PTT raportteja 243
PTT Reports 243

Pikkukaupunkeja ja reunakuntia -
Tyossakayntialueiden ulkopuoliset kunnat
kuntauudistuksessa

Signe Jauhiainen

Helsinki 2013



Pellervon taloustutkimus PTT
Eerikinkatu 28 A

00180 Helsinki

Puh. 09-348 8844

Faksi 09-3488 8500
Sahkoposti ptt@ptt.fi

ISBN 978-952-224-134-4 (painettu)
ISBN 978-952-224-135-1 (PDF)
ISSN 1456-3215 (painettu)

ISSN 1796-4776 (PDF)

Helsinki 2013



Jauhiainen S. 2013. Pikkukaupunkeja ja reunakuntia - Tyossikdynti-
alueiden ulkopuoliset kunnat kuntauudistuksessa. PTT raportteja 243.
49 5. ISBN 978-952-224-134-4 (painettu), ISBN 978-952-224-135-1 (PDEF),
ISSN 1456-3215 (painettu), ISSN 1796-4776 (PDF)

Tiivistelmd: Tutkimuksessa perehdytdan tyossdkdyntialueiden ulkopuo-
listen kuntien erityispiirteisiin ja kehitysnakymiin. Tyossdkédyntialueisiin
kuulumattomia kuntia on 93. Tutkimuksessa jaetaan ryhmittelyanalyysin
avulla kunnat ryhmiin, jotta kuntajoukkoa voidaan jasentdd. Kuntaryhmat
ovat: taajaan asutut kunnat, seutukeskukset, ymparyskunnat, maatalous-
kunnat, heikon talouskehityksen kunnat ja pitkien etdisyyksien kunnat.
Tutkittuja kuntia tarkastellaan véeston ikédrakenteen, kuntatalouden ja
kuntarakennelain nakékulmista. Yhteenvetona arvioidaan yhdistymisten
tarpeellisuutta ja mahdollisuuksia.

Huoltosuhde on véestdennusteen mukaan 56 tutkitussa kunnassa yli
100 vuonna 2030. Huoltosuhteen ennustetaan nousevan 80 ja 100 vilille
30 kunnassa. Kuudessa kunnassa huoltosuhde on alle 80. Maatalouskun-
nissa ja ldhes kaikissa heikon talouskehityksen kunnissa huoltosuhde nou-
see yli sadan. Talouden kestédvyys vuonna 2030 on heikolla tasolla 18 kun-
nassa, jotka kuuluvat maatalouskuntien, heikon talouskehityksen kuntien
ja pitkien etdisyyksien kuntien ryhmiin.

Tulevaisuus ndyttda laskelmien valossa heikolta ja sopivan liitos-
kumppanin I6ytdminen nayttad vaikealta samoissa kunnissa. Kunnat, joil-
le yhdistyminen olisi kaikkein tarpeellisin, eivét valttamattd 16ydéd sopivaa
kuntaa, jonka kanssa yhdistyé. Toisaalta liitoskumppaneita 16ytyisi kunnil-
la, joilla ei ole valttamatonta tarvetta yhdistya.

Avainsanat: Kunnat, kuntauudistus, kuntatalous, huoltosuhde.

Jauhiainen S. 2013. Small towns and peripheral municipalities -
Municipalities outside local labour market areas in the municipal
reform. PTT Reports 243. 49 p.

Abstract: This study focuses on 93 municipalities which are located
outside regional centers and their commuter belts. These municipalities
are divided with cluster analysis into six groups: densely populated
municipalities, sub-regional centers, distant commuter municipalities,
agricultural municipalities, declining municipalities and long distance
municipalities. The age structure and municipal finance are evaluated. In
addition, the legislation of municipal reform is studied.

According to the population projection, the dependency ratio will
increase over 100 in 56 municipalities in 2030. Dependency ratio will be
between 80 and 100 in 30 municipalities and below 80 in six municipali-
ties. Agricultural municipalities and declining municipalities will encoun-
ter the weakest dependency ratio. Municipal finances will be unsustainable
in declining municipalities and long distance municipalities.

The future and the possibilities of municipal merger seem the most
difficult in the same municipalities. Municipalities having declining popu-
lation and unsustainable finances are located next to each other. On the
other hand, municipalities encountering less financial problems have
better possibilities to merge.

Keywords: Municipalities, municipal reform, municipal finance






Esipuhe

Kuntarakenteen merkittdvd uudistaminen on Kataisen hallituksen yksi
keskeisimmista tavoitteista. Kuntauudistus on my6s merkittava politiikka-
ohjelma hallituksen tavoitellessa kestdvyysvajeen supistamista.

Kunnat ovat kuitenkin monin tavoin hyvin erilaisia. Kuntauudistuk-
sessa on keskitytty erityisesti kaupunkiseutuihin ja muut alueet ovat jaa-
neet vihemmalle huomiolle. Tydssdkéyntialueiden ulkopuoliset kunnat
eivdt ole kuntauudistuksen tai julkisen talouden kestivyyden nidkokulmas-
ta keskeisin kysymys euroilla mitattuna. Tyossdkayntialueisiin kuulumat-
tomia kuntia on 93. Ndiden kuntien ja kuntien asukkaiden kannalta tilan-
ne edessd on kuitenkin merkittavia muutoksia. Tyossdkédyntialueiden ul-
kopuolisissa 93 kunnassa asuu 12 prosenttia viestosta.

Kuntarakennelain kriteerit velvoittavat ldhes kaikki tutkitut kunnat
selvittimddn yhdistymistd. Tulevaisuus ndyttad laskelmien valossa heikolta
ja sopivan liitoskumppanin 16ytaiminen néyttaa vaikealta samoissa kunnis-
sa. Kunnat, joille yhdistyminen olisi kaikkein tarpeellisin, eivit valttdmatta
16ydé sopivaa kuntaa, jonka kanssa yhdistyd. Toisaalta liitoskumppaneita
16ytyisi kunnilla, joilla ei ole vélttimitonta tarvetta yhdistya.

Kiitimme Keskitien Tukisdatiotd tutkimuksen rahoittamisesta ja mah-
dollisuudesta syventdd osaamistamme kuntauudistuksesta. Tutkimuksen
aiempi versio on esitetty European Regional Science Associationin kon-
ferenssissa Peripheral and rural regions -sessiossa. Kiitimme osallistujia
kommenteista. Lisdksi tyotd ovat kommentoineet Janne Huovari ja Kyosti
Arovuori, joille myos kiitokset rakentavista ehdotuksista.

Helsingissd marraskuussa 2013

Pasi Holm Markus Lahtinen
toimitusjohtaja tutkimusjohtaja






Yhteenveto

Tutkimuksen tavoitteena on perehtyd tyossakdyntialueiden ulkopuolisten
kuntien erityispiirteisiin ja tulevaisuuden nakymiin. Tutkimuksessa jae-
taan ryhmittelyanalyysin avulla kunnat ryhmiin, jotta tydssikdyntialuei-
den ulkopuolisten kuntien joukkoa voidaan jasentdd. Tutkittuja kuntia
tarkastellaan vdeston ikdrakenteen, kuntatalouden ja kuntarakennelain
ndkokulmista. Yhteenvetona arvioidaan yhdistymisten tarpeellisuutta ja
mahdollisuuksia.

Etidisyys keskukseen merkittava tekijd alueiden kehityksessi

Etidisyys keskukseen on aiemman tutkimuskirjallisuuden mukaan merkit-
tava tekija alueiden kehityksessd. Monet keskusten ldhelld sijaitsevat alueet
ovat pendeléinnin kasvaessa hyotyneet lyhyestd etdisyydestd. Kauempana
sijaitsevat alueet ovat taantuneet. Talouden rakennemuutos on vaikuttanut
Suomessa ja muissa maissa keskusten ulkopuolisten alueiden kehitykseen.
Luonnonvaroihin nojaava péddomaintensiivinen teollisuus on karsinyt,
mikd on johtanut tiettyjen alueiden taantumiseen. Yrittdjyys on noussut
viimeaikaisissa tutkimuksissa merkittaviksi alueen kasvun ja kehityksen
osatekijéksi.

Miten kdy muiden alueiden, kun huomio kiinnittyy kaupunkiseutui-
hin?

Vuoden 2013 kuntajaolla 320 kunnasta tydssakdyntialueisiin kuuluu yh-
teensd 227 kuntaa ja tydssdkdyntialueisiin kuulumattomia kuntia on 93.
Kuntauudistuksessa on keskitytty erityisesti kaupunkiseutuihin ja muut
alueet ovat jadneet vaihemmille huomiolle. Ty6ssakdyntialueiden ulkopuo-
liset kunnat eivit ole kuntauudistuksen tai julkisen talouden kestdvyyden
ndkokulmasta keskeisin kysymys euroilla mitattuna. Ndiden kuntien ja
kuntien asukkaiden kannalta edessd on kuitenkin merkittavia muutoksia.
Tyossakdyntialueiden ulkopuolisissa 93 kunnassa asuu 12 prosenttia vées-
tosta.



Tyossdkayntialueiden ulkopuoliset kunnat ovat asukasluvultaan pie-
nempid kuin tyossakdyntialueisiin kuuluvat kunnat. Tyossakdyntialueiden
ulkopuolisissa kunnissa tyossakdynti oman kunnan alueella on yleista,
taajama-aste on matala ja etdisyys maakunnan keskukseen on keskiméarin
pitkd. Ndama piirteet ovat ennakko-oletusten mukaisia. Vuodesta 2001
vuoteen 2011 vdestd on vidhentynyt tyossikdyntialueiden ulkopuolisissa
kunnissa keskimdirin 8,9 prosenttia ja kasvanut muissa kunnissa 0,6 pro-
senttia.

Tyossikdyntialueiden ulkopuolella erilaisia kuntia

Tyossakdyntialueiden ulkopuoliset kunnat jaetaan ryhmittelyanalyysilla
kuuteen ryhmédn: taajaan asutut kunnat (6 kuntaa), seutukeskukset
(19 kuntaa), ympdryskunnat (7 kuntaa), maatalouskunnat (17 kuntaa),
heikon talouskehityksen kunnat (29 kuntaa) ja pitkien etdisyyksien kunnat
(14 kuntaa). Ryhmien ja muuttujien tarkastelu antaa tyossdkédyntialueiden
ulkopuolisista kunnista mielenkiintoisen ja monipuolisen kuvan. Joiden-
kin kuntaryhmien tilanne niyttdd jopa ennakkokisitystd valoisammalta.

Vieston ikddntyminen koettelee kuntatalouden kestivyytta

Vuonna 2030 huoltosuhde on viestéennusteen mukaan 56 kunnassa yli
100. Huoltosuhteen ennustetaan nousevan 80 ja 100 vilille 30 kunnassa.
Kuudessa kunnassa huoltosuhde on alle 80. Kaikissa taajaan asutuissa
kunnissa ja lahes kaikissa ymparyskunnissa huoltosuhde jaa alle sadan.
Maatalouskunnissa ja lihes kaikissa heikon talouskehityksen kunnissa
huoltosuhde nousee yli sadan. Huoltosuhteen perusteella voidaan arvioida,
ettd maatalouskuntien ja heikon talouskehityksen kuntien tulevaisuus
ndyttdd vaikealta.

Maatalouskuntien, heikon talouskehityksen kuntien ja pitkien etdi-
syyksien kuntien ryhmissd kuntatalouden kestévyys on suurimmaksi osak-
si valttavalld tasolla. Kaikki 18 kuntaa, joissa kestdvyys on heikko eli netto-
kustannusten osuus ansiotuloista nousee yli 40 prosentin, kuuluvat maata-
louskuntien, heikon talouskehityksen kuntien ja pitkien etdisyyksien kun-
tien ryhmiin. Palveluiden rahoittaminen kunnallisverotuloilla kdy naissa
kunnissa mahdottomaksi. On kuitenkin syytd muistaa, ettd valtionosuudet
ovat monille kunnille merkittdva palveluiden rahoituksen lahde.



Lihes kaikilla kunnilla selvitysvelvollisuus

Kuntarakennelain kriteerit velvoittavat ldhes kaikki tutkitut kunnat selvit-
tdmddn yhdistymistd. Seutukeskuksien ja ympéryskuntien ryhmisséd yhdis-
tymiset eivit ole ehdottoman valttimattomia kunnan talouden kannalta.
Naissd ryhmissd lahes kaikki kunnat ovat kuitenkin vdestomaaraltadn pie-
nid, joten ne ovat velvollisia selvittdimadn yhdistymistd. Seutukeskusten ja
ympdryskuntien on mahdollista 16ytdd sopivia liitoskumppaneita.

Taajaan asutuille kunnille, heikon talouskehityksen kunnille ja pitkien
etdisyyksien kunnille yhdistyminen on kuntatalouden nidkokulmasta tar-
peen. Ndiden kuntien on kuitenkin vaikeampi 10ytdd sopivia kumppaneita.
Naapurikunnat eivét valttdméttd ole suostuvaisia liitoksiin, taloudellisesti
vahvan kunnan muodostaminen ei onnistu tai etdisyys naapuriin muodos-
tuu lijan pitkdksi. My6s maatalouskuntien voi olla vaikea muodostaa vées-
topohjaltaan riittavin suuria kuntia.

Tulevaisuuden nikymit heikot ja liitoskumppaneiden 16ytiminen vai-
keaa

Kunnat, joille yhdistyminen olisi kaikkein tarpeellisin, eivit vélttimattd
16ydé sopivaa kuntaa, jonka kanssa yhdistya. Toisaalta kunnilla, joilla ei ole
valttamatontd tarvetta yhdistyd, 16ytyisi helpommin sopivia liitoskumppa-
neita. Tulevaisuus ndyttad laskelmien valossa heikolta ja sopivan liitos-
kumppanin 16ytiminen ndyttda vaikealta samoissa kunnissa. Vdestopohjal-
taan ja taloudeltaan riittdvin vahvojen kuntien muodostaminen on vaike-
aa, koska heikon kehityksen kunnat sijaitsevat samoilla alueilla. Kuntien
muodostaminen voi olla vaikeaa my6s pitkien etdisyyksien vuoksi. Taajaan
asutut kunnat ja ympdryskunnat ovat paremmassa asemassa, koska seka
tulevat kehitysndkymat ettd yhdistymismahdollisuudet ovat paremmat
ndissd kunnissa.
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1 Johdanto

Suomen kunta- ja palvelurakenteita on uudistettu aiemmin Paras-
hankkeen aikana ja uudistetaan parhaillaan kuntauudistuksessa ja sosiaali-
ja terveydenhuollon uudistuksessa. Eduskunnassa hyvaksyttiin kesalla
2013 kuntarakennelaki, joka velvoittaa suuren osan kunnista selvittimdin
yhdistymistd. Kuntauudistuksen seuraavia vaiheita ovat kuntajakoselvitys-
ten aloittaminen vuonna 2013 sekd kuntien yhdistymispédtokset ja uusien
kuntien valmistelun aloittaminen vuonna 2014. Uudet kunnat aloittavat
vuosina 2015-2017. Sosiaali- ja terveydenhuollon rakenteiden uudistami-
nen on valmisteluvaiheessa. Kuntauudistus on edennyt vaiheittain, joten
tdssd tutkimuksessa pyritddn tarkastelemaan uudistusta ajankohtaisen
tilanteen mukaan.

Tutkimuksen tavoitteena on perehtyad tydssikdyntialueiden ulkopuolis-
ten kuntien erityispiirteisiin ja tulevaisuuden nakymiin. Tutkimuksessa
luodaan katsaus aiempaan tutkimuskirjallisuuteen erityisesti keskusten
ulkopuolisten alueiden kehityksen osalta sekd kuvataan kuntarakenteen ja
sosiaali- ja terveyspalvelujen uudistamisen ajankohtaista tilannetta. Tut-
kimuksessa jaetaan kunnat ryhmittelyanalyysin avulla ryhmiin ja arvioi-
daan, minkélaisia vaihtoehtoja niilld voisi olla kuntauudistuksessa. Ryh-
mittelyanalyysin avulla tydssdkédyntialueiden ulkopuolisten kuntien jouk-
koa voidaan jdsentdd ja 16ytdd mahdollisia yhteneviisid kehityskulkuja.

Tilastokeskus on luokitellut kunnat tyossakayntialueiksi. Tyossakaynti-
alueen muodostavat keskuskunta ja ymparyskunnat. Madritelmédn mukaan
vahintddn 10 prosenttia ymparyskunnan tyovoimasta kdy tyossd keskus-
kunnassa. My6s yhden kunnan kautta keskuskuntaan pendel6ivit kunnat
luetaan tyossdkdyntialueeseen kuuluviksi. Keskuskunta on padsadntoisesti
kunta, jonka ty6évoimasta enintddn 25 prosenttia kiy tdissd muissa kunnis-
sa, eika siitd kdy toissd missddn muussa yksittdisessd kunnassa yli 10 pro-
senttia tyGvoimasta.

Tassd tutkimuksessa keskitytddn tyossakdyntialueiden ulkopuolisiin
kuntiin. Tutkimuksen asetelma nousee kuntauudistuksen tavoitteesta
muodostaa tydssikdyntialueiden kokoisia kuntia. Kuntauudistuksen kes-
keisena tavoitteena on saada aikaan muutoksia kaupunkiseutujen kuntara-
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kenteessa. Muut alueet ovat jadneet vahemmalle huomiolle. Vuoden 2013
kuntajaolla 320 kunnasta 227 kuntaa kuuluu tydssékéyntialueisiin. Tyossa-
kayntialueisiin kuulumattomia kuntia on 93.

Ty6ssakdyntialueiden ulkopuoliset kunnat eivit ole kuntauudistuksen
tai julkisen talouden kestdvyyden nidkokulmasta keskeisin kysymys euroilla
mitattuna. Ndiden kuntien ja kuntien asukkaiden kannalta muutokset ovat
kuitenkin merkittavid. Tyossakdyntialueiden ulkopuolisissa 93 kunnassa
asuu 12 prosenttia vdestosta.

Vieston ikarakenteen muutoksella on merkittédva vaikutus tyossikayn-
tialueiden ulkopuolisissa kunnissa. Vdeston ikdantyminen vaikuttaa julki-
seen talouteen kahdella tavalla: menot kasvavat ja verotulot vahenevit.
Ikdihmisten midrdn kasvu johtaa hyvinvointipalvelujen kysynndn kas-
vuun. Tyoikdisten osuus vdhenee, joten hyvinvointipalveluja on rahoitta-
massa aiempaa vihemmén ihmisia.

Tyossdkayntialueiden ulkopuolisten kuntien joukko on moninainen.
Tyossdkdyntialueiden maidrittelyssd on kaytetty kriteerind pendel6intid,
mutta muiden tekijoiden suhteen kunnissa on suuriakin eroja. Joukkoon
kuuluu suhteellisen itsendisid ja vdestomadraltdan kohtalaisia pienid kau-
punkeja. Osa kunnista on pienid maa- ja metsitalouteen nojaavia kuntia.
Syrjdiset kunnat, esimerkiksi maakuntien reuna-alueilla tai harvaan asu-
tulla seudulla, ovat toinen selked ryhma tutkituissa kunnissa. Néissd kun-
nissa pitkit etdisyydet rajoittavat liittymistd tyossdkdyntialueisiin.

Tutkimus etenee siten, etti seuraavassa luvussa kisitellain alueiden
kehitystd keskusten ulkopuolella aiemman tutkimuskirjallisuuden valossa.
Luvussa kolme esitelldaan kuntauudistuksen vaiheita. Neljannessd luvussa
esitellddn tutkimuksen aineisto ja analyysimenetelmd. Viidennessé luvussa
kaydaan lapi ryhmittelyanalyysin tulokset. Kuudennessa luvussa tarkastel-
laan kuntaryhmié eri ndkokulmista ja arvioidaan kuntien tilannetta kun-
tauudistuksessa. Luvussa seitsemén tehddin johtopaatokset.
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2 Alueiden kehitys keskusten ulkopuolella

Alueiden kasvua ja kehitystd kasitteleva tutkimus on perinteisesti painot-
tunut keskusten tutkimiseen. Yritysten ja tyovoiman keskittymistd pide-
tddn merkittivind koko talouteen vaikuttavana tekijind. Keskittyminen
synnyttda innovaatioita, jotka parantavat tuottavuutta. Tuottavuuden kas-
vu saa aikaan talouskasvua. Innovaatioihin ja osaamiseen perustuva talous
hyotyy siis keskittymisestd. (Faggian & McCann 2009; Johansson & Karls-
son 2009.)

Osaamisintensiiviset toimialat hyotyvit keskittymisesta. Uudet tyopai-
kat ovat syntyneet erityisesti osaamisintensiivisissd palveluissa. Keskukset
ovat kasvaneet ja kaukana keskuksista olevat alueet ovat taantuneet. Tyo-
paikkojen médrd on kasvanut yliopistokaupungeissa, mutta laskenut sel-
vasti pienissa teollisuuskaupungeissa. (Huovari 2012.)

Asukasluvultaan pienempien alueiden elinvoimaa on tutkittu vihem-
man. Viime aikoina on ilmestynyt jonkin verran tutkimusta, jonka tavoit-
teena on selvittdd syrjdisempien alueiden kehitykseen vaikuttavia tekijoita.
Keskusten ulkopuolella ei ole keskittymisesta syntyvid hyotyjd, joten on
tarkedd tietdd, mitkd muut tekijat ovat alueiden kehityksen taustalla.

Keskusten ulkopuolisten alueiden véestd- ja tydpaikkakehitys néyttay-
tyy tutkimusten valossa heikkona. Alueiden taantuminen ei ole suomalai-
nen ilmié vaan valtioissa, jotka ovat maantieteellisesti laajoja ja joiden
vdestokehitys on kohtalaisen vakaata, tapahtuu alueiden taantumista.
Polése ja Shearmur (2006) ovat tutkineet Kanadan alueita ja arvioineet,
mitka tekijit ennustavat alueen taantumista. Nditd tekijoitd ovat pitka etdi-
syys keskuksiin ja heikko saavutettavuus. Taantuvilla alueilla talous nojaa
usein luonnonvaroihin, yksinkertaiseen tuotantoon tai pddomaintensiivi-
seen teollisuuteen.

Etdisyys keskukseen on havaittu merkittaviksi alueen kasvuun ja kehi-
tykseen vaikuttavaksi tekijaksi myds Suomen syrjdisten alueiden kehitysta
kasittelevissd tutkimuksissa. Tutkimuksessa analysoitiin védestokehitystd
Eteld-Savon, Pohjois-Savon ja Pohjois-Karjalan maakunnissa vuosina
1994-2003 (Lehtonen & Tykkyldinen 2010). Analyysissaan tutkijat havait-
sivat, ettd védestokehitys oli positiivisesti riippuvainen alueen ja sen ympa-
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riston tyopaikkakehityksestd. Etdisyys keskukseen nousi merkittaviksi
selittdjaksi. Simuloinnin tulosten mukaan kaukana keskuksista sijaitsevien
alueiden myonteisen vaestokehityksen todenndkdisyys on pieni, vaikka
tyopaikkakehitys olisi positiivinen.

Lehtonen ja Tykkyldinen (2012) ovat tutkineet myos tyopaikkojen
mddrdn muutoksen ja etdisyyden vilistd riippuvuutta Itd-Suomessa vuosi-
na 1994-2003. Tutkijat totesivat, ettd 1990-luvun laman jéilkeen tyopaikka-
kehitys on ollut keskittdvad. Tutkimuksessa havaittiin, ettd tyopaikkojen
madréd on kasvanut maakuntakeskuksissa ja keskuksista noin 10 kilometrin
padhdn ulottuvalla alueella. Tyopaikkakehitys on ollut myonteistd myos
pienemmissa keskuksissa, mutta ndissd vaikutukset eivéit ole ulottuneet
ympdristoon. Vahdinen inhimillinen pddoma ja pieni nuorten osuus hei-
kensivat alueen kehitysmahdollisuuksia.

Tutkimuskirjallisuudessa on noussut esiin yrittdjyyden merkitys alueen
kehityksessd. Stephens ja Partridge (2011) ovat tutkineet itsensa tyollista-
misen ja pienyritysten vaikutusta alueen kasvuun Yhdysvalloissa Appalak-
kien alueella. Tutkitulla alueella on heikot ldhtokohdat kasvaa ja kehittya.
Heikoista edellytyksistd huolimatta yrittdjyyden ja alueen tydllisyys- ja
tulokehityksen vililld havaittiin positiivinen yhteys.

Yrittdjyyden vaikutusta alueen kehitykseen analysoivassa tutkimukses-
sa kiinnitettiin huomiota erityisesti uusien tyopaikkojen syntymiseen
(Stephens ym. 2013). Analyysissa etsittiin selittdvid tekijoitd tyopaikkojen
madrdn muutokselle ja tarkasteltiin erikseen luovia aloja ja teknologia-
aloja. Tutkimuksen johtopddtosten mukaan yrittdjyys ja luovat toimialat
ovat perinteistd inhimilliseen pddomaan ja korkeaan teknologiaan perus-
tuvaa kehittimisohjelmaa toimivampia strategioita syrjdisten alueiden
kehitykseen. Tutkimuksessa havaittiin, ettd yrittdjien osuudella ajanjakson
alussa oli positiivinen yhteys palkkaty6paikkojen midrdn kasvuun myo-
hemmin. My6s luovien alojen osuudella oli positiivinen vaikutus tydllisten
mddrdan. Korkean teknologian osuus ja korkeakoulutettujen osuus alueella
eivat vaikuttaneet positiivisesti alueen tyollisyyteen.

Maaseutualueiden tehtdvit ovat muutoksessa, joten tutkimuksissa tar-
vitaan my0s tulevaisuuteen kurkottavaa tarkastelua. Kehitystrendeja ovat
olleet nuorten ikdluokkien muutto pois maaseudulta ja idkkddmman vées-
ton muutto maaseudulle sekd yrittdjien suurempi osuus on maaseutualu-
eilla. My6s pendeldinti eli tyomatkaliikenne suurempiin keskuksiin on
osalla alueista keskeinen piirre. Englannin maaseutualueita luokiteltiin
ndiden trendien ndkokulmasta skenaarioanalyysin avulla (Lowe & Ward
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2009). Alueiden ryhmittelyssa kaytettiin védestod, taloutta, saavutettavuutta,
verkostoja ja kansallista kulttuuriperintéd kuvaavia muuttujia. Alueryhmia
muodostui kuusi: dynaamiset pendeldintialueet, vakiintuneet pendeldinti-
alueet, dynaamiset maaseutualueet, syvit maaseutualueet, eldkeldisten
lepopaikat, syrjédiset matkailualueet ja rakennemuutoksen alueet.

Maaseutualueiden luokittelun jilkeen tutkimuksessa luotiin kolme
skenaariota ja arvioitiin, miten ne vaikuttavat erilaisten maaseutualueiden
kehitykseen. Tutkijat pitivdt todenndkéisimpand kehityskulkuna skenaa-
riota, jossa pendeldinti kasvaa ja maatalouden merkitys vihenee. Maaseu-
dusta tulee hyvin toimeentulevien asuinalue, jossa esimerkiksi vapaa-
ajanpalveluiden kysynta kasvaa. Tama kehityskulku kasvattaa edelleen
dynaamisia ja vakiintuneita pendeléintialueita. Heikointa kehitystd tutkijat
ennustivat syville maaseutualueille. (Lowe & Ward 2009.)

Yhteenvetona aiemmista tutkimuksista voidaan todeta, ettd talouden
rakennemuutos on vaikuttanut syrjdisilla alueilla Suomessa ja muissa
maissa. Luonnonvaroihin nojaava padomaintensiivinen teollisuus on kar-
sinyt, mikéd on johtanut tiettyjen alueiden taantumiseen. Tyopaikkoja on
siirtynyt maihin, joissa tyévoima ja raaka-aineet ovat halvempia ja jotka
sijaitsevat ldhempédna markkinoita. Osa alueista hyotya matkailun kasvus-
ta, minkd seurauksena aiemmin teollisuuteen nojannut aluetalous on
muuttumassa palveluvaltaiseksi.

Etdisyys keskukseen on edelleen merkittdva tekija alueiden kehitykses-
sd. Monet keskusten lahelld sijaitsevat alueet ovat hyotyneet lyhyestd eti-
syydestd pendeldinnin kasvaessa. Kauempana sijaitsevat alueet ovat taan-
tuneet. Yrittdjyys on noussut viimeaikaisissa tutkimuksissa merkittavéksi
alueen kasvun ja kehityksen osatekijéksi. Yrittdjyyden merkitystd on koros-
tettu erityisesti maaseutumaisilla ja syrjéisilla alueilla, koska liiketoimin-
taan voidaan jossain mdirin vaikuttaa aluekehittimisen keinoin. Muut
maaseutualueiden kehitykseen positiivisesti vaikuttavat tekijdt, esimerkiksi
lyhyt etdisyys keskuksiin ja luonnonndhtdvyydet, ovat poliittisten paitos-
ten ulottumattomissa.

Tutkimuksissa havaitut keskusten ulkopuolisten alueiden kehitystren-
dit on syytd ottaa tarkasteluun. Alueen kehitysnakymien tarkastelu auttaa
hahmottamaan tulevia haasteita ja tarjoaa ndkokulman alueen strategian
paivittamiseen. Aluetalouden kehitysndkymat luovat taustan myos kunnan
talouden haasteiden arviointiin. Taloudellinen tilanne vaikeutuu edelleen,
jos alueen tyOpaikat ja véesto ovat vahenevit.
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3 Kuntakentan muutoksen eteneminen

3.1 Taustaa

Kuntaliitosten madrd kasvoi merkittavésti Paras-hankkeen my6td 2000-
luvun ensimmiiselld vuosikymmenelld. Vuosina 2005-2012 toteutui yh-
teensd 68 kuntaliitosta. Aiempina vuosikymmenind kuntakartta muuttui
hitaasti. Edellinen aktiivisempi kuntaliitosjakso oli suuri kuntauudistus
1960- ja 1970-luvulla, jolloin kuntaliitosten syntymiseen vaikuttivat muun
muassa kuntien lisddntyneet tehtdvat. Vuonna 1950 Suomessa oli 547 kun-
taa, ja vuonna 2013 kuntia on 320. (Kunnallishallinnon rakenne -
tyoryhma 2012a.)

Aiempina vuosikymmenind kuntaliitos syntyi usein pienen kunnan
liittyessd isompaan, mutta 2000-luvulla on tehty runsaasti monikuntalii-
toksia. Saarimaa ja Tukiainen (2010) ovat tutkineet kuntaliitosten syntymi-
seen vaikuttavia tekijoitd. Tutkimuksen kohteena olivat vuosina 2008 ja
2009 tapahtuneet kuntaliitokset. Tutkimuksen tulokset osoittavat, ettd
yhteistyo kuntien vililld oli vahvasti yhteydessd kuntaliitoksiin. Etdisyys
kunnan keskukseen sen sijaan vidhensi kuntaliitoksen todennikdisyytta.
Tutkimuksessa havaittiin myos, ettd poliitikkojen henkilokohtaiset intressit
vaikuttivat kuntaliitoksen todennékéisyyteen.

Kuntaliitoksilla tavoitellaan sddst6ja, menojen kasvun hillintda ja le-
vedmpid hartioita palveluiden tarjoamiseen. Suuremmilla kunnilla pyri-
tadn mittakaavaetuihin. Mittakaavaetuja syntyy, kun korkeat kiintedt kus-
tannukset jaetaan suuremman joukon kesken, mikd pienentda yksikkokus-
tannuksia. Suuremmissa kunnissa myos palveluiden valikoima on laajempi
kuin pienissd. Erikoistuminen on tyontekijoiden kesken mahdollista, mika
syventdd asiantuntemusta. (Dollery ym. 2007; Slack & Bird 2012; Vakkuri
ym. 2010.)

Tavoiteltujen taloudellisten vaikutusten toteutuminen ei ole automaat-
tista. Moisio ja Uusitalo (2003) tutkivat kuntaliitosten vaikutusta kuntien
talouteen. Tutkimuksen kohteena olivat kuntaliitokset vuodesta 1970 vuo-
teen 1997. Tutkimuksessa muodostettiin liitoskunnille vastinparit kunnis-
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ta, joissa ei toteutettu kuntaliitosta. Tutkimuksen tulokset osoittavat, ettd
1970-luvulla kuntaliitokset eivdt pienentdneet kuntien kokonaiskéytto-
menoja vaan menot kasvoivat liitoskunnissa nopeammin kuin vertailu-
ryhmissi. Yleishallinnon menot pienenivit jonkin verran. Menojen kehi-
tystd seurattiin 10 vuoden ajanjaksolla liitoksen jélkeen.

1990-luvulla toteutettujen kuntaliitosten osalta tutkimustulokset ovat
epavarmempia kuin tulokset aiemmista liitoksista, koska aineistoa on vi-
hemmin ja tarkastelujakso on lyhyempi. Tuloksista voidaan havaita, ettd
liitoskuntien kayttoémenot ovat kasvaneet vertailukuntia hitaammin. Lii-
toskunnissa menot olivat kuitenkin varsin korkeita ennen liitosta ja menot
laskivat samalle tasolle vertailuryhmén kanssa liitoksen jalkeen. (Moisio &
Uusitalo 2003.)

Kuntaliitosten tuloksia pienissé kunnissa on tutkittu asiakirja-
aineistolla (Leinamo 2010). Tutkimuksessa keskityttiin 45 kuntaliitokseen,
jotka toteutettiin vuosina 2001-2009 ja joissa kunta ja kaupunki liittyivat
yhteen. Tavoitteena oli useissa tapauksissa huomattavasti laajempi kuntalii-
tos, mutta lopulta liitos toteutui pienemmalld alueella. Pienissd kunnissa
liitosta perusteltiin talousvaikeuksilla ja palvelujen turvaamisella. My6s
alueen elinvoimaa haluttiin parantaa. Yhdistymissopimukset olivat 2000-
luvun alkupuolella yleisempid, mutta myohemmin toteutuneissa liitoksissa
sopimukset olivat yksityiskohtaisempia. Kuntatalouden kiristyminen johti
kuitenkin siihen, ettd yksityiskohtaisista sopimuksista ei valttdmatta voitu
pitdd kiinni. Tehostamistavoitteet ja sddstosuunnitelmat tulivat yhdistymis-
sopimuksiin mukaan.

Tutkimuksen johtopaitoksissa luodaan varsin synkka kuva kuntaliitos-
ten vaikutuksista maaseutualueisiin. Pienempiin seutukeskuksiin liittyneis-
sa kunnissa palvelut heikkenivit, koska uudessa kunnassa videstomaara
vaheni ja talous heikkeni. Uudessa kunnassa ei ollut endd varaa maaseutu-
alueen palveluiden turvaamiseen. Suurten kaupunkien tavoitteena liitok-
sessa sen sijaan oli parantaa asemiaan kansallisessa ja jopa kansainvilisessa
kilpailussa. Suuriin kaupunkeihin liittyneet maaseutualueet karsivat strate-
giasta, jossa maaseudulla oli melko vihédn painoarvoa. Tutkimuksessa ar-
veltiin, ettd maaseutu voi ajan myo6téd vahitellen unohtua. Uusien kuntalii-
tosten toteutuminen samalla alueella muuttaa tilannetta, mika voi vdhen-
tdd maaseutualueiden painoarvo. (Leinamo 2010.)
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3.2 Kuntauudistus

Suomen hallitus linjasi ohjelmassaan vuonna 2011, ettd se toteuttaa koko
maan kattavan kuntauudistuksen (Padministeri Jyrki Kataisen hallituksen
ohjelma 2011). Uudistuksen tavoitteena on muodostaa elinvoimaisia kun-
tia, jotka pystyvit tarjoamaan peruspalvelut. Kuntataloutta ovat koetelleet
viime aikoina talouden heikot suhdanteet. Vdeston ikdrakenteen muutos
rasittaa kuntatalouden kestévyyttd jatkossa entisestdadn. Uudistuksella va-
raudutaan vdeston ikdrakenteen muutokseen. Vieston ikddntyminen vai-
kuttaa kuntiin toisaalta verotuloja vahentdvasti ja toisaalta palveluntarvetta
lisadvasti.

Kuntarakenteen uudistaminen on edennyt vaiheittain. Alkuvuodesta
2012 Kunnallishallinnon rakenne -tyoryhma julkaisi selvityksen kuntien
elinvoimasta ja taloudesta. Selvityksessd ehdotettiin kuntajakoselvitysaluei-
ta (Kunnallishallinnon rakenne -tydoryhma 2012a; 2012b).

Kesdlla 2012 hallitus esitteli kriteerit, joiden perusteella kunnat ovat
velvollisia selvittiméadn kuntien yhdistymista. Kriteerit kasittelivét viesto-
pohjaa, alueen tydssdkéyntid ja yhdyskuntarakennetta sekd kunnan talout-
ta. Ndiden kriteerien myo6ta syksylla 2012 syntyi luonnos kuntarakenne-
laiksi. Hallituksen esitys eteni eduskuntaan ja se hyviksyttiin kesalla 2013.

Kuntarakennelakiin (2009/1698) on kirjattu perusteet, jotka madritte-
levdt, minkélaiset kunnat ovat velvollisia selvittimddn kuntien yhdistymis-
ta (Taulukko 1). Véestopohjaan liittyvat kriteerit muodostavat palvelupe-
rusteen, joka kohdistuu alle 20 000 asukkaan kuntiin. Tyossakdyntiperuste
ja yhdyskuntarakenneperuste velvoittavat selvityksiin, jos kunnat muodos-
tavat toiminnallisen kokonaisuuden. Neljds kriteeri on kuntatalouden ti-
lanne. Kuntien on mahdollista hakea poikkeusta selvitysvelvollisuuteen,
vaikka kriteerit tayttyisivit. Poikkeuksen perusteena ovat muun muassa
pitkit etdisyydet ja harva asutus.

Alkusyksystd 2013 hallitus paitti laajasta rakennepoliittisesta ohjel-
masta, jossa kuntarakenne ja kuntatalous ovat keskeisessa roolissa (Raken-
nepoliittinen ohjelma 2013). Ohjelman mukaan kuntien tehtavia vahenne-
tadn ja metropolialueella perustetaan metropolihallinto. Ohjelmassa halu-
taan myos laajentaa valtion toimivaltaa kuntaliitoksissa kaupunkiseuduilla
yhdyskuntarakenteen eheyden, alueen elinvoiman ja palveluiden jarjesta-
misen turvaamiseksi. Hallitus voisi tiettyjen edellytysten tdyttyessd padttaa
liitoksesta.
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Taulukko 1. Kuntarakennelaissa sdddetty selvitysvelvollisuus.

Palveluperuste
Kunnan, jossa on alle 20 000 asukasta, tulee selvittad yhdistymisté alueella,

1)

2)
3)

jossa on:

palveluiden jérjestamisen, rahoittamisen ja kehittdmisen kannalta
riittdva véestopohja sekd kyky riittdvddn omaan palvelutuotantoon;
vahintddn noin 20 000 asukasta; seka

alle yksivuotiaiden ikédluokan koko véhintddn noin 50.

Tyopaikkaomavaraisuusperuste ja tyossakayntiperuste
Kunnan tulee selvittdd kuntien yhdistymistd, jos:

1)

2)

kunnan tydssdkayvistd viestostd alle 80 prosentilla on tyopaikka
kunnan alueella (tydpaikkaomavaraisuusperuste); seki

kunnan tydssékdyvasti viestostd Tampereen, Turun, Oulun, Lahden,
Jyvaskyldn tai Kuopion tydssikayntialueella sijaitsevassa kunnassa
vahintddn 35 prosenttia ja muilla tyossakayntialueilla sijaitsevissa
kunnissa vahintdan 25 prosenttia kiy tyossa tyossakayntialueen kes-
kuskunnan alueella (tygssikédyntiperuste).

Yhdyskuntarakenneperuste
Kunnalla on selvitysvelvollisuus yhdyskuntarakenneperusteella, jos sen tai

sithen rajoittuvan kunnan yhtenéinen keskustaajama ulottuu kunnan
rajan yli tai keskustaajamaan kytkeytyva ldhitaajama ulottuu kunnan
rajan yli. Selvitysvelvollisuus my®ds, jos toisen kunnan keskustaaja-
man kasvupaine kohdistuu merkittavasti kunnan alueella sijaitsevaan
ldhitaajamaan.

Talousperuste
Kunnan tulee selvittdd kuntien yhdistymistd talousperusteella, jos talou-

1)

2)

3)

den tunnusluvut tayttavat vahintdadn yhden seuraavista edellytyksista:
kunnan viimeisessa hyvéksytyssa tilinpadtoksessd ja sitd edeltdneessé
tilinpadtoksessd alittuvat erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa
olevan kunnan arviointimenettelyn edellytyksena olevat raja-arvot
(vuosikate, lainakanta, kertynyt alijadma, tuloveroprosentti, omava-
raisuusaste ja suhteellinen velkaantuneisuus);

kunnan viimeisessa hyviksytyssa ja kahdessa sitd edeltidvassi tilinpda-
toksessd erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevan kunnan
arviointimenettelyn edellytyksend olevista kuudesta raja-arvosta tayt-
tyy nelja (vuosikate, lainakanta, kertynyt alijaama, tuloveroprosentti,
omavaraisuusaste ja suhteellinen velkaantuneisuus);

kunnan viimeisessa hyviksytyssa tilinpaatoksessa taseen kertynyt
alijaama asukasta kohti on vahintdan 500 euroa ja kahdessa sita edel-
tineessa tilinpadtoksessd taseessa on kertynyttd alijadmaa.
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3.3 Sosiaali- ja terveydenhuollon uudistus

Kuntarakenneuudistuksen osalta on saatu voimaan lainsdddiantd, joten
sosiaali- ja terveydenhuollon palvelurakenteen uudistaminen on noussut
keskustelun keskioon. Sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestimisen periaat-
teet linjattiin toukokuussa 2013. Uudessa rakenteessa sosiaali- ja terveys-
palveluiden jarjestamisvastuu on erilainen erikokoisilla kunnilla. Sosiaali-
ja terveydenhuollon palveluita jarjestiisivét jatkossa kunnat, perustason
alueet ja sote-alueet. Kaikille kunnilla on kuitenkin rahoitusvastuu. Perus-
tason palveluja ovat ldhinnd nykyiset terveyskeskusten ja sosiaalitoimen
palvelut. Laajalla perus- ja erityistasolla tarkoitetaan kaikkia lakisditeisid
sosiaali- ja terveyspalveluja mukaan lukien erikoissairaanhoitoa.

Tarkempi ehdotus uudeksi palvelurakenteeksi on kuvattu Sosiaali- ja
terveydenhuollon jérjestamislain valmisteluryhmén véliraportissa. Valira-
portissa ehdotetaan, ettd sote-alueet vastaavat kaikista kuntien lakisaatei-
sistd sosiaali- ja terveydenhuollon tehtdvistd. Sote-alueet jédrjestetdadn paa-
sdantoisesti vastuukuntamallilla ja vastuukuntina toimivat maakuntien
keskuskaupungit. My6s muut yli 50 000 asukkaan kunnat voivat toimia
vastuukuntina, jos niilld on riittdva kantokyky. Riittavd kantokyky muo-
dostuu vdestopohjasta, kestdvdstd taloudesta, osaamisesta, infrastruktuu-
rista ja henkil0ston saatavuudesta. (Sosiaali- ja terveysministeri6 2013.)

Kunnille, joissa on 20 000-50 000 asukasta, on ehdotettu oikeutta jar-
jestad perustason sosiaali- ja terveyspalvelut itse. Vahinta4dn noin 20 000
asukkaan kunta voi toimia my0s perustason alueen vastuukuntana. Lisdksi
vastuukunta voi saada oikeuden jérjestda peruserikoissairaanhoidon palve-
luja. Sote-alue jarjestdd muut palvelut.

Alle 20 000 asukkaan kunnilla ei ole ehdotuksen mukaan jérjestamis-
vastuuta sosiaali- ja terveyspalveluista. Sote-alue tai perustason alue jarjes-
tad palvelut. Sote-alue voi jérjestda kaikki sosiaali- ja terveyspalvelut. Vaih-
toehtoisesti kunta voi kuulua myds perustason alueeseen, jossa vastuukun-
ta jarjestad perustason palvelut ja sote-alue jérjestda talloin muut palvelut.

Pédtettyjen kriteerien pohjalta syntyisi noin 20-25 sote-aluetta. Val-
mistelussa on linjattu, ettd muodostettavien sote-alueiden on oltava riitta-
vin vahvoja. Erikoissairaanhoidon palvelut eivit saa hajaantua liikaa, joten
alueiden madrai ei voi kasvaa liian suureksi.
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3.4 Tulevat vaiheet

Kuntarakenteen uudistamisesta ja sosiaali- ja terveyspalveluiden jarjesta-
misestd on olemassa poliittiset suuntaviivat. Valitun linjan mukaisesti tyos-
sakdyntialueista muodostuvia toiminnallisia kokonaisuuksia toivotaan
uusiksi kunniksi. Kuntauudistuksen seuraava vaihe on kuntajakoselvitys-
ten toteuttaminen vuonna 2014. Selvitykset ovat kdynnistymissa eri puolil-
la. Alle 20 000 asukkaan kunnat ovat vaistimattomien muutosten edessd.
Sote-uudistus on valmistelussa ja ldhtee lausuntokierrokselle. Sote-
uudistuksen my6té useilta kunnilta poistuisi sosiaali- ja terveyspalveluiden
jarjestamisvastuu.

23



4  Tutkimusaineisto ja analyysimenetelma

4.1 Aineistona kuntatilastot

Tutkimuksen aineistona kaytetdan Tilastokeskuksen tilastotietoja kunnista
(Tilastokeskus 2013). Tutkimusaineistoon on valittu muuttujia, jotka ku-
vaavat alueen kehitykseen vaikuttavia tekijoita: vdestod, tydomarkkinoita ja
aluerakennetta (Taulukko 2). Aiempien tutkimusten perusteella ndiméa ovat
keskeisid tekijoitd alueen kasvun ja kehityksen kannalta. Lisaksi aineistossa
on kunnan taloutta kuvaava muuttuja.

Tutkimusaineiston tiedot ovat vuosilta 2010, 2011 ja 2012. Muuttujista
on kdytetty uusinta saatavissa olevaa tietoa. Alueen rakenteelliset tekijét
eivit muutu kovin nopeasti, joten tiedot ovat riittivin tuoreita. Tutkimus-
aineistossa kuntajako on vuodelta 2013. Tutkittujen vuosien aikana toteu-
tetut kuntaliitokset aiheuttavat jonkin verran epitarkkuutta muuttujiin,
koska kaikista muuttujista ei ole saatavissa uuden kunnan tilastolukua.

Viestomuuttujia ovat vékiluku, vikiluvun muutos 2001-2011, synty-
neet suhteessa véikilukuun ja yli 65-vuotiaiden osuus. Alueen tyomarkki-
noita ja elinkeinorakennetta kuvaavia muuttujia ovat ty6ttomyysaste, yrit-
tdjien osuus tyOpaikoista, alkutuotannon osuus tydpaikoista, tulonsaajien
vuositulojen mediaani ja korkeakoulutettujen osuus. Alueen yhdyskunta-
rakenteesta ja maantieteellistd sijainnista kertovia muuttujia ovat oman
kunnan alueella tyossikdyvien osuus, taajamissa asuvien osuus, etdisyys
maakunnan keskukseen ja kesdasuntojen maara.

Kunnan talouden mittarina kéytetddn kunnan lainaméardd asukasta
kohden. Taloudesta on vaikea 16ytdd kuvaavaa ja vertailukelpoista muuttu-
jaa, koska kuntien organisaatiot, konsernirakenteet, tulot, kustannukset ja
monet muut tekijit ovat hyvin erilaisia. Kasvavissa kunnissa lainaa otetaan
suurten investointien rahoittamiseen. Heikossa taloudellisessa tilanteessa
olevat kunnat sen sijaan voivat joutua ottamaan lainaa rahoittaakseen pal-
velunsa. Kriisikuntakriteerit rajoittavat kuitenkin alijiamia ja lainanottoa.
Lainamddrd on tydssikdyntialueiden ulkopuolisten kuntien tapauksessa
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vertailukelpoinen muuttuja, koska niiden palveluvalikoima on kohtalaisen
samankaltainen eikd niilld ole laajoja konsernirakenteita.

4.2 Tutkimuskohteena tyossdakayntialueiden ulko-
puoliset kunnat

Tyossdkayntialueisiin kuuluvia kuntia ja tyossakdyntialueiden ulkopuolisia
kuntia voidaan verrata tarkastelemalla muuttujien keskiarvoja (Taulukko
2). Taulukosta havaitaan merkittdvid eroja ndiden kahden kuntaryhmén
valilla. Tyossdkdyntialueiden ulkopuoliset kunnat ovat asukasluvultaan
pienempia kuin tyossiakdyntialueisiin kuuluvat kunnat. Tyossdkdyntialuei-
den ulkopuolisissa kunnissa tydssikdynti oman kunnan alueella on yleista,
taajama-aste on matala ja etdisyys maakunnan keskukseen on keskimaarin
pitkd. Nama piirteet ovat ennakko-oletusten mukaisia.

Vuodesta 2001 vuoteen 2011 véestd on vahentynyt tyossakdyntialuei-
den ulkopuolisissa kunnissa keskimadrin 8,9 prosenttia ja kasvanut muissa
kunnissa 0,6 prosenttia. Korkeakoulutettujen osuudessa on myos merkitta-
vd ero, noin viisi prosenttiyksikkoa.

Suuria eroja ei kuitenkaan esiinny, kun tarkastellaan yli 65-vuotiaiden
osuutta, joka oli keskimdérin yli 20 prosenttia kummassakin kuntaryhmais-
sd vuonna 2012. Yrittdjien osuus tyopaikoista oli kohtalaisen samalla tasol-
la ty6ssakdyntialueiden ulkopuolisissa ja tyossakdyntialueisiin kuuluvissa
kunnissa.

Ty6ssakdyntialueiden ulkopuoliset kunnat eivit ole ominaisuuksiltaan
samanlaisia vaan vaihtelua 10ytyy myds ndiden kuntien valiltd. Kuntien
joukossa ei ole suuria kaupunkeja, mutta koon puolestakin on vaihtelua
(Kuvio 1). Alle 2 000 asukkaan kuntia on 12. 33 kunnassa on 2 000-5 000
asukasta, 31 kunnassa 5000-10 000 asukasta ja 14 kunnassa 10 000-
20 000 asukasta. Kolmessa kunnassa on yli 20 000 asukasta.

Tyossédkdyntialueiden ulkopuolisten kuntien miéri ja osuus maakun-
nan véestostd vaihtelevat (Taulukko 3). Esimerkiksi Kymenlaaksossa kaikki
kunnat kuuluvat tydssdkédyntialueeseen ja Eteld-Karjalassa vain yksi kunta
ei kuulu tydssikédyntialueeseen. Pohjois-Karjalassa, Pohjanmaalla ja Keski-
Pohjanmaalla on kaksi kuntaa, jotka eivit kuulu tydssikdyntialueeseen.
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Taulukko 2. Tutkimusaineiston muuttujat ja muuttujien keskiarvot.

Ei tk-alue tk-alue
Vakiluku 2012 6722 21152
Vakiluvun muutos 2001-2011, % -8,9 0,6
Syntyneitd / 1000 asukasta 2012 8,6 10,0
Yli 65-vuotiaiden osuus 2012, % 25,2 22,0
Tyottomyysaste 2011, % 11,6 9,6
Yrittajien osuus tyopaikoista 2010, % 21,1 20,3
Alkutuotannon osuus tydpaikoista 2010, % 15,5 12,0
Vuositulot / tulonsaaja 2011, € 21787 24790
Korkeakoulutettujen osuus 2011, % 17,2 22,1
Kunnan alueella tydssakayvien osuus 2010, % 74,4 56,2
Taajama-aste 2012, % 55,3 65,6
Etdisyys maakunnan keskukseen, km 110 49
Kesaasuntoja / 1000 asukasta 2012 277 258
Lainat / asukas 2011, € 2081 1859

Pohjois-Pohjanmaalla ja Lapissa merkittavd osa kunnista ei kuulu tyossa-
kayntialueisiin. Lapissa 46 prosenttia maakunnan véestostd asuu kunnissa,
jotka eivit kuulu tyossakédyntialueisiin. Kainuussa, Pohjois-Pohjanmaalla ja
Eteld-Pohjanmaalla véestdosuus on noin 30 prosenttia. Uudellamaalla,
Piijat-Hameessd ja Eteld-Karjalassa alle viisi prosenttia maakunnan vies-
tostd asuu kunnissa, jotka eivdt kuulu tyossakdyntialueisiin.

Tyossdkayntialueiden laajuus vaihtelee maakunnittain. Maakunnan
maantiede ja kuntien lukumaiéra ovat tyossakayntialueiden muodostumi-
sen lahtokohtia. Toisissa maakunnissa kunnat ovat suurempia ja toisissa
pienempii, joten tydssdkdyntialueet muodostuvat eri tavoin. Pitkdt etdi-
syydet ja heikko saavutettavuus luonnollisesti pienentavit tyossakayntialu-
eita, koska pendeldinti on vdhiistd. Myds alueen elinkeinorakenne, kunti-
en omavaraisuus tyopaikkojen suhteen ja aluekeskuksen vetovoimaisuus
vaikuttavat tyossakdyntiin alueella
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Kuvio 1. Tyossikdyntialueiden ulkopuoliset kunnat kokoryhmittdin, vikilu-
ku 2012.

Taulukko 3. Tydssdkdyntialueisiin kuuluvat kunnat ja tyossikdyntialueisiin
kuulumattomat kunnat maakunnittain sekd ndiden kuntien osuus maakun-
nan vdestostda 2012.

Kuntia Vaestoa tk-

Kuntia tk-alueiden alueiden

tk-alueilla ulkopuolella ulkopuolella
Uusimaa 22 4 3%
Varsinais-Suomi 25 3 7 %
Satakunta 15 5 15 %
Kanta-Hame 7 4 18 %
Pirkanmaa 15 7 13 %
Paijat-Hame 9 2 4%
Kymenlaakso 7 0 0%
Etela-Karjala 8 1 4%
Eteld-Savo 10 4 20 %
Pohjois-Savo 16 4 8%
Pohjois-Karjala 11 2 11 %
Keski-Suomi 14 9 13%
Etela-Pohjanmaa 10 8 28 %
Pohjanmaa 13 2 8%
Keski-Pohjanmaa 6 2 5%
Pohjois-Pohjanmaa 13 16 29 %
Kainuu 5 4 30 %
Lappi 5 16 46 %
Ahvenanmaa 16 0 0%
Maakunnat yht. 227 93 12 %
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4.3 Menetelmana ryhmittelyanalyysi

Ryhmittelyanalyysi (tai klusterianalyysi) on tilastollinen analyysimenetel-
md, jonka avulla havaintoja voidaan jakaa ryhmiin ominaisuuksiensa pe-
rusteella. Analyysin tarkoituksena on, ettd havainnot ovat omassa ryhmas-
sddn enemmadn samanlaisia kuin muiden ryhmien havaintojen kanssa.
Tassd tutkimuksessa kdytetddn ryhmikeskiarvoihin perustuvaa menetel-
maéd (k-keskiarvomenetelmi). Analyysissa minimoidaan havaintojen etdi-
syys ryhmén keskiarvosta.

Ryhmittelyanalyysissa kéytetddn edelld kuvattuja muuttujia (Taulukko
2) kunnan védestostd, tyomarkkinoista, elinkeinorakenteesta, alueraken-
teesta ja kuntataloudesta. Ryhmikeskiarvoihin perustuvassa menetelmassa
muuttujien on oltava vahintddn vilimatka-asteikollisia. Ennen analyysia
muuttujat standardoidaan, jotta itseisarvoltaan suuremmat muuttujat eivét
painotu analyysissa. Analyysi toteutetaan R-ohjelmalla.

Analyysissa kdytetddn 92 havaintoa eli tyossidkéyntialueiden ulkopuo-
lista kuntaa'. Ryhmakeskiarvoihin perustuvassa menetelmissd ryhmien
mddrd padtetddn etukdteen. Ryhmien sopivan médrdn voi yrittdd selvittaa
tilastollisella testilld ja kokeilemalla.

Ryhmittelyanalyysin avulla 92 kuntaa on jaettu kuuteen ryhmaén: taa-
jaan asutut kunnat, seutukeskukset, ympéryskunnat, maatalouskunnat,
heikon talouskehityksen kunnat ja pitkien etdisyyksien kunnat (Taulukko
4). Ryhmit on nimetty keskiméaréisten ominaisuuksiensa mukaan, joten
ryhmin nimi ei valttdmattd kuvaa yhtd hyvin kaikkia ryhméan kuuluvia
kuntia. Kuntaryhmié kuvaillaan tarkemmin luvussa 5 ja ryhmiin kuuluvat
kunnat on listattu liitteessa.

Taulukko 4. Kuntaryhmiit.

Ryhma Kuntia
1 Taajaan asutut kunnat 6
2 Seutukeskukset 19
3 Ymparyskunnat 7
4 Maatalouskunnat 17
5 Heikon talouskehityksen kunnat 29
6 Pitkien etdisyyksien kunnat 14

! Juuka ei ole mukana analyysissa puuttuvien tietoja takia.

28



Ryhmien erottumista toisistaan voidaan havainnollistaa kuviolla (Kuvio 2),
jossa kuvataan kuntien sijoittumista’. Kuviossa on kaytetty esimerkki-
muuttujina etdisyyttd maakunnan keskukseen ja vdestoméddran muutosta
vuodesta 2001 vuoteen 2011. Jokainen kunta on yksi merkki kuviossa ja
samaan ryhmdin kuuluvat kunnat ovat samaa merkkid. Kuvasta voidaan
havaita, ettd ndilld muuttujilla tarkasteltuna kuntaryhmit erottuvat toisis-
taan.

Pitkien etdisyyksien kunnat (ryhmd 6) sijoittuvat kuviossa oikealla.
Heikon talouskehityksen kunnat (ryhma 5) sijoittuvat ldhelle toisiaan ku-
vion alareunaan, koska ndissd kunnissa vdestokehitys on ollut heikko. Taa-
jaan asutut kunnat (ryhma 1), seutukeskukset (ryhma 2) ja ympéryskunnat
(ryhmai 3) sijoittuvat kuvassa suurimmaksi osaksi vasemmalle yldpuolis-
koon, koska niissd ryhmissa etdisyys maakunnan keskukseen on suhteelli-
sen lyhyt ja vdestomadrdn muutos on positiivinen tai hieman negatiivinen.
Tassd kuviossa ulottuvuuksina on vain kaksi muuttujaa, joten kaikki ryh-
mit eivét valttdmattd erotu muista ryhmistd juuri ndiden muuttujien suh-

teen.
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Kuvio 2. Kuntaryhmien sijoittuminen etdisyyden ja viestomddrdn muutok-
sen mukaan.

2 Kuviossa vaaka-akseli on katkaistu selkeyden vuoksi ja kuviosta puuttuu 3 kuntaa, joiden
etdisyys maakunnan keskukseen on yli 250 km.
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5  Tulokset: Kuusi kuntaryhmaa

Ryhmittelyanalyysilla jaetaan ryhmiin suurempi joukko havaintoja. Jaotte-
lun avulla kuntien tilannetta voidaan jasentdd yksinkertaisemmin. Ryhmit-
telyanalyysin tuloksena tyossdkéyntialueiden ulkopuoliset kunnat on jaettu
kuuteen ryhmaéin. Ryhmien ominaisuuksia voidaan tarkastella muuttujien
ryhmikeskiarvojen perusteella (Taulukko 5). Ryhmien maantieteellinen
sijoittuminen on esitetty kartassa (Kuvio 3).

Taajan asuttujen kuntiin (ryhma 1) kuuluu kuusi kuntaa, jotka ovat
asukasluvultaan tutkitun kuntajoukon suurimpia. Niissd kuudessa kun-
nassa véestokasvu vuodesta 2001 vuoteen 2011 on ollut keskiméérin posi-
tiivinen. Kuntalaisten keksimdidrdiset vuositulot ovat suuremmat kuin
muissa kuntaryhmissd. Maa- ja metsatalouden sekd yrittdjien osuudet
tyopaikoista ovat kuntaryhmistd pienimmaét. Kunnilla on lainaa keskimaa-
rin enemmaén kuin muissa ryhmissd. Kunnat sijaitsevat eri puolilla Suo-
mea.

Seutukeskuksiin (ryhma 2) kuuluu 19 pientd keskusta. Asukasluvun
keskiarvo on kuntaryhmisti toiseksi suurin. Ensimmadisestd ryhmastd na-
mé pienemmit keskukset eroavat matalammalla taajama-asteella ja suu-
remmalla alkutuotannon osuudella. Véestd on keskimiadrin vahentynyt
taman ryhmén kunnissa. Tyottomyysaste on kuntaryhmisté pienin.

Ympiryskunnat (ryhmi 3) erottuvat muista kunnista selkeimmin sii-
nd, ettd omassa kunnassa tyOssikdyvien osuus on matala. Keskimaarin
oman kunnan alueella kidy toissd 49 prosenttia tyollisistd. Korkeimmillaan-
kin osuus on vain noin 60 prosenttia tdhdan ryhmaén kuuluvissa kunnissa.
Etdisyys maakunnan keskukseen on kuntaryhmistd lyhyin. Vaikka timin
tutkimuksen kohteena ovat tyossakiyntialueiden ulkopuoliset kunnat,
kolmannen ryhmén kunnat néyttavit selkeimmin kuuluvat johonkin toi-
minnalliseen alueeseen.

Maatalouskunnat (ryhmé 4) ovat asukasluvultaan pienid kuntia. Alku-
tuotannon ja yrittdjien osuudet tyopaikoista ovat korkeimmat ja taajama-
aste on ryhmien pienin. Tdhdn ryhméan kuuluvissa kunnissa lainamaara

30



on keskimairin pienin, joten pienestd koosta huolimatta kuntatalous on
kohtalaisen hyvidssd kunnossa.

Heikon talouskehityksen kunnat (ryhmai 5) ovat suurin ja samalla he-
terogeenisin ryhma. Niitd 29 kuntaa yhdistda heikko védestonkasvu ja kor-
kea tyottomyysaste. Etdisyys maakunnan keskukseen, kesdasukkaiden
mddrd ja véeston ikdrakenne ovat lihes samat kuin maatalouskuntien
ryhmdssd. Kuntia voisi pitdd aiemman tutkimuskirjallisuuden valossa
taantuvina. Kuntien lainaméard ei kuitenkaan ole kaikkein korkein. Ryh-
mén nimi kertoo enemmain alueen talouden heikosta kehityksestd kuin
kuntatalouden tilanteesta. ~Kunnat sijaitsevat Lapissa, Pohjois-
Pohjanmaalla, Kainuussa ja muiden maakuntien reuna-alueilla.

Pitkien etdisyyksien kunnat (ryhma 6) sijaitsevat kaukana maakunnan
keskuksesta. Naissd kunnissa vdeston ikdrakenne ja kuntalaisten mediaani-
tulot ovat paremmat kuin viidennessd ryhmissd. Syntyneitd on keskimaa-
rin enemman ja yli 65-vuotiaiden osuus on maltillinen. Kunnat sijaitsevat
Lapissa ja Pohjois-Pohjanmaalla.

Ryhmien joukossa voidaan ndhdd kolme vastaparia. Taajaan asutut
kunnat (ryhmd 1) ja maatalouskunnat (ryhmad 4) sijoittuvat aaripdihin
vakiluvun, korkeakoulutettujen osuuden, yrittdjien osuuden, alkutuotan-
non osuuden ja kunnan lainojen muuttujilla mitattuna. Taajaan asutut
kunnat ovat suurimpia, niissd on eniten korkeakoulutettuja ja korkeimmat
mediaanitulot. Alkutuotannon ja yrittdjien keskimddrdiset osuudet ovat
pienimmit. Lainaa taajaan asutuilla kunnilla on sen sijaan keskiméarin
eniten. Maatalouskunnissa tilanne on pdinvastainen. Pienestd koosta, ma-
talasta korkeakoulutettujen osuudesta ja pienimmistd mediaanituloista
huolimatta kuntaryhman keskimddrdinen lainamdéra on pienin.

Toisen vastaparin muodostavat ympéryskunnat (ryhmaé 3) ja pitkien
etdisyyksien kunnat (ryhmé 6). Ympéryskunnissa etdisyys maakunnan
keskukseen on lyhyin ja oman kunnan alueella tydssdkdyvien osuus on
pienin. Pitkien etdisyyksien kunnat sijoittuvat ndiden muuttujien toiseen
adripaahan. Seutukeskukset (ryhma 2) ja heikon talouskehityksen kunnat
(ryhma 5) ovat kolmas vastapari. Seutukeskuksissa tyéttomyysaste on kes-
kimadrin matalin ja heikon talouskehityksen kunnissa korkein.
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Taulukko 5. Muuttujien keskiarvot kuntaryhmittdin.

1 2 3 4 5 6
Vakiluku 2012 16994 11037 4028 3265 5074 5521
Vakiluvun muutos
2001-2011, % 1,1 -5,7 -3,5 -13,1 -13,6 -5,1
Syntyneita / 1000
asukasta 2012 10,0 9,5 8,3 7.5 7.1 11,7
Yli 65-vuotiaiden
osuus 2012, % 20,9 24,1 22,8 28,4 28,1 19,8
Tyo6ttomyysaste
2011, % 10,3 84 9,8 10,8 15,2 11,0
Yrittdjien osuus tyo-
paikoista 2010, % 10,7 17,0 26,6 30,4 20,0 19,3
alkutuotannon osuus
Tyopaikoista 2010, % 2,7 10,5 18,1 28,1 15,1 12,3
Vuositulot / tulon-
saaja 2011, € 24943 23173 23334 20472 20595 21981
Korkeakoulutettujen
osuus 2011, % 22,0 20,1 18,9 14,3 15,7 17,4
Oman kunnan
alueella
tyossdkdyvien osuus
2010, % 74,4 74,9 48,6 70,9 78,8 81,1
Taajama-aste 2012,
% 86,6 67,7 50,2 433 51,1 51,5
Etdisyys maakunnan
keskukseen, km 98,8 75,9 74,6 97,9 106,6 201,5
Kesdasuntoja / 1000
asukasta 2012 87,5 174,6 193,5 343,2 364,0 277,0
Lainat / asukas
2011, € 3187 1745 1528 1372 2218 2918
Kuntien lukumaara 6 19 7 17 29 14

Ryhmien ja muuttujien tarkastelu antaa tyossdkayntialueiden ulkopuolisis-
ta kunnista mielenkiintoisen ja monipuolisen kuvan. Joidenkin kuntaryh-
mien tilanne néyttda jopa ennakkokisitystd valoisammalta. Lisaksi yllatta-
vat vastakkaiset vaihtelut, esimerkiksi vakiluku ja lainat tai syntyvyys ja
etdisyys keskukseen, herdttavit uusia ajatuksia.

Ryhmittelyanalyysin tuloksesta voidaan todeta, ettd ryhmait erottuvat
toisistaan kohtalaisesti. Jokaiselle kuntaryhmalle voidaan 1oytad selkeit
ominaispiirteet. Kuntaryhmat eivét kuitenkaan ole pysyvid ja yksiselittei-
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sid, joten valitut muuttujat ja tarkasteluajankohta vaikuttavat tulokseen.
Téssd analyysissa ei ole esimerkiksi otettu huomioon maakuntajakoa vaan
eri maakunnissa sijaitsevat kunnat voivat vapaasti kuulua mihin tahansa
ryhmién.

Tybssdkadyntialueiden ulkopuoliset kunnat
B ritkien etaisyyksien kunnat (14)
B Heikon talouskehityksen kunnat  (29)
B Maatalouskunnat (17)
B Ymparyskunnat ()
B Seutukeskukset (19)
[l Taajaan asututkunnat (8)
O Tyossakayntialueet (228)

Kuvio 3. Kuntaryhmiit.
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6  Kuntien kehitysnakymat

6.1 Vaeston ikarakenteen muutos

Viéeston ikdrakenteen muutos vaikuttaa kaikkiin kuntiin Suomessa. Tyos-
sakdyntialueiden ulkopuolisissa kunnissa ikdrakenteen muutoksella on
kuitenkin tuntuvat vaikutukset, koska ikaihmisten osuus nousee korkealle.
Tilannetta voidaan tarkastella véestdennusteesta lasketun védestollisen
huoltosuhteen avulla (Kuvio 4).

Viestollinen huoltosuhde kertoo, kuinka monta alle 15-vuotiasta ja yli
64-vuotiasta on sataa 15-64-vuotiasta kohden. Huoltosuhteen heikkene-
minen tarkoittaa lasten ja vanhusten madrdn kasvua suhteessa tyodikaisten
madrdan, joten suurempi luku tarkoittaa heikompaa huoltosuhdetta. Las-
kelmat huoltosuhteesta perustuvat Tilastokeskuksen vuoden 2012 viesto-
ennusteeseen. Viestoennusteessa oletetaan, ettd viime vuosien syntyvyys,
kuolleisuus, maan sisdinen muuttoliike ja siirtolaisuus siilyvit entiselldan
tulevina vuosina. (SVT: Vaestoennuste.)

Kuntien luokitteleminen huoltosuhteen perusteella ei ole yksiselitteis-
td. Yhtend rajana voidaan kuitenkin pitda huoltosuhdetta 100. Téssé tilan-
teessa sataa tyoikiistd kohden on yhteensé sata nuorta ja vanhaa. Kuviosta
voidaan havaita, ettd vuonna 2030 huoltosuhde on 56 kunnassa yli 100.
Huoltosuhteen ennustetaan 30 kunnassa nousevan 80 ja 100 vilille. Kuu-
dessa kunnassa huoltosuhde on alle 80.

Kuviossa on vaaka-akselilla kunnan vakiluku vuonna 2012, joten siitd
voidaan tarkastella myds kunnan koon ja tulevan huoltosuhteen vilista
yhteyttd (Kuvio 4). Yleiskuva néyttdd, ettd huoltosuhde on heikompi pie-
nissd kunnissa ja parempi suurissa kunnissa, mutta pienissa kunnissa huol-
tosuhteessa on merkittdvaa vaihtelua. Osassa alle 10 000 asukkaan kunnis-
sa huoltosuhde on selvdsti parempi kuin tdssd joukossa yleisesti. Kaikki
heikoimman huoltosuhteen kunnat ovat kuitenkin pienid. Viidessd yli
10 000 asukkaan kunnassa huoltosuhde nousee yli sadan vuonna 2030.
Muissa yli 10 000 asukkaan kunnassa huoltosuhde on 60 ja 100 valilla.
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Kuvio 4. Viestollinen huoltosuhde 2030 (pystyakseli) ja kunnan vikiluku
2012 (vaaka-akseli).

Suuremmissa kunnissa huoltosuhde ei ole yhtd heikko kuin osassa pienié
kuntia, mutta se ei tarkoita, ettd huoltosuhde automaattisesti paranee, kun
kuntakoko kasvaa. Tutkitussa kuntajoukossa havaintoa selittdd se, ettd
suuremmissa kunnissa védeston ikdrakenne on videstdennusteen mukaan
nuorempi. Kuntia yhdistamélld pystytddan muodostamaan kestdvimpia
kuntia, jos vdestorakenteeltaan erilaiset kunnat liittyvét yhteen.

Huoltosuhdetta voidaan tarkastella myds ryhmittelyanalyysissa muo-
dostettujen kuntaryhmien mukaan (Taulukko 6). Kunnat on jaettu huol-
tosuhteen perusteella kolmeen luokkaan: alle 80, 80-100 ja yli 100. Tau-
lukko antaa my®s kuvan, kuinka hyvin ryhmittelyanalyysilla kunnat on
jaettu samankaltaisiin ryhmiin.

Kaikissa taajaan asutuissa kunnissa ja lihes kaikissa ympéryskunnissa
huoltosuhde jai alle sadan. Maatalouskunnissa ja lahes kaikissa heikon
talouskehityksen kunnissa huoltosuhde nousee yli sadan. Seutukeskukset
ja pitkien etdisyyksien kunnat vaikuttavat heterogeenisimmilta ryhmilt,
koska kunnat hajaantuvat kaikkiin huoltosuhdeluokkiin. Suurimmalla
osalla ndijhin kahteen ryhmaéan kuuluvista kunnista huoltosuhde on 80 ja
100 valilla.

Huoltosuhteen perusteella voidaan arvioida, ettd maatalouskuntien ja
heikon talouskehityksen kuntien tulevaisuus néyttaa vaikealta. Huoltosuh-
de nousee vuonna 2030 lahes kaikissa naihin ryhmiin kuuluvissa kunnissa
yli sadan, mikd hankaloittaa merkittavasti mahdollisuuksia tarjota perus-
palveluita.
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Taulukko 6. Huoltosuhdeluokkiin kuuluminen kuntaryhmittdin.

alle 80 80-100 yli 100

1 Taajaan asutut kunnat 3 3 0
2 Seutukeskukset 1 10 8
3 Ymparyskunnat 0 6 1
4 Maatalouskunnat 0 2 15
5 Heikon talouskehityksen kunnat 1 0 28
6 Pitkien etdisyyksien kunnat 1 9 4

6 30 56

6.2 Kuntatalous ja palvelurakenteet

Kuntatalouden kestdvyyttd arvioitaessa voidaan kayttdd tunnuslukuna
kuntien nettokustannuksia suhteessa ansiotuloihin.’ Tunnusluku kuvaa
kunnan mahdollisuutta kattaa menonsa kerddmillddn kunnallisverotuloil-
la. Jos nettokustannukset suhteessa ansiotuloihin nousevat kovin korkealle,
kunnan palvelujen rahoittaminen verotuloilla muodostuu mahdottomaksi.
Verotulojen lisdksi kunnat rahoittavat palveluitaan valtionosuuksilla, mut-
ta kéytetyssd kuntatalouden mittarissa ei oteta huomioon kunnan kaikkia
tuloja. (Jauhiainen & Huovari 2013.)

Kunnan talouden kestdvyyttd voidaan pitdd kohtalaisena, jos se télld
mittarilla mitattuna on alle 30 prosenttia. Talouden kestdvyys on vilttava
30 ja 40 prosentin vililld. Yli 40 prosenttia kertoo heikosta talouden kesta-
vyydestd. Suurin osa kunnista sijoittuu vilttaville tasolle talouden kesta-
vyydessd (Kuvio 5). Kuntatalouden kestivyys on kohtalaisella tasolla 17
kunnassa ja heikolla 18 kunnassa.

Kuntatalouden kestdvyys nidyttdd olevan heikompaa pienemmissd
kunnissa kuin suurissa kunnissa (Kuvio 5). Kunnat, joissa talouden kesta-
vyys on heikkoa, ovat kaikki alle 10 000 asukkaan kuntia. Pienissd kunnis-
sa nettokustannukset suhteessa ansiotuloihin kasvavat kaikkein suurim-
miksi. Kuntien vélilld on kuitenkin eroja. Esimerkiksi 5000 ja 10 000
asukkaan kuntien joukosta osalla talouden kestdvyys on kohtalaista. Yli
10 000 asukkaan kunnissa nettokustannukset suhteessa ansiotuloihin ovat
korkeintaan 40 prosenttia.

3 Tunnusluvusta ja laskelmista tarkemmin julkaisussa Jauhiainen, S. & Huovari, J. 2013.
Kuntarakenne ja alueiden elinvoima. Kunnallisalan kehittimissaation Tutkimusjulkaisu-
sarjan julkaisu nro 72.
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Kuvio 5. Kuntien nettokustannukset suhteessa ansiotuloihin 2030 (pystyak-
seli) ja viesto 2012 (vaaka-akseli).

Kuntatalouden kestdvyyden lukuja voidaan tarkastella myds kuntaryhmit-
tdin (Taulukko 7). Ryhmit erottuvat talla mittarilla melko selvasti. Kaikissa
taajaan asutuissa kunnissa kuntatalouden kestdvyys on kohtalainen. Seu-
tukeskuksista ja ymparyskunnista osa sijoittuu kohtalaisen ja osa valttdvan
talouden kestdvyyden ryhmain.

Suurimmalla osalla maatalouskunnista, heikon talouskehityksen kun-
nista ja pitkien etdisyyksien kunnista kuntatalouden kestdvyys on vilttava.
Kaikki 18 kuntaa, joissa kestavyys on heikko eli nettokustannusten osuus
ansiotuloista nousee yli 40 prosentin, kuuluvat kolmeen viimeksi mainit-
tuun ryhméan. Naissa kunnissa palveluiden rahoittaminen kunnallisvero-
tuloilla kdy mahdottomaksi. On kuitenkin syytd muistaa, ettd valtionosuu-
det ovat monille kunnille merkittéva palveluiden rahoituksen ldhde.

Ryhmittelyanalyysissa kunnan taloutta kuvaavana muuttujana kaytet-
tiin lainaméaraa asukasta kohden. Muuttujan keskiarvo, minimi ja maksi-
mi vaihtelevat merkittavésti kuntaryhmittdin (Taulukko 8). Taajaan asutut
kunnat ja pitkien etdisyyksien kunnat erottuvat tarkastelussa selvasti. Nais-
sd ryhmien lainamdirdn keskiarvo on korkea. Sen lisdksi myos pienin lai-
namadrd on selvasti suurempi kuin muissa ryhmissa. Heikon talouskehi-
tyksen kunnissa hajonta on suurta.

Kriisikuntakriteereissd lainan raja-arvo on 50 prosenttia keskimaarais-
td suurempi. Vuonna 2011 lainat keskimaarin asukasta kohden olivat 2038
euroa, joten kriisikuntakriteerien mukaan raja on 3057 euroa. Tydssdkayn-
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tialueiden ulkopuolisista kunnista 19 kunnassa lainamdird on titd suu-
rempi.

Sosiaali- ja terveydenhuollon jérjestiminen on muodostunut keskei-
seksi kysymykseksi. Yhteistyd on havaittu myds erddksi tekijdksi, joka lisdd
kuntaliitoksen todenndkoéisyyttd. Tyossakdyntialueiden ulkopuoliset kun-
nat ovat jirjestdneet sote-palvelunsa hyvin eri tavoin (Kuntaliitto 2013).

Tutkituista kunnista 26 jérjesti sosiaali- ja terveyspalvelunsa itse vuon-
na 2012 (Taulukko 9). Kuntayhtymai jdrjesti palvelut 51 kunnassa ja vas-
tuukunta 15 kunnassa. Kunta jarjesti palvelut useimmiten suuremmissa
kunnissa (ryhmadt 1 ja 2) ja kaukana suurista keskuksista sijaitsevissa kun-
nissa (ryhmait 5 ja 6). Kuntayhtymai oli selvisti yleisin jarjestimismuoto
maatalouskuntien ryhmadssd (ryhma 4). Seutukeskukset ja ymparyskunnat
kayttivit suhteellisesti eniten vastuukuntamallia.

Taulukko 7. Kuntien nettokustannukset kuntaryhmittdin.

kohtalainen  vilttava heikko
alle 30 % 30-40% yli 40 %
1 Taajaan asutut kunnat 6 0 0
2 Seutukeskukset 9 10 0
3 Ymparyskunnat 2 5 0
4  Maatalouskunnat 0 11 6
5 Heikon talouskehityksen
kunnat 0 18 7
6 Pitkien etdisyyksien
kunnat 0 9 5
Yhteensd 17 53 18

Taulukko 8. Kunnan lainat 2011, keskiarvo, minimi ja maksimi kuntaryh-

mittdin.
keskiarvo minimi maksimi

1 Taajaan asutut kunnat 3187 1611 5291
2 Seutukeskukset 1745 48 3170
3 Ympadryskunnat 1528 569 2762
4 Maatalouskunnat 1372 154 4548
5> Heikon talouskehityksen kunnat 2218 186 5319
6 Pitkien etaisyyksien kunnat 2918 1595 5472
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Taulukko 9. Sosiaali- ja terveydenhuollon jirjestdminen kuntaryhmittdin.

Kunta- Vastuu-
Kunta yhtyma kunta
1 Taajaan asutut kunnat 3 3 0
2 Seutukeskukset 8 7 4
3 Ympadryskunnat 0 5 2
4 Maatalouskunnat 0 14 3
5 Heikon talouskehityksen kunnat 10 15 4
6 Pitkien etdisyyksien kunnat 5 7 2
Yhteensa 26 51 15

Sote-uudistuksen linjauksen mukaan kunta, joka ei kuulu mihinkdan tyos-
sakdyntialueeseen eikd luontaisesti 10yda vastuukuntaa, kuuluu suoraan
sote-alueeseen. Tamad voi koskea ainakin pitkien etdisyyksien kuntia ja
heikon talouskehityksen kuntia, jotka vield toistaiseksi ovat jirjestidneet
itse sosiaali- ja terveyspalvelunsa. Toimenpiteet ja yhteistyorakenteet ovat
jatkossa valttdmattomid, jos alle 20 000 kunnilta poistuu sosiaali- ja terve-
yspalveluiden jarjestamisvastuu.

6.3  Kunnat kuntauudistuksessa: kriteerit, tarpeet ja
mahdollisuudet

Tutkittuja kuntia on aiemmissa kappaleissa tarkasteltu vdeston ikaraken-
teen ja kuntatalouden nakoékulmista. Kuntien tilannetta on syyta tarkastel-
la my6s kuntauudistuksen sdddosten valossa sekd arvioida liitosten tar-
peellisuutta ja mahdollisuuksia.

Kuntarakennelaissa mairitelldan perusteet, joiden mukaan kunnat ovat
velvollisia selvittimddn kuntien yhdistymistd (ks. 3.2). Tydssdkayntialuei-
den ulkopuolisiin kuntiin kohdistuu yksiselitteinen kriteeri 20 000 asuk-
kaan véestopohjasta. Tutkituista 92 kunnasta kolme ylittdd 20 000 asuk-
kaan rajan vuoden 2012 véestotilastojen mukaan. Namé kunnat ovat Tor-
nio, Sastamala ja Raasepori. Pieksdmaki jdd hieman alle 20 000 asukkaan
rajan. Viestopohjakriteerin perusteella selvitysvelvollisuus koskee 89 tassa
tutkimuksessa mukana olevaa kuntaa.

Kuntauudistuksen alkuperdiseksi tavoitteeksi asetettiin tyossakaynti-
alueiden kokoisten kuntien muodostaminen. Tydssdkdyntialueiden ulko-
puolisiin kuntien kannalta tyossdkédyntiperuste keskuskuntaan pendeldi-
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misestd ei ole keskeinen kriteeri. Tyopaikkaomavaraisuusperusteen mu-
kaan 80 prosentilla pitdd olla tyopaikka kunnan alueella. On kuitenkin
syyta muistaa, ettd tyopaikkaomavaraisuus on kunnan tyollisten ja tyo-
paikkojen suhdeluku. Pendeléintid voi olla sekd kuntaan ettd sieltd ulos,
joten korkea tydpaikkaomavaraisuus ei vélttamattd kerro vahdisestd pen-
deldinnista.

Tutkituista kunnista Alavieskassa ja Koyliossa tyopaikkaomavaraisuus
on alle 80 prosenttia. Samoin Forssan ympirilld Tammelassa ja Humppi-
lassa tyopaikkaomavaraisuus on alle 80 prosenttia. Yhdyskuntarakenteen
perusteella myds Tornio on velvollinen selvittimdan kuntaliitosta. Yhdys-
kuntarakennekriteeri koskee myds Forssaa, Tammelaa ja Jokioista. Forssa
ja se ympadrilld olevat kunnat muodostavatkin tdmén tutkimuksen kunnis-
ta selkeimmin yhden toiminnallisen alueen, vaikka se ei taytéd tyossiakdyn-
tialueen maaritelmaa. (Valtiovarainministerio 2013.)

Tyossdkayntialueiden ulkopuolisista kunnista Hanko on luokiteltu ta-
louden kriisikunnaksi vuoden 2012 tilinpditostietojen perusteella. Raase-
pori, Karkkila, Urjala, Ahtari, Kauhajoki, Alavieska, Haapajérvi, Nivala,
Kérsamiki, Reisjarvi, Sievi, Ylivieska ja Vaala on luokiteltu kriisiytyviksi
kunniksi (Valtiovarainministerié 2013). Naistd kunnista seitsemén sijaitsee
Pohjois-Pohjanmaan maakunnassa.

Tutkituista kunnista selvitysvelvollisuus ei koske Sastamalaa ja Raase-
poria (Valtiovarainministerio 2013). Muut kunnat joutuvat miettimddn
sopivia vaihtoehtoja, etsimddn sopivat selvityskumppanit ja selvittimain
liitosta. Selvitysalueesta voidaan lain mukaan kuitenkin poiketa, jos esi-
merkiksi harvan asutuksen takia ei ole mahdollisuutta muodostaa toimin-
nallista kokonaisuutta. Samoin selvitys voi koskea my®os kuntia, jotka eivit
kriteerien perusteella olisi selvitysvelvollisia, jos toiminnallisen kokonai-
suuden muodostaminen alueella ei muuten onnistu.

Yhteenvetona arvioidaan vield kuntaliitoksen valttimattomyyttd ja
mahdollisuuksia 16ytdd sopivia kumppaneita (Taulukko 10).

Seutukeskuksien ja ympéryskuntien ryhmissé liitokset eivit ole ehdot-
toman vilttdmattomid kunnan talouden kannalta. Naissd ryhmissd ldhes
kaikki kunnat ovat kuitenkin vaestomaéraltddan pienid, joten ne ovat vel-
vollisia selvittimddn yhdistymistd. Seutukeskusten ja ympéryskuntien on
mahdollista 16ytad sopivia liitoskumppaneita. Maatalouskuntien talousti-
lanne on tdlld hetkelld lainamaaralld mitattuna kohtalaisen hyva. Huol-
tosuhteen heikkeneminen heikentda kuitenkin talouden kestavyyttd tule-
vaisuudessa. Maatalouskuntien voi olla vaikea muodostaa viestopohjaltaan
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riittdvan suuria kuntia, koska selvitysalueista voi tulla maantieteellisesti
epatarkoituksenmukaisen laajoja.

Taajaan asutuille kunnille, heikon talouskehityksen kunnille ja pitkien
etdisyyksien kunnille liitokset ovat kuntatalouden nidkokulmasta tarpeen.
Heikon talouskehityksen kunnissa ja maatalouskunnissa vaeston ikaraken-
teen muutos asettaa suuret haasteet. Ndiden kuntien on kuitenkin vaike-
ampi 10ytdd sopivia kumppaneita. Naapurikunnat eivat valttimattd ole
suostuvaisia liitoksiin, taloudellisesti vahvan kunnan muodostaminen ei
onnistu tai etdisyys naapuriin on liian pitka.

Yhteenvetona voidaan todeta, ettd kunnat, joille yhdistyminen olisi
kaikkein tarpeellisin, eivit valttamatta 16yda sopivaa kuntaa, jonka kanssa
yhdistyd. Toisaalta kunnilla, joilla ei valttdmétonta tarvetta liitokseen, 16y-
tyisi helpommin sopivia liitoskumppaneita.
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Taulukko 10. Yhteenveto kuntien vaihtoehdoista.

Ryhma

Tarve

Mahdollisuudet

1

Taajaan asutut kunnat

Seutukeskukset

Ymparyskunnat

Maatalouskunnat

Heikon talouskehityk-

sen kunnat

Pitkien etdisyyksien
kunnat

Yhdistymiset ovat tar-
peellisia kuntien heikon
taloudellisen tilanteen
takia.

Vdestopohja ei ole riitta-

va kaikilla kunnilla, mutta
kuntatalous on kohtalai-

sessa kunnossa.

Pienen vaestopohjan ja
tydssakaynnin vuoksi
yhdistymiset ovat tar-
peellisia ja todennakdi-
sia.

Kunnat ovat pienig, joten
yhdistymiset ovat to-
denndkdisia mutta eivat
kuntien talouden kannal-
ta valttamattomia.

Yhdistymiset ovat tar-
peellisia heikon kuntata-
louden, heikon tyollisyy-
den ja vdeston ikaraken-
teen vuoksi.

Yhdistymiset ovat tar-
peellisia kuntatalouden
kannalta.

Yhdistymismahdollisuu-
det riippuvat naapuri-
kuntien halukkuudesta.

Yhdistymiset naapuri-
kuntien kanssa ovat
mahdollisia ja todenna-
koisia, taustalla vaikuttaa
aiempi yhteistyo.

Kunnilla on hyvat mah-
dollisuudet 16ytaa sopi-
vat litoskumppanit.

Vdestopohjaltaan riitta-
vien kuntien muodosta-
minen voi olla vaikeaa.

Taloudellisesti vahvojen
kuntien muodostaminen
voi olla vaikeaa.

Mahdollisuudet Ioytaa
luontevia kumppaneita
ovat rajalliset pitkista
etaisyyksista johtuen.
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7  Johtopaatokset

Tassd tutkimuksessa perehdyttiin tydssakayntialueiden ulkopuolisten kun-
tien erityispiirteisiin ja arvioitiin ndiden kuntien tulevia ndkymid kunta-
uudistuksessa. Tutkimuksessa jaettiin ryhmittelyanalyysin avulla kunnat
ryhmiin ja arvioitiin, minkdlaisia vaihtoehtoja ndilld voisi olla kuntauudis-
tuksessa. Ryhmittelyanalyysin avulla tydssdkdyntialueiden ulkopuolisten
kuntien joukkoa voidaan jasentdd ja 16ytdd mahdollisia yhteneviisid kehi-
tyskulkuja.

Ty6ssakayntialueiden ulkopuolella sijaitsee 93 kuntaa, jotka ovat melko
erilaisia keskenddn. Kuntajoukkoon kuuluu toisaalta pienia maatalousval-
taisia kuntia ja toisaalta jopa 20 000 asukkaan itsendisid teollisuuspaikka-
kuntia. Tyossakdyntialueisiin kuuluvista kunnista tutkitut kunnat eroavat
luonnollisesti vdhdisemmalld pendeldinnilld. Tyossdkdyntialueiden ulko-
puolisissa kunnissa vaestomadran vaheneminen ja pitkd etdisyys maakun-
nan keskukseen ovat myds tyypillisid piirteita.

Ryhmittelyanalyysissa muodostettiin kuusi kuntaryhmaa: taajaan asu-
tut kunnat, seutukeskukset, ymparyskunnat, maatalouskunnat, heikon
talouskehityksen kunnat ja pitkien etdisyyksien kunnat. Ryhmittelyanalyy-
si onnistui kohtalaisen hyvin erottelemaan erilaiset kunnat eri ryhmiin ja
muodostamaan samanlaisista kunnista koostuvia ryhmié.

Kuntia ja kuntaryhmii tarkasteltiin kuntarakennelain kriteerien, vées-
ton ikdrakenteen tulevan kehityksen ja kuntatalouden néakékulmista. Kun-
tarakennelain kriteerit velvoittavat ldhes kaikki tutkitut kunnat selvitta-
madn kuntien yhdistymista.

Vuonna 2030 viestollinen huoltosuhde nousee yli sadan 56 kunnassa
ja kuntatalouden kestévyys on heikkoa 18 kunnassa. Suurin osa kunnista,
joille ennustetaan heikointa kehitystd, kuuluu maatalouskuntien ja heikon
talouskehityksen kuntien ryhmiin.

Tulevaisuus ndyttad laskelmien valossa heikolta ja sopivan liitoskump-
panin loytdminen néyttaa vaikealta samoissa kunnissa. Vaestopohjaltaan ja
taloudeltaan riittavdn vahvojen kuntien muodostaminen on vaikeaa, koska
heikon kehityksen kunnat sijaitsevat samoilla alueilla. Uusien kuntien
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muodostaminen voi olla vaikeaa my6s pitkien etdisyyksien vuoksi. Taajaan
asutut kunnat ja ympdryskunnat ovat paremmassa asemassa, koska seka
tulevat kehitysndkymat ettd yhdistymismahdollisuudet ovat paremmat
ndissd kunnissa.

Jad ndhtaviksi, miten kuntauudistus etenee ja miten selvitysalueet
muodostuvat. Laki asettaa selvitysvelvollisuuden kunnille ja selvitykset
ovat kdynnistymdssd. Sote-uudistuksen edetessi myds palvelurakenteet
muuttuvat melkoisesti.
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Liitteet

Taulukko L1. Kunnat kuntaryhmittdin.

Taajaan asutut

ryhmda1 kunnat ryhma 3 Ymparyskunnat

61 Forssa 9 Alavieska

78 Hanko 103 Humppila

224 Karkkila 169 Jokioinen

710 Raasepori 319 Koylio

851 Tornio 407 Lapinjarvi

977 Ylivieska 834 Tammela
887 Urjala

Seutukes- Maatalous-

ryhmd 2 kukset ryhmd 4 kunnat

50 Eura 52 Evijarvi

102 Huittinen 151 Isojoki

143 Ikaalinen 218 Karijoki

208 Kalajoki 230 Karvia

232 Kauhajoki 263 Kiuruvesi

233 Kauhava 265 Kivijarvi

322 Kemidnsaari 317 Karsamaki

287 Kristiinankaupunki 403 Lappajarvi

400 Laitila 421 Lestijarvi

508 Mantta-Vilppula 580 Parikkala

563 Oulainen 588 Pertunmaa

593 Pieksamaki 595 Pielavesi

790 Sastamala 619 Punkalaidun

758 Sodankyla 742 Savukoski

783 Sakyla 791 Siikalatva

846 Teuva 781 Sysma

893 Uusikaarlepyy 921 Vesanto

895 Uusikaupunki

989 Ahtéri
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Heikon talouden

Pitkien etdisyyksien

ryhmd5 kunnat ryhmd 6 kunnat
81 Hartola 47 Enontekio
90 Heinavesi 69 Haapajarvi
172 Joutsa 71 Haapavesi
213 Kangasniemi 148 Inari

216 Kannonkoski 261 Kittila

226 Karstula 273 Kolari

239 Keitele 305 Kuusamo
320 Kemijarvi 498 Muonio
256 Kinnula 535 Nivala
290 Kuhmo 584 Perho
312 Kyyjarvi 630 Pyhanta
422 Lieksa 691 Reisjarvi
583 Pelkosenniemi 746 Sievi

854 Pello 890 Utsjoki
601 Pihtipudas

614 Posio

615 Pudasjarvi

620 Puolanka

626 Pyhdjarvi

702 Ruovesi

729 Saarijarvi

732 Salla

777 Suomussalmi

832 Taivalkoski

845 Tervola

785 Vaala

931 Viitasaari

936 Virrat

976 Ylitornio
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