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Kuntien tulevaisuus ja eriytymiskehityksen hallinta

e Kuntien eriytymiskehitys on jatkunut Suomessa jo pitkaan ja jatkuu mydés tulevina vuosina.
Eriytymiskehitys aiheuttaa ongelmia julkisten palvelujen jarjestamiselle ja rahoituksen riittavyydelle.

e Sote-uudistuksen myo6ta vaeston ikaantymiseen liittyvat kustannukset siirtyvat pois kunnilta helpottaen
kuntien tilannetta. Toisaalta vaeston ikaantyminen heikentaa kuntien veropohjaa. Kuntatalouden
nakokulmasta hankalimmassa tilanteessa ovat vanhusvaestdvaltaiset pienet kunnat, joissa lapsia
syntyy vain vahan.

o Kaikilla kunnilla ei ole edellytyksia ottaa vastaan enda uusia tehtavia tai velvoitteita. Niiden
lisddmiseen tulisikin suhtautua pidattyvaisesti, silla kuntien resurssit ja julkinen talous eivat kesta
tehtavien jatkuvaa lisdamista tai nykyisten tehtavien laajentamista. Talouden lisdksi myds osaavan
henkildston saatavuus vaikeuttaa kuntien tehtavien lisdamista.

o Kuntien eriytymiskehitys kyseenalaistaa mahdollisuuden jatkaa yhtenaiskuntamalliin pohjautuvalla
ajattelulla valtion kuntapolitikassa. Yhtenaiskuntamallista irtautumista olisi mahdollista edistaa
vaiheittain kokeilemalla sita esimerkiksi tehtavakohtaisesti tai alueellisten tarpeiden mukaisesti.
Tehtavien eriyttdminen voisi olla tarkoituksenmukainen tapa edetd myds kaupunkien erityisroolin
tunnistamisessa ja kehittdmisessa.

o Kuntapolitiikka tarvitsee yhtenaisyytta ja pitkajanteisyytta hallituskausittain vaihtelevien uudistusten
sijasta. Kunnilla on oltava my6ds omaa kehittdmiskapasiteettia ja kykya — pelkka selviytyminen ei riita!



Kuntien eriytymiskehitys vaikeuttaa julkisten palvelujen jarjestamista ja rahoitusta

Kuntien erilaisuus ja resurssierot kiinnittyvat vahvasti maantieteeseen ja sirpaleiseen kuntarakenteeseen.
Verrattuna esimerkiksi Ruotsiin Suomen kuntarakenne on huomattavan paljon pienkuntavaltaisempi ja
hajanaisempi. Varsinkin monien pienten kuntien taloudellinen kantokyky palveluvelvoitteista vastaamiseen ja
uusien tehtavien ja velvoitteiden vastaanottamiseen uhkaa olla yha heikompi.

Kuntien eriytymiskehitys on jatkunut Suomessa jo pitkaan. Vaestonkasvu, syntyvyys ja maan sisainen
muuttoliike ovat kohdistuneet Iahes koko 2000-luvun suuriin kaupunkeihin tai niiden kehyskuntiin.
Samanaikaisesti monissa maaseutumaisissa kunnissa vaestd on vahentynyt ja ikarakenne muuttunut
vanhusvaestovaltaiseksi. Eriytymiskehitys aiheuttaa ongelmia julkisten palvelujen jarjestamiselle ja
rahoitukselle seka peruspalvelujen jarjestamiselle yhdenvertaisesti koko maassa (valtiovarainministerio
2020). Sote-uudistus ratkaisee osan kuntien eriytymiskehitykseen liittyvista ongelmista siirtamalla sote-
tehtavien jarjestdmisvastuun ja vaeston vanhenemiseen liittyvan suurimman kustannuspaineen pois kunnilta.
Kaikkia kuntien eriytymiskehitykseen liittyvia ongelmia uudistus ei kuitenkaan ratkaise, vaan osa ongelmista
saattaa jopa korostua uudistuksen jalkeen.

Sote-uudistus tuo hieman helpotusta erityisesti pienempien, vanhusvaestovaltaisten kuntien taloudelliseen
tilanteeseen. Alhainen syntyvyys, pienenevat ikdluokat ja kasvava vanhusvaeston maara haastavat kuitenkin
naiden kuntien taloutta ja palveluverkkoa myos tulevaisuudessa. Sote-uudistuksen jalkeen kuntien
peruspalvelujen valtionosuudet maaraytyvat ensisijaisesti lapsi-ikaluokkien perusteella. Matala syntyvyys ja
pienenevat lapsi-ikaluokat johtavat siihen, ettd monien vanhusvaestovaltaisten kuntien valtionosuudet eivat
juuri kasva tai jopa alenevat. Nain ollen tallaiset kunnat ovat aikaisempaa riippuvaisempia omien
verotulojensa kehityksesta. Tydikaisen vaestdon maaran vahentyminen heikentaa kuitenkin myds kuntien
veropohjaa. Lisaksi kuntien tehtdvakentan kaventuminen vahentaa myos kuntien mahdollisuuksia sopeuttaa
toimintaansa ja talouttaan. Niin kuntatalouden kuin kunnissa sailyvien tehtavien hoitamisen nakdkulmasta
pienten vanhusvaestdvaltaisten, vaest6d menettavien kuntien tilanne nayttaa vaikealta.

Samanaikaisesti kun vaestt6d menettavien kuntien tulopohja heikkenee ja palveluita joudutaan supistamaan,
kasvavat kustannus- ja investointipaineet niissa suurissa kaupungeissa ja kaupunkien ymparyskunnissa,
joihin vaesto ja erityisesti nuoremmat ikaluokat keskittyvat. Myos kansainvalinen muuttoliike suuntautuu
erityisesti suurimpiin kaupunkeihin ja kaupunkiseuduille, mika kasvattaa niiden roolia maahanmuutto- ja
kotouttamispolitiikassa. Muuttovoitto aiheuttaa kunnissa lisdkustannuksia, koska se pakottaa luomaan uutta
palvelukapasiteettia tilanteessa, jossa vaestdn kasvu ei vield ole realisoitunut verotulojen kasvuna. Pitkalla
aikavalilla vaestdnkasvu vahvistaa kuntien veropohjaa. Tamakin kuitenkin edellyttaa sita, etta
kaupunkiseutujen sisalla vaestdkasvu jakautuisi sosioekonomisesti tarkastellen nykyista tasaisemmin.

Valtionosuusjarjestelman tarkoituksena on varmistaa, etta kaikilla kunnilla on olosuhteista, palvelutarpeesta ja
kuntien tulopohjien eroista huolimatta edellytykset selvita lakisaateisista tehtavistaan kohtuullisella
verorasituksella. Kuntien eriytymiskehitys haastaa valtionosuusjarjestelmaa, silla mitd vahvemmin jarjestelma
perustuu kuntien vélisten nykyisten erojen tasaamiseen, sitd vaikeampaa on samanaikaisesti huomioida
kuntien toimintaymparistdssa tapahtuvia uusia muutoksia tai yllapitaa ja kehittaa jarjestelman niita
elementteja, joilla kannustetaan kuntia taloudelliseen ja toiminnalliseen tehokkuuteen.

Peruspalvelujen valtionosuudesta annetun lain mukaan uusien ja laajenevien tehtavien valtionosuus on 100
prosenttia. On kuitenkin syyta huomioida, ettéa edes uusien tehtavien tadysimaarainen rahoitus ei valttamatta



turvaa perustuslain mukaisen rahoitusperiaatteen tai perusoikeuksien toteutumista yhdenvertaisesti, silla
kuntien tosiasialliset mahdollisuudet toteuttaa uusia lakisaateisia tehtavia vaihtelevat. Liséksi on huomioitava,
etta rahoituksen ohella uusien lakisaateisten tehtavien toteutukseen vaikuttaa yhd useammin osaavan
tydvoiman saatavuusongelmat ja kuntasektorin henkildston elakdityminen.

Kuntien tehtévia tulisia eriyttda vaiheittain tehtava- ja tarvelahtoisesti

Valtion mahdollisuudet vaikuttaa kuntien eriytymiskehitykseen ovat kaytdnndssa rajalliset. Suomessa
asukkailla on vapaus valita asuinkuntansa, eika valtion ole tarkoituksenmukaista yrittda vaikuttaa
merkittdvassa maarin yritysten ja tydpaikkojen alueelliseen sijoittumiseen. Valtio voi tasoittaa kuntien
toimintaymparistdn eroja talouden nakdkulmasta vain rajatusti, vaikka viimekatinen vastuu perustuslain
turvaamien perusoikeuksien ja palvelujen toteutuksesta onkin lopulta valtiolla. Peruspalvelujen
yhdenvertaisen toteutuksen osalta olennaista on se, etta kuntien eriytymiskehitys tunnistetaan ja
tunnustetaan seka otetaan nykyista paremmin huomioon kuntien tehtavia koskevassa lainsdadanndssa.

Koska kuntien tosiasialliset edellytykset vastata nykyisista lakisaateisista tehtavista tai ottaa vastaan uusia
tehtavia vaihtelevat voimakkaasti niin taloudellisesti, toiminnallisesti kuin osaavan henkiléstén saatavuuden
nakokulmasta, tulisi kuntien tehtavien ja velvoitteiden lisddmiseen suhtautua pidattyvaisesti. Mydskaan
julkinen talous ei kesta kuntien tehtavien jatkuvaa lisdamista tai nykyisten tehtavien laajentamista.

Osana valtion kuntapolitikkaa 2010-luvulla on selvitetty useaan kertaan my6s mahdollisuuksia vahentaa
kuntien tehtavia ja velvoitteita. Kerran lakisdateiseksi maariteltyjen tehtavien ja velvoitteiden poistaminen on
osoittautunut kuitenkin kaytdnnossa erittain vaikeaksi niin valtion kuin kuntien ndkokulmasta. Toisaalta on
syyta tunnistaa, etta yksittaisten pienten tehtavien karsimisella ei saavuteta merkittavia kustannussaastoja,
vaan laajojen taloudellisten vaikutusten aikaansaamiseksi poistettavat tehtavat tulisi olla sellaisia, joiden
poistamisella olisi todennakoisesti myds merkittavia vaikutuksia kuntien asukkaiden arkeen.

Suomessa on ollut pitkaan vallalla niin sanottu yhtenaiskunta-ajatus, jossa kaikkia kuntia on kohdeltu samalla
tavalla riippumatta kuntien valisista olosuhde-eroista tai yksittaisten kuntien taloudellisesta kantokyvysta ja
jossa pyrkimyksena on ollut korostuneesti kuntien valisten erojen tasaaminen. Kuntien eriytymiskehitys ja
tehtavien lisdaminen kyseenalaistavat mahdollisuuden jatkaa yhtenaiskuntamalliin pohjautuvalla ajattelulla.
Kuntien tehtavien eriyttamista ja yhtenaiskuntamallista irtautumista voitaisiin lahestya vaiheittain kokeilemalla
sitd esimerkiksi tehtavakohtaisesti tai alueellisten tarpeiden mukaisesti, kuten valtiovarainministerién
Kuntapolitikka kaannekohdassa? -raportissa on kuvattu (valtiovarainministerid 2022). Tama voisi tarkoittaa
etenemistd, jossa tarkasteltaisiin esimerkiksi, voisivatko suuremmat kaupungit vastata joistakin sellaisista
tehtavista, joita muilla kunnilla ei olisi. Tehtavien eriyttdminen voisi tarkoittaa myds alueellisia lakisaateisia
kokeiluja tai kuntien ja hyvinvointialueiden valista tehtavista sopimista silloin, kun siihen on jollain alueella tai
joissain tehtavissa tarve.

Mikali kunnille halutaan edelleen antaa uusien tehtavia ja velvoitteita, tulisi talldin arvioida tehtavamuutoksen
aiheuttamien taloudellisten vaikutusten liséksi laaja-alaisesti myos niiden toiminnalliset vaikutukset seka
erikseen sita, onko tehtavan jarjestamisvastuu tarkoituksenmukaista antaa kaikille kunnille vai ainoastaan
osalle kunnista tai onko tehtavan jarjestamiselle tarkoituksenmukaista asettaa muita erityisia vaatimuksia.
Vastaava arviointi tulisi tehda my®os silloin, kun kuntien nykyisia tehtavia koskevaa lainsdadantéa uudistetaan.



Perustuslaki ei lahtdkohtaisesti esta kuntien tehtavien eriyttamista, kun sille on olemassa
perusoikeusjarjestelman kannalta hyvaksyttavat perusteet ja kunnallisen itsehallinnon vahimmaisvaatimukset
tayttyvat (Lavapuro ym. 2019).

Mikali julkisten tydvoima- ja yrityspalvelujen (TE-palvelut) jarjestamisvastuun siirto kunnille toteutuu siten, etta
jarjestamisvastuun rajana pidetaan lahtokohtaisesti 20 000 henkildén tydvoimapohjaa, toteuttaa se osaltaan jo
kuntien tehtavien eriyttamista.

Kuntien eriytymiskehitykseen liittyviin ongelmiin olisi mahdollista vastata myds kasvattamalla kuntakokoa.
Kuntarakenteen merkittaviin muutoksiin ei kuitenkaan ole ollut viime vaalikausien aikana poliittisesti valmiutta.
Mikali yhtenaiskuntamallista luopumista ja kuntien tehtavien eriyttdmista ei haluta edistaa, voidaan
kuntarakenteen kehittdmista pitda edelleen niille vaihtoehtoisena ratkaisuna.

Kuntapolitiikka tarvitsee yhtendisyytta ja pitkdjanteisyytta

Kuntapolitiikka tarvitsee lisaa pitkajanteisyyttd. Suomalaista kuntapolitikkaa on leimannut heilurimainen
kehitys, jossa hallituskausittain on yritetty nopeasti tehda suuria hallinnon uudistuksia, jotka voivat poiketa
suurestikin edellisten hallituskausien valmistelusta. Hallituskausittain vaihtelevien suunnanmuutosten ja
uudistusten sijasta tarvitaan yhteista tulevaisuudenkuvaa ja pitkajanteista politiikkaa. Hyvinvointialueiden
perustaminen rauhoittaa osittain kuntapolitikan vaihtelua.

Kuntia koskevaa lainsdadantoa, sen toimeenpanoa ja politiikkkatoimia tulisi kehittda pitkajanteisesti,
tarkoituksenmukaisilla aikatauluilla seka yhteistydssa kuntakentan kanssa. Lisaksi kuntapolitikassa tulisi
voimakkaammin huomioida pitkan aikavalin vaikutukset ja ylisukupolvisuusnakokulmat kestavan kehityksen
toteutumiseksi niin taloudellisesti, sosiaalisesti kuin ekologisesti.

Valtion kuntiin kohdistuvaa ohjausta tulee kehittda yhtendisemmaksi. Kunnissa valtion ohjaus nahdaan usein
hajanaisena ja eri ministerididen kesken jopa ristiriitaisena. Valtioneuvoston sisalla tarvitaan nykyista
ennakoivampaa ja maaratietoisempaa politiikkatoimien ja lainvalmistelun kuntiin kohdistuvien vaikutusten
koordinaatiota. Tata varten tulee edelleen kehittda rakenteita ja menettelytapoja. Kuntapolitiikan tulee
kytkeytya nykyistéd voimakkaammin laajojen kuntia koskevien yhteiskunnallisten ilmididen ratkaisemiseen
kuten ilmastonmuutoksen torjuntaan.

Kunnille myonnettavien valtionavustusten valmistelua ja kayttéa tulee koordinoida nykyista paremmin.
Valtionavustukset on koettu toimivaksi tuen muodoksi erityisesti kehittamistyon, selvitysten ja kokeilujen
rahoituksessa seka tilanteissa, jossa toimenpiteet koskevat vain osaa kunnista. Kuntien lakisaateisten
tehtavien perusrahoituksen tdydentajind valtionavustuksia ei pitaisi sen sijaan kayttaa.

Valtionavustustoiminnan tulisi olla jatkossa pitkajanteisempaa seka kayton ettd hakemisen osalta. Avustukset
tulisi koota nykyista vaikuttavammiksi kokonaisuuksiksi sellaisiin toimenpiteisiin, joissa ne ovat
tarkoituksenmukaisia. Toivottujen vaikutusten suunnittelua ja ohjausinstrumenttien valintaa tulisi yksittaisten
avustushakujen sijaan toteuttaa valtioneuvoston tasolla yhtenaisesti. Laajassa valtionavustusten digitalisointi-
ja kehittdmishankkeessa luodut toimintamallit ja tyokalut tulisi ottaa koko valtioneuvostossa pikimmiten
kayttéon.



Kaupunkien erityiskysymykset huomioitava

Kaupunkien kohtaamien kehityshaasteiden laatu ja mittaluokka ovat nostaneet esiin pohdinnat kaupunkien
asemasta kuntapolitiikan kontekstissa ja sen, miten ja missa asioissa kaupunkien erityisasema tulisi
huomioida.

Kuntien roolia ja tehtavia koskeva lainsdadanto on pitkalti perustunut yhtenaiskuntamalliin ja joitakin
poikkeuksia lukuun ottamatta kaikilla kunnilla on ollut samat lakisdateiset tehtavat. Varsinkin suurten
kaupunkien resurssit mahdollistaisivat kuitenkin tehtavien hoitamisen oman toiminnan ohella laajemmallakin
alueella. Kuntien tehtavien eriyttaminen voisikin olla tarkoituksenmukainen tapa edeta myds kaupunkien
erityisroolin tunnistamisessa.

Suurilla kaupungeilla on merkittdva rooli Suomen julkisen talouden ja sen kestavyyden kannalta.
Viimeaikaisessa julkisessa keskustelussa on korostunut huoli suurimpien kaupunkien ja kasvavien kuntien
investointikyvysta sote-uudistuksen jalkeen. Valtio seuraa ja arvioi rahoitusjarjestelman toimivuutta uudessa
tilanteessa. Samalla on kuitenkin todettava, etta valtio ei voi juurikaan ohjata kuntasektorin investointeja, vaan
kestavan investointitason 16ytdminen sote-uudistuksen jalkeen on kuntakentdn omalla vastuulla. Suurten
kaupunkien taloudellisten riskien sietokyvyn kannalta on ensiarvoisen tarkeaa, etta investointiohjelmat
laaditaan ja toteutetaan todelliset tarpeet huomioon ottaen ja ne sisaltavat pitkan aikavalin kustannus-
hyotylaskelmat ja riskikartoitukset.

Kansallisella kaupunkipolitiikalla luodaan edellytyksia kaupunkien kehittamiselle. Kaupunkipoliittisten
teemojen edistamisen liséksi kaupunkipolitikassa on pitkalti kyse siitd, miten ja minkalaista
kaupunkipolitikkaa Suomessa tehdaan. Valtion ja kaupunkien valilla on puhuttu yha vahvemmin
kumppanuudesta ja sopimuksellisuudesta, joilla tavoitellaan tasavahvaa yhteiskehittamista valtion ja
kaupunkien valille. Jatkossa on tarkeaa tunnistaa ne olennaisimmat teemalliset kehityskohteet, joissa
sopimuksellisuus hyoddyttdad molempia osapuolia. Myds nykyisistd sopimuksista saadut arviot ja
kehittamissuositukset tulee huomioida kaupunkipolitikan keinoja pohdittaessa.

Kaupunkien rooli ilmastonmuutoksen hillinndssa ja siihen sopeutumisessa on suuri. Kaupungit nahdaan
Suomessa ja myds kansainvalisessa mittakaavassa edellakavijéind ilmastonmuutoksen torjunnassa. Vaikka
kaikkien kuntien on tarkeaa toteuttaa ilmastonmuutosta hillitsevia toimia, on olennaista huomioida myés
toimenpiteiden vaikuttavuusnakdkulma, jolloin huomio kiinnittyy erityisesti suurten kaupunkien toteuttamiin
toimenpiteisiin. limastonmuutosta hillitsevien toimenpiteiden lisdksi kaupunkipolitikassa tulee kiinnittada
huomiota suurten kaupunkien sisdiseen segregaatiokehitykseen. Segregaation vahentamisessa on otettu
tarkeita askelia valtion ja kaupunkien yhteisessa verkostoty0ssa ja tata tulee jatkaa. Lisaksi valtion ja
kaupunkien toimien koordinaatiota ja yhteiskehittamistad segregaation vahentadmisessa tulee lisata.

Kuntien oma kehittamisty6 vaatii osaamista ja resursseja

Kunnilla on kaksi merkittdvaa perusolemusta: ne ovat yhtaalta julkisten palvelujen jarjestajia ja viranomaisia
seka toisaalta omia paikallisyhteisdjaan, joilla on merkittava elinvoima- ja demokratiarooli. Kummankin
olemuksen toteuttaminen vaatii kunnilta vahvaa kehittdmisotetta seka riittavia resursseja ja omaa
kehittdmiskapasiteettia. Kuntien tehtava ei voi olla vain selviytyd, vaan kunnilla tulee olla resurssit
perustehtaviensa, asukkaiden hyvinvoinnin ja alueensa elinvoiman edistamisen, toteuttamiseen. Kunnista on
I6ydyttava kykya ja resursseja nykyista pitkdjanteisempaan toiminnan kehittdmiseen. Kaikkien kuntien



toiminnan ytimessa tulisi olla taloudellinen, ymparistdllinen ja sosiaalinen kestavyys. Valtio voi
toimenpiteillaan, kansallisilla kehittdmishankkeillaan tai lainsdadannon kehittamisella tukea kuntia, mutta
varsinainen vastuu kuntien kehittdmiskyvyn ja -kapasiteetin vahvistamisesta on suurelta osin niilla itsellaan.

Osallisuuden keskidssaan pitava, hyva kuntajohtaminen on merkittava voimavara tulevaisuuden kunnille.
Kuntien roolin ja tehtdvakentdn muuttuessa suuresti sote-uudistuksen myéta kunnilla tulee olla riittavat
edellytykset toimivaan johtamiseen, hallintoon ja paatdksentekoon. Valtion on tarvittaessa kehitettava
lainsdadantda vastaamaan uusien kuntaorganisaatioiden toimintaa ja tarpeita.

Vaestoaan menettavat kunnat voivat [10ytaa alykkaan sopeutumisen ajattelusta keinoja uudistua. Kuntien on
arvioitava realistisesti ja pitkajanteisesti toimintojaan ja investointejaan suhteessa vahenevaan vaestoon ja
tehtava naiden pohjalta strategiset ratkaisunsa. Olennaista on tunnistaa kunnissa ne erityistekijat, jotka
tukevat parhaiten kunnan elinkeinopolitiikkaa.

Digitalisaatio antaa kunnille mahdollisuuksia vahvistaa toimintaedellytyksidan, sujuvoittaa prosessejaan ja
kehittda toimintaansa entistda paremmin asukkaiden tarpeita palvelevaksi. Kuntien tiedonhallinnassa ja
digitalisaatiossa olennaista on kehittaa oikeaa, ajantasaista ja tarpeellista tietoa seka ennen kaikkea tiedon
yhteentoimivuutta. Tiedon kehittdminen mahdollistaa myds paremman tiedolla johtamisen kunnissa. On
kuitenkin syytd huomioida, etta digitalisaatio vaatii kunnilta myds osaamista ja taloudellisia resursseja, mika
rajoittaa erityisesti pienempien kuntien itsenaista digitalisaation kehittdmista. Osaamista ja resurssien hyo-
dyntamista kunnissa onkin vahvistettava yhteisty6ta lisaamalla. Samalla kunnissa on kuitenkin sailyttava
ymmarrys ja riittdvéd oma osaaminen digitalisaation ja tietohallinnon asioista, jotta kunta pystyy kehittdamaan
palveluitaan ja hallintoaan haluamallaan tavalla.

Kuntien yhdistymisia tulisi jatkossakin toteuttaa. Kuntaliitokset vahvistaisivat kuntien kantokykya,
riskinsietokykya ja omia kehittdmisresursseja seka kapasiteettia vastata itsenaisesti tehtaviensa hoitamisesta.
Kuntaliitosten on kuitenkin oltava strategisia ja tavoitteellisia. Kuntaliitosprosesseissa on panostettava
luottamukseen seka kuntaliitoksen aktiiviseen ja pitkaaikaiseen toteutukseen ja reaaliaikaiseen arviointiin.
Myds kuntien valista yhteistyota on kehitettava ja yhteistydn kynnysta madallettava. Kuntaliitosten
onnistuneessa toteutuksessa ja kuntien yhteistydn kehittdmisessa tarvitaan kuntien ja valtion yhteisty6ta.
Valtion nykyisté merkittdvampi taloudellinen tuki liitoksille ei kuitenkaan ole koko julkisen talouden kannalta
perusteltua.
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