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Eduskunta hyvaksyi niin sanottuja kriisikuntakriteereja koskeneen lakimuutoksen kevaalla 2019. Muutoksella
uudistettiin neljaa tunnuslukukriteeria, jotka kaynnistavat kriisikuntamenettelyn, mikali kunta tayttaa kaikki nelja
raja-arvoa kahtena perakkaisend tilinpdatdsvuonna. Tassa tutkimuksessa selvitetddn kunnanjohtajien
ajatuksia uudistuksista, joita sovelletaan ensi kerran vuonna 2022 vuosien 2020 ja 2021 tilinpaatostietoihin, ja
lisdksi heidan ajatuksiaan kriisikuntamenettelystd kokonaisuutena. Tutkimuksessa esitettin  kaksi
tutkimuskysymysta: "Mita mieltd kunnanjohtajat ovat kriisikuntamenettelysta” seka "Mita mieltd kunnanjohtajat
ovat kriisikuntakriteereista?”

Tutkimus toteutettiin kvalitatiivisella tutkimusotteella. Tutkimuksen aineisto kerattiin haastattelemalla neljaa
kunnanjohtajaa vuoden 2020 lopulla. Haastattelut toteutettiin puolistrukturoidulla haastattelulla ja saatua
haastatteluaineistoa analysoitiin aineistolahtéisen sisalldnanalyysin keinoin. Aineistokunnat ovat keskenaan
suurin piirtein samankokoisia asukasluvulla mitattuna, ja ne tayttavat kaksi nykyisista tunnuslukukriteereista.
Kahdella kunnalla neljastd on myds taseessaan kattamatonta alijgdmaa. Varsinaisia kriisikuntia ne eivat
kuitenkaan ole.

Tutkielman taustateoriana hyddynnetaan kuntia koskevaa lainsdadantéa, lainsaadannon esitoitad seka ajatusta
kunnan talouden tasapainosta monitulkintaisena ilmiéna.

Tutkimuksen keskeisena johtopaatdksena esitetdan, ettd yleensa ottaen kriisikuntamenettelyyn ollaan
tyytyvaisia. Menettely kriteereineen muun muassa tukee kuntia niiden talouden suunnittelussa ja "herattelee”
kuntaa talouden heikentyneesta tilanteesta ennen kuin on liian mydhaista. Kuntakonsernin tunnuslukujen
hyddyntamisen kriisikuntien maarittelemisessa kuitenkin katsotaan eriarvoistavan kuntia jonkin verran kuntien
erilaisen konsernirakenteen takia.

Myds uusiin tunnuslukukriteereihin ollaan paaosin tyytyvaisia. Etenkin kunnallisveroprosenttia koskevan raja-
arvon kohottaminen yhdestd prosenttiyksikdsta kahteen koetaan onnistuneeksi muutokseksi. Samoin
vastaisuudessa kuntakonsernin vuokravastuiden huomioiminen konsernin lainojen lisdksi on aineiston
perusteella hyva muutos. Sen sijaan varsin tekninen uusi tunnusluku laskennallinen lainanhoitokate aiheuttaa
huolta vaikealla seurattavuudellaan ja siten kaytettavyydellaan.
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1. JOHDANTO

Tama johdantoluku on kaksiosainen. Aluksi paneudutaan lyhyesti kriisikuntamenettelyn historiaan.
Sen jélkeen perustellaan lyhyesti, miksi aihe on jdlleen yhteiskunnallisesti tdrked. Luvun lopuksi

sanotaan pari sanaa tdmén tutkielman rakenteesta.

1.1 Kriisikuntamenettelyn historiaa

Kriisikuntakdsite on Suomessa ehtinyt jo yli neljannesvuosisataiseksi. Karkkilan kunta ajautui
taloudellisiin vaikeuksiin 1990-luvun alkupuolella. Talouslamasta johtuneet vaikeudet dityivét niin
pahoiksi, ettd vuonna 1994 sédidettiin kiireellisend “Laki kunnan talouden vakauttamisesta ja
kuntaselvityksestd (658/1994)”. Laki saikin Karkkilan tilanteen aikaansaamana kansan suussa

lisinimen Lex Karkkila. Méérdaikainen laki oli voimassa vuoteen 2001 saakka. (Nissinen 2014, 30.)

Ensi kerran varsinaisesta erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevan kunnan
arviointimenettelystd eli lyhyemmin sanottuna kriisikuntamenettelystd sdddettiin kunta- ja
palvelurakenneuudistuksen, niin sanotun PARAS-hankkeen yhteydessd vuonna 2007. Silloin
sddadettiin médrdaikainen, vuoteen 2012 asti voimassa ollut, puitelaki, jossa kriisikuntamenettelysta
sdddettiin ensi kerran. Samaan aikaan annetussa Valtioneuvoston asetuksessa sdddettiin ensi kerran
varsinaiset kriisikuntakriteerit. Vuonna 2011 kriisikuntakriteerit siirrettiin kunnan peruspalvelujen

valtionosuudesta annettuun lakiin, jolloin menettely myos vakinaistettiin. (Salminen 2017, 46—47.)

Ensimmadiset kriisikuntakriteerit koskivat kokonaisuudessaan vain niin sanottua peruskuntaa
kuntakonsernin sisdlld. Se mahdollisti kuitenkin kriisikuntamenettelyn vélttimisen konsernin
sisdisten tulonsiirtojen avulla, joilla peruskunnan taloudellinen asema oli mahdollista saada
ndyttdimddn  todellista paremmalta. “Porsaanreikd” tukittiin  vuonna 2015 kuntalain
kokonaisuudistuksen yhteydessd, jolloin kriisikuntakriteerit siirrettiin kuntalain pykédlddn 118.
Samassa yhteydessi kriisikuntakriteereihin sisdltyvét tunnuslukukriteerit muutettiin soveltuvilta osin

koskemaan koko kuntakonsernia.

Kuitenkin varsin nopeasti juuri tunnuslukukriteerit huomattiin jélleen epétarkoituksenmukaisiksi.
Esimerkistd kidy kriteeri suhteellinen velkaantuneisuus. Kun uusien kriteerien sddtdmistyohon

lahdettiin, oli huomattu, ettei kriteeri endéd tdyttinyt tehtivddnsd kriisikuntia muista erottavana



tekijand. Vuosina 2016 ja 2017 kriteerin raja-arvon (asukasta kohden laskettu kuntakonsernin
lainamddra ylittdd kaikkien kuntakonsernien keskimédrdisen lainamiérén véhintdin 50 prosentilla)
ylitti 176 kuntaa eli yli puolet Suomen kunnista. Kyseisind vuosina kuntia oli Suomessa 313 ja 311.
Vuonna 2019 lukumaiird oli jo 199 kuntaa 311:std (Tutkihallintoa.fi 2020). Kriteerin vaikutusta
lieventdd kuitenkin se seikka, ettd se on vain yksi yhteensé neljdstd tunnusluvusta, joiden kaikkien
pitdd tayttyd kahtena perdkkdisend vuonna ennen kuin kriisikuntamenettelyyn joudutaan (Kuntalaki,
118.3 §). Niinpd vuonna 2019 toteutettiin kriisikuntamenettelyd koskenut viimeisin uudistus.

Uudistetut tunnuslukukriteerit esitellddn tarkemmin timén tutkimuksen kolmannessa pdaluvussa.

1.2 Aiheen yhteiskunnallinen tirkeys ja tutkielman rakenne

Kriisikuntakriteerit ovat siis jélleen ajankohtainen aihe. Padministeri Juha Sipildn hallitus ajoi koko
olemassaolonsa ajan sosiaali- ja terveyspalvelujen uudistusta eli sote-uudistusta. Vaikka hanke
loppujen lopuksi kaatuikin, hallituksen suunnitelmissa kaavailtu sote-palveluiden toteuttamismalli
ehti vaikuttamaan myd6s kriisikuntakriteereihin. Mikili sote-palvelut siirtyvdt pois kuntien
toteuttamisvastuulta, kunnilta poistuvat my0s ndihin tehtdviin liittyvit tulot. Télldin tunnusluku
suhteellinen velkaantuneisuus ei ole endd kayttokelpoinen kriisikuntamenettelyn kdynnistdmisen
edellytyksend sen liséksi, ettei se endd erottele kriisikuntia muista kunnista. (Hallituksen esitys
280/2018, 8.) Vaikka Sipildn hallituksen ajama sote-malli kaatuikin, aikeet sote-palvelut siirtimisesté

pois kunnilta ovat ennallaan (soteuudistus.fi 2021).

Elokuussa 2020 uutisoitiin myds UPM:n aikeista sulkea paperitehtaansa Jamsin Kaipolassa.
Paitoksen oletetaan vaikuttavan myds kunnan alueella toimiviin alihankkijoihin. (YLE Uutiset 2020.)
Néin ollen téllaiset suuret muutokset kunnan elinkeinorakenteeseen saattavat johtaa — varsinkin
pienemmissd kunnissa — sithen, ettd kunta ajautuu kriisikunnan tielle, silld muutokset vaikuttavat
myOs kunnan talouteen. Kunnan yhteisdverotulot pienentyvdt ja sosiaalimenot kasvavat

tyottomyyden lisdéntyessa.

Sipildn hallituksen toteuttama kriisikuntakriteerien uudistus hyvaksyttiin Eduskunnassa keviailla
2019. Uudistuksessa kuntien rahoituksen riittdvyyttd ja vakavaraisuutta mittaavat nelja
tunnuslukukriteerid muokattiin paremmin tehtavadnsé palveleviksi. Koska uudistus on niin tuore, ei
sen vaikutuksia ole vield ennitetty tutkimaan. Taméan tutkimuksen tarkoituksena on osaltaan tilkitad
tuota tutkimusaukkoa selvittdmilld kunnanjohtajien mietteitd uusista kriteereistd. Asiantuntijoiden

mielipide tiedetddn jo, mutta entd he joita kriteerit todellisuudessa koskettavat? Vaikka uusia
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kriteerejd sovelletaankin ensi kerran vasta vuonna 2022, kunnissa nithin pitdd jo valmistautua, silld
kriteerejd sovelletaan vuosien 2020 ja 2021 tilinpaétoksiin. Témén tutkimuksen tutkimustehtidva
esitelldéin tarkemmin seuraavassa pailuvussa, mutta ennen sitd jokunen sana tdmin tutkimuksen

rakenteesta.

Tutkielman rakenne on seuraavanlainen: Tamin johdantoluvun jilkeisessd pddluvussa esitelldén
tutkimustehtdvd tutkimuskysymyksineen. Kolmannessa péddluvussa tutustutaan teoreettiseen
viitekehykseen, tutkimuksen kannalta keskeisiin késitteisiin ja esitellddn lyhyesti aiempia
kriisikuntakriteerejd koskeneita tutkimuksia niiden tutkimustulosten kautta. Neljdnnessd luvussa
esitellddn tdmén tutkimuksen kédytdnnon valintoja; miten tutkimusaineisto keréttiin ja miten sitd
analysoitiin. Viidennessd luvussa kdydaan ldpi analyysia ja lopuksi kuudennessa luvussa esitetdin

johtopéétokset analyysin pohjalta ja nostetaan esiin mahdollisia jatkotutkimusaiheita.



2. TUTKIMUSTEHTAVA

Mitd suomalaiset kunnanjohtajat ajattelevat kriisikuntamenettelystd? Viimeisintd uudistusta
edeltdneen hallituksen esityksen (280/2018) mukaan: “Erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa
olevan kunnan arviointimenettelyn tarkoituksena on tukea kuntien taloutta seki turvata lainsdddannon
edellyttamait palvelut my0s erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevien kuntien asukkaille”
ja ”[t]avoitteena on, ettd [tunnusluvut] heijastavat kunnan erityisen vaikeaa taloudellista asemaa jo
ennen kuin kunnan kyky tuottaa palveluja on merkittdvésti vaarantunut”. Onnistuuko menettely
ndissd tehtidvissddn? Muun muassa tdhdn haetaan vastauksia tdmén tutkimuksen ensimmaéiselld

tutkimuskysymyksella:

1. Mitd mieltd kunnanjohtajat ovat kriisikuntamenettelystd?

Toinen seikka, josta tdssé tutkimuksessa ollaan kiinnostuneita, liittyy kriisikuntakriteereihin itseensa.
Koska tunnuslukukriteerien viimeisin uudistus on niin tuore, kuntien nikemyksid uudistuksesta ei
vield tiedetd. Sitd on paikallaan selvittdd. Uudistustyohon ldhdettiin osin silloin tekeilld olleen sote-
uudistuksen, osin epitarkoituksenmukaiseksi osoittautuneiden kriteerien vuoksi. Ovatko
tunnuslukukriteerit toimivammat uudistuksen jidlkeen vai huonontuiko tilanne kunnanjohtajien
mielestd? Entd mitd mieltd kunnissa ollaan kriisikuntamittarina alijiimaésti, jonka muodostuminen ja
epdonnistuminen sen kattamisessa (ks. seuraava pidluku) voivat kdynnistdd kriisikuntamenettelyn?
Téhén asti kriisikuntamenettelyyn on jouduttu nimenomaan kattamattoman alijadméan vuoksi. Toinen,

edellisen kanssa rinnasteinen tutkimuskysymys on siis:

2. Mitd mieltd kunnanjohtajat ovat kriisikuntakriteereistd?

Tamin tutkimuksen tutkimustehtdvénd on siis antaa puheenvuoro suomalaisille kunnanjohtajille.
Kriisikuntamenettelyd ja -kriteerejd on aiemmin tutkittu jonkin verran (ks. alaluku 3.2), mutta sité ei
ole selvitetty, miten kunnissa itsessddn kriisikuntamenettely koetaan. Pahimmassa tapauksessa
kriisikuntamenettely puuttuu kuntien perustuslailliseen itsehallinto-oikeuteen (Perustuslaki 121 §),
mikili kriisikuntamenettely kdynnistetdédn ja valtio ottaa kunnan ohjaukseensa. Niinpd ei ole

yhdentekevid, mitd mieltd kunnat kriisikuntamenettelystd ovat.



3. TEOREETTINEN VIITEKEHYS

Tassd padluvussa kidydadn lapi tutkimuksen teoreettista viitekehystd ja esitelldédn tutkimuksen
kannalta keskeiset késitteet. Luvun lopuksi luodaan pintapuolinen katsaus aiempiin

kriisikuntamenettelyé ja -kriteerejd koskettaneisiin tutkimukseen.

3.1 Keskeiset Kisitteet

Téassd alaluvussa avataan tutkimuksen kannalta tarkedt keskeiset kasitteet. Kisitteet ovat

kriisikuntakriteerit ja kriisikunta, kunnan talouden tasapaino ja mittaaminen.

3.1.1 Kriisikuntakriteerit ja kriisikunta

Kriisikuntakriteerit ovat kuntalain 118. pykéldssd méériteltyjd taloudellisia mittareita, joilla
erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevat Suomen kunnat erotetaan muista kunnista. Kunta
voi joutua kriisikuntamenettelyyn kolmella eri tavalla. Viimeisimmaissd uudistuksessa vuonna 2019
kolmannen tavan tunnuslukukriteerejé viilattiin paremmin tarkoitustaan palveleviksi. Tavat yksi ja

kaksi pysyivit ennallaan. (Laki kuntalain muuttamisesta 175/2019.)

TAPA 1. Arviointimenettely voidaan kidynnistéd, jos kunta ei ole kattanut kunnan taseeseen kertynytta
alijddmad 110 §:n 3. momentissa sdddetyssd madrdajassa (Kuntalaki 118.2 §). Sdddetty médrdaika on
“enintddn neljan vuoden kuluessa tilinpddtoksen vahvistamista seuraavan vuoden alusta lukien”

(Kuntalaki 110.3 §). Aikaa on siis kdytdnndssa viisi vuotta (Harjula & Préattdla 2019, 13. luku).

TAPA 2. Lisdksi arviointimenettely voidaan kdynnistdd, jos asukasta kohden laskettu kertynyt
alijidmi on kuntakonsernin viimeisessa tilinpdétoksessd vihintddan 1 000 euroa ja sitd edelténeessd

tilinpdatoksessd vahintddn 500 euroa (Kuntalaki 118.3 §).

TAPA 3. Taulukossa 1 eritelldén nelja tunnuslukukriteerid, jotka kuvaavat rahoituksen riittavyytta tai
kunnan vakavaraisuutta. Kunta joutuu kriisikuntamenettelyyn kyseisten tunnuslukujen perusteella,
mikéli kaikki kriteerit tdyttyvit kahtena perdkkéisend tilinpddtosvuonna. Vasemmassa sarakkeessa
esitellddn niin sanotut vanhat kriteerit, joita sovelletaan vuoteen 2021 saakka. Oikeanpuoleisen

sarakkeen kriteerejd sovelletaan ensi kerran vuonna 2022 vuosien 2020 ja 2021 tilinpaétoksiin.



Taulukko 1. Vanhat ja uudet tunnuslukukriteerit.

Kuntalaki (410/2015)

Laki kuntalain muuttamisesta (175/2019)

Kuntakonsernin vuosikate on negatiivinen
ilman harkinnanvaraista valtionosuuden

korotusta.

Kunnan konsernituloslaskelman vuosikatteen ja
poistojen suhde on alle 80 prosenttia ilman

harkinnanvaraista valtionosuuden korotusta.

Kunnan tuloveroprosentti on vihintdan 1,0
prosenttiyksikkéa korkeampi kuin kaikkien
kuntien painotettu keskiméiriinen

tuloveroprosentti.

Kunnan tuloveroprosentti on vihintéén 2,0
prosenttiyvksikkéd korkeampi kuin kaikkien
kuntien painotettu keskimé#ridinen

tuloveroprosentti.

Asukasta kohden laskettu kuntakonsernin
lainamadra ylittdd kaikkien kuntakonsernien
keskim#idriisen lainaméirin vihintdin

50 prosentilla.

Asukasta kohden laskettu kunnan
konsernitilinpdatéksen lainojen ja
vuokravastuiden méiri ylittda kaikkien kuntien
konsernitilinpééatéksen lainojen ja
vuokravastuiden keskim##rdisen médrin

vihintdén 50 prosentilla.

Kuntakonsernin suhteellinen velkaantuminen

on vihintdin 50 prosenttia.

Konsernitilinpéitéksen laskennallinen

lainanhoitokate on alle 0.8.

Hallituksen esityksessd laiksi kuntalain muuttamisesta (280/2018) on esitetty yksityiskohtaiset
perustelut kullekin muutokselle: Kuntalaissa esitetty kuntakonsernin negatiivinen vuosikate on
toteutunut vain harvoin ja se kuvaa jo poikkeuksellisen heikkoa tulojen ja menojen suhdetta.
Vuosikatteelle el myodskédédn voinut asettaa asukaskohtaista euroméérdisté tavoitearvoa. Vuosikatteen
ja poistojen suhteelle voi sen sijaan raja-arvon asettaa. Suhteen ollessa alle 80 prosenttia kunnan
vuosikate riittdd poistojen kattamiseen vain alle neljan viidesosan verran ja kunnalle todennédkoisesti

kertyy alijadmaa.

Kunnan tuloveroprosenttia koskevalla tunnusluvulla erotellaan muista kunnista ne kunnat, joilla
taloudellista litkkkumavaraa veroprosenttiaan korottamalla on keskimédrdistd vihemmén. Kahden
prosenttiyksikon ero suhteessa kuntien painotettuun keskimddrdiseen tuloveroprosenttiin erottaa

kriisikunnat selvemmin muista kunnista kuin yhden prosenttiyksikon ero. (Hallituksen esitys
280/2018.)



Kunnan erilaisia vuokrasitoumuksia ei esiteté taseessa vieraana paddomana eli lainana. Néin ollen tilla
hetkelld kuntalaissa esitetty kolmas tunnuslukukriteeri, jossa mitataan vain lainam&érdd, jattda
kuntakonserneille mahdollisuuden vilttdd kriteerin tdyttyminen vuokrajirjestelyjen avulla. Tdma ei
ole jatkossa endd mahdollista, kun uudessa tunnuslukukriteerissd huomioidaan myos kuntakonsernin

vuokravastuut. (Hallituksen esitys 280/2018.)

Kuten jo johdannossakin todettiin, kuntakonsernin suhteellisen velkaantumisen raja-arvo (50
prosenttia) on niin alhainen, ettd puolet kunnista tiyttdd sen. Tunnuslukuun liittyy kuitenkin muitakin
ongelmia: se ei kuvaa rahoituksen riittdvyyttéd eikd ota huomioon kunnan palvelutuotannossa kéytetyn
omaisuuden erilaisia rahoitusmalleja. Siksi raja-arvoa ei ldhdetty korottamaan vaan luotiin kokonaan
uusi tunnusluku laskennallinen lainanhoitokate. Tunnusluku kuvaa kunnan kykyé hoitaa lainoista
aiheutuvia velvoitteita eli lainanlyhennyksii ja korkoja kiytettivissi olevan tulorahoituksen avulla®.

(Hallituksen esitys 280/2018.)

Kriisikunta on sellainen Suomen kunta, joka tdyttd4 jonkin aiemmin mainitun tavan ehdot. Syita
joutua kriisikunnaksi on monia. Aiemman tutkimuksen (Haverila 2020) mukaan syitd ovat muun
muassa syntyvyyttd korkeampi kuolleisuus kunnassa ja kunnan kokema muuttotappio.
Muuttotappiota puolestaan selitetddn tutkimuksissa (esim. Nissinen 2014) muun muassa kunnan

heikentyneelld tydllisyystilanteella.

3.1.2 Kunnan talouden tasapaino ja mittaaminen

Ennen kaikkea kunta joutuu kriisikunnaksi, mikédli kunnan talous ei ole tasapainossa.
Yksinkertaisimmillaan kunnan talouden tasapaino tarkoittaa, ettd tulot ja menot ovat yhtd suuret
eli tulos on nolla. Kunnan talouden tasapaino ei kuitenkaan ole ndin yksinkertainen, vaan
monitulkintainen ilmié (Sinervo 2011). Kuntatalous on toimeksiantotaloutta (mt. 132). Tdmé
tarkoittaa, ettd kunnan on lain nojalla jérjestettdvd asukkailleen tietyt palvelut, esimerkiksi
terveydenhuolto. Niinpd pahimmassa tapauksessa jo yhden tai kahden kuntalaisen sairastuminen
kallishoitoiseen sairauteen voi sysdtd véeston ikddntymisen kanssa painiskelevan pienen

muuttotappiokunnan kierteeseen, joka johtaa kriisikuntamenettelyyn.

! Tunnusluvun laskentakaava:
konsernituloslaskelman vuosikate + korkokulut / korkokulut + laskennalliset lainanlyhennykset.
Laskennalliset lainanlyhennykset: konsernitaseen lainat / 8.
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Lotta-Maria Sinervo tutki viitoskirjassaan (2011) kuntien taloudellista tasapainoa. Sinervo nidkee
kunnan taloutta voitavan tulkita kahdessa erilaisessa, liikekirjanpidon ja toimeksiantotalouden,
tulkintaympéristossd. Liikekirjanpidollista tulkintaympiristdd kuvaavat yritysmaailmasta tutut
litkekirjanpitoon liittyvit perusperiaatteet ja normit. (Sinervo 2011, 5.) Liikekirjanpidollisen ajattelun
mukaan rahaprosessi on reaaliprosessin peilikuva, mutta tima ei pidd paikkaansa kuntakontekstissa,
jossa tulot ja menot ovat vastikkeettomia. Liikekirjanpidollisen tulkintaympériston ominaispiirteend
voidaan pitdd kuntaentiteetin lisdksi lyhyttd aikaperspektiivid talouden tasapainoa mitattaessa
vuosittain laadittavalla tuloslaskelmalla. Liikekirjanpidollisen tasapainokisityksen mukaan kunnan
talous on tasapainossa, kun kunnan tulot ja menot ovat tuloslaskelmaan jaksotettuna yhta suuret (mt.

130-131).

Mutta koska kunnan talous on toimeksiantotaloutta, pelkkd liikekirjanpidollinen kunnan
tuloslaskelman katsominen ei vilttdmdttd anna kunnan talouden tasapainosta oikeaa kuvaa.
Liikekirjanpidon tulkintaympéristd ei nimittdin ota huomioon kunnan kontekstuaalisia tekijoita,
kuten védestonkehitystd tai elinkeinorakennetta. (Sinervo 2011, 230.) Toimeksiantotalouden
tulkintaympdaristoon liittyen Sinervo esittelee kolme kunnan taloudellisen tasapainon tulkintatyyppié:

resurssi-, tarve- ja vastikeldhtoisen.

Resurssildhtoisen tulkintatyypin mukaan kunnan talous on tasapainossa, “kun kunnan resursseilla
voidaan huolehtia kunnan vastuulla olevista palveluista”. Tarveldhtisessd tulkintatyypissé
puolestaan avainasemassa on oikeudenmukaisuus eli kunnan talous on tasapainossa, kun kaikki
kuntalaiset saavat yhdenmukaisia palveluita. Vastikeldhtoisen tulkintatyypin mukaan kunnan talous
on tasapainossa, kun kuntalaiset saavat riittdvésti vastiketta maksamilleen veroille. (Sinervo 2011,

231)

Toimeksiantotaloudessa késitys tasapainoisesta taloudesta on lisdksi muuttuva. Eri tulkitsijat voivat
my0s tulkita tasapainoa yhtd aikaa eri tavoin. Lisdksi kontekstisidonnaisuus vaikuttaa
toimeksiantotalouden tulkintaympéristdssa tehtédvain tulkintaan. (Sinervo 2011, 231.) Kunnassa, jolla
on taseessaan mahdollisesti katettavaa alijadmaa, sddstyneet verorahat voidaan nihdé hyvéni asiana,
tilaisuutena pienentdd kunnan velkataakkaa. Hyvinvoivassa kasvukeskuksessa sama voidaan ndhdé

resurssien vajavaisena kayttona.

Mittaaminen sijoittuu tavallaan kriisikuntakriteerien ja kunnan talouden tasapainon viliin.

Kriisikuntakriteerit mittaavat kunnan talouden tasapainoa arvioimalla kunnan rahoituksen riittavyytta
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ja kunnan vakavaraisuutta. Ndin ollen kriisikuntakriteerit sijoittuvat Sinervon esittelemistd kahdesta
tulkintaympéristostd liiketalouden tulkintaympériston alle. Siihen liittyykin kriisikuntakriteereihin
ajoittain (ks. seuraava alaluku) kohdistettu kritiikki; liikekirjanpidollisina mittareina ne eivit ota
huomioon esimerkiksi kunnan kontekstuaalisia tekijoitd: mikd alijddman kertymistd aiheuttaa?
Kasvava palveluiden tarve eli vdeston ikdédntyminen ja palveluiden maksajien eli tydssdkdyvien
veronmaksajien vihentyminen? Vai mahdollisesti kunnasta riippumaton ison tyollistdjan péétos

sulkea toimipaikkansa?

3.2 Aiempi tutkimus

Kriisikuntia ja kriisikuntamenettelyjd on aiemmin tutkittu jonkin verran. Anne Salminen kasitteli pro
gradu -tutkielmassaan (2017) niin sanottuja vanhaa kriisikuntamenettelyd (PARAS-hanke) ja uutta
kriisikuntamenettelyd eli vuoden 2015 Kuntalain uudistamisen yhteydessd tehtyd kriteerien
pdivitystd. Hin vertaili, miten luotettavasti kriteerit kuvastivat kriisikuntia ja oliko uuteen

kriisikuntamenettelyyn siirtyminen kokonaisuutena onnistunut.

Salmisen mukaan (2017, 114-115) uudistukset olivat osittain hyvid. Erityisesti Salminen jakaa
kiitosta paatokselle vaihtaa soveltuvin osin kuntakonserni kuvaamaan kunnan taloudellista tilannetta
peruskunnan asemesta, vaikka tdmékin jittd4 yhd mahdollisuuden luovan laskentatoimen kayttoon
kriisikuntamenettelyn vélttimiseksi. Esimerkiksi juuri vuokrauksen kéyton taseessa vieraana

pddomana esitettdvin lainan sijaan (Hallituksen esitys 280/2018).

Kritiikkind Salminen mainitsee sen, miten sekd vanhat ettd uudet kriteerit kuvastavat vain toiminnan
rahaprosessia eivitkd siten kerro syitd kriisiytymisen takana. Krititkki sopii yhteen Sinervon
esittelemédn litkekirjanpidon ja toimeksiantotalouden tulkintaympéristot -erottelun kanssa; miten
litkekirjanpidon tulkintaympéristoon sijoittuvat kriisikuntakriteerit eivit huomioi kunnan tilanteeseen

vaikuttavia kontekstuaalisia tekijoita.

Aapo Nissinen tarkasteli omassa kvantitatiivisessa tutkimuksessaan (2014) reaalitaloudellisia syiti
kuntien kriisiytymisen takana. Tulosten perusteella kuntien kriisiytymiseen tuntuisi vaikuttavan

kunnan sijainti ja asukasméérd seka tyottomyystilanne kunnassa.

Saara Haverilan tutkimustulokset tukevat osittain Nissisen 160ydoksid. Haverila valitsi tutkimukseensa

(2020) nelja kriisikunnaksi vuonna 2017 nimettyd Suomen kuntaa: Hyrynsalmen, Jimijérven, Teuvan
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ja Ahtirin. Hén arvioi kyseisten kuntien talouksien tasapainoa ja talouden kehitysti. Kaikille neljille
kunnalle yhteisid huolia Haverilan tulosten mukaan olivat verotulojen ja valtionosuuksien epidvarma
kehitys sekd sosiaali- ja terveydenhuollon kustannukset ja niiden vaikeasti ennakoitava kehitys

(Haverila 2020, 73).

Mirva Tauriainen tutki omassa tutkimuksessaan (2016) kunnan kriisiytymisen ennakoimista joillakin
tunnusluvuilla, muun muassa kriisikuntakriteereilld. Tulosten mukaan mikdén yksittdinen
kriisikuntakriteeri ei pystynyt aukottomasti ennakoimaan kunnan kriisiytymistd kaksi wvuotta
etukdteen. Tutkimustuloksista ei kuitenkaan voi tehdd pitkdlle menevid johtopadtoksid nykyisen
kriisikuntamenettelyn ja -kriteerien toimivuudesta, silli Tauriaisen tutkimus koski jo PARAS-
hankkeen yhteydessd maéadriteltyjd kriisikuntakriteerejd. Sen jélkeen kriteereja on uudistettu jo

kahdesti.
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4. TUTKIMUSMENETELMAT

Tassd padluvussa esitellddn tutkimuksen kdytdnnon toteutuksen kannalta oleellisia valintoja. Luku on
kaksiosainen. Aluksi kdydéddn lépi aineistonkeruuta, mitd tapaa aineistonkeruussa sovellettiin ja

miksi. Sen jdlkeen esitellddn aineiston tulkinnassa sovellettu analyysimetodi.

4.1 Aineistonkeruumenetelmi ja aineistokunnat

Témai tutkimus toteutettiin kvalitatiivisella eli laadullisella tutkimusotteella. Koska tutkimuksessa
tarkastellaan kriisikuntamenettelyd ja -kriteerejd kokonaisvaltaisesti, valittu tutkimusote sopii
tutkimuksen tarkoituksiin kvantitatiivista tutkimusotetta paremmin (Hirsjdrvi, Remes & Sajavaara
2016, 161). Tutkimuksen aineisto kerittiin haastattelemalla neljdd suomalaisen kunnan
kunnanjohtajaa puolistrukturoidulla haastattelulla. Puolistrukturoidussa haastattelussa kysymykset
ovat kaikille haastateltaville samat, mutta valmiita vastausvaihtoehtoja ei ole — haastateltavat saavat
siis vastata omin sanoin (Hirsjdrvi & Hurme 2008, 47). Niin ollen se sopii tutkimukseen, jossa
selvitetddn ihmisten omia ndkemyksid ja ajatuksia eikd pyritdkddn yleistettivyyteen kuten
kvantitatiivisissa tutkimuksissa. Aineiston kerddmisessd kéytetty haastattelurunko on néhtdvissa

liitteessa 1.

Koska tdssd tutkimuksessa ollaan kiinnostuneita kuntien suhtautumisesta kriisikuntakriteereihin ja -
menettelyyn ylipddtidn, aineistokunniksi ei ollut tarvetta valita kriisikunniksi jo julistettuja kuntia.
Tutkimuskohteiksi valikoitui sen sijaan kolme noin 15 000 asukkaan kuntaa ja yksi noin 10 000
asukkaan kunta. Kunnista kaksi sijaitsee Eteld-Pohjanmaan maakunnassa, yksi Satakunnassa ja yksi
Kanta-Hdmeen maakunnassa. Kohdekunniksi valittiin asukasluvultaan suht. samankokoisia kuntia,
jotta haastateltavilla olisi suurin piirtein samanlaiset 1dhtokohdat arvioida kriisikuntakriteereja
kuntien ndkokulmasta. Néin siitd syystd, ettd — kuten monessa asiassa — my0s suhtautumisessa
kriisikuntakriteereithin  voi vaikuttaa, onko kyse pienestd maalaiskunnasta vai isosta
kasvukeskuksesta. Kaikki neljd kuntaa tdyttdvit myods tdlld hetkelld voimassa olevista
tunnuslukukriteereistd ~ tuloveroprosenttia ~ ja  suhteellista  velkaantuneisuutta  koskevat
tunnuslukukriteerit (Tutkihallintoa.fi 2020). Kahdella kunnista on lisdksi kattamatonta alijadmai
taseessaan vuoden 2019 tilinpddtosten perusteella. MyoOs kolmannen kunnan ylijddméi hupeni

hélyttdvad vauhtia kahdessa edellisessi tilinpdédtoksessd vuosina 2018 ja 2019. Kuntia ei kuitenkaan
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yksiloidd tutkimuksessa tdmédn tarkemmin, jotta kunnanjohtajien on mahdollista esittdd myos

kritiikkid joutumatta pelkddmain kuntansa tai itsensd joutumista huonoon valoon.

Tutkimushaastattelut toteutettiin  joulukuun loppupuoliskolla vuonna 2020, jota leimasi
maailmanlaajuinen koronaviruspandemia. Viruksen levidmisen estdmiseksi viranomaiset kehottivat
valttdimédn tarpeetonta matkustamista myos kotimaassa ja pitdmiddn turvavilejd. Tastd syystd
haastattelut toteutettiin etdnd Microsoft Teams -ympéristod hyddyntden. Verrattuna perinteiseen
puhelinhaastatteluun Teamsin etuna on ohjelman sisédénrakennettu puhelunnauhoitustoiminto, joka
helpotti haastattelujen tallentamista. Erds valituista kunnanjohtajista oli pyytdnyt kuntansa
hallintojohtajan avukseen vastaamaan kysymyksiin. Haastattelut kirjoitettiin auki eli litteroitiin heti
haastattelujen jdlkeen. Haastattelut kestivét kaikkinensa tunnin ja 35 minuuttia. Litteroitua aineistoa

kertyi 15 liuskaa.

Myohemmin helmikuun alussa 2021 kunnanjohtajille esitettiin vield sdhkdpostitse yksi kysymys
koskien neljattd uudistettua tunnuslukukriteerid. Kaksi kunnanjohtajaa ja kolmannen kunnan
hallintojohtaja vastasivat kysymykseen helmikuun aikana. Neljdnnestd kunnasta ei saatu vastausta.

Liitteessd 1 kysymys on esitetty lisdkysymyksena.

4.2 Analyysitapana aineistoldhtoinen sisallonanalyysi

Kerittyd aineistoa analysoitiin sisdllonanalyysin keinoin, tarkemmin sanottuna aineistoldahtdiselld
siséllonanalyysilla. Aineistoldhtdisessd sisdllonanalyysissa pyritddn tutkimusaineistosta luomaan
teoreettinen kokonaisuus, jonka analyysiyksikot valitaan tutkimuksen tarkoituksen mukaan.
Aineistoldhtdinen sisdllonanalyysi on induktiivista eli etenee yksittéisestd yleiseen. Koska analyysin
oletetaan ldhtevdn aineistosta, aikaisemmilla havainnoilla, tiedoilla tai teorioilla ei pitdisi olla
vaikutusta analyysissa. Periaatteessa vain itse analyysin toteuttamista koskeva teoria liittyy analyysiin

ja analyysin lopputulokseen. (Tuomi & Sarajarvi 2018, 80-81.)
On kuitenkin syytd huomauttaa, ettd puhtaasti aineistoldhtdinen analyysi on periaatteessa mahdoton.

Analyysiin ovat aina taustalla vaikuttamassa tutkijan tekemit valinnat kisitteiden, tutkimusasetelman

ja menetelmien suhteen. (Tuomi & Sarajirvi 2018, 82.)
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Aineistoldhtéinen sisédllonanalyysi on kolmivaiheinen prosessi: aluksi aineisto redusoidaan eli
pelkistetddn, sitten se klusteroidaan eli ryhmitelldéin ja lopuksi abstrahoidaan eli késitteellistetéén.
Ennen prosessin aloittamista muodostetaan tutkimuskysymykseen perustuva analyysikysymys, jonka
avulla aineistosta voidaan karsia tutkimuskysymyksen kannalta epdoleellinen aines pois.
Analyysikysymyksen avulla toisin sanoen etsitddn alkuperdisilmauksia, jotka vastaavat
tutkimuskysymykseen. Loydetyt alkuperdisilmaukset koodataan pelkistetyiksi ilmauksiksi. (Tuomi
& Sarajarvi 2018, 4.4.3.)

Analyysiprosessin seuraavassa vaiheessa, klusteroinnissa, aiemmin muodostetuista pelkistetyistd
ilmauksista etsitdédn samankaltaisuuksia, joiden perusteella ilmauksista muodostetaan omia ryhmidan
eli alaluokkia. Kyseiset alaluokat nimetdédn sisdltod kuvaavasti. Prosessia jatketaan yhdistelemalld

alaluokkia ylédluokiksi ja niin edelleen. (Tuomi & Sarajérvi 2018, 4.4.3.)

Klusterointivaiheen katsotaan olevan osa aineistoldhtoisen sisdllonanalyysiprosessin kolmatta
vaihetta eli késitteellistimistd, abstrahointia. Kédsitteellistiminen jatkaa ryhmittelya, kunnes pééstidan
yhdistdvdin luokkaan, joka perustuu tutkimuskysymykseen. (Tuomi & Sarajarvi 2018, 4.4.3.)

Visuaalisesti ajateltuna aineistoldhtoisen sisdllonanalyysin lopputulos muistuttaa pyramidia.

Tassd tutkimuksessa edelld kuvattu prosessi eteni seuraavasti: Pelkistettyjd ilmauksia l&dhdettiin
muodostamaan  analyysikysymykselld =~ “mistd  kunnanjohtajat ~ puhuvat  puhuessaan
kriisikuntamenettelystd?”. Vaikka tutkimuskysymyksid on kaksi (mitd mieltd kunnanjohtajat ovat
kriisikuntamenettelystd, ja kriisikuntakriteereistd), myods jdlkimmadisen vastaukset sopivat
analyysikysymyksen “alle”. Loydetyistéd pelkistetyistd ilmauksista muodostettiin yhteensa neljétoista
alaluokkaa, joista muodostettiin neljd kisitteellistd yldluokkaa. Yldluokat ryhmiteltiin sen jdlkeen
kahden péadluokan alle, joiden ylle yhdistdviksi luokaksi saatiin “Kunnanjohtajien ajatuksia
kriisikuntamenettelystd ja -kriteereistd”. Luokkien siséltdé kuvataan tarkemmin seuraavassa

analyysiluvussa.

13



5. KRIISIKUNTAMENETTELY JA KRIISIKUNTAKRITEERIT

Téassd analyysiluvussa analyysin tuloksia kdydadédn yksityiskohtaisesti ldpi. Luku jakautuu analyysin
pailuokkien mukaisesti kahteen alalukuun, jotka jaetaan alalukuihin analyysin yldluokkien mukaan.

Analyysin kokonaiskuva on havainnollistettu kuviossa 1.

Kuntajohtajien ajatuksia
kriisikuntamenettelysta ja -kriteereista

/"___:! ?\
< // b
Kriisikuntamenettely Kriisikuntakriteerit
)\ <
S I
V4 N b N
PR e Kattamaton Uudet
Myénteista Kritiikki AR T
alijgama tunnuslukukriteerit
/L\I; /U\ ﬁ 4
: Konserni
Itsehallintoon Alijaaman...
puuttuminen kertyminen
Kunn‘éﬁ ofna‘i?suqs.- kattamiskeinot
Kriisikuntakriteerien kattamisaika
seuraaminen

Tunnuslukukriteeri 1 —"Ei liene vaikutusta”
Tunnuslukukriteeri 2 — ”Erittain hyva muutos”
Tunnuslukukriteeri 3 — ”Parantaa kokonaiskuvaa”
Tunnuslukukriteeri 4 —”Vaikein seurattava”

Kuvio 1. Analyysikaavio.

5.1 Kriisikuntamenettely

Tassd alaluvussa kdyddan ldpi haastateltujen kunnanjohtajien ajatuksia kriisikuntamenettelysta
kokonaisuutena. Aluksi paneudutaan menettelyn myonteisiin puoliin ja lopuksi tutustutaan

kunnanjohtajien esittdmaéén kritiikkiin.

5.1.1 Mydonteisti

Myonteista-yldkisite muodostui kolmesta alakéasitteestd. Alakésitteet olivat lakisdéteisyys, ohjaava

vaikutus sekd vuoden 2019 tunnuslukukriteeriuudistus.

Lakisdditeisyys. Yleisesti ottaen haastatellut kunnanjohtajat olivat kriisikuntamenettelyn kannalla ja

heididn mielestddn on hyvi, ettd kriisikuntakriteerit on asetettu. Erds haastateltava koki menettelyn
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lisddvan kuntien vilistd oikeudenmukaisuutta ja toinen jatkoi samalla linjalla; on hyvé, ettd kunnilla
on mittaristo ja perusteet seurata omaa toimintaansa. Valtio my0s katsottiin “ainoaksi oikeaksi”

tahoksi seuraamaan kuntien toimintaa.

"Mutta on julkisen talouden kokonaisuuden kannalta hyvd, ettd joku seuraa
kuntia. Jos tdd ois niinku aivan villi homma, niin sillon tdd kylld ronsyilis liikaa.
Ettd seuranta ja kriteerit on oltava, valtio on ainoa oikea taho seuraamaan.”

— Haastateltava 2

Ohjaava vaikutus. Kunnanjohtajat antoivat kiitosta kriisikuntamenettelylle sen taloudenpitoa
ohjaavasta vaikutuksesta. Kriisikuntakriteerien olemassaolon koettiin muun muassa tukevan
talousarvion valmistelua ja suunnittelua pidemmalld aikavililld. Erds haastateltavista koki menettelyn
my0s “herdttelevin” kuntia siihen, ettd kunnan taloudessa asiat ovat huonosti ennen kuin on

myOhdistd tai mahdollisesti vapaaehtoisen kuntaliitoksen mahdollisuuteen.

Tai sitten toisaalta, jos todetaan, ettd resurssit ei riitd, niin sitten pitdd
mahdollisesti hakeutua jonkun muun kunnan kans yhteen. Se on se toinen
vaihtoehto sitten.

— Haastateltava 2.

Kunnanjohtajien ajatukset ndyttdvit tukevan lainsdétdjien hallituksen esityksessd 280/2018

esittelemad ajatusta, ettd kriisikuntamenettely kriteereineen olisi osaltaan tukemassa kuntien taloutta.

Vuoden 2019 tunnuslukukriteeriuudistus. Vuonna 2019 toteutettu kriisikuntamenettelyn
tunnuslukukriteerien uudistus koettiin kautta linjan onnistuneeksi. Uudistetut kriteerit koettiin
edellisid selkedmmiksi ja niiden koettiin kuvaavan kunnan taloutta paremmin kuin aiempien. Erds
kunnanjohtaja mainitsi myds, ettd uudistetut kriteerit estidvit osaltaan joidenkin kuntien harjoittamaa
“teknisluonteista tapaa” saada talous ndyttdimiddn todellista paremmalta. Téamadn voi tulkita
tarkoittavan kolmannen tunnuslukukriteerin muutosta ottaa huomioon kuntakonsernin lainaméarin
lisadksi my0s konsernin vuokravastuut. Erds haastateltava kiteytti ajatuksensa kriisikuntakriteerien

muutoksista ytimekkaésti seuraavalla tavalla:

”Ne on eldny ajassa ja menny siind mielessd oikeaan suuntaan. ”

— Haastateltava 2

Kunnanjohtajat esittivdt jokaisesta uudistetusta tunnuslukukriteeristd my0s joitakin huolenaiheita,

mutta yksittéiset kriteerit ja kunnanjohtajien kommentit niithin kdydéaan tarkemmin ldpi tuonnempana.
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5.1.2 Kritiikki

Kritiikki-ylakasite koostui neljéstd alakésitteestd. Alakésitteet olivat konserni, itsehallintoon

puuttuminen, kunnan omaisuus seké kriisikuntakriteerien seuranta.

Konserni. Kun kriisikuntakriteerejd uudistettiin vuonna 2015, tunnuslukukriteerien fokus siirrettiin
peruskunnan talousluvuista koko kuntakonsernin talouslukuihin. Anne Salminen piti titd omassa
tutkimuksessaan hyvdnd muutoksena (Salminen 2017, 114). Kuntakentdlldi muutos aiheuttaa
kuitenkin huolta. Tdma siitd syysti, ettd peruskunta ei ole hyviksyméssa tytaryhtididensd padtoksia,
sanoi kuntansa johtajan apuna ollut hallintojohtaja. Tosin kuntalain 47 § ensimméisessd momentissa
sanotaan, ettd “omistajaohjauksella on huolehdittava siitd, ettd kunnan tytdryhteison toiminnassa
otetaan huomioon kuntakonsernin kokonaisetu”. Lain mukaan peruskunnalla pitdisi siis olla
omistajaohjauksella mahdollisuus vaikuttaa siithen, ettd tytdryhteisd ei ota toiminnassaan

harkitsemattomia riskeja.

Konsernin tunnuslukujen mittaamisen koetaan myds eriarvoistavan kuntia jonkin verran
kuntakonsernien erilaisen konsernirakenteen takia. Jonkin kunnan konserniin voi kuulua esimerkiksi
menestyvd sdhkOyhtio tai satama siind missd toisella kunnalla niitd ei ole. Niinpd kunnat eivét
valttdmattd ole keskendédn vertailukelpoisia, vaikka olisivatkin esimerkiksi asukasluvulla mitattuna
samansuuruisia. Kuntien tehtdvidt ovat kuitenkin lakisddteisesti kaikille samat, muistutti erds
kunnanjohtaja. Tdhdn liittyy toisen kunnanjohtajan esittdmé kritiikki valtiota kohtaan, joka on
lisdnnyt kuntien lakisditeisid tehtdvid 2000-luvulla. Vuonna 2013 valmistuneen kuntien
tehtavikartoituksen mukaan kunnilla olikin 535 lakisditeistd tehtavaa (Valtiovarainministerio 2013).
Pari vuotta myohemmin julkaistun tiydennysraportin mukaan tehtidvid oli jo 610 ja erilaisia

velvoitteita vajaa tuhat (Valtiovarainministerié 2015).

Itsehallintoon puuttuminen. Vaikka kuntajohtajat kiittelivat kriisikuntamenettelyn taloutta ohjaavaa
vaikutusta, sithenkin liittyy kdéntdpuolena kuntien itsehallintoa rajoittava piirre, huomautti kuntansa
johtajaa avustanut hallintojohtaja. Koska valtion taholta on mééritelty taloudelliset rajat, jotka
ylitettyddn kunnasta tulee kriisikunta, kunnat eivdt voi harjoittaa itsehallinto-oikeuttaan

taloudenpidon osalta tdysin vapaasti. Tdmé on kuitenkin mietoa kritiikkid, silld samassa yhteydessa
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kunnanjohtaja myds sanoi, ettd ilman valtion asettamia raameja kuntien taloudenpito olisi ”ihan villi

homma”.

Viimeisintd  kriisikuntakriteerien  uudistusta  koskeneen  hallituksen esityksen = mukaan
kriisikuntamenettelyn tarkoituksena on turvata lainsdddannon edellyttimét palvelut. Haastattelujen
perusteella mikédli menettelyn kdynnistimiseen asti joudutaan, lainsddddnnon edellyttdmét palvelut
voivat pdinvastoin heiketd, vaikka palveluja onkin tarkoitus turvata. Esimerkiksi palveluverkkoa

voidaan valtionvarainministerion madrddmén kuntaselvittdjan maarayksestd joutua karsimaan.

.. kriisikuntamenettelyyn joutuvassa kunnassa se, ettd sielld palvelut saattaa
heiketd, vaikka tarkoitus onkin turvata.”

— Hallintojohtaja, kunta 2

Erdélld haastatellulla kunnanjohtajalla olikin varsin raadollinen nikemys kysyttdessd, miten
kriisikuntamenettelyn tavoite kuntien talouden tukemisesta ja lainsddddnndllisten palveluiden
turvaamisesta nayttaytyy kunnille. Hinen mukaansa tavoite ndyttdytyy vain siind lopullisessa, kunnan

itsehallintoon kajoavassa muodossa:

VElikkd silld tavalla tdd ndayttiytyy kuntakentdlle, ettd kylld niitd sitte
kuntaliitoksia syntyy nditten pohjalta.”

— Haastateltava 3

Kunnan omaisuus. My0s kunnan omaisuuden asema herétti kritiikkid vastaajissa. Eli ettd tiettyihin
numeerisiin tunnuslukuihin perustuvat kriisikuntakriteerit eivdt ota huomioon reaalimaailmaan
sijjoittuvia syitd kuntien ajoittaiselle velkaantumiselle. Esimerkiksi kunnan omistuksessa olevat
kiinteistot voivat tarvita peruskorjausta. Jos téllaisia peruskorjaustarpeita osuu useita lyhyelle

aikavilille, voi pieni kunta joutua ottamaan velkaa korjauskulut kattaakseen.

Kriisikuntakriteerien seuranta. Eréds haastatelluista kunnanjohtajista nosti esiin kriisikuntakriteerien
seurantaan ja niiden hyddyntdmiseen kunnan talouden ohjaamisessa liittyvdn ongelman. Neljista
tunnuslukukriteeristd kaksi (2. ja 3.) vertaa yksittdisen kunnan lukuja kuntien keskiméirdisiin
lukuihin. Hén mainitsi haasteeksi vertailutiedon saamisen. Ja vaikka kriisikuntamenettelyd
kiiteltiinkin sen taloutta ohjaavasta vaikutuksesta, myos epdilyjda sen suhteen esiintyi. Erés
haastateltava pohti, miten paljon kunnissa paattéjat kriisikuntakriteerejd seuraavat. Hinen mielestdén
palvelut pyritdén jarjestimiin kunnissa asukkaille mahdollisimman hyvin, oli kriisikuntakriteereji
tai ei.
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5.2 Kriisikuntakriteerit

Kuten mainittua, kunta voi joutua kriisikunnaksi kolmella tavalla. Tavoista ensimmadinen ja toinen
koskevat kattamatonta alijaidmé&é kunnan taseessa ja kolmas sisdltdé nelja erillistd tunnuslukukriteerid.
Seuraavassa tarkastellaan aluksi alijddaméd; miten sitd voi péadstd kertymidn, mitd keinoja sen
kattamiseen kunnan tyokalupakissa on ja mitd mieltd kunnanjohtajat ovat lainsdddédnndssa annetusta
viiden vuoden kattamisajasta. Sen jdlkeen paneudutaan vield uudistettuihin tunnuslukukriteeriin; mita

mieltd kunnanjohtajat muutoksista ovat.

5.2.1 Kattamaton alijiiméa

Kattamaton alijddma -yldkdsite muodostui kolmesta alakisitteestd. Alakésitteet olivat alijddméin

kertyminen, alijidminkattamiskeinot seké alijddmaénkattamisaika.

Alijddmdn kertyminen. Haastatellut kunnanjohtajat nostivat esiin monia syité alijadmain kertymiselle
kysyttdessd, mikd heiddn mielestddn on syy siihen, ettd kunnat ovat joutuneet tdhdn mennessi
kriisikuntamenettelyyn kattamattoman alijiimén vuoksi. Monet mainitsivat kuntien palveluverkkoon
liittyvidt ongelmat. Vieston ikddntyessa palveluverkko ei ole reagoinut palvelutarpeiden muutoksiin,
ei ole pystytty tekemadn rakenteellisia uudistuksia, ja palveluverkko on yksinkertaisesti liian suuri
védestopohjaan ndhden. Lisdksi erds kunnanjohtaja mainitsi valtion kohdistamat leikkaukset kuntien
valtionosuuksiin sekd pienituloisille kohdistetut veronkevennykset — tdmi on alentanut kuntien
efektiivistd veroastetta. Valtio on my0s jatkuvasti lisinnyt kuntien lakisdéteisia tehtdavid 2000-luvulla,

kunnanjohtaja jatkaa.

¥ Ja nyt sitten ihmetellddn, miksi kunnille syntyy kattamattomia alijddmid, mutta
tamdhdn on seuraus eikd syy.”

— Haastateltava 4

Eréds haastateltava mainitsi myds, ettd kunnan heikko tilanne voi johtua myds jostakin kunnasta
riippumattomasta syystd. Esimerkkind hdn mainitsee ison elinkeinoharjoittajan paiatoksen sulkea
kunnan alueella sijaitseva toimipisteensid. Toisaalta toinen haastateltava muistuttaa, ettd myds kunta

itse voi tehdd harkitsemattomia paétoksié elinkeinoeldmaién liittyen:
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"Ja sitte on tietyst muutamia kuntia, jotka on ottanu harkitsemattomia tai muuten
litan suuria riskejd ldhtemdlld tukemaan esimerkiks liike-eldmdn toimijoita.”

— Haastateltava 1

Se ettd alijddmad pddsee kertymddn voi johtua myds puutteista seurannassa, sanoo toinen
kunnanjohtaja. Han tosin huomauttaa myd0s, ettei huomattavan alijaidmén syntymisen pitdisi tapahtua
yllatyksend. Ehdottoman myodnteisend asiana kuitenkin mainitaan se, ettd sisdilmaongelmaisista

julkisista rakennuksista ei kerry katettavaa alijaidméa kuntien taseeseen.

Alijddmdnkattamiskeinot. Alijddmén kattaminen koetaan kautta linjan haasteelliseksi. Aiemmin
mainittuihin palveluverkon ongelmiin puuttuminen ja niin kunnan talouden kurssin kddntdminen ei
kiy kunnissa yhté helposti kuin yrityksissd, huomauttaa kuntansa johtajaa avustanut hallintojohtaja.
Esimerkiksi mikali tarvetta kouluverkon supistamiseen ilmenee, supistaminen on mahdollista vain
lukukauden alussa eli elokuussa. Niinpa sddstdjd kertyy kyseisen vuoden osalta vain jéljelld olevilta

viideltd kuukaudelta.

Hallintojohtaja muistuttaa myos, ettd jos talousarvioon siséltyy jotain henkildstoon kohdistuvia
toimenpiteitd, kuntien yhteistoimintalaki edellyttdd, ettd neuvottelut tdytyy kdydd ennen
talousarvioesityksen valtuustolle antamista (Laki tyOnantajan ja henkiloston vilisestd
yhteistoiminnasta kunnassa 4.3 §). Toisin sanoen kunnissa ei saada henkildstosddstojd aikaan yhtd

mutkattomasti kuin yrityksissa.

"Elikkd tddikin on poikkeus yrityksiin, kun yritykset voi ihan tuosta vaan polkasta
vkskaks kdyntiin yt:t ja sitten sen mukaisesti toimitaan nopiasti.”

— Hallintojohtaja, kunta 2

Ylipdatddn alijadmén kiinni kurominen koetaan todella hankalaksi, silld alijddmén kattaminen
edellyttdd merkittdvdd palvelutason laskua tai palveluverkon supistamista, sanoo erds vastaajista.
Téllaisia toimenpiteitd on nimittdin hyvin vaikea perustella kuntalaisille. Erds vastaaja nostaa esiin
myo0s sen, ettd mikédli kertynyt alijddmé johtuu nimenomaan merkittdvin ty6llistdjan paitoksestd
sulkea toimipisteensd, alijadmédn kattaminen voi olla hankalaa. Hén kuitenkin antaa valtiolle

tunnustusta siitd, ettd yleensd téllaisissa tilanteissa valtio tulee apuun.

Alijadmdnkattamisaika. Vaikka alijadméan kattaminen koetaan haastavaksi ja kunnan keinovalikoima

sen suhteen suppeaksi, laissa annettua alijidménkattamisaikaa eli viittd vuotta pidetdin yleensd ottaen
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sopivana. Yksi kunnanjohtajista jopa sanoo, ettd viiden vuoden tdytyy olla riittdva aika alijadman
kattamiseen. Aikaa my0s pidetddn suhteellisen pitkdna ja siten riittdvana, vaikka kuntataloutta onkin
vaikea ennustaa viiden vuoden péddhin. Viiden vuoden kattamisaika ei kuitenkaan voi aiheuttaa
ongelmia, sanoo vastaaja. Eréds haastateltava pitdd viiden vuoden kattamisaikaa jarkevina, silld se

mahdollistaa riittdvan pitkdjanteisen sopeutuksen ja:

”... mutta sitte se on sen verran lyhyt, ettd se edellyttdd tehokkuutta ja
toimeentarttuvuutta.”

— Haastateltava 1

Yksi haastateltavista on kuitenkin sitd mielté, ettd viidessd vuodessa alijiiman kattaminen voi olla
haasteellista. Syiksi hdn mainitsee jo alemmin mainitut haasteet perustella kuntalaisille palveluverkon

karsimista kunnan taseeseen kertyneen alijiiman kattamiseksi.

5.2.2 Uudet tunnuslukukriteerit

Uudet tunnuslukukriteerit otetaan kéyttoon vuonna 2022. Seuraavaksi tutustutaan kunnanjohtajien
mietteisiin kunkin uuden kriteerin osalta. Uudet tunnuslukukriteerit -yldkésite muodostui neljésté
alakasitteestd. Alakdésitteet olivat tunnuslukukriteeri 1 — ei liene vaikutusta”, tunnuslukukriteeri 2 —
“erittdin - hyvd muutos”, tunnuslukukriteeri 3 — “parantaa kokonaiskuvaa vastuista”,

tunnuslukukriteeri 4 — ”haasteellisin”.

Tunnuslukukriteeri 1 — "Ei liene vaikutusta”. Ensimmdiisen tunnuslukukriteerin muutos
negatiivisesta kuntakonsernin vuosikatteesta kunnan konsernituloslaskelman vuosikatteen ja
poistojen suhteen 80 prosenttiin ei tunnu aiheuttavan toimenpiteitd aineistokunnissa. Erés
kunnanjohtaja totesi, ettd hdnen kuntansa ei ollut tunnuslukukriteerid vanhassakaan muodossa
tayttdnyt ja myOs vuosikatteen ja poistojen suhde on yli 80 prosentin rajan. Néin ollen toimenpiteitad
ei ole tarpeen kunnassa tehdd. My0s toisen kunnanjohtajan mukaan muutos on ollut ennakoitavissa
eikd siksi edellytd toimenpiteitd. Erddssd kunnassa muutoksen oletetaan helpottavan tilannetta jonkin

verran, kun taas toisessa muutos ei vaikuta aiottuihin toimenpiteisiin ja investointisuunnitelmiin.

Tunnuslukukriteeri 2 — “Erittdin hyvd muutos”. Kunnan tuloveroprosenttia koskevan raja-arvon
nostaminen yhdestd prosenttiyksikostd kahteen jakoi aineistokuntia kahteen leiriin. Erédédn

kunnanjohtajan mielestd yhden prosenttiyksikon ero kaikkien kuntien painotettuun keskiarvoon ei
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vield erottele kriisikuntia, ja piti ndin ollen kahta prosenttiyksikkdd parempana raja-arvona. Toinen

kunnanjohtaja piti muutosta jopa erittdin hyvéni:

"Tdtd piddn erittiin hyvind muutoksena. [...] Kun se nousee kahteen, niin tdd
raja-arvon nousu pudottaa meiltd timdn kriteerin pois.”

— Haastateltava 4

Vaikka kyseisen kunnanjohtajan mielipiteeseen saattaa vaikuttaa oman kunnan tilanne suhteessa
tahan tunnuslukukriteeriin, ei se selitd kaikkea. Kyseisen raja-arvon tdytti 151 Suomen kuntaa vuonna
2019 (tutkihallintoa.fi 2020). Vuonna 2019 Suomessa oli yhteensd 311 kuntaa (Kuntaliitto 2021) eli
raja-arvon tiytti ldhes puolet Suomen kunnista. Se ei ole endd kaukana suhteellisen
velkaantuneisuuden luvuista ajalta, jolloin uudistushanke aloitettiin (176 vuosina 2016 ja 2017).
Lisdksi kyseiselld aineistokunnalla on taseessaan ylijadméa noin 15 miljoonaa euroa vuoden 2019
tilinpddtoksen perusteella eli sen taloudellinen tilanne on erittdin hyvé. Kunta tiyttddkin vain kaksi

talla hetkelld ontuvaa tunnuslukukriteerid — timén ja suhteellisen velkaantuneisuuden.

Toiset kaksi kunnanjohtajaa nostivat esiin muutoksen mahdollisesti kuntia eriarvoistavan
vaikutuksen. Erds vastaajista muistuttaa, ettd kunnallisveroprosentti vaikuttaa muun muassa
valtionosuuksiin (Laki kunnan peruspalvelujen valtionosuuksista 29 §) ja pohti, miten aiheellista on
pitdd kuntia valtionosuuksin tasa-arvoisessa asemassa. Toinen kunnanjohtaja mietti yhden
prosenttiyksikon  lisdyksen  kasvattavan  vaihteluvédlid = matalimman ja  korkeimman
kunnallisveroprosentin vililld. Se voisi hinen mukaansa lisétd eriarvoisuutta eri kuntien kuntalaisten
kesken. Toisaalta hdn mydnsi raja-arvon korotuksen nimenomaan helpottavan kriisikuntakriteereji

hiukan ja antavan kunnille ”pelivaraa”.

Tunnuslukukriteeri 3 — "Parantaa kokonaiskuvaa vastuista”. Uudistetusta kolmannesta
tunnuslukukriteeristd aineiston kunnissa ollaan yksimielisid. Kaikki ovat tyytyviisid siihen, ettd
vastaisuudessa tunnuslukukriteerissd otetaan huomioon myds kuntakonsernin vuokravastuut.
Kuntansa johtajaa avustanut hallintojohtaja uskoo, etti muutos parantaa kokonaiskuvaa
kuntakonsernin vastuista ja siten muutos on perusteltu. Erds kunnanjohtaja muistuttaa, ettd aiempi

lainmuoto jitti mahdollisuuden kiertéé kriisikuntakriteereja vuokrausratkaisuilla.

” Sindllddn ihan hyvd muutos, ettd myos namd vuokravastuut tulee mukaan
tahdn. Jotkuthan ovat nditd sitten kiertdneet juuri ndilld... ndilld toisilla
ratkaisuilla.”

— Haastateltava 4.
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Kunnanjohtajien mielipiteet tukevat hallituksen esityksessd 280/2018 esitettyjen perusteluja.
Perusteluissa mainittiin muun muassa, ettd pelkdn lainamdardn huomioiminen tunnusluvussa voi

johtaa vuokrausmallien kdyttoon vain konsernin lainamddrdin vaikuttamiseksi. (Hallituksen esitys

280/2018, 4.)

Kuten ensimméisen tunnuslukukriteerin muutos, myoskddan kolmannen uudistus ei edellytéd
toimenpiteitd neljdssd aineistokunnassa. Kunnilla ei ole merkittdvid vuokravastuita. Erddssi kunnassa
investoinnit on pystytty tekemddn omaan taseeseen eikd vuokrausta tai sen tyyppisid
rahoitusratkaisuja ei ole jouduttu kunnassa kéyttimaén. Toisessa kunnassa rakennusprojekteja ei ole
toteutettu leasing-rahoituksella ja lisdksi kaikki toiminta sijoittuu kunnan omiin tiloihin. Erddssa
kunnassa taloudelliset haasteet liittyvit investointien rahoitukseen, mutta isoja vuokravastuita ei ole,

joten sielldkdan muutos ei vaikuta "merkittavésti”.

Tunnuslukukriteeri 4 — “Vaikein seurattava”. Neljas tunnuslukukriteeriuudistus, laskennallinen
lainanhoitokate, saa osakseen eniten epdilyja kolmessa aineistokunnassa, joista vastaus saatiin. Erds
haastateltava pitdd velanhoitokykyad haastavana mittarina, silli velat eivit ole kovinkaan hyvin
vertailukelpoisia ja yhteismitallisia. Han pitddkin neljattd tulevaa tunnuslukukriteerid kunnan
ndkokulmasta vaikeimmin seurattavana. Vertailukelpoisuuden ja yhteismitallisuuden ongelmaa on
tosin pyritty nimenomaan ratkaisemaan kriteerin laskennallisuudella (Kirjanpitolautakunnan
kuntajaosto 2018). Toisessa kunnassa taas hallintojohtaja — joka vastasi sdhkopostikyselyyn
kunnanjohtajan sijaan — kokee kriteerin haasteelliseksi juuri laskennallisuuden vuoksi. Hén esittdd
vaithtoehdoksi todellisten lainalyhennysten kéyttdmistd, mutta myonsi sen todella tyolddksi

kéytettdviaksi, mikdli kunnan konserni on laaja.

Liséksi hallintojohtaja palaa aiempaan kritiikkiinsd, joka koski ylipddtddn konsernin lukujen
kiyttimistd kunnan kriisiytymisen madrittdjind. H&n muistuttaa erilaisista yhtidistd eri
kuntakonserneissa ja siitd, ettd jotkin konsernit ovat voineet tehdé vastikdén isoja investointeja siind
missd toisilla ne voivat olla vasta edessd. Niistd syistd konsernitason vertaileminen ei ole aina
yksiselitteistd, hidn sanoo. Hallintojohtaja pitddkin aiempaa tunnuslukua suhteellinen

velkaantuneisuus selkedampiné tunnuslukuna.

Kolmannessa aineistokunnassa kunnanjohtaja suhtautuu muutokseen varsin neutraalisti. Kyseinen

kunta tayttdd talld hetkelld suhteellisen velkaantumisen raja-arvon, ja tdyttdisi myds uuden
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tunnuslukukriteerin, mikdli sitd sovellettaisiin tidllda hetkelld (kevdt 2021), sanoo vastaaja.
Kunnanjohtaja kuitenkin muistuttaa, ettd kunnan velkaantuneisuutta arvioitaessa huomiota pitdisi
kiinnittdd myO6s omaisuuteen. Hénen kuntansa on velkaantunut muun muassa uimahalliin ja

terveyskeskukseen tehtyjen suurten peruskorjausinvestointien vuoksi.

23



6. JOHTOPAATOKSET

Tassa tutkielman viimeisessa luvussa kdydadn 1api keskeiset havainnot ja johtopaitokset sekd otetaan
kantaa tutkimuksen puutteisiin ja esitellddn mahdollisia jatkotutkimusaiheita. Tamédn tutkimuksen
tarkoituksena oli antaa puheenvuoro kuntajohtajille koskien kriisikuntamenettelyd kokonaisuutena
sekd tarkemmin itse kriisikuntakriteerejd painopisteen ollessa uudet, vuonna 2022 ensi kerran
sovellettavat, tunnuslukukriteerit. Tutkimuksella haettiin vastauksia seuraaviin kahteen
tutkimuskysymykseen:

1. Mitd mieltd kunnanjohtajat ovat kriisikuntamenettelystd?

2. Mitd mieltd kunnanjohtajat ovat kriisikuntakriteereistd?

6.1 Keskeiset havainnot

1. Mitd mieltd kunnanjohtajat ovat kriisikuntamenettelystd? Kunnanjohtajien vastausten perusteella
kriisikuntamenettelyyn ndyttdisi liittyvdn sekd myonteisid ettd kriittisid ddnenpainoja aiheuttavia
seikkoja. Ensinndkin kunnanjohtajat kiittelivit menettelyn perustumista lakiin, joka tekee
menettelystd oikeudenmukaisen kuntien kesken. Menettelyn lakisdéteisyys johtuu tietysti
perustuslaissa (731/1999) sdddetystd julkisen vallan kéayton lakisditeisyysvaatimuksesta.
Kriisikuntamenettelyhdn on mitd suuremmissa madrin julkisen vallan kédytt6d sen johtaessa

pahimmassa tapauksessa jopa pakkokuntaliitoksiin.

Toinen myonteinen seikka oli kunnan taloutta ohjaava vaikutus. Kriteerien koettiin muun muassa
osaltaan tukevan talousarvion valmistelua ja pidemméin ajan suunnittelua. Lisdksi menettelyn koettiin
“heriéttelevidn™ kuntaa huomaamaan taloustilanteen heikentyminen ennen kuin on liian mydhéista.
Tédmd kidy yksiin lainsdétdjien tarkoituksen kanssa, ettd kunnat tunnistaisivat tilanteet, joissa
tunnusluvun arvo heikentyy (Hallituksen esitys 280/2018, 6). Téllaisessa tilanteessa kunta voi myos
oma-aloitteisesti hakeutua toisen kanssa yhteistyohon, jos omat rahkeet eivit riitd. Ndin myds toisen
hallituksen esityksessd esitetyn tavoitteen kuntien talouden tukemisesta ja palveluiden turvaamisesta

voi ndhdai toteutuvan (mt., 4).

Myds vuonna 2019 toteutettua tunnuslukukriteerien uudistusta pidettiin kolmantena seikkana
yleisesti myOnteisend kehityksend. Uudet kriteerit ovat selkeimmat ja ne kuvaavat kunnan taloutta

paremmin, vaikka joihinkin liittyy myds epdilyksid, oliko sittenkin vanhassa vara parempi.

24



Kritiikkid kriisikuntamenettelyd kohtaan ndyttdd kuntakentélld aiheuttavan — ehkd ylldttden —
kuntakonsernin tunnuslukujen kayttdminen kriisikunnan méaarittdmisessé joidenkin kriteerien osalta.
Aiemmissa tutkimuksissa (esim. Salminen 2017) paitos siirtdd fokus peruskunnasta kuntakonserniin
on koettu hyviksi uudistukseksi, mutta kuntakentdlld muutoksen nédhddin ilmeisesti eriarvoistavan
kuntia. Joillakin kunnilla on konsernissaan menestyvid yhtiitd ja toisilla ei. Télloin myds kunnan
maantieteelliselld sijainnilla voi olla oma vaikutuksensa, silld esimerkiksi menestyvii satamaa ei voi

olla kaikilla kunnilla.

Toinen kritiikin kohde oli puuttuminen kuntien itsehallintoon. Koska valtion on asettanut ndmaé raja-
arvot, kunnat eivdt voi harjoittaa itsehallintoaan taloudenpidon osalta tdysin vapaasti. Toki
haastatteluissa myonnettiin, ettd ilman valtion asettamia raameja kuntien taloudenpito voisi olla
“aivan villi homma”. Haastatteluissa my0s todettiin, ettd mikéli kriisikuntamenettelyyn joudutaan,
kunnan palvelut voivat supistua, vaikka menettelyn tarkoitus onkin turvata palvelut myos
kriisikuntien asukkaille (Hallituksen esitys 280/2018, 4). Mahdollisessa palvelujen tason
heikentdmisesséd on kuitenkin kyse siitd, ettd ilman sitd kriisikunnaksi jo julistetulla kunnalla ei olisi

mahdollisuutta jdrjestdd palveluja asukkailleen lainkaan.

Kolmas kritiikki liittyi sithen, etteivat kriisikuntakriteerit ota huomioon kunnan omaisuutta ja
omaisuuteen liittyvid menoja. Esimerkiksi terveyskeskukseen voidaan joutua tekemddn mittava
peruskorjaus, joka voi aiheuttaa kunnan hetkellisen velkaantumisen. Taémé sopii hyvin yhteen myds
tutkimuskirjallisuudessa (esim. Salminen 2017) kriisikuntakriteereihin kohdistetun kritiikin kanssa
siitd, miten ne kuvaavat vain toiminnan rahaprosessia eivitkd kerro syitd kriisiytymisen takana.
Sinervon mukaan (2011, 130-131, 231) se johtuu siité, ettd kriisikuntakriteerit kuuluvat kunnan
talouden liikekirjanpidolliseen tulkintaympéristoon ja kunnan toiminta on kuitenkin vastikkeetonta
toimeksiantotaloutta, jonka mukaan kunnan on jérjestettdvd asukkailleen muun muassa

terveydenhoitopalvelut.

Neljantend kritiikkin  kohteena esitettiin ~ kriisikuntakriteerien seuranta. Koska 2. ja 3.
tunnuslukukriteerissd kuntia vertaillaan keskenddn, vertailutiedon saaminen voi olla hankalaa, kiy
ilmi tutkimusaineistosta. Toisaalta tdssd auttaa kunnan taloudenpidon syklisyys: kunnanhallituksen
on laadittava tilinpddtds (johon kriisikuntakriteerit perustuvat) tilikautta seuraavan vuoden

maaliskuun loppuun mennessé ja valtuuston on késiteltidvi se kesdkuun loppuun mennessa (kuntalaki
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113§). Seuraavan vuoden talousarvio on hyvéksyttdvd vuoden loppuun mennessi (kuntalaki 110§).

Tédmin pitdisi varmistaa, ettd vertailutieto on saatavissa.

2. Mitd mieltd kunnanjohtajat ovat kriisikuntakriteereistd? Toistaiseksi kattamaton alijddma on ollut
aina syynd kunnan joutumiseen kriisikuntamenettelyyn. Tdmén tutkimuksen aineiston perusteella
syyt alijadmén kertymiselle ndyttidvit olevan vieston ikddntyminen, palveluverkon reagoimattomuus
véeston ikddntymisesti johtuviin palvelutarpeiden muutoksiin sekd kuntien tehtdvien mairéin jatkuva
kasvaminen. Nama 10ydokset kdyvit yksiin aiempien tutkimusten tulosten kanssa (esim. Nissinen
2014). Alijddmaa voi toki myds kertyd harkitsemattomalla riskinotolla tai kunnasta riippumattomasta
syysté esimerkiksi ison elinkeinoharjoittajan lopettaessa toimintansa kunnan alueella. Tadmai aiheuttaa

tyottomyyttd ja kunnalle verotulonmenetyksia.

Aineiston perusteella alijidmaén, jota on pddssyt muodostumaan, kattaminen on kunnissa erityisen
hankalaa. Koska alijadmé pitdd kattaa joko tuloja lisddmadlld tai menoja vdhentdmalld, helppoja
ratkaisuja ei kdytdnnossd ole. Tulojaan kunta voi omalla pédédtoksellddn lisatd kdytdnndssid vain
asiakasmaksujen ja kunnallisveroprosentin korottamisella eikd sitdkdin voi korottaa midrddnsa
enempdd muun muassa kolmannen tunnuslukukriisikuntakriteerin vuoksi. Menojen vdhentdminen
taas onnistuu kdytdnndssa vain palveluita supistamalla, jota on hyvin vaikea perustella kuntalaisille,
kdy ilmi aineistosta. Kouluverkon supistaminen onnistuu vain lukukauden eli elokuun alusta, jolloin
sddst6jd saadaan vain viideltd jdljelld olevalta kalenterikuukaudelta. Ehkd siind olisi tilaisuus

helpottaa kuntien tilannetta sallimalla kouluverkon supistaminen myds muina aikoina?

Alijdamin kattamiseksi annettu viisi vuotta on aineiston perusteella riittdvd. Se antaa aikaa
pitkdjanteiselle sopeuttamiselle olettaen, ettd kunta tarttuu toimeen ripeisti. Tosin ongelmia voivat

aiheuttaa aiemmin mainitut kunnan rajalliset keinot alijjaddmén kattamiseen.

Ensimmaisen tunnuslukukriteerin uudistus ei aiheuta toimenpiteitd missddn neljisté aineistokunnasta.
Toisaalta Hallituksen esityksessdkin (280/2018) mainittiin uuden tunnusluvun tédyttivén vain
kahdeksan kuntaa kaikista Suomen kunnista. Toisen tunnuslukukriteerin (kunnallisveroprosentti)
uudistus sai aineistossa laajaa tukea, uudistusta pidettiin jopa erittdin hyvina ja muutenkin kahden
prosenttiyksikon eron painotettuun keskiarvoon néhtiin erottavan kriisikuntia paremmin. Pitdd
kuitenkin muistaa kunnallisveroprosentin suhde valtionosuuksiin ja ettd tunnusluvun muutos voi
kasvattaa eroa matalimman ja korkeimman kunnallisveroprosentin vililld. Se lisdisi eri kuntien

asukkaiden vilistd eriarvoisuutta. Kriteerin osalta tilanne on muuttunut siitd, mistd uudistusty6hon
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lahdettiin vuonna 2017. Vuonna 2019 tdménhetkisen raja-arvon (yksi prosenttiyksikko) téytti 151
kuntaa 311 Suomen kunnasta eli vajaa puolet (tutkihallintoa.fi 2020). Muutos on tdssd mielessé
aiheellinen. Mutta kdykod tunnusluvulle niin, ettd sitd joudutaan jatkuvasti, tasaisin véliajoin

korottamaan, kun mahdollisesti yhd useampi kunta hilaa veroprosenttiaan kohti uutta ylérajaa?

Kolmatta tunnuslukukriteerid koskenut muutos huomioida tunnusluvussa konsernin vuokravastuut
lainojen lisdksi parantaa kunnan vastuista saatavaa kokonaiskuvaa. Muutos estdd vuokrauksen
kdyttimisen ainoastaan, jotta lainan ottaminen véltettdisiin, jota tdmdnhetkinen tunnuslukukriteeri
mittaa. Tama kdy ilmi aineistosta. Kunnanjohtajien mielipiteet kayvit yksiin Hallituksen esityksessa
280/2018 esitettyjen pykaldperustelujen kanssa: ”Lainamdirdn kaytto [...] tunnuslukuna voi johtaa

sithen, ettd vuokrausmallin kéyton perusteena on yksinomaan lainamiéréédn vaikuttaminen.”

Neljannen tunnuslukukriteerin kokema uudistus on aineiston perusteella haasteellisin kuntakentélle.
Laskennallisella lainanhoitokatteella kuntien lainoista on pyritty tekeméan vertailukelpoisia, mutta
juuri laskennallisuus koetaan haastavaksi. Kriteeri on my0s uudistetuista kriteereistd vaikeimmin
seurattava, aineistosta kdy ilmi. Tunnusluku lasketaankin varsin haastavalla laskentakaavalla (ks.
alaviite sivulla 7), joten suhteessa muihin tunnuslukukriteereihin se on selvisti vaikein selvitettdva ja

ndin ollen myos hankalin kéytettdva esimerkiksi kunnan talouden ohjaamisessa.

6.2 Tutkimuksen puutteet ja jatkotutkimusmahdollisuudet

Tutkimuksen puutteet. Tamén tutkimuksen puutteet liittyvit etupddssd haastattelukysymysten
muotoiluun. Erityisesti uusia tunnuslukukriteerejd koskevissa kysymyksissd painotetaan ehka litkaa
kyseessd olevan kunnan tilannetta suhteessa uusiin kriteereihin. Toisin sanoen kysymykset ovat
muotoa “miten timé vaikuttaa kunnassanne”, jolloin vastaajat vastasivat oman kuntansa osalta eikd
mielipide muutoksesta itsestdéin oikein tullut ilmi. T@hén liittyvdt my0s ensikertalaisen ja aran
tutkimuksentekijin omat rajoitteet eli tekijd ei osannut/uskaltanut haastattelun aikana kysya

tdsmentédvid kysymyksia.

Jatkotutkimusmahdollisuudet. Jos mietitdén jatkotutkimusmahdollisuuksia, tdmén tutkimuksen
voisi jokseenkin toistaa kdyttdimélld aineistona erilaisia kuntia — ja korjaamalla aiemmin mainitut
haastattelukysymysten puutteet. Vaikka yksin asukasmddrdlld mitattuna samankokoisia kuntia ei
voikaan aukottomasti vertailla keskendédn, jotain suuntaviivoja se antaa. Niinpd tutkimuksen

toistaminen esimerkiksi noin viidentuhannen tai noin 50 000 asukkaan kunnilla voisi olla
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kiinnostavaa. Kokoero suhteessa tdmin tutkimuksen kuntiin olisi kuitenkin jo huomattava
molemmissa tapauksissa, joten suhtautumisessa kriisikuntakriteereihin ja -menettelyyn voisi 16ytya

eroavaisuuksia.

Liséksi uudet tunnuslukukriteerit otetaan virallisesti kdyttoon vuonna 2022. Tdssd tutkimuksessa
tyydyttiin vield pohdiskeluun uudistusten vaikutuksista, mutta vdhén aikaa kayttdonoton jélkeen olisi
jo mahdollista saada oikeita kdyttokokemuksia, onko esimerkiksi laskennallinen lainanhoitokate niin

vaikeasti seurattava ja hankalakdyttdinen kuin tilla hetkelld vaikuttaa.
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LIITTEET

Liite 1: Haastattelurunko

Taustatietoja haastateltavasta: - koulutus, virkaikd kunnanjohtajana / kunta-alan tehtivissa

1. Mitd mieltd olette kriisikuntakriteereista?

2. Entd tunnuslukukriteerien viimeisimmastd uudistuksesta vuonna 2019?

3. Ketké ovat keskeisid toimijoita kunnan talouden ohjaamisessa ja mita rooleja heilld on?

4. Miten kunnassanne seurataan alijadamain kehitysta?

5. Kunnat, jotka ovat joutuneet kriisikuntamenettelyyn, ovat joutuneet sithen aina kattamattoman
alijidman takia. Mistd tdmé mielestédnne johtuu?

6. Aikaa alijddmin kattamiseen on lainsddddnndsséd annettu kdytdnndssa viisi vuotta. Voiko timéa
aiheuttaa mielestdnne ongelmia ja jos niin minkalaisia?

Seuraavat kysymykset 7-9 liittyvit vuoden 2019 tunnuslukukriteerien uudistukseen. Kyseisii

uusia Kkriteereji sovelletaan ensi kerran vuonna 2022 vuosien 2020 ja 2021 tilinpiatoksiin.

7. Negatiivinen vuosikate korvataan konsernituloslaskelman vuosikatteen ja poistojen suhteella.
Miten timéd muutos vaikuttaa kunnassanne?

8. Kunnan veroprosenttia koskeva raja-arvo nousee yhdesti prosenttiyksikostd kahteen. Mitd mieltd
olette tasta?

9. Vastedes kuntakonsernin lainojen lisdksi kriisikuntakriteereissd huomioidaan myos
vuokravastuut. Muuttaako tdma jotenkin kuntanne tilannetta? Jos kylld, niin miten? Ja jos ei, niin
miksi ei?

Seuraavat liittyvit taas kriisikuntakriteereihin/-menettelyyn yleisesti.

10. Lainsééatdjien tarkoituksen mukaan kuntien pitdisi tunnistaa tunnusluvun heikentyminen jo
ennen kuin raja-arvo varsinaisesti tiyttyy. Milld tavoilla timén voi huomioida paétoksenteossa?

11. Lainsddtdjien tarkoitus oli, ettd kriisikuntamenettely kriteereineen tukee kuntien taloutta ja
turvaa lainsdddannon edellyttimét palvelut my0s kriisikuntien asukkaille. Miten timaé tavoite

nédyttdytyy kuntakentille mielestinne?

Lisdkysymys. Suhteellinen velkaantuneisuus -tunnusluku korvataan jatkossa laskennallisella

lainanhoitokatteella. Mitd mieltd olette tdstd muutoksesta?
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