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1 Miksi kuntarahoituksen
ajattelua on uudistettava?

Kuntajarjestelmissi ollaan sarkastisesti sanottuna
hyvin tasapainoisessa tilanteessa, paitsi ettd kunti-
en tehtdvat, rahoitus, toimintaymparist6 ja vaestd
kunnissa eivdt endd kohtaa. Palvelua tarvitsevat
kuntalaiset ovat kuntien alueella sisdisesti vaarissa
paikoissa tarjottaviin palveluihin ndhden. Kuntien
kesken vaestd ja palvelut eivat kohtaa. Palvelua
tarvitsevat kuntalaiset siirtyvat muuttoliikkeen
myota kuntiin, joihin palvelut on rakennettava uu-
delleen.

Vaeston ikddntyminen, alueellinen eriytyminen,
julkisen talouden kiristyminen ja kuntien erilaiset
kehityspolut ovat tehneet niakyvaksi sen, ettd yh-
denmukainen ja universaali tapa ajatella kuntia ei
enaa riita.

Sote-uudistus muutti kuntien roolia perustavan-
laatuisesti. Sosiaali- ja terveyspalvelut seki palo-
ja pelastustoimi poistuivat kuntien vastuulta. Ti-
lalle on tullut uusia, jopa kuntien itsensad haluamia
tehtdvakokonaisuuksia, kuten tyéllisyyspalvelut.
Tama on muuttanut sekd kuntien talouden raken-
netta ettd sitd, mitad kunnilla ylipdatdan odotetaan.

Nykyinen kuntarakenne ja -rahoitus nojaavat edel-
leen epdsuorasti universaaliin kuntaoletukseen.
Sen mukaan kaikki kunnat voidaan rahoittaa ja nii-

Vaeston ikdantyminen, alueellinen
eriytyminen, julkisen talouden
kiristyminen ja kuntien erilaiset
kehityspolut ovat tehneet
nakyvaksi sen, ettd yhdenmukainen
ja universaali tapa ajatella kuntia ei
enaa riita.

den toimintaa arvioidaan samankaltaisella logiikal-
la, vaikka kaytannossa kunnat toimivat eri rooleis-
sa. Osa kunnista turvaa peruspalvelujen minimia

ja yrittda samalla kasvattaa elinvoimaansa, vaikka
niilld on taysi tyo pitad jo olemassa oleva elinvoima
kunnassa. Osa kunnista rakentaa kasvukapasiteet-
tiaan. Osa organisoi seudullista tyonjakoa ja osa
yrittda hallita supistumisen riskeja.

Pahinta ja kalleinta on, jos palveluita kohdenne-
taan poliittisen tarkoituksenmukaisuuden takia
sinne, missa tarvetta palveluille ei endi ole. Usein
naissa tilanteissa lasten lukumaara on murto-osa
aiemmasta, mutta palvelut olisi jarjestettava kuten
ennen. TAma on vinouttanut erityisesti keskus-
telua kouluverkosta. Naissa keskusteluissa usein
sotkeutuvat arvot ja palveluiden mahdollisimman
tarkoituksenmukainen jarjestaminen.



Palveluiden jarjestamistapa ei ole itseisarvo. Jos
halutaan, ettd muut maksavat minulle itselleni so-
pivat palvelut haluamallani tavalla, vedotaan arvoi-
hin, vaikka tosiasiassa vaaditaan muita maksamaan
itselleni parhaana pitdmani asiantila ennallaan.

Onko kuntien rahoituksen ongelma lopultakaan
rahan maara?

Ongelma taitaa olla myds rakenteellinen ja tun-
teisiin ja sellaiseen logiikkaan perustuva, joka ei
toteuta rahoituksen mahdollisuutta.

Enta onko kuntien tehtdvana epidsuorasti rahoittaa
valtakunnan politiikkaa?

Sama rahoituslogiikka yrittd3 ratkaista useita
keskendan ristiriitaisia tehtavia ja rahoituksellisen
oikeudenmukaisuuden vaatimuksia.

Kunnat toimivat erilaisissa rooleissa, erilaisilla
toimintalogiikoilla ja erilaisissa taloudellisissa tilan-
teissa. Tastd seuraa, ettd sama rahoitusjarjestelma

Palveluiden jarjestamistapa ei
ole itseisarvo. Jos halutaan, etta
muut maksavat minulle itselleni
sopivat palvelut haluamallani
tavalla, vedotaan arvoihin, vaikka
tosiasiassa vaaditaan muita
maksamaan itselleni parhaana
pitamani asiantila ennallaan.

Kuntaparadigmalla tarkoitetaan
toimintalogiikkaa, joka maarittaa
kunnan roolin, arvonmuodostuksen
mekanismit seka sen, millaista
ohjausta ja rahoituksellista
oikeudenmukaisuutta kunnalta
edellytetaan.

tuottaa eri kunnille erilaisia vaikutuksia eika aina
kykene vastaamaan niiden todellisiin tarpeisiin.

Tassa tekstissd ongelmasta kaytetdin kasitetta
kuntaparadigma.

Kuntaparadigmalla tarkoitetaan toimintalogiikkaa,
joka maarittda kunnan roolin, arvonmuodostuksen
mekanismit sekd sen, millaista ohjausta ja rahoi-
tuksellista oikeudenmukaisuutta kunnalta edellyte-
tdan. Paradigma ei ole sama asia kuin kuntatyyppi
tai hallintomalli. Kuntatyyppi voi viitata esimerkiksi
kasvavaan tai taantuvaan kuntaan, hallintomalli
taas esimerkiksi yhteistoiminnan tasoon. Paradig-
ma sen sijaan kuvaa kunnan perusroolia ja oikeu-
denmukaisuuden kriteerejd, joiden avulla kunnan
toimintaa pitdisi arvioida.



KUNTAPARADIGMOJEN TAUSTALLA ON
KOLME KERROSTUMAA.

Ensimmaiinen kerrostuma

on yleinen julkisen hallinnon paradigma-
kehitys, kuten klassinen julkishallinto, uusi
julkisjohtaminen, governance-ajattelu ja
neo-weberildinen hallintamalli.

Toinen kerrostuma

koostuu suomalaisista kuntaparadigmoista,
kuten paikallishallintokunnasta, hyvinvointi-
kunnasta, palvelukunnasta, verkostokunnas-
ta ja elinvoimakunnasta.

Kolmas kerrostuma

liittyy johtamisen ja toimeenpanon
paradigmoihin eli siihen, miten

kunta kaytiannéssi ohjaa ja toteuttaa
toimintaansa.

Naiden kerrostumien tarkoituksena
on nayttaa, etta kunnassa voi olla
samanaikaisesti useita erilaisia
toimintalogiikoita, eika niita voi
palauttaa yhteen yksiselitteiseen
malliin.

Olennaista on myds kuntalain ja laajan kuntakasi-
tyksen tarjoama ankkuri.

Kunnan tehtdvana on edistdd asukkaiden hyvin-
vointia ja alueen elinvoimaa seka jarjestaa palvelut
taloudellisesti, sosiaalisesti ja ymparistollisesti
kestavalla tavalla. Tama tarkoittaa jo lahtdkohtai-
sesti ongelmaa kahtena rinnakkaisena tehtavaulot-
tuvuutena: kuntaa pidetdan yhta aikaa palvelujen
jarjestdjana ja elinvoiman seka elinymparistdn
kehittajand. Naista seuraa kaksi erilaista rahoituso-
dotusta: yhdenvertainen palvelukyky sekd kohtuul-
linen investointi- ja kehityskyky.

Tama kaksiosainen rahoitusodotus ei voi tayttya
nykytilanteessa.

Jos kunnan tehtdva on jo lahtokohtaisesti kaksija-
koinen, pitéisikd myds rahoituksen arvioinnin olla
kaksijakoinen. Nykyinen jarjestelma ei tee riittavaa
eroa kayttotalouden palvelukyvyn ja investointi- ja
kehityskyvyn valilla. Taman vuoksi voitaisiin edes
teorian tasolla ehdottaa siirtymaa kohti kaksita-
soista kuntarahoituksen mallia ja rooliperustaista
kuntamallia.

Nykyinen jarjestelma ei tee
riittavaa eroa kayttotalouden
palvelukyvyn ja investointi- ja
kehityskyvyn valilla.



2 Rahoituksen

keskeiset
jannitteet

Kuntarahoitukseen sisdltyy useita perustavanlaa-
tuisia jannitteita, joita ei voida ratkaista yhdellad
mittarilla tai yhdelld jakoperusteella.

Ensimmainen jannite on tasauksen ja kannusteen
ristiriita. Jos jarjestelma painottaa voimakkaas-

ti yhdenvertaisuutta ja tasausta, se voi samalla
heikentad kuntien mahdollisuutta hydtya omasta
onnistumisestaan. Toisaalta liian vahva kannustin-
logiikka voi kasvattaa kuntien vilisid eroja tavalla,
joka vaarantaa palvelujen yhdenvertaisen saata-
vuuden.

Toinen jannite koskee saadodsten ja itsehallin-

non vilista suhdetta. Valtion tehtdva on turvata
vahimmaistaso ja kansalaisten yhdenvertaisuus,
mutta samalla kunnille pitisi jaada tilaa paikalli-
siin ratkaisuihin. Liian vahva normiohjaus kaventaa

kuntien liikkumatilaa, mutta liian laaja autonomia
voi johtaa epatasaisuuteen palvelujen tasossa.

Kolmas jannite liittyy palvelukyvyn ja investoin-
ti- ja kehityskyvyn suhteeseen. Kayttotalouteen
liittyva palvelukyky on luonteeltaan kollektiivisen
tasaamisen kysymys. Tavoitteena on turvata maan
eri osissa vahintdan kohtuullinen lakisditeisten
palvelujen taso. Investointi- ja kehityskyky taas
liittyy kuntakohtaiseen kykyyn jarjestdaa tyévoimaa
ja palveluiden edellyttamaa infraa riskeihin, kor-
jausvelkaan, kasvuun tai sopeutumiseen. Kaikkea
tatd ei voi automaattisesti tasata samalla mekanis-
milla kuin kayttotalouden menoja.

Neljas jannite koskee kasvun ja sopeutumisen eri-
laisia tilanteita. Kasvava kunta tarvitsee kykya
rakentaa kapasiteettia tulevaa varten, kun taas



taantuvassa tai rakennemuutoksen keskelld
olevassa kunnassa tirkedmpaa voi olla hallittu
muutos, riskien pienentdminen ja sopeutus. Samat
vilineet eivat palvele molempia tilanteita.

Viides jannite on menettelytavan ja tuloksen risti-
riita. Oikeudenmukaisuus ei koske vain lopputulos-
ta, vaan myds sitéd, miten paiatokset tehdaan, kuka
osallistuu ja miten vastuut jakautuvat. Vaikka lop-
putulos ndyttiisi olevan oikein, ei hallinnollisesti
vaara polku ole perusteltavissa. Tastd on esimerk-
kejakin ja pahimmillaan menettelyllinen vaaryys
johtaa korruption mahdollisuuteen. Tama korostuu
erityisesti seudullisissa ja verkostomaisissa ratkai-
suissa, joissa menettelyllinen oikeudenmukaisuus
on keskeinen osa hyvaksyttavyytta.

Oikeudenmukaisuus ei ole
yksiulotteinen ominaisuus,
vaan riippuu siita, mita
kunnan roolia ja paatoksen
vaikutusmekanismia
tarkastellaan.

Nama jannitteet osoittavat, miksi yhden mittarin
politiikka epdonnistuu. Oikeudenmukaisuus ei ole
yksiulotteinen ominaisuus, vaan riippuu siita, mita
kunnan roolia ja paatoksen vaikutusmekanismia
tarkastellaan.



3 Kuntaparadigmat: roolit
ja toimintalogiikat

Edelld kuvattujen jannitteiden pohjalta rakenne-
taan synteettinen paradigmakehikko erilaisten
kuntaroolien kuvailuun ja vertailuun. Usean para-
digman perinteisestd ajattelutavasta tiivistetdan
neljd ensisijaista paradigmaa sekd vaistamatta syn-
tyva vélitilaluokka. Tavoitteena ei ole sanoa, millai-

Tavoitteena ei ole sanoa,
millainen kunnan pitéisi olla,
vaan tunnistaa realistisesti,
missa roolissa kunta
tosiasiallisesti toimii ja milla
kriteereilla sen onnistumista
pitaisi arvioida.

nen kunnan pitéisi olla, vaan tunnistaa realistisesti,
missé roolissa kunta tosiasiallisesti toimii ja milla
kriteereilld sen onnistumista pitéisi arvioida. Tama
edellyttda kunnan paatoksentekijoiltd rehellisyytta
tilanteen tunnistamisessa.
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4 Kaksitasoinen
rahoitusperiaate

Tassi tydssa tarkein sdddoksiin perustuva ja kay-
tannollinen johtopaatds on kaksitasoinen rahoi-
tusperiaate. Periaate on osa kuntajarjestelman
legitimiteettid, ei vain budjettisdantd. Jos kunnille
sdddettyja tehtévia ei voida rahoittaa kaytettavissa
olevilla tuloldhteilld ilman kestamatonta kunta-
kohtaista veronkorotuspainetta tai velkaantumista,
menettdd kokonaisuus hyvaksyttavyyttaan.

Talla hetkelld yhtena ongelmana on esimerkiksi

se, ettd investointitarpeet eivat pddosin kanavoi-
du peruspalvelujen valtionosuuden kautta, vaan
toimintakatteen muutoksen kautta, vaikka ne vai-
kuttavat ratkaisevasti kunnan tulevaan palveluky-
kyyn. Poistojen lisddminen valtionosuusperusteisiin
poistaisi edes osittain tatd ongelmaa, varsinkin kun
ulkoiseen taseeseen rakentaminen nakyy toiminta-
katteessa.

Kaksitasoinen malli erottaisi kdyttdtalouden pal-
velukyvyn ja investointi- ja kehityskyvyn toisistaan.
Erottelu ei tarkoita, ettd kdyttotalous ja inves-
toinnit olisivat toisistaan irrallisia. Investointiky-
vyn rapautuminen heikentda lopulta myos tulevaa
palvelukykya. Palvelukyvyn ja investointi- ja kehi-
tyskyvyn yhdistdminen yhdeksi kokonaisuudeksi
peittda alleen olennaisia ongelmia.

1"

Ajatuksena on, ettd kuntarahoituksessa olisikin
erotettava toisistaan vahintdan kaksi tasoa: palve-
lukyky ja investointi- ja kehityskyky. Kuntarahoi-
tuksella tarkoitetaan sekd kunnan sisdista rahoi-
tusta ettd valtion rahoitusta kunnille.

Ensimmaiinen taso koskee palvelukykya eli kaytto-
taloutta.

Talla tasolla tavoitteena on turvata lakisdateis-
ten peruspalvelujen vihimmaistaso ilman pysyvaa
painetta korottaa veroja. Olennaista olisi erottaa
rakenteellinen rahoitusvaje kunnasta itsestdin
johtuvista laatutaso- ja laajuusvalinnoista. Taman
tason pitdisi perustua yhdenvertaisuuteen, legiti-
miteettiin ja tasausmekanismeihin. Palvelukykya
tulisi rahoittaa paaosin yleiskatteisesti.

Palvelukyvyn minimi tarkoittaa siis sité, etta la-
kisdateiset peruspalvelut olisivat rahoitettavissa
ilman pysyvaa velka- tai alijagdmakierretta. Palvelu-
jen minimi olisi maaritettava ja palvelukyvyn mini-
mirahoitus turvaisi lakisdateisten peruspalvelujen
minimin. Minimitasoisten velvoitteiden ja rahoituk-
sen olisi seurattava toisiaan.



Toinen taso koskee investointi- ja kehityskykya.

Tavoitteena olisi oltava kuntatyypin mukainen
kyky rahoittaa valttamattomat korvaus- ja riskin-
vahennysinvestoinnit. Tassa ei tavoitella tdydel-
listd tasaamista, vaan kohtuullista kykya rahoittaa
valttamattomat korvausinvestoinnit, sopeutukseen
ja riskinvahennykseen liittyvat investoinnit seka
kasvukunnissa myds minimikapasiteetin rakenta-
minen.

Talla tasolla huomio kiinnittyy korjausvelkaan,
riskeihin, rakenteellisiin muutospaineisiin ja
tulevaisuuden kapasiteettitarpeisiin. Rahoitus-
instrumenttien tulisi olla eriytettyja: kohdennetut
investointituet, riskinjako, lainoitusjarjestelyt ja
sopimusperusteiset kohdennettuja tuki ja erilaiset
rahoitusjarjestelyt, ei vain yleiskatteisen rahoituk-
sen lisdysta.

Rahoituksen instrumentit olisi eriytettava: palve-
lukyky rahoitetaan ensisijaisesti yleiskatteisesti,
investointeihin tarvitaan erillisid valineita.

12



5 Oikeudenmukaisuus
kuntarahoituksessa

Oikeudenmukaisuus ja reiluus voivat olla eri asia.
Oikeudenmukaisuus on laaja normatiivinen ky-
symys siitd, miten kustannukset, riskit, valta ja
vastuu pitédisi jakaa hyvaksyttavasti. Reiluus taas
viittaa koettuun tasapuolisuuteen ja menettelyjen
hyvaksyttavyyteen. Kaikille samankokoiset kengat
voi olla reilua, mutta ei oikeudenmukaista.

Jarjestelma voi olla teknisesti oikeudenmukai-
nen, mutta silti menettda legitimiteetin, jos sitd ei
koeta reiluksi. Vastaavasti jokin ratkaisu voi tuntua
reilulta, vaikka se ei pitkalla aikavalilla olisi oikeu-
denmukainen. Kuntarahoituksessa tima ero on
tarked, koska sama sdanto kaikille ei valttamatta
ole oikeudenmukainen silloin, kun kuntien tarpeet,
riskit ja olosuhteet eroavat voimakkaasti.

Saanto ei valttamatta ole kaikille
oikeudenmukainen silloin,

kun kuntien tarpeet, riskit ja
olosuhteet eroavat voimakkaasti.
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Oikeudenmukaisuuden ulottuvuuksia ovat

Vertikaalinen oikeudenmukaisuus: valtion
ja kuntien keskindinen oikeudenmukai-
suus

Horisontaalinen oikeudenmukaisuus:
kuntien keskinidinen oikeudenmukaisuus.
Voiko saman palvelulupauksen toteuttaa
kohtuullisesti erilaisista lihtokohdista?
Onko oikeudenmukaista, etta joitakin
tuloja ei tasata kaikille kunnille?

Dynaaminen oikeudenmukaisuus: Onko
kunnalla mahdollisuus investoida, uudis-
tua ja hyotya kehityksesta?

Menettelyllinen oikeudenmukaisuus:
Kuka paattai, kuka maksaa ja kuka kan-
taa riskin? Kuinka poistetaan menettelyl-
lisen vaarinkdytoksen mahdollisuus?

Ajallinen oikeudenmukaisuus: Miten kus-
tannukset ja riskit jakautuvat nykyisten
ja tulevien asukkaiden ja sukupolvien
valilla?



6 Investointien oikeuden-
mukaisuuden arviointi

Investoinnit on erotettava palvelurahoituksen jako-
perusteista, koska ne ohjaavat tulevaa kapasiteet-
tia, saavutettavuutta ja kustannusrakennetta.

Palvelurahoituksen logiikka katsoo usein nykyista
tarvetta ja kayttotalouden tasapainoa. Investoin-
tien logiikka katsoo my®&s sitd, millaiseksi palve-
luverkko, elinvoima ja riskit erityisesti rahoituksen
kohdistumisesta kuntiin jaaville rakentuvat vuo-
siksi eteenpdin. Vaaran strategian ja paradigman
kohtaaminen kouluinvestoinnissa laskevan lasten
lukumadran kunnassa houkuttelukeinona voi tu-
levaisuudessa olla hyvin epdoikeudenmukainen ja
epéreilu rahoitettava.

Kun investoidaan, pitaa arvioida, korjaako inves-
tointi alueellisia eroja vai vahvistaako se jo vahvo-
jen alueiden etumatkaa. Arvioida tulee myds sita,
mitka ovat investoinnin hyédyt, odotus ja sivuun

Investointipaatos ei saa perustua
historialliseen kaytté6n, jos
vaestokehitys, palveluvaje,
saavutettavuus tai infrastruktuurin
kunto osoittavat muuta.
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jdaminen, ja sita, ketkd hyotyvat investoinnista
heti, ketkd myShemmin ja ketka toisaalta kantavat
vastuun kustannuksista ilman vastaavaa hyotya.
Investointipdattksessa olisikin otettava huo-
mioon myds tuleva tarve nykyisen kdytoén rinnalle.
Investointipdatds ei saa perustua historialliseen
kayttoon, jos vaestdkehitys, palveluvaje, saavutet-
tavuus tai infrastruktuurin kunto osoittavat muuta.

Investointi tulisi miettid ennen rahoitusvélineen
valintaa. Jos hanke luokitellaan korvaus/valttamat-
tdmyys-, sopeutus/riskinvdhennys- tai kasvukapa-
siteetin minimivaatimukseksi, ei rahoitusvalineella
ole suurta merkitysta. Jos ollaan loppuun saakka
oikeudenmukaisuutta tavoittelevia, on mietittava
myds investoimatta jattdmisen tulosta ja arvioitava
paatdksen lykkdaamisen kustannukset.



7 Johtopaatokset

Kuntien rahoituksen ongelmaa ei voida eika pi-
dakaan ratkaista vain lisdamalla tai vahentamalla
rahaa nykyisessd mallissa. Kuntien rahoituksen
oikeudenmukaisuutta ei voida ratkaista vain lisda-
malla rahaa samaan logiikkaan. Tarvitaan rooli-
perustainen tapa erottaa palvelukyvyn minimi,
investointi- ja kehityskyvyn kohtuullisuus seka
menettelylliset vastuut.

Tarvitaan ajattelutavan muutos, jossa tunnistetaan
kuntien erilaiset paradigmat, niihin liittyvat oikeu-
denmukaisuuden ulottuvuudet ja erilliset rahoi-
tustarpeet. Paradigmakehikko auttaa valttamain
vaaraa arviointia ja tekemaan nakyvaksi tilanteet,
joissa kunta on vilitilassa tai sitd mitataan tai se
arvioi itseddn vaarilla kriteereilla.

Kaksitasoinen rahoitusperiaate tarjoaa perustan
rooliperustaiselle kuntamallille ja monikanavaisel-

Kuntien rahoituksen oikeuden-
mukaisuutta ei voida ratkaista vain
lisaamalla rahaa samaan logiikkaan.
Tarvitaan rooliperustainen tapa
erottaa palvelukyvyn minimi,
investointi- ja kehityskyvyn
kohtuullisuus sekd menettelylliset
vastuut.
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Kaksitasoinen rahoitusperiaate
tarjoaa perustan rooliperustaiselle
kuntamallille ja monikanavaiselle
rahoitukselle. Sama rahoitus-
jarjestelma ei voi uskottavasti
toteuttaa kaikkia kuntaparadigmoja
samanaikaisesti.

le rahoitukselle. Sama rahoitusjarjestelma ei voi
uskottavasti toteuttaa kaikkia kuntaparadigmoja
samanaikaisesti. Siksi kuntarahoitusta on kehitet-
tava suuntaan, jossa palvelukyvyn vihimmaisturva
ja investointi- ja kehityskyvyn kohtuullisuus ero-
tetaan toisistaan sekd arvioinnissa ettd kdytanndn
instrumenteissa. Tama loisi realistisemman, oikeu-
denmukaisemman ja legitimiteetiltddn vahvemman
perustan kuntajarjestelmalle.

Paradigmakehikko auttaa nakemaan, milloin kuntaa
arvioidaan vaarilla mittareilla ja milloin valitila on
jarjestelmalogiikan tuottama ilmio.



Ydin: paradigmat x oikeudenmukaisuus x rahoitus
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