista erilaisilla lainsddadannollisilla ratkaisuilla.
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Seuraavassa on kuvattu muutamia kehityskulkuja, joilla evolutiivista eriytymista voitai-
siin toteuttaa, mutta niiden tarkempi sisalto, etenemismahdollisuudet ja aikataulu jaisivat
tdman tyon jalkeen jatkoselvitettaviksi.

Kaupunkien erityistehtavat

Eriytymisen tunnustamisen ensimmaisia askeleita voisi olla sen tarkastelu, tulisiko kau-
pungeilla olla jotain erityisia tehtavia. Jos esiin nousee asioita, jotka koskevat erityi-

sesti kaupunkeja tai joiden hoitamisen kannalta se olisi paras ratkaisu, voitaisiin tehtdva
osoittaa suoraan sektorilainsdaddanndssa kaupungeille. Kuntalain sadntely mahdollis-
taisi my0s esimerkiksi valtion viranomaistehtavien siirron kunnille, mikali osapuolet pys-
tyvat sopimuksella maarittelemdan tehtavansiirron kannalta olennaiset asiat. Etenkin
suuret kaupungit ovat toivoneet juuri sopimuksellisuuden lisadantymista valtion ja kun-
tien valilla. Sopimuksellisuus voisi koskea esimerkiksi kuntien tehtavien lisaamista tai
tehtdvien jarjestamisvastuun uudenlaista jakamista. Sopimusten hyédyntamista arvioi-
taessa on kuitenkin jatettava riittavasti valjyytta siihen, etta niilla tai niita koskevalla lain-
saadannolla ei rajattaisi liiaksi toiminnan liikkkumatilaa tai sopimusten maara ei lisdantyisi
epatarkoituksenmukaisesti.

Riippuen siitd, mista tehtdvista on kyse, tulisi ratkaista, miten ne hoidettaisiin muissa kun-
nissa. Jos tehtdavaa koskevat haasteet eivat juuri kosketa muita kuntia, ei tdma olisi ongel-
mallista. Muutoin arvioitavaksi tulee esimerkiksi, voisivatko kunnat sopia tehtavien hoita-
misen yhteistydsta tai tulisiko sen olla jonkinasteisesti velvoittavaa, jolloin lahestyttaisiin
skenaariota 2. Yksi vaihtoehto olisi my0s se, ettd kaupunagit joissain olosuhteissa jarjestai-
sivat palveluita my6s seudun muiden kuntien puolesta. Tehtavakohtaisesti olisi arvioitava,
mitd kaupunkeja erityistehtavat koskisivat tai voisiko niiden piiriin hakeutua. On myds
pohdittava, olisiko kaikkein suurimpien kaupunkien tai metropolialueen osalta tehtava
erillisia ratkaisuita.

Alueelliset kokeilut

Yhtendiskuntamallista irtautuminen antaisi toisin sanoen mahdollisuuden etsia vaihte-
levia, toimivia ratkaisuita eri alueilla. Skenaariossa voitaisiin pohtia esimerkiksi tarvetta
muille lakisaateisille hallinnollisille joustoille, kuten hallintokokeiluille. Niiden kautta ete-
neminen veisi keskustelua kansallisten jattiuudistusten sijasta kohti paikallisia ratkaisuita
ja mahdollistaisi parhaimmillaan joustavan kehittamisprosessin. Vuosina 2005-2012 toimi-
nut, sosiaali- ja terveydenhuollon palveluita koskenut, Kainuun hallintokokeilu on tunne-
tuin tahan mennessa toteutettu tiettya aluetta ja tehtavaa koskenut laajamittainen kunta-
kokeilu. Helsingin kaupungin erillisasema tulevassa sote-uudistuksessa on tuore esimerkki
siitd, kuinka lainsdadanndssa on mahdollista luoda erilaisia hallinnollisia ratkaisuja eri puo-
lille maata.
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Skenaario antaisi organisatorisessa valjyydessaan esimerkiksi vahvat mahdollisuudet
kielellisten oikeuksien toteutumisen huomioimiselle ja tehtavien jarjestamiselle niiden
kannalta tarkoituksenmukaisilla tavoilla. Kielilain mukaan kunta on kielellisen jaotuk-
sen perusyksikko ja kaksikielisilla kunnilla on osin muita kehittamistarpeita ja tehtavia
nimenomaan asukkaidensa yhdenvertaisuuden turvaamiseksi suhteessa muiden kuntien
asukkaisiin.

Kuntien ja hyvinvointialueiden sopiminen tehtavien hoidosta

Yhtendiskuntamallista irtautuminen voisi tarkoittaa myos sitd, etta kunnat ja hyvinvointi-
alueet voisivat sopia yhteistydsta tehtavien hoitamisessa alueellisten ja paikallisten tarpei-
den ja toiveiden mukaisesti. Jos tama hyvaksyttaisiin yhdeksi eriyttamisen muodoksi, tulisi
hyvinvointialueita koskevaa lainsaadant6a muuttaa ja pohtia, voisivatko kunnat ja hyvin-
vointialueet itse ratkaista, mita tehtavia alueilla voitaisiin jarjestaa vai tulisiko mahdolli-
suuden koskea vain tiettyja tehtavia. On my0s arvioitava, olisiko mahdollista, ettd vain osa
hyvinvointialueen kunnista siirtdisi tehtavien hoitoa alueille vai tulisiko hyvinvointialueen
hoitaa tehtavat kaikkien alueen kuntien puolesta.

Tassa yhteydessa on luonnollisesti arvioitava, millaisia vaikutuksia talla olisi hyvinvointi-
alueen paatoksentekorakenteisiin ja prosesseihin sekd millainen yhdyspinta kuntien ja
hyvinvointialueen vdlille muodostuisi tehtavien hoitamisessa, vastuissa, vuorovaikutuk-
sessa ja asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksissa. Kuntien ja hyvinvoin-
tialueiden yhteistydmahdollisuuksia pohdittaessa on myds tunnustettava, ettad hyvin-
vointialueet ovat itsessaan hyvin erilaisia vaestomaaraltaan, tarpeiltaan ja toiminta-
ympadristoltaan. Helsingissa ja Uudellamaalla on alueellisesti muusta maasta poikkeavat
ratkaisut.

Toteuttaminen

Erilaisia mahdollisuuksia toteuttaa evoluutio lainsdadanndssa voisivat olla edella mainitun
kokeilulainsaadannon lisaksi olla esimerkiksi puitelainsdadanto tai suoraan tehtavia kos-
keva erityislainsaadanto. Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen (2005-2011) kaltaisesti voi-
taisiin saataa puitelainsaadantoa kaupunkiseuduille. Siina voitaisiin maaritella, mitka kau-
pungit ja seudut voisivat olla lisavastuiden piirissd, mista vastuista olisi kysymys, tulisiko
toimintaa suunnitella seudun kesken yhteisesti ja sisaltaisikd toiminta kumppanuutta,
kuten sopimuksellisuutta, valtion ja kaupunkien valilla. Voitaisiin my0s harkita sita, tulisiko
tehtdvia koskevassa erityislainsdddanndssa saataa tiettyja vastuita suoraan kaupungeille
esimerkiksi tehtavien jarjestamiskriteerien tai jarjestdmislupamenettelyn kaltaisilla nyky-
aankin kaytossa olevilla ratkaisuilla. Talldin alueesta riippuen samaa tehtavaa voitaisiin hoi-
taa eri organisaatioiden toimesta.
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Vaihtoehto asettaisi kuntien tehtdvien ja velvoitteiden saantelylle uusia haasteita. Lain-
sdaddannon valmistelussa tulisi huomioida tehtavien jarjestamisen erilaiset rakenteet eri-
laisissa kunnissa ja arvioida, miten tehtdva asettuisi ndihin. Tehtavien hoitamista koske-
vat velvoitteet tulisi voida saataa sellaisiksi, etta niita pystyttdisiin hoitamaan erityyppisten
organisaatioiden toimesta eri osissa maata. Kansalaisten yhdenvertaisuudesta huolehti-
minen olisi joka tapauksessa tehtévien jarjestdjalle olennainen vastuu, vaikka jarjestamis-
rakenteet vaihtelisivat eri puolilla maata. Eri alueiden erityisiin kysymyksiin paneutuvalla
kuntapolitiikalla voitaisiin hakea nimenomaan ihmisten tasavertaisten lahtokohtien vah-
vistamista. Sadntelypolitiikassa voitaisiin korostaa yhtaalta perusoikeuksien turvaamisesta
lainsdadanndssa ja toisaalta asukkaiden vaikutusmahdollisuuksien korostamisesta.

Skenaarion sisaltamaan evolutiiviseen ajatteluun sisaltyisi, etta jatettaisiin auki mahdol-
lisuus sille, etta jonain pdivana voisi tulla eteen tarve arvioida kuntien aseman eriytta-
mista lainsaadanndllisestikin. Se ei kuitenkaan olisi tassa kohtaa esitetty toimenpide. Suo-
men kuntahistoriassa kuntien asema yhtendistettiin vuoden 1977 kuntalakiin. Sitd ennen
Suomessa oli erilaisina kuntamuotoina olemassa kaupungit, kauppalat ja maalaiskunnat.
Aiempina vuosikymmenina esiintyi ndiden rinnalla tai edeltdjind myds taajavakisia yhdys-
kuntia ja epditsenaisia kauppaloita (Kolbe ja Hannikainen 2021). Vaikka historian esimer-
kit eivat sellaisinaan toimisi tulevina kuntamalleina, on hyva huomata, etta niita on ollut.
Useissa Euroopan maissa on nykyaankin asemaltaan erilaisia kuntia.

Talous

Koska kuntien asemaa ei evoluutiossa juridisesti eriytettaisi toisistaan, ei vaihtoehto auto-
maattisesti edellyttdisi nykyisen rahoitusjarjestelman muuttamista. Vaihtoehto sisaltaa
useita erilaisia tehtavien jarjestamisen malleja, jotka voivat vaikuttaa siihen, milla tavalla
tehtavat rahoitetaan ja rahoitus kohdistetaan kunnille. Naiden tarkempi arviointi rahoituk-
sen nakokulmasta on mahdollista vasta sitten, kun niihin liittyvista tehtavista ja jarjestami-
sen yksityiskohdista tiedetaan enemman.

Rahoitusjdrjestelman kannalta selkeinta olisi tilanne, jossa kaupungeilla olisi erityisia teh-
tavia tai sopimuksellisuutta valtion kanssa ja ne saisivat naiden tehtavien hoitamiseksi eril-
lisrahoitusta. Tama tulisi kuitenkin toteuttaa muutoin kuin korvamerkityilld valtionavus-
tuksilla. Tulee my6s arvioida, voisiko olla risking, etta lisatehtavat johtaisivat verotuksen
kiristymispaineisiin.

Jos taas osa kunnista hoitaisi tehtdavia muiden kuntien puolesta, lahtokohtaisesti vaihto-

ehtona olisivat nykyinen valtionosuusjarjestelma tai yllapitajamalli, jossa kaikki kunnat
osallistuisivat kuitenkin tehtdvien rahoittamiseen.
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Sellaista vaihtoehtoa, jossa kaikki kunnat osallistuisivat rahoitukseen, mutta eivat osallis-
tua palveluita koskevaan paatoksentekoon, ei voitane pitaa mahdollisena sen paremmin
rahoituksen kuin kansanvaltaisuudenkaan kannalta. Eriytyneissa ratkaisuissa ja kuntien
valisessa sopimisessa kuntien vilisilla korvauksilla olisi joka tapauksessa oma roolinsa.

Jos kuntien tehtavia eriytettdisiin aikanaan lakisaateisestikin, edellyttaisi se todennakoi-
sesti kuntien vero- tai valtionosuusjdrjestelman kokonaisvaltaista uudistamista. Uudista-
misessa tulisi varmistaa se, etta kunnat selviytyvat jaljelle jadvista taloudellista vastuista ja
velvoitteista, kuten esimerkiksi lainoista.

Jos kuntien tehtavien eriytymisen tai siita lailla sadtamisen taustalla ovat tehtavien vaa-
timat resurssit, ja rahoitus kohdistettaisiin suoraan jarjestavalle kunnalle, jarjestamis-
vastuussa olevan kunnan talouden tulisi pystya nykyista riskittdmammin kantamaan sen
vastuulla olevat tehtavat. Tallaisessa vaihtoehdossa korostuvat kunnan taloutta koskevat
padtokset, mutta kunnalla olisi enemman liikkkumavaraa tehtavien eriytymisesta johtuen.
Kunnassa, jonka toiminta olisi laajempi, olisi suuremmat mahdollisuudet kohdistaa kaytet-
tavissa olevia resursseja tehtaviin. Puolestaan sellaisen kunnan, jolla on suppeammat teh-
tavat, resurssit kohdistuvat vastaavasti ndihin tehtaviin. Talloin kunnassa talouden tasa-
paino olisi helpompi saavuttaa ainakin lyhyella aikavalilla.

Pelkastaan rahoituksen ja tehtavien eriyttaminen ei kuitenkaan ratkaise koko kunta-
talouden eriytymiskehitystd, johon vaikuttavat rahoituksen taso ja lisaksi useat tekijat.
Kuntien erilaiset tehtdvat voisivat johtaa kuntien tulopohjan ja siten koko kuntatalouden
eriytymiseen. Skenaariossa korostuisivat vaestdkehityksen ja muiden olosuhdetekijoiden
lisaksi kunnan omat toimenpiteet. Kunnan omat ratkaisut, kuten kunnan kyky kustannus-
ten hillintdan, ja kunnan elinkeinopolitiikka korostuvat. Talouden haasteet kohdistuisivat
kuntiin eri tavoin riippuen siitd, miten laajoja tehtavia ne hoitaisivat ja millaisissa yhteistyo-
jarjestelyissa olisivat mukana.

Yhtendiskuntamallista irtautumisen skenaario ei aiheuttane sddnnésmuutostarpeita kun-
nan talouden tasapainovaatimukseen. Se luo kuitenkin painetta kuntien talouden ja toi-
minnan suunnittelulle. Yhtendiskuntamallista irtautuminen edellyttdisi todenndkoisesti
muutoksia erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevan kunnan arviointimenette-
lyn kdynnistamisen kriteereihin. Tama johtuisi siitd, ettd kunnat eroaisivat toiminnaltaan
ja volyymiltaan toisistaan, mika vaikuttaisi tunnuslukuihin ja niiden kaytettavyyteen arvi-
ointimenettelyn kaynnistymisen edellytyksina. Vaihtoehdossa korostuvat kunnan omien
taloutta ja palvelujen jarjestamista koskevien paatosten merkitys.
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Itsehallinto

Kunnallisen itsehallinnon nakdkulmasta selkein ja hyvaksyttavin skenaarion sisaltamista
esimerkeista olisi sellainen, jossa olisi |0ydettavissa tehtadvd, jonka hoitaminen sopii esi-
merkiksi suurille kaupungeille eika asiaa olisi tarpeen pohtia muiden kuntien osalta. Tall6in
my0s tehtavan hoitamiseen liittyva rahoitus voitaisiin osoittaa naille kaupungeille edella
kuvatun kaltaisesti.

Tehtavia voitaisiin eriyttaa myos siten, etta kyseessa olisi periaatteessa vain eraiden kun-
tien tehtava, ja ne saisivat siihen rahoituksen. Jarjestamisvastuussa olevien kuntien tulisi
laissa erikseen sdaadetylla tavalla huolehtia palvelujen saatavuudesta myds muissa kun-
nissa. Tallaisessa mallissa arvioitavaksi tulisivat ainakin mallin hyvaksyttavyys kansan-
valtaisuusperiaatteen seka yhdenvertaisuuden toteutumisen nakdkulmasta.

Tehtavien eriytymista voisi tapahtua my®os siten, etta kuntien ja hyvinvointialueiden yhteis-
tyota avattaisiin lainsdddanndssa siten, ettd kunnat ja alueet voisivat sopia yhteistyosta
keskendan. Tall6in osa kunnista voisi hoitaa tehtdvan itse, joidenkin kuntien osalta teh-
tévan hoitamisesta vastaisi hyvinvointialue. Kdytanndssa malli johtaisi siihen, ettd seka
kuntien ettd hyvinvointialueiden tehtavat eriytyisivat erilaisiksi eri alueilla. Valtiosaanto-
oikeudellisessa arviossa pohdittavaksi tulisi kdytanndssa siis itsehallinnon ydinsisalto siina
mielessa, kuinka laaja toimijoiden keskindinen eriytyminen kullakin hallinnon tasolla on
hyvaksyttavaa. Arvioinnissa merkitysta on ainakin silld, onko kyseessa toimijoiden valinen
sopiminen vai lakisaateinen yhteistoiminta.

Arviointi ja yhteenveto

Yhtendiskuntamallista irtautumisen valitseminen edellyttaisi jatkoselvittamista sen koh-
teista, toteuttamisen muodoista ja tarkoituksenmukaisesta aikataulusta. Ennen kaikkea
tulisi ratkaista, missa tehtavissa olisi tarve taméankaltaiselle eriyttamiselle ja vaihtelevatko
nama tarpeet kuinka paljon alueittain. Konkreettisten esimerkkien kautta voitaisiin ldhtea
etsimaan tarvetta vaihteleville jarjestamisratkaisuille. Skenaario mahdollistaisi perusteelli-
sen keskustelun siitd, mita tehtavia tulisi organisoida mitenkin ja millekin hallinnon tasolle
eri puolilla maata. Se tulisi toteuttaa niin, etta irtautuminen yhtendiskuntamallista voitai-
siin tehda tarvelahtoisesti, lainmukaisesti, perustellusti ja oikeutetusti ja hallitusti. Kunnat
tulisi ottaa tiiviisti mukaan vaihtoehdon suunnitteluun ja toteuttamiseen, jotta niiden tar-
peet tulevat huomioiduksi.

Kunnan kaksi olemusta (kunta yhtaalta kansallisen politiikan toimeenpanijana ja toisaalta

omana paikallisyhteiskuntanaan) ja eri roolit (esim. palvelurooli, viranomaisrooli, kehittaja-
rooli, elinvoimarooli, yhteisérooli, demokratiarooli) korostuisivat mallissa sen perusajatuk-
sen mukaan hyvin eri tavoin eri puolilla Suomea. Kunnan merkitys palveluiden jarjestajana
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maarittyisi kantokyvyn mukaan ja vaihtelisi tilanteittain. Skenaario antaisi hyvat mahdol-
lisuudet kunnille taismentaa elinvoimatehtavidaan yleisen toimialansa puitteissa. Ndin ske-
naariossa voisi voimakkaastikin korostua kuntien elinvoimarooli rooli. Se toisi esiin kun-
tien merkityksen omanlaisinaan paikallisyhteiskuntina. Se sallisi alueellisia ja paikallisia
variaatioita toiminnan jarjestamisessa. Skenaario tarjoaisi mahdollisuudet kehittda kunnan
demokratiaroolia ja nostaa se monin paikoin kuntakasityksen keskioon.

Skenaario loisi pohjan entista vuorovaikutteisemman ja moninaisemman kunta-valtio-
suhteen toteuttamiselle, itse asiassa useita samanaikaisia kunta-valtio-suhteita. Kunta-
politiikassa korostuisi yhtaalta sekd yhteensovittava kaupunkipolitiikka etta alykkaaseen
sopeutumiseen tahtadva maaseutu- ja saaristopolitiikka. Toisaalta skenaario voisi pirstoa
ohjauskokonaisuutta ja lisata yksityiskohtaista sddntelya tehtavissa ja velvoitteissa lisaan-
tyisi, kun niita raataloitaisiin eri tilanteisiin.

Evoluution askelten tdsmentyessa tulisi tarkeda hahmottaa, millainen julkisen hallinnon
ja tehtavien organisoinnin kokonaisuus eri osiin maata muodostuisi, kun samanaikaisesti
uudet hyvinvointialueet kdynnistavat toimintansa ja TE-uudistus etenee. Toisaalta vaihte-
levat rakenteet saattaisivat johtaa edustuksellisen demokratian rakenteiden eriytymiseen,
jolloin on tarkeda, etta paatoksenteon kansanvaltaisuudesta huolehdittaisiin ja osallistu-
mismahdollisuuksia kehitettdisiin asukkaiden tarpeita vastaaviksi. On myds kyettava valt-
tamaan tilanne, jossa hajanaisuus nayttaytyisi asukkaiden nakdkulmasta sekavalta. Taman
estamiseksi tulisi kehittaa kaikkien julkisten palveluiden jarjestajien koordinaatiota niin,
ettd julkiset palvelut tarjotaan ja viestitdan asukkaille ihmislahtoisesti kokonaisuutena,
joka ei riipu niiden jarjestdjaorganisaatiosta. Tama edellyttaisi vahvaa ja vuorovaikutteista
palvelujen suunnittelua ja viestintaa. Kansallisella tasolla tata tukemaan voitaisiin luoda
politiikka- ja lainvalmistelijoille yhtendisia tydkaluja ja arviointikehikkoja. Paikallisella
tasolla olisi hyva tehda ennakkoarviointia ja -suunnittelua siitd, millaisia tarpeita demokra-
tian ja osallisuuden kehittamiselle ratkaisut synnyttaisivat ja miten kehittamista aiotaan
toteuttaa asukkaiden tarpeita vastaaviksi.
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Taulukko 7. Yhteenveto Yhtendiskuntamallista irtautumisen skenaariosta

Yhtendiskuntamallista irtautumisen skenaario

Vaihtoehdon peruslogiikka

Kuvaus

Palvelut ja tehtdvat

[tsehallinto

Talous

Kunnan roolit

Kunta—valtio-suhde

Mahdollisuudet

Uhat

Hyvaksytaan kuntien eriytyminen ja mahdollistetaan erilaisia
hallinnollisia ja tehtévallisi ratkaisuja, mutta ei sdddetd kuntalaissa
asemaltaan erilaisista kunnista.

Vaiheittain tapahtuvia tarvelahtdisia ratkaisuja, kuten esimerkiksi
kaupunkien aseman ja tehtavien kehittaminen, kaupunkiseudut,
kokeilulainsdddantd, alueelliset hallintokokeilut, kuntien ja
hyvinvointialueiden yhteistyd, valtion ja kuntien valisen tehtavanjaon
tarkasteleminen.

Médriteltavd, mita palveluja ja tehtdvid koskisi. Yhdenvertaisuuden
turvaamisesta huolehdittava. Sdantelyssa kyettava huomioimaan
erilaiset ratkaisut eri puolilla maata.

Kansanvaltaisuus ja yhdenvertaisuus arvioitava seka ratkaisuiden
vapaaehtoisuus tai velvoittavuus. Selkein vaihtoehto olisi suurille
kaupungeille sopivat tehtdvat, joita ei olisi tarpeen pohtia muiden
kuntien osalta.

Koska kuntien asemaa ei juridisesti eriytettaisi toisistaan, ei
vaihtoehto automaattisesti muuttaisi nykyistd rahoitusjarjestelmaa.
Osoitettaessa tehtdvia suoraan tietyille kunnille, tulisi ylldpitajamalli
kysymykseen. Erilaiset ratkaisut eri puolilla maata eivat itsessadn
ratkaise talouden eriytymistd ja kuntatalouden haasteita.

Korostaa palveluroolin erityistarpeita ja toisaalta sen sisallon
vaihtelevuutta alueittain. Vahva painotus kuntiin omanlaisinaan
paikallisyhteiskuntina sallittaisiin.

Useita, vuorovaikutteisia kunta—valtio-suhteita. Yhteensovittamisen
tarve, ettei ohjaus pirstoudu.

Erilaisten kuntien parempi huomioiminen ja tukeminen valtion
kuntapolitiikassa. Tarkoituksenmukaisimmat ratkaisut eri puolille
maata.

Julkisen hallinnon jérjestelman kokonaisuuden vaihtelevuus ja
sekavuus eri osissa maata. Yhdenvertaisuudesta huolehtiminen. Onko
tarpeeksi selkeitd tehtdvia tai tehtavakokonaisuuksia eriytettavaksi?
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6 Johtopaatokset

Eriytymiskehitys, rakenteelliset uudistukset ja globaalit
ilmiot muokkaavat kuntia

Kunnat ovat keskella valtavan suurta ja moniulotteista murrosta. Vaeston vanhenemi-

nen ja alhainen syntyvyys koettelevat koko kansakuntaa, mutta vaikuttavat lisaksi yksittai-
siin kuntiin hyvin eri tavoin. Kaupungistuminen ja vaestdn trendinomainen keskittyminen
varsin harvoille alueille kiihdyttaa kuntien valista eriytymista. Tyoikdisen vdeston madran
vaheneminen aiheuttaa vaikeuksia osaavan henkilokunnan saatavuuteen palveluiden jar-
jestamisessa. Kestavan kehityksen varmistaminen vaatii puolestaan mittaviakin investoin-
teja, samoin kansallisen infrastruktuurin kehittdminen ja pitdminen kunnossa. Kaikki tdma
paine kohdistuu hyvin ominaisuuksiltaan ja resursseiltaan erilaisten kuntien Suomeen
samanaikaisesti.

Eriytymiskehityksen ja kestavan kehityksen rinnalla kansalliset rakenteelliset uudistuk-
set muokkaavat kuntakenttdd merkittavasti. Sosiaali- ja terveyspalvelujen seka pelastus-
tehtavien siirto uusille hyvinvointialueille muuttaa kunnan luonnetta ja roolia seka luo
uuden asetelman julkiseen hallintoon. Sote-tehtavat poistuvat, mutta jdljelle jaa edelleen
vahva vastuu kunnan asukkaan hyvinvoinnin edistaminen. Sote-uudistuksen jalkeen kun-
tien tehtavissa korostuvat sivistystoimen tehtavat ja palvelut. Toimintakykyinen ja kehit-
tyva kunnallinen sivistystoimi on edellytys paitsi paikalliselle, myds valtakunnalliselle elin-
voimalle ja kilpailukyvylle. Kunnilla on koulutuspalveluiden jarjestajana merkittava vas-
tuu koko Suomen osaamispohjasta ja inhimillisesta padomasta ja tata kautta talouskasvun
ja tyollisyyden edellytysten luomisesta. Valmisteilla oleva TE-palvelujen siirto kuntiin on
my®0s suuri muutos kuntien soten jdlkeiseen tehtavakokonaisuuteen. Uudistusten yhteis-
vaikutusten arviointia onkin tehtava jatkossa huolella.

Vaikka sote-tehtavien siirto hyvinvointialueille helpottaa kaytanndssa miltei kaikkien kun-
tien akuutteja ja tulevia kustannuspaineita, on sen voimaantulon viivastyminen ehtinyt
pitkalti vaeston ikddntymisen vuoksi vaikuttaa kuntien lilkkkumavaraa heikentavasti. Kun-
nat ovatkin sote-uudistuksen voimaantulon osalta hyvin erilaisissa lahtotilanteissa. Uudis-
tus ei mittavuudestaan huolimatta ratkaise kaikkia kuntakentan kestavyyteen liittyvia
kysymyksid. Esimerkiksi suurimpien kaupunkien osalta kansainvalistyminen ja vieraskieli-
sen vaeston maaran kasvaminen tuo seka haasteita etta mahdollisuuksia.

Sote-uudistuksen vaikutuksia kunnille ei vield kyeta kaikilta osin arvioimaan. Talouden
ja toiminnan ennakointi on jatkossa helpompaa, mutta sote-uudistuksen jalkeinen noin
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puolet pienempi kdyttétalous kuitenkin pienentada kuntien sopeutumisvaraa. Myds kun-
tien tulorakenteissa tapahtuu muutoksia; isossa kuvassa verotulojen merkitys keskimaa-
rin nousee ja valtionosuuksien pienenee, joskin yksittaisten kuntien osalta, esim. paa-
kaupunkiseudun suurissa kaupungeissa, voi kdyda myos pdinvastoin. Kuntakohtai-

set erot ovat kuitenkin ndissa muutoksissa suuria. Tulorakenteiden muutoksien vaiku-
tuksia kuntien kdyttotalouden ja investointien liikkumavaraan on perusteltua seurata,
myds osana tulevien vuosien rahoitusuudistuksien valmistelua. Lisaksi valmisteilla olevan
TE-palvelujen kuntasiirron vaikutuksia ei ole vield tassa vaiheessa mahdollista ennakoida
taysimaadraisesti.

Talousvaikutusten lisaksi mittavat rakenteelliset uudistukset muuttavat suuresti kuntien
toimintaa ja synnyttavat uusia yhdyspintoja kuntien ja hyvinvointialueiden vilille. Toimi-
vat yhdyspinnat kuntien ja hyvinvointialueiden valilla ovat avainasemassa asukkaiden
sujuvien palveluketjujen muodostumisessa. Kuntien ndkdkulmasta vaikuttaa perustel-
lulta, ettd suurten uudistusten jalkeinen aikakausi rauhoitettaisiin uudistuksiin ja uuteen
tilanteeseen sopeutumiseen. Olennaista olisi lisdksi, etta hyvinvointialueiden olemuk-
sesta, tehtdvista ja itsehallinnosta olisi johdonmukainen ja ennakoitava kasitys pitemmalle
tulevaisuuteen.

Kuntia vahvistettava — edellyttaa erilaisuuden
tunnistamista

Kuntapolitiikkatydssa on pyritty korostamaan kunnan kahta merkittdvaa perusolemusta:
palvelujen jarjestdjan roolia (peruspalvelu- ja viranomaisroolit) ja paikallisyhteiséroo-

lia (elinvoima- ja demokratiaroolit) sekd molempiin liittyvaa kehittajaroolia, jonka todelli-
nen hyddyntaminen edellyttaa kunnilta riittavia resursseja ja kehittamiskapasiteettia. Kun-
nan tehtava ei voi olla 'vain selviytyd; jos sita peilataan kunnan perustehtavaan, asukkaan
hyvinvoinnin edistamista vasten. Tassa tydssa on mietitty erityisen paljon sitd, milla kei-
noilla Suomen kunnat ja kunnallinen itsehallinto olisivat riittavan vahvoja, iskunkestavia ja
sopeutumiskykyisid kohtaamaan yhteiskunnan muuttumisen ja erisuuntaisten kestavyys-
vaateiden mukanaan tuomat haasteet.

Perinteisesti kuntatalouden kokonaisuuden kannalta on ollut keskeista miten talouskasvu,
tyollisyys ja siten kuntien verotulot ovat kehittyneet. Tama asian merkitys ei hallinnollisten
uudistusten myota ainakaan vahene. Jatkossakin koko kuntasektorin ja yksittadisten kun-
tien kannalta on ratkaisevan tarkead, miten verotulot koko kuntatalouden tasolla kasvavat.
Siten talouskasvua ja tyollisyytta pitkdjanteisesti edistavat toimet ovat edelleenkin vaikut-
tavinta kuntapolitiikkaa.
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Eriytymiskehitys nostaa esiin kysymyksen kuntien seka lyhyen etta pitkan aikavalin iskun-
kestavyydesta ja kuntien elinvoimaisuudesta eri ulottuvuuksilla. Monen kunnan taloudel-
linen tilanne on jo vaikea, joskin valtion mittavien koronatukien vuoksi tilinpaatokset ovat
olleet tilapadisesti tasapainoisempia. Oma kysymyksensa on kuntien kyvykkyys investoida
ja hallita investointeihin liittyvia riskeja. Mikali kuntasektorin investoinnit pysyvat jatkos-
sakin nykyiselld tasolla, niiden suhteellinen osuus sote-uudistuksen jalkeisesta kuntien
menorakenteesta nousee. Kuntien talouden kokonaisuuden ja riskienhallinnan (mukaan
lukien korkoriski) kannalta on tarkeaa, etta investointien mitoitus on kestavaa ja tulevai-
suuden realistisesti oletettavaan tulokehitykseen ja velanhoitokykyyn sovitettua.

Osa ratkaisua edellyttavista kysymyksistd, kuten ilmastonmuutos tai tydvoiman saatavuus,
ovat kaikille kunnille samoja. Toisaalta monelta osin mahdollisuudet eroavat kunnittain

ja alueittain. Yksittaisia helppoja ratkaisukeinoja ei ole olemassa. Siksi tulevaisuuden kun-
nan ja kuntapolitiikan tyokalupakkiin on tassakin tydssa sisallytetty lukuisia erilaisia ja eri
kokoisia etenemismahdollisuuksia.

Kuntien erilaisuus ja resurssierot kiinnittyvat vahvasti maantieteeseen ja sirpaleiseen
kuntarakenteeseen. Pohjoismaisessa kontekstissa Ruotsin ja Tanskan keskimaardinen
kuntakoko on selvdsti Suomea suurempi; Norjan ja Suomen rakenteet ovat puolestaan
hyvin samankaltaiset - joskin Norjassa julkisen talouden liilkkkumavara on mahdollista-
nut suuremmat panostukset kuntasektoriin. Yleinen tahtotila kuntaliitoksiin on ollut sitten
2000-luvun alun Paras-hankkeen liitosaallon ja sen jalkeen yritetyn, mutta toteutumatta
jdaneen, kuntauudistuksen jalkeen vahadinen. Naiden voidaan katsoa olleen viimeisimmat
yritykset saada Suomeen kapasiteetiltaan vahvojen peruskuntien rakenne, joka olisi myos
mahdollistanut yhtendisen lainsaddannon, tehtavakentdn ja kehittamisen ohjauksen val-
tion taholta. Suomen kuntarakenne on edelleen hajanainen ja pienkuntavaltainen. Tietyt
viime vuosina entisestdaan korostuneet asetelmat, kuten esimerkiksi jannite perusoikeuk-
sien vahvistamisen vuoksi tapahtuvan sektorilainsadadannon tiukentamisen ja kunnallisen
itsehallinnon valilld, juontuvat vahvasti hajanaisesta kuntarakenteesta tai ainakin resurs-
seiltaan heikkojen kuntien liiallisesta maarasta. Kuntaliitoksia tai kuntien valista yhteis-
tyota ei eri ministerididen ndkemysten mukaan hyddynneta palvelujen turvaamiseksi
riittavasti.

Viime kadessa kuntien erilaisuus ja erot resursseissa hankaloittavat vaikuttavan kunta-
politiikan tekemista ja lainsdatajan nakokulmasta yhteiskunnan yhdenvertaista kehitta-
mistd. Kuntarakenteen kehittdmiseen jadaneen vastahakoisen ilmapiirin vuoksi tassa kun-
tapolitiikkatydssa on hahmotettu vaihtoehtoisia tapoja edeta kestavampien kuntien suun-
taan. Tietyt ehdotukset, kuten tehtdvien eriyttiminen tai jarjestamisvastuun kriteerien
tiukentaminen, voidaan ndahda vaihtoehtoisina tapoina vahvistaa kuntia. Tiivistetysti voi
todeta, ettd yhtendiskunta-ajatuksella ja siitd nousevalla politiikalla ei voida enaa edeta
erilaisten ja eriytyvien kuntien todellisuudessa. Tasta ajattelusta luopuminen voi olla han-
kalaa seka kunnille etta valtion toimijoille.
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Maaratietoinen eteneminen kuntapolitiikassa on kuntien tulevaisuuden kannalta monin
tavoin valttamatonta. Nykyisen kuntapolitiikan jatkumisen riskina on hoitoa vaativien
ongelmien piilottelu tai ajautuminen jatkuvaan ongelmien paikkailuun lisdavustuksin,
mika yhdessa hyvinvointialueisiin kohdistuvien rahoituspaineiden kanssa olisi valtion-
taloudelle ja koko julkisen talouden kestavyydelle vaikea tie.

Kuntapolitiikan tulevaisuustyon aikana on noussut esiin erityisesti eriytymiskehityksen
adripadihin, suuriin kaupunkeihin ja asukasmaaraltaan pieneneviin kuntiin, liittyvat kysy-
mykset. Adripaiden korostuminen voidaan niahda luonnollisena tuloksena kuntapolitiikan
ratkaisuja etsittaessa, koska pohja kuntapolitiikalle on luotu aikana, jolloin kuntien valiset
erot olivat pienempia. Tama ei kuitenkaan tarkoita sitd, etta kuntapolitiikkaa tehtaisiin vain
suurten kaupunkien tai pienten kuntien ongelmat ja mahdollisuudet huomioiden. Jotta
kuntien tilaa laajasti kuvanneessa kuntien tilannekuva -raportissa (valtiovarainministerio
2020a) maalattu negatiivinen kehityskierre voitaisiin valttaa, kuntapolitiikkaa olisi syyta
tehda jatkossa tietoisemmin, koordinoidummin, pitkdjanteisemmin, ennakoidummin ja
ratkaisuhakuisemmin. Tahan raportin lukuun on keratty keskeisimmat teemakohtaiset
johtopaatokset seka kuntapolitiikan vaihtoehtoiset skenaariot, joiden tarkoitus on maarit-
taa kuntia koskevalle paatoksenteolle johdonmukainen pohjaratkaisu.

Kuntien toimintaedellytysten parantaminen

Kuntien erilaisuus, kuntien valinen eriytyminen ja kuntien monet roolit on tunnis-
tettava kuntia koskevassa paatoksenteossa paremmin. Kuntapolitiikan valmistelussa
on kyettava raataldimaan erilaisia ratkaisuja erilaisille kunnille kunkin kuntaryhman tai
alueen haasteiden mukaisesti. My6s lainsdddannon valmistelussa on kyettava huomioi-
maan paremmin erilaisten kuntien tosiasiallinen tilanne - vain nain esimerkiksi perustus-
lailliset tulkinnat kuntien itsehallinnosta muuttuvat vastaamaan eriytyvan kuntakentan
tilannetta. Valtion kuntapolitiikassa on korostunut ndkemys kunnista kansallisen politiikan
toimeenpanijoina ja palveluroolin toteuttajina. Taméan rinnalla on ndhtdva kuntien merki-
tys omina paikallisyhteis6indan ja huomioitava niiden monet roolit asukkaidensa yhteison
kehittdjina.

Kuntien tehtévien ja velvoitteiden laajentamiseen tai uusien tehtavien antamiseen
kunnille tulee suhtautua pidattyvaisesti. Kuntien tosiasialliset mahdollisuudet selviy-
tya uusista tehtavista tulisi arvioida ennakoiden, jotta hallitusohjelman valmisteluvaihe
perustuisi parhaaseen mahdolliseen tietoon. Yhd enemman korostuvat tyévoiman saata-
vuus- ja riittavyys ongelmat eri aloilla. Kuntien eriytymiskehitys ja tyévoiman saatavuuden
haasteet voivat johtaa siihen, ettd osassa kuntia palveluita ei pystyta jarjestamaan riitta-
van laadukkaasti kohtuullisin kustannuksin. Mahdollisten uusien tehtavien ja velvoitteiden
toimeenpanossa tulee ottaa huomioon tydvoiman saatavuus esimerkiksi riittavan pitkilla
siirtymaajoilla.
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Kuntapolitiikan keskeisena tulevaisuuden viitekehyksend on kestava kehitys. Kesta-
vaan kehitykseen kiteytyy kunnan taloudellinen kestavyys, asukkaiden hyvinvointi ja osal-
lisuus sekd ymparistollinen kestavyys. Tulevaisuuden kuntia on rakennettava laajasti kesta-
vyysnakokulmat huomioiden ja valtion tulee kuntapolitiikassa tukea tata kehitysta.

Kaupunkien merkitys kasvuedellytysten luojana ja kestavyyshaasteiden ratkaisi-
joina on suuri. Kuntapolitiikassa on kyettdva |6ytamaan ratkaisuja yhtaalta suurten kau-
punkien erityiskysymysten ratkaisemiseksi etta alueidensa elinvoimaisuuden kannalta kes-
keisten maakuntakeskusten ja seutukaupunkien haasteisiin. Valtion ja suurten kaupunkien
valista sopimuksellisuutta voitaisiin edistdaa esimerkiksi segregaation viahentamiseen liit-
tyvilla sopimuksilla, joita voitaisiin kehittaa ja rahoittaa esimerkiksi valtionavustuksien
paremman kohdentamisen ja yhdistamisen kautta. Kaupunkien taloutta koskevan tutki-
muksellisen tietopohjan parantamiseksivoitaisiin perustaa kaupunkien taloudellisiin
kysymyksiin keskittyva tyoryhma kasvattamaan tietopohjaa ja tekemaan politiikka-
suosituksia sekd parantamaan valtion, kaupunkien ja tutkimusyhteisén vuoropuhelua kau-
punkien talouteen liittyvissa teemoissa.

Vdestodan menettavat kunnat voivat 16ytaa dlykkaan sopeutumisen ajattelusta kei-
noja uudistua. Kuntien on arvioitava realistisesti ja pitkdjanteisesti toimintojaan ja inves-
tointejaan suhteessa vahenevadn vdestoon ja tehtdva nadiden pohjalta strategiset ratkai-
sunsa. Tama koskee niin palveluja ja palvelurakenteita, toimitilojen hallintaa, maankayt-
toa kuin kuntalaisten osallisuuden ja hyvinvoinnin kehittamista. Olennaista on tunnistaa
kunnan ja laajemman alueen erityisyyden mahdollisuudet tunnistava elinkeinopolitiikka.
Alykkaassa sopeutumisessa huomio halutaan myés kiinnittda asukkaiden elaménlaatuun -
kuntalaisten hyvinvoinnin ei tarvitse heikentya vdeston supistumisen seurauksena.

Kuntien yhdistymisia tulisi jatkossakin toteuttaa ja ennen kaikkea siksi, etta se vah-
vistaisi kuntien kantokykya ja kapasiteettia vastata tehtdviensa hoitamisesta ja
kehittaa niita. Kuntaliitosten on kuitenkin oltava strategisia ja tavoitteellisia. Kuntaliitos-
prosesseissa on panostettava luottamukseen, kuntaliitoksen aktiiviseen ja pitkaaikaiseen
toteutukseen ja reaaliaikaiseen arviointiin. Myos kuntien vélisen yhteistyota on kehitettava
ja yhteistyon kynnysta tarvittaessa madallettava. Seka kuntaliitosten etta kuntien yhteis-
tyOn osalta tarvitaan kuntien ja valtion yhteiskehittamista. Valtion nykyista merkittavampi
taloudellinen tuki liitoksille ei kuitenkaan ole koko julkisen talouden kannalta perusteltua.

Monipaikkaisuus voi tuoda uusia ulottuvuuksia kuntapolitiikkaan nyt ja tulevaisuu-
dessa, mutta valmistelun ja paatoksenteon taustaksi tarvitaan sen konkretisoimista, mita
todellisia tarpeita asukkailla aiheeseen liittyy ja miten niihin voidaan vastata. Aihee-
seen liittyen tarvitaan myos lisaa tutkimustietoa, esimerkiksi monipaikkaisuuden vai-
kutuksista kuntatalouteen ja siitd, miten kuntien palvelujarjestelmat toimivat monipaik-
kaisuuden kannalta. Monipaikkaisuuteen ei kuitenkaan voi perustuslaillisista syista liittya
verotuksellisia tai danioikeuteen ja vaalikelpoisuuteen liittyvia oikeuksia.
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Digitalisaatio antaa kunnille valtavat mahdollisuudet sujuvoittaa prosessejaan ja
kehittaa toimintaansa entista paremmin asukkaiden tarpeita palvelevaksi. Kuntien
tiedonhallinnassa ja digitalisaatiossa olennaista on kehittda oikeaa, ajantasaista ja tar-
peellista tietoa sekd ennen kaikkea tiedon yhteentoimivuutta. Tiedon kehittaminen
mahdollistaa myds paremman tiedolla johtamisen kunnissa. Osaamista ja resurssien hyo-
dyntamista kunnissa on vahvistettava yhteistyota lisdédamalla, mutta samalla kunnissa on
sdilyttava ymmarrys ja riittdva oma osaaminen digitalisaation ja tietohallinnon asioista,
jotta kunta pystyy kehittamaan palveluitaan ja hallintoaan haluamallaan tavalla. Kunta- ja
digitalisaatiopolitiikassa tunnistettava kansalliset ja paikalliset vastuut ja toimenpiteet.

Osallisuuden keskidssaan pitava, hyva kuntajohtaminen on merkittava voimavara
tulevaisuuden kunnille. Kuntien roolin ja tehtavakentdan muuttuessa suuresti sote-uu-
distuksen myota, tulee seurata kuntien tarpeita liittyen johtamiseen, hallintoon ja paatok-
sentekoon. Tarvittaessa on tuettava kuntien edellytyksia ja kehitettava ndita koskevaa lain-
sdddantoa vastaamaan uusien kuntaorganisaatioiden toimintaa ja tarpeita.

Kunnan johtamisella luodaan kestidvan kuntatalouden edellytyksid, ja siina tulisi
entistd voimakkaammin korostua pitkdjanteisyys ja ylisukupolvisuus. Erityisesti
investointien suunnittelua ja niista paattamista tulee kehittaa pitkan aikavalin vaikutusten
kuvaamiseksi. Kunnan talouden arviointi ja ennakointi tulee kytked osaksi tarkastuslauta-
kunnan arviointityota ja tilintarkastuksen riippumattomuus ja riittdava resursointi on var-
mistettava. Kunnan talouden ja toiminnan johtamisessa on kyse ennen kaikkea kuntien
omista toimintatavoista ja kdytannoistd, mutta kokonaisuutta voidaan tukea myos kunta-
lain muutoksilla.

Arviointimenettelyn uskottavuus tulee varmistaa ja sen kehittamista tulee jatkaa
kiinnittaen huomiota siihen, etta menettelyllad pystytaan vastaamaan kuntakentan
muuttuviin haasteisiin ja etta poliittinen sitoutuminen menettelyihin on riittavan
vahvaa. Arviointimenettely on ollut toimiva ohjauskeino kuntien talouksien tasapainon
sdilyttamiseen. Se on ollut myds ankkuri kuntien yhteisen varainhankintajarjestelman
uskottavuudelle.

Tulee harkita, tarvitseeko valtio lisaohjauskeinoja, kuten asukkaiden lakisdateisten
palveluiden turvaamiseen liittyvaa uudenlaista arviointimenettelya, tilanteisiin, joissa
yksittdinen kunta ei kykene selviytymaan lakisaateisista velvoitteistaan.

Kuntien rahoitusjarjestelman ja sen osana valtionosuusjarjestelmén toimivuutta
sote-uudistuksen ja TE-palveluiden valmisteilla olevan siirron jilkeen tulee seurata
ja arvioida rauhassa, eikd sen uudistamisessa tule kiirehtia. Tama parantaisi rahoitus-
jarjestelman ennakoitavuutta myds kuntien nakdkulmasta merkittavien uudistusten jal-
keen. Valtionosuusjarjestelman tulevan kehittamisen pohjaksi tulisi kuitenkin kdaynnistaa

147



VALTIOVARAINMINISTERION JULKAISUJA 2022:5

tutkimushankkeita, joilla selvitetdan palvelutarvetta ja kuntien kustannuseroja selitta-
via tekijoita. Esille ovat nousseet muun muassa ikaryhmapainojen tarkistaminen ja vieras-
kielisyyden vaikutus palvelutarpeeseen. Hankkeet tulisi toteuttaa ministerididen yhteis-
tyona, jotta niin rahoitusjdrjestelman selkeyden kuin palveluiden kehittamisen nakokul-
mat tulee otettua huomioon.

Kuntien verojarjestelma muodostaa suhteellisen hyvin toimivan kokonaisuu-

den, eika siind ole isoja muutostarpeita. Kunnallisveron efektiivisyys paranee hieman
sote-uudistuksen yhteydessa tehtdvien veroperustemuutosten myota. Efektiivisyytta tulisi
edelleen pyrkia lisdédmaan. Yhteisdverolla on suhdanneherkkyydestaan ja epatasaisesta
kohdentumisestaan huolimatta perusteltu paikkansa kuntien verotulolahteend, mutta
yksittdisten kuntien jako-osuuksien maardytymisperusteita tulisi arvioida. Kiinteistéveron
osuutta kuntien veropohjassa tulisi hallitusti kasvattaa.

Valtionosuusjarjestelman verotuloihin perustuvaa tasausta ei voi kasitella erillaan valtion-
osuuksien kustannuspohjan tasauksesta eika verotulojen kokonaisuudesta. Lahtokoh-
taisesti kaikkien verotulojen tulisi olla mukana verotuloihin perustuvassa tasauk-
sessa vahintdan osittaisella painolla. Verotuloihin perustuva tasaus muuttuu suuresti
sote-uudistuksen jalkeen. Jatkossa voisi selvittaa myos siirtymista verotuloihin perustu-
vaan valtionosuuden tdydennysjarjestelmaan, jossa yhdenkdan kunnan valtionosuutta ei
vahennettaisi tasauksen perusteella.

Kuntien veropohjan laajentamisella ei pystytd parantamaan kuntien tehtavien

ja rahoituksen tasapainoa. Veropohjan laajentaminen tulisi toteuttaa kunta-valtio-
suhteessa kustannusneutraalisti, eli uuden veromuodon lisdysta vastaavasti tulisi vahentaa
olemassa olevia veroja tai valtionosuuksia. Tama saattaisi kasvattaa kuntien valisia eroja.

Valtionavustusten kayttoon tulee kohdistaa erityista harkintaa Valtionavustustoi-
minnan tulisi olla pitkdjanteisempas, ja valtionavustukset tulisi kaynnissa olevan valtion-
avustusten digitalisaatio- ja kehittamishankkeen myo6ta koota vaikuttavammiksi kokonai-
suuksiksi sellaisiin toimiin, jossa ne ovat tarkoituksenmukaisia. Kunta tulisi nahda valtion-
avustuksien myodntamisen osalta yhtend kokonaisuutena.

Kuntapolitiikan tulevaisuuden linja

Kuntapolitiikka tulisi nahda kokonaisuutena, jossa yhteensovitetaan eri politiikka-
sektoreiden kysymyksia ja erilaisia lahestymistapoja kuntiin ja niiden toiminnan kehitta-
miseen. Kuntapolitiikan tulee olla integroivaa ja siina tulee ymmartaa laajasti eri sektori-
politiikat aina koulutuspolitiikasta maankayttoon ja digitalisaatiosta hyvinvoinnin edista-
miseen. Kuntapolitiikan tulee my&s kytkeytya laajojen, kuntia koskettavien yhteiskunnalli-
set ilmididen ratkaisemiseen, kuten ilmastonmuutoksen torjuntaan.
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Kuntapolitiikka tarvitsee pitkdjanteisyytta. Suomalainen kuntapolitiikka on mielletty
pohjoismaisessa katsannossa heilurimaiseksi. Hallituskausittain vaihtelevien suunnan-
muutosten ja uudistusten sijasta tarvitaan yhteista tulevaisuudenkuvaa ja pitkdjanteista
politiikkaa. Hyvinvointialueiden perustaminen rauhoittaa tata heiluriliiketta keskeisilta
osin. Se ja valmisteilla oleva TE-palvelu-uudistus antavat tilaa kuntien uuden roolin ja ase-
man hakemiselle myds kuntapolitiikassa. Kuntia koskevaa lainsdadantoa, sen toimeen-
panoa ja politiikkatoimia tulisi kehittaa pitkajanteisesti, tarkoituksenmukaisilla aika-
tauluilla seka yhteistydssa kuntakentan kanssa. Lisaksi kuntapolitiikassa tulisi voimak-
kaammin huomioida pitkan aikavalin vaikutukset ja ylisukupolvisuusndkokulmat kestavan
kehityksen toteutumiseksi niin taloudellisesti, sosiaalisesti etta ekologisesti.

Kunnallisen itsehallinnon toteuttamisen ja tehtavakohtaisen sdantelyn lisadntymi-
sen vilille on ldydettdva parempi tasapaino. Kuntien toiminta lahtee niiden perustus-
laillisesta itsehallinnosta. Toisaalta kuntapolitiikalla ohjataan kuntia ja sadntelylla pyritdan
varmistamaan muun muassa kansalaisten perusoikeuksia, yhdenvertaisia palveluita ja
ympadriston hyvaa tilaa. Kuntien ja valtion valista luottamusta tulisi puolin ja toisin paran-
taa jatkamalla ja edelleen kehittamalla avointa vuorovaikutusta ja sen mekanismeja kun-
tien ja valtion valisessa yhteistyossa. Normiohjauksen ohella tulee arvioida vaihtoehtoisia
keinoja tavoitteiden saavuttamiseen.

Valtion kuntiin kohdistuvaa ohjausta tulee kehittaa yhtendaisemmaksi. Kunnissa val-
tion ohjaus ndhdaan usein hajanaisena ja eri ministerididen kesken jopa ristiriitaisena.
Valtioneuvoston sisélla tarvitaan nykyistd ennakoivampaa, johdettua ja maaratietoista
politiikkatoimien koordinaatiota. Samalla kuntakentan on yhteensovitettava vahvem-

min nakemyksidan valtion kuntapolitiikkaan suuntautuvissa nakemyksissaan. Kuntalain
mukaista valtion ja kuntien neuvottelumenettelya tulisi kehittdd ennakoivammaksi ja
kokonaisvaltaisemmaksi. Yhteistyota tulee kehittdad myos peruspalveluiden tilan arvioinnin
suhteen.

Kuntatalouden ohjaus on osa julkisen talouden kokonaisohjausta, jossa eri hal-
linnontasojen ohjauksen yhteensovitus on entista tarkeampaa hyvinvointialuei-
den aloittaessa. Vaikka sote-uudistuksen myo6ta kunnat eivat enda vastaa kasvavista
sote-menoista, kuntatalouden tasapainon saavuttamista vaikeuttavat verotulojen enna-
koitu vaimea kasvu ja kuntien investointipaineet. Valtio ei voi yksin omilla toimillaan var-
mistamaan tehtdvien ja rahoituksen tasapainoa kunnissa, vaan myos kuntien paatdksen-
teossa tulisi ottaa entista paremmin huomioon kestavyysnakokulmat ja pitkan aikavalin
vaikutukset.

Kuntapolitiikka tarvitsee selkeamman yhteisen tulevaisuuskasityksen. Tydssa

on valmisteltu paatoksentekoa ja keskustelua varten kolme vaihtoehtoista kokonais-
valtaista skenaariota kuntapolitikan lahestymistavoiksi. Skenaariot eroavat toisistaan
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kuntakasitykseltdan seka valtion kuntapolitilkkan muodoiltaan ja sisalloltaan. Mikaan niista
ei tarjoa helppoa ratkaisua ja mikadn niista ei tarkoita sitd, etta nykyista kehitysta voitaisiin
jatkaa sellaisenaan. Skenaarioiden toteutumisella on omat taustaedellytyksensa ja kullakin
omat haasteensa ja mahdollisuutensa. Tulevaisuuden kuntapolitiikassa tulisi valita suunta,
kokonaisvaltainen yhteinen etenemislinja. Ilman sellaista on riski, etta eri hallinnonaloilla
tehdaan kuntiin vaikuttavia paatoksia, jotka kukin johtavat vaihtelevasti erilaisten kehitys-
kulkujen suuntaan. Skenaarioilla halutaan tukea kuntapolitiikasta kdytavaa keskustelua ja
hakea siihen yhtenaista linjaa.

Skenaariot ovat:

1. Vahvan toiminnallisen kehittamisen ja vastuun skenaario
Toimintaympadriston haasteisiin vastattaisiin ennen kaikkea kuntien omilla,
merkittavilla toiminnallisilla uudistuksilla, ei kansallisesti toteutetuilla hallin-
torakenteiden uudistuksilla. Tama edellyttdisi onnistuakseen kunnilta voima-
kasta uudistumista, kykya muuttaa toimintaansa ja riittavia resursseja, jotta
ne voivat ottaa tehtdvissadn vahvan kehittdjaroolin. Kuntien resurssierojen ja
vaihtelevan koon vuoksi skenaario ei valttamatta olisi sellaisenaan toteutetta-
vissa, vaan voisi tarvita tuekseen vapaaehtoisia kuntaliitoksia. Skenaario edel-
lyttdisi valtion kuntapolitiikassa uudenlaista otetta, jossa yhtaalta luotaisiin
kunnille kehittamisrauhaa ja tilaa toimia, mutta toisaalta viime kadessa tur-
vattaisiin asukkaiden perusoikeudet uudenlaisella arviointimenettelylla ja tar-
vittaessa velvoittavilla paatoksilla.

2. Jarjestamiskriteereja palveluihin -skenaario
Turvattaisiin asukkaiden palveluiden yhdenvertaisuutta ja kuntien edellytyk-
sid jarjestaa saatamalla jarjestamiskriteereja niita edellyttaviin palveluihin. Kri-
teerit voisivat koskea esimerkiksi vaestopohjaa, laatua tai muita jarjestamis-
resursseja. Jos kunta ei niitd suoraan tayta, se voisi valita yhteistyon tai kunta-
litokset keinoksi. Skenaario on tuttu Paras-hankkeesta ja valmisteilla olevasta
TE-palveluiden uudistuksesta. Se korostaisi kuntien palveluroolia ja valtion
sektorikohtaista kuntapolitiikkaa. Skenaario voisi johtaa hajanaisiin kunta- ja
yhteistyorakenteisiin ja hankaloittaa vapaaehtoista kuntien valista yhteistyota
ja kunnan kokonaisjohtamista.
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3. Yhtenadiskuntamallista irtautumisen skenaario
Hyvaksyttaisiin kuntien eriytyminen kuntapolitiikan pohjaksi ja sallittaisiin eri-
laisia hallinnollisia ja tehtdvakohtaisia ratkaisuja eri puolilla maata. Skenaa-
rio toteuttaisi kuntien eriytymista evolutiivisesti askel kerrallaan. Skenaariossa
ei saadettaisi lainsaadannossa asemaltaan erilaisista kunnista, vaan luotaisiin
esimerkiksi tehtdvakohtaiseen lainsdadantdon vastuita erilaisille kunnille tar-
peen sita vaatiessa. Suurimmille kaupungeille voitaisiin esimerkiksi saataa eri-
tyistehtavia, lisaksi voitaisiin saataa alueellisista kokeiluista tai kehittaa kun-
tien ja hyvinvointialueiden valista taikka valtion ja kuntien valista yhteistyota
uusissa tehtavissa. Skenaario sallisi alueellisten erityispiirteiden paremman
huomioimisen, mutta johtaisi samalla hallinnollisesti vaihteleviin ja pahimmil-
laan sekaviin ratkaisuihin eri puolilla maata. Tama voi asettaa haasteita kan-
salaisten yhdenvertaisuudelle eri osissa maata. Rahoitusjarjestelman kehitta-
misen osalta yhteiskuntamallista irtaantumisen vaihtoehtoa ei ole vield analy-
soitu kovin pitkalle.

Miten tasta eteenpain?

Kuntapolitiikan kehittamista tulisi jatkaa ndiden johtopaatdsten pohjalta. Tulevaisuustyon
erityisend antina on havaittu kuntia koskevien teemojen kokonaisuuden ja ristikkaisyyden
hahmottaminen samanaikaisesti, kokonaisuuksien pohdinta seka aktiivinen vuoropuhelu
valtion ja kuntien kesken. Kuntapolitiikan tulevaisuustyon keskeisia johtopaatdksia on
koostettu tata lukua edeltavaan johtopaatoslukuun seka teemakohtaisia johtopaatoksia
luvun nelja eri paikkeilla oleviin laatikoihin. Teemajohtopdatdksia olisi hyva edistaa erilai-
sin hankkein riippumatta kokonaisuusvaihtoehtojen valinnasta. Toisaalta kuntapolitiikkaa
tulisi kehittaa laajemmin johtopaatosluvussa kuvattujen johtopaatosten mukaan.

Tata vuoropuhelua tulee jatkaa tydn havainnoista, johtopdatoksista ja edelleen esiin nou-
sevista kuntapolitiikan kysymyksista eri tilaisuuksissa, tyéryhmissa ja verkostoissa. On tar-
peen keskustella yhdessa erilaisten ja samanlaisten kuntien, valtion toimijoiden, kansa-
laisjarjestojen, elinkeinoeldman ja eri tieteenalojen tutkijoiden kanssa. Myds keskuste-

lua asukkaiden tarpeista ja ajatuksista seka hallinnon ihmislahtoisyydesta tulisi sisallyttaa
kuntapoliittiseen keskusteluun. Kuntia koskevien laajempien yhteiskunnallisten ilmididen
kasittely ja tuominen kuntapoliittiseen keskusteluun on tarkeaa. Osa aiheista vaatii oman
keskustelunsa, toisia aiheita on mielekkainta keskusteluttaa rinnakkain. Vuorovaikutuksen
syventdaminen on nahty keskeisend ndakokulmien monipuolistamisen, luottamuksen raken-
tamisen ja paatdksenteon osuvuuden parantamisen keinona. Sen tulisi olla yhteisymmar-
rysta lisdavaa, tietoon perustuvaa ja dialogista. Kunnilta ja valtiolta tulisi julkisen hallinnon
strategian mukaisesti odottaa yhteen suuntaan tahtaavaa toimintaa, joka rakentaa hyvan
elaman edellytyksia kaikille sekd vahvistaa luottamusta toimivaan yhteiskuntaan ja hallin-
toon demokraattisesti paatettyjen tavoitteiden edistdjana.
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Kuntapolitiikan tulevaisuustyon keskeinen johtopadtds on valtioneuvoston kuntia kos-
kevan valmistelun ja ohjauksen kehittdminen koordinoidummaksi ja vuorovaikutteisem-
maksi, kuten johtopaatoksissa on kuvattu. Tata voitaisiin edistdaa esimerkiksi niin, etta
hallitusohjelmissa kuntia koskeva politiikka koottaisiin selkedammaksi kokonaisuudeksi,
jonka erilaisiin kuntiin kohdistuvia toiminnallisia ja taloudellisia vaikutuksia arvioitaisiin
ennakkoon.

Keskeisena kuntapolitiikan tulevaisuustydn tuloksena on myds noussut esiin, etta kunta-
politiikan linjan on oltava pitkdjanteisempi. Pitkdjanteisyyden luominen on teema, josta
olisi hyva kdynnistaa laaja poliittinen keskustelu. Yhtendisempi, koordinoidumpi ja yli hal-
lituskausien ulottuva kuntapolitiikka tarvitsee tuekseen yhteisen, poliittisen nakemyksen
ja linjaukset. Yksi vaihtoehto pitkdjanteisemman linjan hakemiseksi on tydssa esiin nous-
sut parlamentaarinen yhteistyo. Laajan puoluepoliittisen yhteistyon katsotaan turvaavan
sitd, etta kuntiin kohdistuva valtion politiikka ja ohjaus eivat vaihtelisi heilurimaisesti hal-
lituskausittain. Muodossa tai toisessa parlamentaarista keskustelua kuntapolitiikasta olisi
hyva kdynnistda jo kuluvana vuonna ja ennen kaikkea sen tulisi ndkya seuraavaan hallitus-
kauteen valmistauduttaessa. Nykyisessa hallituksessa kuntapolitiikkatyon johtopaatok-
sen menevat kasiteltavaksi digitalisaation, datatalouden ja julkisen hallinnon kehittdmisen
ministeritydryhmaan.

Ty6n aikana on havaittu myo6s tutkimus- ja selvitystarpeita seka tunnistettu monia jo kdyn-
nissa olevia tutkimuksia ja kehittdmishankkeita, joihin tyon johtopaatokset kytkeytyvat.
Lisaselvityksia tulisi kdynnistaa raportin mukaisesti kdynnistaa ainakin seuraavista aiheista:
valtionosuusjarjestelman ikaryhmdpainojen tarkistaminen, vieraskielisyyden vaikutus pal-
velutarpeeseen valtionosuusjarjestelmassa, kaupunkien vaikutusten kansantalouden kas-
vussa, yhteisoveron kunta-osuuden vaikutukset talouskasvun edistamiseen. Kuntien kehi-
tysta uudessa roolissaan sote-uudistuksen jalkeen tulee kattavasti seurata ja arvioida seka
tarpeen mukaan kaynnistaa siihen liittyvia tutkimushankkeita.

Kuntapoliittisessa keskustelussa tulee huomioida my0s kdynnissa olevat ja valmistuvat
tutkimukset. Naitd ovat mm. valtioneuvoston tutkimus- ja selvitystoimintana toteutetta-
vat hankkeet kunnallisesta itsehallinnosta, joka valmistuu kesakuussa 2022, ja dlykkaasta
sopeutumisesta, joka valmistuu maaliskuussa 2022 seka opetus- ja kulttuuriministe-

rion kdynnistama tutkimus vaestokehityksen vaikutuksista varhaiskasvatukseen ja perus-
opetukseen, joka valmistuu vuoden 2023 lopussa.
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Asettamispaidtos 9.12.2020

Kuntapolitiikan kokonaisuuden toimenpidevaihtoehtoja valmisteleva

Toimikausi

Tausta

Valtiovarainministeri¢ on tanaan asettanut Kuntapolitiikan kokonaisuu-
den toimenpidevaihtoehtoja valmistelevan tydryhman ja sen alaiset val-
mistelujaostot toimikaudeksi 9.12.2020 - 31.12.2021.

Suomen kunnat eroavat kooltaan, olosuhteiltaan ja vdaestorakenteeltaan
merkittavasti toisistaan. Kuntien véliset erot ovat 2000-luvulla kasvaneet
erityisesti vdestorakenteen muutosten seurauksena. Vaeston ikdantymi-
nen, kaupungistuminen ja syntyvyyden lasku vaikuttavat voimakkaasti
niin kuntien taloudelliseen kantokykyyn kuin kuntien edellytyksiin jarjes-
taa asukkailleen lakisaateiset palvelut nyt ja tulevaisuudessa.

Kuntien viime vuosien kehitysta ja kehitysnakymia on tarkasteltu laajasti
helmikuussa 2020 julkaistussa "Kunnat kaannekohdassa? Kuntien tilan-
nekuva 2020 -raportissa. Raportin tarkoituksena on ollut muodostaa kat-
tava tietopohja kuntien tilanteesta ja lahivuosien kehitysnakymista hal-
lituksen paatoksenteon perustaksi. Kuntatalouden kehitysnakymat ovat
olleet vaikeat jo pitkdan kuntien tulo- ja menokehityksen rakenteellisesta
epatasapainosta johtuen. Tydikdisen vaestdon madran pieneneminen hei-
kentad ansiotuloverojen veropohjaa. Samanaikaisesti vanhusvaeston
maaran kasvu lisaa julkisten palvelujen ky-syntda ja menoja. Maan sisai-
nen muuttoliike ja syntyvyyden lasku ovat voimistaneet tatd muutosta
seka kuntien eriytymiskehitysta.

Taman vuoden aikana on myds avattu kuntien toimintaa, taloutta ja toi-
mintaymparistda koskeva tietopohja tutkihallintoa.fi-portaalissa. Tieto-
pohjan avaamisella on haluttu tukea julkista keskustelua moninaisen
kuntakentan kehityksen suunnista niin kunnissa kuin valtakunnallisella

tasolla.
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Syksyn 2020 budjettiriihessa paatettiin kuntapolitiikan suuntaviivojen
valmistelun kdynnistamisestd. Tyon tavoitteena on jatkaa tietopohjaista
valmistelua kuntapolitiikan kehittamiseksi. Tydssa huomioitaisiin erilais-
ten kuntien rooli. Lisaksi tarkasteltaisiin valtion kuntapolitiikkaa kokonai-
suutena seka sita, miten kuntapolitiikka kohdentuu suuriin kaupunkei-
hin, seutukaupunkeihin, kehyskuntiin, maaseutumaisiin kuntiin ja kaksi-
kielisiin kuntiin.

Sote-uudistus muuttaa merkittavasti kuntien asemaa, rahoitusta ja pal-
veluita. Sote-ministeriryhma linjasi lausuntopalautteen kasittelyn yhtey-
dessa, etta hallitus tekee kokonaistarkastelun kuntien rahoitusjarjes-
telmasta. Rahoitusjarjestelmaa kehitetdan siten, etta kuntatalouden
kestavyys ja vakaus, muun muassa kasvavien kuntien investointikyky,
turvataan.

Kunnallisen itsehallinnon suoja on vahva ja kuntien itsehallinto on
moni-ilmeinen. Oikeus paattaa kunnan hallinnosta ja taloudesta kuu-

luu kuntalaisille. Kuntien konserni- ja yhteistoimintarakenteiden kehit-
tyminen voi monimutkaistaa itsehallinnon toteutumista. Kuntien hallin-
non yleisistd perusteista ja kunnille annettavista tehtdvista on saadettava
lailla. Kunnat voivat my0s ottaa itselleen tehtdvia ja paattaa lakisaateista
paremmasta palvelutasosta. Kuntien vaesto- ja toimintaympariston muu-
tokset ja kuntien eriytymiskehitys nostavat esiin kysymykset kansalaisten
lakisaateisten palveluiden ja niiden rahoituksen turvaamisesta, yhden-
vertaisuuden toteutumisesta seka julkisten varojen tehokkaasta ja oikeu-
denmukaisestakin kaytosta eri puolilla Suomea. Peruskysymys on, toteu-
tuuko kuntalain hengen mukainen hyvinvoinnin edistdminen kunnissa
riittavalla tavalla nyt ja tulevaisuudessa.

Talla hetkella koronapandemiasta johtuvat verotulojen menetykset,
taloudellinen epdvarmuus ja kuntapalveluiden tarpeen lisddntyminen
ovat vaatineet poikkeuksellista kuntatalouden tukemista. Mittavuudes-
taan huolimatta kriisiin liittyva tukitoimenpiteet eivat kuitenkaan korjaa
kuntatalouden akuutteja tai pitemman aikavalin rakenteellisia ongelmia.

Lahivuosien ja pitemman aikavalin kuntapolitiikassa huomio tuleekin
kiinnittaa toimenteisiin ja uudistuksiin, joilla voidaan pysyvammin kor-
jata kuntien tulo- ja menokehityksen rakenteellista epatasapainoa seka
turvata peruspalvelujen yhdenvertainen saatavuus koko maassa. Naissa
toimenpiteissa tulee ottaa huomioon niin kuntien viliset erot ja erilai-
set kehityssuunnat kuin julkisen talouden kestavyys. Tama edellyttaa
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mahdollisimman pitkdjanteistd, kokonais-valtaista ja eri toimenpitei-
den keskindisen vaikuttavuuden suhteen johdonmu-kaista kansallista
kuntapolitiikkaa, jonka pohjana tulee olla eri ndkdkulmat ja toimenpiteet
yhteensovittava laaja-alainen kuntapoliittinen valmistelu.

Luoda kansallisesti pitkdjanteinen kuntapolitiikan linja, jonka tavoitteena
on:

— parantaa kuntien edellytyksia jarjestda asukkailleen palve-
lut taloudellisesti, sosiaalisesti ja ymparistollisesti kestavalla
tavalla;

— kehittaa kunnallista itsehallintoa seka parantaa kuntien mahdol-
lisuuksia edistaa asukkaidensa hyvinvointia ja alueensa elinvoi-
maa huomioiden toi-mintaymparistossa tapahtuvat muutokset;

— parantaa kuntatalouden vakautta ja kestavyytta seka samalla
vahvistaa ko-ko julkisen talouden kestavyytta;

— edistaa kuntien omia toimenpiteita talouden ja palveluiden kes-
tavyyden ja vakauden saavuttamiseksi.

— Lisaksi tavoitteena on herattaa keskustelua kuntapolitiikan
kokonaisuudesta, kdyda avointa keskustelua, lisdta vuoropuhe-
lua eri nakokulmista seka vahvistaa yhteisymmarrysta kunta-
politiikan kehittamisen Iahtokohdista ja tarpeista

Aikataulullisesti tyon tavoitteet ovat erityisesti sote-uudistuksen voi-
maantulon jalkeisessa ajassa.

Tehtavana on valmistella poliittista paatoksentekoa varten kuntapolitii-
kan vaihtoehtoisia toimenpidekokonaisuuksia. Toimenpidekokonaisuuk-
sissa huomioidaan julkisen talouden, kunnallisen itsehallinnon ja kun-
tien jarjestamien palveluiden valiset yhteydet ja reunaehdot seka niiden
muodostama kokonaisuus.

Tahan kokonaisuuteen liittyvina teemoina valmistelussa huomioidaan
kuntien rahoituspohjan ja tehtavien tasapaino ja kestavyys, kuntien rooli
ja itsehallinto, kuntien toimintatavat, yhteistyo ja kuntarakenne seka val-
tion kuntiin kohdista-ma ohjaus eri muodoissaan. Kuntapolitiikan koko-
naisuuden toimenpidevaih-toehtoja valmistelevan tydryhman tehtévana
on:

1. huolehtia kuntapolitiikan toimenpide-ehdotusten yhteensovi-

tuksesta ja esittaa toimenpide-ehdotukset poliittisen paatok-
senteon paatettavaksi tarkoituksenmukaisessa aikataulussa,
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2. madritelld reunaehdot ja tarkastelutavat kuntien tulevaisuuden
vaihto-ehtoisten toimenpidekokonaisuuksien valmisteluun ja

3. herattaa keskustelua kuntien tulevaisuuden kannalta merkityk-
sellisistd aiheista ja muutostekijoista.

Tyéryhmén alaisuudessa tydskentelee kaksi jaostoa.

Kuntien rahoituksen ja tehtadvien tasapainoa kasittelevan jaoston tehta-
vana on:

1. Laatia tydryhman maarittdmien reunaehtojen mukaisia vaihto-
ehtoisia esityksia oman aihepiirinsa osalta.

Valmistelussa tulee arvioida ainakin

a. miten varmistetaan ja vahvistetaan kuntien rahoituspohjan ja
tehtdvien tasapainoa koko julkisen talouden tila ja kestavyys
huomioiden?

b. miten kuntien omaa taloudellista liikkumavaraa ja riskinsieto-
kykya olisi mahdollista vahvistaa?

¢. onko valtion kuntiin kohdistamaa taloudellista ohjausta mah-
dollista parantaa tai yhdenmukaistaa?

d. onko valtion kuntiin kohdistamaa kuntien tehtavien ja velvoit-
teiden kautta tapahtuvaa ohjausta mahdollista parantaa tai
yhdenmukaistaa?

2. Herattad keskustelua kuntien tulevaisuudesta tdman aihepiirin
osalta.

Kuntien roolia, itsehallintoa, rakenteita ja toimintatapoja kasittelevan
jaoston tehtdvana on:

1. Laatia tydryhman maarittdmien reunaehtojen mukaisia vaihto-
ehtoisia esityksida oman aihepiirinsa osalta.

Valmistelussa tulee arvioida ainakin
a. miten kuntien roolia ja asemaa tulisi kehittaa?
miten kunnallista itsehallintoa tulisi tarkastella ja kehittaa?

millaiset ovat kuntarakenteen kehittamisen tarpeet ja
mahdollisuudet?
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millaiset ovat kuntien vdlisten yhteistydmuotojen ja -rakentei-
den kehittamisen tarpeet ja mahdollisuudet?

millaiset voisivat olla kuntien tehtéavien ja velvoitteiden eriytta-
misen tarpeet ja mahdollisuudet?

onko valtion kuntiin kohdistamaa kuntien toimintatapojen
ohjausta mahdollista parantaa tai yhdenmukaistaa?

Herattaa keskustelua kuntien tulevaisuudesta taman aihepiirin
osalta.

Ty6ryhman ja jaostojen sihteeristot sovittavat niiden tyota yhteen ja jaos-
tot voivat myos tarvittaessa tydskennelld yhdessa.

Valmistelussa huomioidaan valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoimin-
nan seka muun aihepiiria koskevan tutkimuksen tulokset.

Valmistelutyon aikana seka tydryhman ettd jaostojen tyossa kuullaan
kuntien, valtionhallinnon, eri tieteenalojen, kansalaisyhteiskunnan, elin-
keinoelaman ja muiden sidosryhmien asiantuntijoita seka kuntien asuk-
kaita. Tyota varten voidaan tilata selvityksia ja puheenvuoroja.

TyOssa jarjestetadn tarpeellisia seminaari- ja tydpajatilaisuuksia, pyo-
redn poydan keskusteluita sekd kdaydaan keskustelua olemassa olevissa

verkostoissa.

Tyo6ta ohjaa julkisen hallinnon kehittamisen poliittinen ohjausryhma.

Kuntapolitiikan kokonaisuuden toimenpidevaihtoehtoja valmiste-
leva tyoryhma

ylijohtaja Jani Pitkdaniemi, valtiovarainministerio, kunta- ja
alue-hallinto-osasto

Finanssineuvos Ville-Veikko Ahonen, valtiovarainministerio, kunta- ja
aluehallinto-osasto, varapuheenjohtaja

Hallitusneuvos Pasi Ovaska, liikenne- ja viestintaministerio

Ylijohtaja Eeva-Riitta Pirhonen, opetus- ja kulttuuriministerio
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Osastopaallikko Kari Hakari, sosiaali- ja terveysministerio
Johtava asiantuntija Katja Palonen, ty6- ja elinkeinoministerio
Budjettineuvos Jonna Berghall, valtiovarainministerio, budjettiosasto

Hallitusneuvos Minna-Marja Jokinen, valtiovarainministerio, kunta- ja
aluehal-linto-osasto

Finanssineuvos Tanja Rantanen, valtiovarainministerio, kunta- ja
aluehallinto-osasto

Kehittamisjohtaja Juho Korpi, ymparistoministeri®
Strategia- ja kehitysjohtaja Markus Pauni, Suomen Kuntaliitto ry
Kaupunginjohtaja Jari Parkkonen, Heinolan kaupunki
Kunnanjohtaja Toni K. Laine, Inarin kunta
Kaupunginjohtaja Tomas Hayry, Vaasan kaupunki
Kaupunginjohtaja Ritva Viljanen, Vantaan kaupunki
Kaupunginjohtaja Maria Sorvisto, Ylivieskan kaupunki
Professori Arto Haveri, Tampereen yliopisto
Yliopistonlehtori Siv Sandberg, Abo Akademi

Sihteerit Erityisasiantuntija Jussi Lammassaari, valtiovarainministerio, kunta-
ja aluehallinto-osasto, sihteeri, 22.9.2021 alkaen finanssiasiantuntija
Tom-Henrik Sirvig, valtiovarainministeri®, kunta- ja aluehallinto-osasto,

sihteeri

Neuvotteleva virkamies Suvi Savolainen, valtiovarainministeri6, kunta- ja
aluehallinto-osasto, sihteeri

17.8.2021 alkaen erityisasiantuntija Lotta Mattsson, valtiovarainministe-
rio, kunta- ja aluehallinto-osasto
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6.9.2021 alkaen erityisasiantuntija Jari Makaldinen, valtiovarainministe-
ri6, kunta- ja aluehallinto-osasto

Johdon sihteeri Anu Martikainen, valtiovarainministerio, kunta- ja
aluehallinto-osasto

Projektiassistentti Anne Honkanen-Ohvo, valtiovarainministerio, kunta-
ja aluehallinto-osasto

Kuntien rahoituksen ja tehtdvien tasapainoa valmisteleva jaosto

Tanja Rantanen, finanssineuvos, valtiovarainministerio

Finanssineuvos Anne-Marie Vdlikangas, valtiovarainministerio, kunta- ja
aluehallinto-osasto, 1. varapuheenjohtaja

Neuvotteleva virkamies Ville Salonen, valtiovarainministerio, kunta- ja
aluehallinto-osasto, 2. varapuheenjohtaja

Johtava asiantuntija Niko-Matti Ronikonmaki, liikenne- ja viestintaminis-
terio, 17.2.2021 alkaen eritysasiantuntija Mikko Jadskeldinen liikkenne- ja
viestintaministerio

Neuvotteleva virkamies Timo Ertola, opetus- ja kulttuuriministerio
Erityisasiantuntija Jussi Lind, sosiaali- ja terveysministerio
Erityisasiantuntija Ville Heinonen, ty6- ja elinkeinoministerio

Budjettineuvos Tero Tyni, valtiovarainministeri®, budjettiosasto

Neuvotteleva virkamies Assi Aalto, valtiovarainministerio,
kansantalousosasto

Erityisasiantuntija Jussi Lammassaari, valtiovarainministerio, kunta- ja
aluehallinto-osasto

Neuvotteleva virkamies Merja Taipalus, valtiovarainministerio, vero-

osasto, 1.6.2021 alkaen finanssineuvos Filip Kjellberg valtiovarainministe-
rid, vero-osasto
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Rakennusneuvos Anna-Leena Seppald, ymparistoministerio

Padekonomisti Minna Punakallio, Suomen Kuntaliitto ry

Johtaja llari Soosalu, Suomen Kuntaliitto ry

Kunnanjohtaja Erkki Eerola, Vihdin kunta

Professori Janne Tukiainen, Turun yliopisto

Finanssiasiantuntija Unna Heimberg, valtiovarainministerio, kunta- ja
aluehallinto-osasto, sihteeri, 16.8.2021 asti.

Suunnittelija Linnea Makinen, valtiovarainministeri®, kunta- ja
aluehallinto-osasto, sihteeri

Finanssiasiantuntija Tom-Henrik Sirvio, valtiovarainministerio, kunta- ja
aluehallinto-osasto, 9.3.2021 alkaen, sihteeri

Saadosvalmistelusihteeri Aija Karlsson, valtiovarainministerio, kunta- ja
aluehallinto-osasto

Kuntien roolia, itsehallintoa, rakenteita ja toimintatapoja kasitteleva jaosto

Puheenjohtaja

Jasenet

Minna-Marja Jokinen, hallitusneuvos, valtiovarainministerio

Neuvotteleva virkamies Suvi Savolainen, valtiovarainministerio, kunta- ja
aluehallinto-osasto, 1. varapuheenjohtaja

Neuvotteleva virkamies Erkki Papunen, valtiovarainministerio, kunta- ja
aluehallinto-osasto, 2. varapuheenjohtaja

Kulttuuriasiainneuvos Kirsi Kaunisharju, opetus- ja kulttuuriministerio
Neuvotteleva virkamies Christell Astrém, maa- ja metsatalousministerid,
15.3.2021 alkaen johtava asiantuntija Elina Auri seka maaseutuylitarkas-
taja Antonia Husberg

Erityisasiantuntija Antti Kuopila, sosiaali- ja terveysministerio

Erityisasiantuntija Olli Voutilainen, ty6- ja elinkeinoministeri®
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Erityisasiantuntija Aino Pietarinen, ympadristdministerid, 17.9.2021 alkaen
neuvotteleva virkamies Juha Lahtela

Lakiasiainjohtaja Juha Myllymaki, Suomen Kuntaliitto ry
Kuntakehitys- ja tutkimusjohtaja Sini Sallinen, Suomen Kuntaliitto ry
Kaupunginjohtaja Kari Karjalainen, Joensuun kaupunki

Professori Asko Uoti, Itd-Suomen yliopisto

Erityisasiantuntija Marja Liukko, valtiovarainministerio, kunta- ja alue-
hallinto-osasto, sihteeri, 15.3.2021 alkaen avustava lakimies Anna

Rajala

Erityisasiantuntija Lotta Mattsson, valtiovarainministerid, kunta- ja alue-
hallinto-osasto, sihteeri

Osastosihteeri Kirsi Seppanen, valtiovarainministerio, kunta- ja
aluehallinto-osasto
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LIITE 2

Kuntapolitiikan tulevaisuustyon aikana jarjestetyt sidosryhmatilaisuudet
Kuntapolitiikan tulevaisuustyota on tehty laajassa yhteistydssa sidosryhmien kanssa.
Osana kuntapolitiikkaty6ta vuosien 2020 ja 2021 aikana jarjestettiin seminaareja, tyo-
pajoja ja keskustelutilaisuuksia vaihtelevin teemoin ja osallistujin. Tilaisuuksien tavoit-
teena oli levittaa tietoa kuntapolitiikkatydn etenemisestd, herattaa keskustelua kunnista
ja niiden tulevaisuuden kehityksestd seka saada sidosryhmilta ndkemyksia ja tietoa kunta-
politiikkatyon tueksi.

Valtiovarainministerion jarjestamat sidosryhmatilaisuudet olivat:

—  Keskustelutilaisuus Kevan, Kuntarahoituksen ja Kuntien takauskeskuksen
kanssa 5.3.2021

— Kansalaisjarjestojen keskustelutilaisuus 19.4.2021
— Kuntatutkijoiden keskustelutilaisuus 22.4.2021

— Kunnat eriytyvat, eriytyyko rahoitusjdrjestelma? Kuntien rahoitusjarjestel-
man sidosryhmaselvityksen tydpaja 22.6.2021

— Verkostotilaisuus kuntien digitalisaatiosta 18.8.2021

— Millaista on tulevaisuuden kuntapolitiikka? Avoin verkkoseminaari
25.8.2021

—  Verkostotilaisuus kuntien elinvoimasta 31.8.2021

— Miten kunnat eriytyvat ja mita sille pitaisi tehda? Avoin verkkoseminaari
14.9.2021

— Kuntatutkijoiden keskustelutilaisuus 1.10.2021
— Tulevaisuuden kunnat soten jalkeen - hyvinvoinnin edistaminen, henki-

[6ston riittavyys ja hyva henkildstdjohtaminen seka talouden pohjaedel-
lytykset. Avoin verkkoseminaari 4.11.2021
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— Alustakunnat ja ekosysteemit — millaista yhteistyota tulevaisuuden
kunta tekee jarjestojen, asukkaiden ja muiden toimijoiden kanssa? Avoin
verkkoseminaari 24.11.2021

— Kuntajohtajien keskustelutilaisuus 1.12.2021

—  Keskustelutilaisuus Elinkeinoeldman keskusliiton, Keskuskauppakamarin,
Suomen Yrittdjien ja Veronmaksajien keskusliiton kanssa 13.12.2021

Valtiovarainministerion jarjestaminen tilaisuuksien lisaksi kuntapolitiikkatyota ja kuntien
tulevaisuuden kehityskulkuja on kasitelty ja tydstetty lukuisissa olemassa olevissa verkos-
toissa, tyéryhmissa ja neuvostoissa. Naihin kuuluvat:

e Kaupunkipolitiikan yhteistyéryhma (YTR) ja sen sihteeristo

e valtioneuvoston kaupunkipoliittinen tiimi

® maaseutupolitiikan neuvosto (MANE) ja sen sihteeristo

® saaristoasian neuvottelukunta (SANK) ja Saaristoseminaari

e julkisen hallinnon strategian hanketiimi

e Kuntaliiton Uuden sukupolven organisaatiot —verkosto

e Kuntaliiton ja C23-kaupunkien kaupunginjohtajien kaupunkipoliittinen
tyoryhma

e Kuntaliiton seutukaupunkiverkosto

e Kuntaliiton kehyskuntien verkosto

e Kuntaliiton pienten kuntien verkosto

e Kuntaliiton natverk for svensk- och tvasprakiga kommuner

e Kuntaliiton maakuntajohtajien verkosto

® Nuorisovaltuustojen liiton (Nuva ry.) huippukokous

e Eteld-Savon kunnallisasian tyoryhma

e Eteld-Pohjanmaan kuntajohtajakokous

e Vihreiden eduskuntaryhma
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