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Yhteenveto

Kuntaliitosten muodostamiseen liittyy kaksi tirkedd kysymystd. Ensiksi on poh-
dittava, milld kriteereilld optimaaliset kuntaliitokset tulisi toteuttaa. Toiseksi on
pohdittava, pitdisikoé kuntaliitoksista pdéttad itsendisesti kuntatasolla vai tulisiko
valtion ottaa aiempaa suurempi rooli liitosten suunnittelussa. Tdssd muistiossa
tarkastellaan kuntaliitosten taustalla olevia taloustieteellisid perusteluita seké ly-
hyesti sité, tulisiko kuntien vai valtion paattdd kuntaliitoksista. Erds tiarked kritee-
r1 kuntaliitosten optimaalisuudelle on kuntapalveluiden saavutettavuus. Muistion
padpaino onkin kuntaliitoksiin ja kuntapalveluiden saavutettavuuteen liittyvien
paikkatietomenetelmien esittelyssd ja arvioinnissa. Esiteltivid menetelmid voi-
daan kéyttdd osana kuntaliitosten suunnittelua ja kuntaliitoksia kasittelevid tut-
kimuksia.

Muistiossa esitelldédn Max-P -algorimia, jossa tavoitteena on yhdistelld n kappa-
leesta alueita (esimerkiksi kuntia) p kappaletta suurempia alueita (p < n) siten,
ettd uudet alueet ovat maantieteellisesti yhtendisid ja toteuttavat jonkin tutkijan
asettaman kynnysarvon. Kynnysarvon lisdksi Max-P -ongelmaan voidaan lisété
vaatimus, ettd uudet alueet ovat sisdisesti mahdollisimman samankaltaisia etuka-
teen valittujen ominaisuuksien suhteen.

Arviomme mukaan Max-P -algoritmiin liittyy sekd hyvid ettd huonoja puolia
kuntaliitoksten suunnittelun tyokaluna. Erityisesti on syytd korostaa, ettd toimi-
akseen menetelmé tarvitsee ulkopuolelta tuotavaa luotettavaa tietoa. Téstd joh-
tuen menetelmi on subjektiivinen, koska ei ole olemassa yleisesti hyvéksyttyja
kriteereitd, jotka olisi huomioitava kuntaliitoksia muodostettaessa. Esimerkki-
tarkastellumme paljasti, ettd valituilla kriteereilli on suuri vaikutus algoritmin
tuottamaan kuntarakenteeseen. Jotta tydkalu olisi mahdollisimman hyddyllinen,
olisi algoritmiin syotettivéan tiedon perustuttava mahdollisimman hyvdan tutki-
mustietoon esimerkiksi mittakaavaeduista kuntapalveluiden tuotannossa. Valitet-
tavasti olemassa oleva tieto on néiltd osin yha puutteellista. Suunnittelun lisdksi
algoritmista voi olla my0s tutkimuksellista hyotyd esimerkiksi silloin, jos halu-
taan luoda toteutuneille kuntaliitoksille mahdollisimman samankaltainen kontrol-
liryhmé kaikkien mahdollisten kuntaliitosten joukosta. Téllaista aineistoa voitai-
siin kayttdd esimerkiksi tutkittaessa kuntaliitoksien vaikutuksia kuntien toimin-
taan.

Max-P -algoritmin lisdksi muistiossa esitellddn saavutettavuuden mittaamiseen ja
optimaalisen saavutettavuuden tarkasteluun soveltuvia paikkatietomenetelmia.
Nailld menetelmilld voidaan tarkastella yksityiskohtaisemmin véeston sijaintia ja
palveluiden saavutettavuutta. Muistiossa tarkastellaan esimerkkind, miten kunta-
liitokset vaikuttavat keskustaetdisyyteen sekd terveysasemien saavutettavuuteen
Keski-Suomen maakunnnassa. Lisdksi tarkastellaan terveysasemien saavutetta-
vuutta tilanteessa, jossa Keski-Suomesta lakkautettiin terveysasemia. Muistiossa



esitellyn ArcGIS-ohjelmiston Location-allocation -tydkalun avulla lakkautettava
terveysasema voidaan valita siten, ettd vdeston keskimédrdinen etdisyys jéljelle
jaaviin terveysasemiin on mahdollisimman pieni. Nédin ollen vdeston keskimia-
rdiset matkustuskustannukset terveysasemille kasvavat mahdollisimman véihén.
Jélleen voidaan todeta, ettd Location-allocation -tydkalu on hyddyllinen suunnit-
telun apuviline, mikéli on kaytettdvissa tyokalun ulkopuolelta tulevaa luotettavaa
tietoa tuotannon mittakaavaeduista ja matkakustannuksista palvelun kéyttdjille
aitheutuvista haitoista.
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1 Johdanto

Vuoden 2011 alussa Suomessa on 116 kuntaa vihemmén kuin vuonna 2000.
Erityisen paljon kuntaliitoksia on tehty vuoden 2007 jilkeen ns. PARAS-
hankkeen aikana, jolloin etenkin monikuntaliitoksia on tuettu valtion toimesta
merkittdvin yhdistymisavustuksin. Kaikki Suomessa tehdyt kuntaliitokset ovat
olleet vapaaehtoisia eli kunnanvaltuustot ovat paittineet liitosten solmimisesta.
Valtio on palkinnut yhdistyneitd kuntia taloudellisesti yhdistymisavustuksella
sekd takaamalla sen, ettd kuntaliitos ei johda valtionosuuksien pienentymiseen
viiteen vuoteen liitoksen jélkeen. Vaikka kuntaliitoksia on syntynyt viime aikoi-
na paljon, jotkin tahot ovat ehdottaneet, ettd valtion tulisi ottaa aiempaa suurempi
rooli ja jopa pakottaa kuntia liitoksiin. Joissain maissa onkin péddytty vapaaeh-
toisten liitosten sijaan kuntien pakkoliitoksiin. Néin on tehty esimerkiksi Tans-
kassa vuonna 2007. My0s Ruotsissa tehtiin merkittivd maédra pakkoliitoksia
kahdessa vaiheessa: ensin vuonna 1952 ja jdlleen vuosina 1963—1974.

Kuntaliitosten muodostamiseen liittyy kaksi tirkedd kysymystd. Ensiksi on tie-
tysti pohdittava, onko kuntaliitosten tekeminen yleensdkéddn jarkevdd ja millé
kriteereilld optimaaliset kuntaliitokset tulisi toteuttaa. Toiseksi on pohdittava,
pitdisikd kuntaliitoksista paattad itsendisesti kuntatasolla vai tulisiko valtion ottaa
aiempaa suurempi rooli liitosten suunnittelussa, kuten Tanskassa ja Ruotsissa on
tehty.

Tassd muistiossa tarkastellaan kuntaliitoksille esitettyjd perusteluita sekd sitd,
minkd tahon, kuntien vai valtion, tulisi paittdd kuntaliitoksista. Tdmén lisdksi
muistiossa esitelldzn paikkatietomenetelmi', joita voidaan kéyttdd apuvilineini
optimaalisten kuntaliitosten suunnittelussa. Ensimmiinen muistiossa esiteltdva
paikkatietomenetelméd on ns. Max-P -algoritmi. Kyseinen algoritmi perustuu on-
gelmaan, jossa tavoitteena on yhdistelld n kappaleesta alueita (esimerkiksi kun-
tia) p kappaletta (suurempia) alueita (p < n) siten, ettd uudet alueet ovat maan-
tieteellisesti yhtendisid ja toteuttavat jonkin etukéteen asetetun kynnysarvon,
kuten minimivakiluvun. Kynnysarvon lisdksi ongelmaan voidaan lisdtd vaatimus,
ettd uudet alueet ovat sisdisesti mahdollisimman samankaltaisia joidenkin etuka-
teen valittujen ominaisuuksien suhteen. Menetelmid esitelldén pohjautuen Suo-
men vuoden 2010 kuntajakoon kokeilemalla erilaisia minivéestdtasoja ja kunta-
laisten erilaisuutta kuvaavia muuttujia. Lopuksi arvioidaan menetelmén hyvia ja
huonoja puolia.

Muistiossa tarkastellaan myos palvelupisteiden optimaalista sijaintia suhteessa
vdeston sijaintiin tilanteessa, jossa kuntaliitos muodostetaan. Ensiksi tarkastel-
laan, miten asukkaiden keskustaetdisyys muuttuu kuntaliitoksien myo6té, jos uu-
den liittyneen kunnan keskustaksi valitaan suurimman liitoksessa mukana olleen

! Geographic Information Systems (GIS).



kunnan keskusta. Tdmén jdlkeen tarkastellaan terveysasemien saavutettavuutta
sekd ArcGIS-ohjelman Location-allocation -tydkalun soveltuvuutta terveysase-
mien optimaalisen sijainnin maédrittelyssd. Palvelupisteiden sijaintia koskevassa
tarkastelussa keskitytddn Keski-Suomen maakuntaan. Tarkastelu perustuu Tilas-
tokeskuksen tuottamaan Ruututietokanta-aineistoon sekéd Tiehallinnon Digiroad-
tieaineistoon.

Muistion rakenne on seuraava. Luvussa 2 tarkastellaan kriittisesti kuntaliitoksille
esiteltyjd perusteita. Lisdksi luvussa tarkastellaan kysymysta siitd, pitdisiko kun-
taliitoksista paattdd kuntatasolla vai keskitetysti valtion toimesta. Luvussa 3 puo-
lestaan esitellddn paikkatietomenetelmid, joiden avulla kuntaliitoksia voidaan
mahdollisesti suunnitella. Luvussa 4 esitellddn menetelmii, joiden avulla voidaan
suunnitella tuotantolaitosten optimaalista sijaintia. Luvussa 5 esitetdédn muistion
loppupditelmait.



2 Teoreettiset lihtokohdat

2.1 Mita ongelmia kuntaliitokset ratkaisevat?

Kuntaliitosten pditavoitteena voidaan pitdd kuntien palvelutuotannon tuottavuu-
den parantamista seké kuntien menojen kasvun hillitsemistd®. Tavoitteen taustal-
la on kuntakokoa kasvattamalla saatavat palvelutuotannon mittakaavaedut.
Taloustieteessd tuotannon mittakaavaeduilla (economies of scale) tarkoitetaan
sitd, ettd esimerkiksi tuotantopanosten kaksinkertaistuessa tuotos enemmain kuin
kaksinkertaistuu. Sen sijaan kuntaliitosten yhteydessd mittakaavaetu tarkoittaa
pikemminkin véestdpohjan kasvun tuomaa laskua palveluiden tuottamisen yksik-
kokustannuksissa (economies of size). Tassd muistiossa mittakaavaeduilla tarkoi-
tetaan nimenomaan viestopohjan ja yksikkokustannusten yhteytti®.

Kustannussaistojen lisdksi kuntaliitoksia perustellaan usein ainakin kahdesta né-
kokulmasta. Ensiksi suuremmat kunnat ovat usein pienid kuntia suurituloisempia
ja my®s vihemmin alttiita suhdanne- tai menoriskeille*. Tdmé voi johtua esi-
merkiksi siitd, ettd suuren kunnan talous ei ole riippuvainen kunnassa sijaitsevan
yksittdisen suuren yrityksen menestyksestd. Tdmén katsantokannan mukaan koy-
hén ja rikkaan kunnan yhdistiminen johtaa taloudeltaan elinvoimaisemman kun-
nan syntyyn. Toiseksi kunnan veropolititkka ja kuntapalvelut voivat aiheuttaa
kuntarajat ylittdvid ulkoisvaikutuksia, jotka voidaan sisdistdéd kuntaliitoksen avul-
la’. Niitd ulkoisvaikutuksia voivat aiheuttaa esimerkiksi kuntien vilinen kilpailu
litkkkuvasta veropohjasta tai kuntapalvelut, jotka hyodyttivat myos muiden kunti-
en asukkaita®. Seuraavaksi tarkastelemme jokaista argumenttia yksityiskohtai-
semmin.

Mittakaavaedut ja kuntakoon kasvattaminen

Kuntien optimikokoa on vaikeaa méarittdd useasta syystd. Suomessa kunnat ovat
vastuussa hyvin erilaisista palveluista. On todennédkoistd, ettd erilaisten palvelui-

* PARAS-hankkeessa mainitaan my6s muita tavoitteita, kuten kuntapalveluiden rahoituspohjan vahvista-
minen seké laadukkaiden palvelujen turvaaminen koko maassa. Kuntaliitokset ndhddén tdrkeimpénd tyo-
kaluna my®s niiden tavoitteiden saavuttamiseksi.

3 Palvelutuotannon mittakaavaetua voidaan saavuttaa esimerkiksi, kun terveydenhuollon laite saadaan
vahdisestd potilasmddrdstd johtuvasta vajaakdytostd tdyteen kdyttoon. Toisaalta voidaan ajatella, ettd
kunnassa tarvittava hallintohenkilokunnan mééra ei kasva lineaarisessa suhteessa vékiluvun kanssa.

* On my®s esitetty, etti vieston ikddntyminen lisdd niitd eroja tulevaisuudessa.

> On syytd korostaa, ettd muitakin keinoja niiden tavoitteiden saavuttamiseksi on olemassa, kuten kun-
tayhtymit ja hyvin suunniteltu valtionosuusjérjestelmé. Esimerkiksi nykyisen valtionosuusjérjestelméin
yhteydessé toimiva tulopohjien tasausjirjestelmé osaltaan vaimentaa yksittdisen kunnan kohtaamaa vero-
tulojen vaihtelua, vaikkakin viiveella.

6 Kunta voi esimerkiksi kaavoituspaatoksillin pitid huolen siitd, ettd pienituloiset kotitaloudet eivit tule
kuntaan. Etenkin péaikaupunkiseudulla on korostettu kuntien vuokra-asuntotuotannosta aiheutuvia ulkois-
vaikutuksia. On ajateltu, ettd jotkut kunnat eivét tuota tarpeeksi vuokra-asuntoja, joten pienituloiset paa-
tyvét niiden kuntien rasitukseksi, jotka niité tuottavat.



den optimaalinen véestopohja vaihtelee huomattavasti, eikd niin ollen ole ole-
massa kuntakokoa, jonka mydtd kaikkien palveluiden yksikkdkustannukset mi-
nimoituvat. Esimerkiksi pédivdhoidon yksikkdkustannusten ja kuntakoon viélilla
on todennékdisesti erilainen suhde kuin perusterveydenhuollon tapauksessa.

Kuntaliitoksille vaihtoehtoinen tapa mittakaavaetujen saavuttamiseksi joidenkin
palveluiden osalta on tuottaa kyseiset palvelut yhteistydssd muiden kuntien kans-
sa ja tuottaa muut palvelut itse’. Kunnat voisivat jérjestid laajaa viestopohjaa
vaativat palvelut yhteisty0ssd, mutta samalla sdilyttdd oman péétdsvallan muiden
palveluiden tuotannossa. Nidin kunnat saisivat mittakaavahyodyt kayttoon niiltd
osin, kuin se on mahdollista, mutta voisivat samanaikaisesti rddtdloida muut pal-
velut vastaamaan oman kunnan asukkaiden toiveita. Kuntien yhteistyo ei kuiten-
kaan ole ongelmatonta, jos yhteistyd heikentdd paikallisen padtoksenteon ldpina-
kyvyytté ja paikallisdemokratiaa, tai jos yhteisty6hon liittyy merkittivid transak-
tiokustannuksia®.

Vieston sijainnilla on tirked merkitys mittakaavaetujen saavuttamisessa. Voi
hyvinkin olla, ettd esimerkiksi tiheddn asuttu 10 000 asukkaan kunta voi tuottaa
palvelunsa tehokkaammin kuin 2000 asukkaan tihedén asuttu kunta. Tama ei kui-
tenkaan tarkoita sité, ettd esimerkiksi 50 kilometrin pdéssa toisistaan sijaitsevien
2000 asukkaan ja 8000 asukkaan kuntien kuntaliitos johtaisi palvelutuotannon
tehostumiseen, vaikka uusi kunta olisi juuri 10 000 asukkaan kokoinen. Aikai-
semmissa kuntaliitoksia koskevissa tutkimuksissa ei olekaan voitu uskottavasti
todentaa, ettd kuntaliitokset olisivat tuottaneet kustannussdastoja’.

Kuntakoon kasvattamisen varjopuolena voidaan pitii sitd, ettd kunnan vakiluvun
kasvaessa todenndkoisesti myos kuntalaisten preferenssien kirjo kuntapalvelui-
den suhteen kasvaa. Erds keskeisimmistd taloustieteen tuloksista julkisen palve-
lutarjonnan hajauttamisen suhteen onkin se, ettd julkisten palveluiden tuotannon
tulisi olla alueellisesti hajautettua, mikéli tuotantoon ei liity merkittdvia mitta-
kaavaetuja'’. Julkisten palveluiden tuotannon hajauttaminen ja kuntien suuri lu-
kuméiréd siis johtaa sithen, ettd palvelut voidaan réaatiloidda paremmin kunta-
laisten mieltymyksié ja tarpeita vastaaviksi. Tdssé tarkastelukehikossa optimaa-
linen kuntakoko méérdytyy mittakaavaetujen ja kuntalaisten preferenssien hete-
rogeenisuuden kompromissina.

7 Ks. Miceli (1993) ja Ellingsen (1998).

¥ Dahlberg (2010) nostaa esiin niiti ongelmia kuntayhtymien osalta Suomen kuntarakennetta arvioivassa
kirjoituksessaan.

? Ks. Moisio ja Uusitalo (2004).
1" Ks. etenkin Oates (1972) seki Alesina ja Spolaore (1997).



Talouden vahvistaminen

Kuntaliitosten tavoitteeksi on nostettu myds kuntien talouden vahvistaminen.
Taustalla on idea, jonka mukaan kdyhédn kunnan yhdistiminen rikkaaseen kun-
taan parantaa koyhédn kunnan asukkaiden asemaa. Ndin voi toki kdyda, mutta tés-
sd ajattelussa unohdetaan nykyisen valtionosuusjirjestelmin sekd sen yhteydessa
toimivan verotuloihin perustuvan valtionosuuksien tasausjérjestelmén toiminta-
mekanismi. Esimerkiksi verotuloihin perustuva valtionosuuksien tasausjarjestel-
mai takaa kaikille kunnille noin 92 % kaikkien kuntien laskennallisista keskimaa-
rdisistd verotuloista.

Tassd yhteydessd on tirkedd huomata, ettd kuntaliitos koyhén ja rikkaan kunnan
vililld siirtdd kuntien vilisid tuloeroja kuntien sisdisiksi tuloeroiksi. Ei ole selvii,
miksi koyhdn kunnan rikkaan naapurikunnan pitdisi kantaa kuntien veropohjien
erilaisuudesta koituvia kustannuksia enemmén kuin muiden rikkaiden kuntien
muualla Suomessa. Kuntaliitoksen ajatellaan ilmeisesti olevan jotenkin parempi
tapa tasata tuloja ja kuntapalveluita suomalaisten vélilld kuin valtionosuus-
jarjestelmd (ml. tulopohjan tasaus). Erds perustelu voisi olla se, ettd pehmeédn
budjettirajoitteen ongelma on pienempi tilanteessa, jossa kuntien tulot perustuvat
enemmain omiin tuloldhteisiin valtionosuuksien sijaan.

Ulkoisvaikutukset

Useista hallinnontasoista koostuvaan jéarjestelméén voi liittyd seké horisontaalisia
ettd vertikaalisia ulkoisvaikutuksia. Kuntaliitosten ndkokulmasta térkeitd ovat
nimenomaan horisontaaliset eli kuntien viliset ulkoisvaikutukset''. Esimerkiksi
kuntien vilinen kilpailu litkkuvasta veropohjasta, kuten tyovoimasta tai yrityksis-
td, voi johtaa optimaalista alempiin veroprosentteihin ja liian alhaiseen julkisten
palveluiden tasoon. Veropohjiin liittyvien ulkoisvaikutusten lisdksi kuntien pal-
velutuotanto voi atheuttaa kuntarajat ylittdvid ulkoisvaikutuksia. Néin kiy, jos
kunnan jokin palvelu hyddyttdd myos muiden kuntien asukkaita. Esimerkiksi
kunnan jérjestimasti koulutuksesta tai katujen ylldpidosta hyotyvit osittain myos
muiden kuntien asukkaat. Tdlloin yksittdisen kunnan palvelutarjonta voi jaada
optimaalista alhaisemmaksi, koska se ei ota pddtdksenteossaan huomioon muiden
kuntien asukkaiden saamaa hyotya.

Toisaalta kuntien kilpailu liikkuvasta veropohjasta voidaan ndhda hyviné asiana,
jos se kannustaa kuntia toimimaan tehokkaasti ja tuottamaan kansalaisten arvos-
tamia palveluja. Kunnat, jotka eivit pysty tarjoamaan toimivaa taloudellista ym-
paristod ja palveluja, menettivét verotuloja tyOvoiman siirtyessd muualle.

Toinen hyéty kuntien vilisestd kilpailusta on niin sanottu mittatikkukilpailu ',

"' Vertikaalisilla ulkoisvaikutuksilla tarkoitetaan téssi yhteydessi keskusvallan eli valtion ja paikallishal-
lintojen eli kuntien vélisié ulkoisvaikutuksia.

2 Ks. Besley & Case (1995).



Mittatikkukilpailulla tarkoitetaan tilannetta, jossa kuntalaisilla ei ole tiydellistd
tietoa siitd, miten heiddn kuntansa kuntapaittijit onnistuneet palvelutuotannon
jarjestdmisessd. Kuntalaisten voi olla esimerkiksi vaikeaa erottaa toisistaan ylei-
sen taloudellisen tilanteen ja kuntapdittdjien vaikutus kuntatalouteen ja palvelui-
den tasoon. Kuntalaiset voivat kuitenkin kéyttdd naapurikuntien politiikkaa
vertailukohtana arvioidessaan oman kuntansa paittdjien onnistumista. Jos my0s
kuntapdittdjat tietdvit, ettd heitd verrataan naapurikuntien pddttdjiin, itsekkailla-
kin kuntapééttdjilld on kannustin tehdd asukkaiden arvostamaa politiikkaa, koska
se vaikuttaa heidin uudelleenvalintansa todennikdisyyteen. Téssa tilanteessa di-
nestdjien hyvinvointi voi parantua verrattuna siihen, ettd palvelut tuotetaan keski-
tetysti valtion toimesta, jossa poliittisten pédittdjien vertailu ei ole mahdollista.
Hajautettu palvelutuotanto voi myds johtaa informaatioulkoisvaikutuksiin. Useat
itsendisesti toimivat kunnat voivat kokeilla erilaisia palvelujen tuotantotapoja ja
onnistuneet tuotantotavat on helppo ottaa kiyttéon muissa kunnissa'”.

Taloustieteellisen kirjallisuuden perusteella on vaikeaa sanoa, onko paikallishal-
lintojen tai kuntien vilinen kilpailu hyvé asia vai ei'®. Téstd syystd ei voida
myoskdin sanoa, onko kuntien médridn vdhentdminen eli kuntaliitosten tekemi-
nen ulkoisvaikutusten ndkokulmasta toivottavaa.

2.2 Kenen pitaisi paattaa kuntaliitoksista?

Kaikki Suomessa tehdyt kuntaliitokset ovat olleet vapaaehtoisia eli kunnanval-
tuustot ovat paittineet liitosten solmimisesta. Voidaanko siis ajatella, ettd koska
liitokset on tehty vapaaehtoisesti paikallistasolla, ne ovat lisdnneet liitoksessa
mukana olleiden kuntien asukkaiden hyvinvointia? Toisaalta voidaan kysya ylei-
semmin, tulisiko kuntaliitoksista paittdd itsendisesti kuntien vai valtion toimesta.
Kuntaliitosten vapaaehtoisuutta puoltaa yhtdiltd se, ettd paikallistasolla todennéa-
koisesti tiedetddn paremmin liitoksen potentiaaliset hyddyt ja haitat sekd toisaalta
se, ettd paikallisdemokratia toteutuu.

Néistd argumenteista huolimatta kuntaliitosten vapaaehtoisuus saattaa joissain
tapauksissa olla esteend kokonaishyvinvointia kasvattaville kuntaliitoksille. Ta-
mi johtuu kahdesta syystd. Ensinndkin on hyvin todennékoistd, ettd kuntaliitok-
sen hyodyt eivit jakaannu tasaisesti kuntaliitoksessa mukana olevien kuntien
vililld. Nykyadn kuntaliitoksen muodostaminen vaatii enemmiston kannatuksen
kaikissa kyseistd liitosta pohtivissa kunnanvaltuustoissa. Vaikka tidméi tilanne
kuulostaa demokraattiselta, nédin ei valttimaéttd ole. Asiaa voidaan valaista esi-
merkilld, jossa kolme samankokoista kuntaa pohtii kuntaliitosta. Kahdessa esi-
merkkikunnassa valtuustot ovat yksimielisesti liitoksen kannalla. Sen sijaan

13 Seka mittatikkukilpailun ettd informaatioulkoisvaikutusten toimivuus ovat kiintedsti yhteydessi polii-
tikkojen kohtaamaan kilpailuun. Esimerkiksi Rincke (2009) havaitsee, ettd koulutuspalveluiden innovaa-
tiot levidvit vain, jos poliittiset paattdjat kohtaavat kovaa kilpailua alueellaan. Jos poliitikot ovat melko
varmoja lapimenostaan, uusien innovaatioiden kayttdonottoon ei ole suuria kannusteita.

' Ks. tarkemmin Oates (2005 ja 2008) sekd Weingast (2009).



kolmannessa kunnassa hieman yli puolet vastustaa kuntaliitosta, jolloin nykyisen
jarjestelmdn mukaan kuntaliitosta ei ndiden kolmen kunnan vilille synny. Jos
valtuustojen kannat heijastelevat kuntalaisten mielipidettd, kuntaliitosta vastusti
ainoastaan hieman yli puolet kolmannen kunnan asukkaista, jotka muodostavat
noin 20 prosenttia kolmen kunnan yhteenlasketusta viestostd. Toisin sanoen 80
prosenttia kuntien asukkaista oli liitoksen kannalla, mutta sitd ei syntynyt.

Toisaalta voidaan kysyd, esimerkiksi Coasen teoreemaan vedoten, miksi kyseisti
liitosta ei solmita, koska periaatteessa voittajat voivat kompensoida tappiot hi-
vidjille". Jos nidin on, kokonaishyvinvointia lisddvit kuntaliitokset tapahtuvat
kuntien vapaaehtoisten neuvottelun kautta, eikd valtion tarvitse puuttua asiaan.
Acemoglu (2003) esittelee syitd, miksi tillaisessa institutionaalisessa asetelmassa
Coasen teoreema voi kaatua. Voi esimerkiksi olla niin, ettd nykyisen kunnanval-
tuuston on vaikea sitoutua ennen liitosta annettuihin lupauksiin, koska uuteen
kuntaan valitaan pian uusi valtuusto. Jos esimerkiksi pieni kunta suostutellaan
hyviaksyméddn kuntaliitos lupaamalla, ettd kunnan pientd kyldkoulua ei lakkaute-
ta, ei timéa lupaus valttaimattd sido seuraavissa kuntavaaleissa valittua valtuustoa.
Koska pieni kunta tietdd timén sitoutumisongelma, se ei suostu liitokseen lupa-
uksista huolimatta.

Toinen syy, miksi tehokas kuntaliitos voidaan hylati tai tehoton hyviksya, liittyy
paikallispoliitikoiden oman edun tavoitteluun. Esimerkiksi Saarimaa ja Tukiai-
nen (2010) 16ytavat viitteitd siitd, ettd kunnanvaltuutettujen henkilokohtaiset mo-
titvit voivat johtaa epdoptimaalisiin liitospadtoksiin. Nama motiivit voivat liittya
uudelleenvalintaan tai joidenkin valtuutettujen kaksoisrooliin kunnan tyonteki-
jOIna.

Niéihin syihin vedoten jotkin tahot ovat ehdottaneet, ettd valtion pitéisi pakottaa
kuntia liitoksiin. Joissain maissa onkin pdddytty vapaaehtoisten liitosten sijaan
kuntien pakkoliitoksiin. Niin on tehty esimerkiksi Tanskassa vuonna 2007'°.
Myds Ruotsissa tehtiin merkittdvd méidrd pakkoliitoksia kahdessa vaiheessa: en-
sin vuonna 1952 ja jilleen vuosina 1963—1974"". Taloustieteellisessd ajattelussa
paikallistasolla oleva parempi tietdimys paikallisista olosuhteista ja kuntalaisten
preferensseistd on yksi tarkeimmistd poliittisen vallan hajauttamisen eduista. On-
kin epdselvdd, milld perusteella valtiolla on riittdvé tai paikallistasoa parempi
tieto optimaalisten kuntaliitosten aikaansaamiseksi.

15 Ks. Coase (1960).

16 Tanskassa liitokset muodostettiin padasiassa siten, ettd valtio asetti kunnille minimivaestdtavoitteen,
mutta kunnat saivat itse paattda, millaisilla liitoksilla timé tavoite saavutetaan. Joissain tilanteissa valtio
joutui lopulta pakottamaan tietyt kunnat liitoksiin. Ks. Blom-Hansen (2010).

' Toisin kuin Tanskassa, Ruotsissa valtio myos suunnitteli muodostettavat kuntaliitokset etukéteen. Tosin
myods Ruotsissa alkuperdinen tavoite oli, ettd kunnat muodostavat liitokset vapaaehtoisesti valtion esityk-
sen pohjalta. Ndin ei kuitenkaan kdynyt, vaan lopulta valtion piti pakottaa kunnat suunnittelemiinsa liitok-
siin. Ks. Hinnerich (2009) seki Jordahl ja Liang (2010).



Pakkoliitosten tapauksessa ongelmaksi voi muodostua myds niin sanottu com-
mon pool -ongelma. Talla tarkoitetaan kuntaliitosten yhteydessa sité, ettd ennen
liitosta yksittdiselld kunnalla on kannustin ottaa velkaa ja tehdd pysyvid inves-
tointeja paikallisiin julkishyodykkeisiin, koska liitoksen jilkeen lainanhoitokus-
tannukset siirtyvit uuden kunnan kaikkien asukkaiden kannettaviksi. Esimerkiksi
Hinnerich (2009) havaitsee, ettd Ruotsin vuosien 1963—1974 kuntaliitosten tapa-
uksessa kunnat ottivat velkaa ennen liitosta. Eniten velkaa ottivat juuri pienet
kunnat, jotka hyoOtyvit eniten siité, ettd liitoksen jdlkeen velanhoitokustannukset
jakaantuvat suuremmalle joukolle. Blom-Hansen (2010) havaitsee samansuuntai-
sia piirteitd Tanskan 2007 kuntaliitoksissa. Mikédli Suomessa paiddytidin pakkolii-
toksiin, olisi tdrkedd huomioida common pool -ongelma hyvissd ajoin ennen
liitoksia.



3 Kuntarakenne paikkatietomenetelmien
nakokulmasta

3.1 Max-P -algoritmi

Edellisesséd luvussa tarkasteltiin syitd kuntaliitoksille seké sitd, pitdisikoé kuntalii-
tokset pdittdd paikallisesti kuntatasolla vai pitdisikd valtion pakottaa kuntia lii-
toksiin, kuten joissain maissa on tehty. Tdssd luvussa esitellidn Python-ohjel-
mointikieleen perustuvan Pysal-kirjaston Max-P -algoritmia, jota voidaan kayttaa
kuntaliitosten suunnittelun apuvilineend. Sindnsd timi menetelmi ei ole sidok-
sissa pakkoliitoksiin, vaan se voi olla hyddyllinen apuvéline myos kuntatasolla
tehtdvien liitosten suunnittelussa. Algoritmi perustuu niin sanottuun p-regions -
ongelmaan, jossa tavoitteena on yhdistelld »n kappaleesta alueita (esimerkiksi
kuntia) p kappaletta (suurempia) alueita (p < n) siten, ettd uudet alueet ovat
maantieteellisesti yhtendisid ja toteuttavat jonkin tutkijan asettaman kynnysar-
von'®, Kynnysarvon lisiksi ongelmaan voidaan lisitd vaatimus, etti uudet alueet
ovat sisdisesti mahdollisimman samankaltaisia etukéteen valittujen ominaisuuk-
sien suhteen. Néin ollen uusien alueiden tai koalitioiden muodostus voidaan esit-
tdd minimointiongelmana, jossa minimoidaan uusien alueiden siséistd erilaisuutta
siten, ettd kaikki uudet koalitiot ovat maantieteellisesti yhtendisid ja toteuttavat
annetun kynnysarvon'’.

Tarkastelun l3htokohdaksi otetaan minimivéestotavoite™. Toisin sanoen Max-P -
algoritmin kynnysarvomuuttujaksi valitaan uuden kunnan tai koalition vékiluku.
Kuntakoon kasvattamisen hyotyjen ja toisaalta myos haittojen todentamiseen
liittyvien ongelmien takia ei ole kuitenkaan mahdollista médrittdd optimaalista
kunnan vékilukua. Néin ollen tdssé sovelluksessa kokeillaan erilaisia véestokyn-
nysarvoja. Ensimmaéinen kynnysarvo on vuoden 2010 kuntajaon mukainen vées-
ton mediaani eli 6 000 henked. Toiseksi védeston vdahimmaisvaatimukseksi on
valittu 10 000 henked ja kolmanneksi PARAS -hankkeen mukainen terveyden-
huoltopalveluiden tuottamisen vahimmaéisvaatimus eli 20 000 henked.

Erilaisuutta kuvaavat tekijat on valittu kahdella eri perusteella. Ensiksi on otettu
mukaan alkuperiisten kuntien keskustojen koordinaatit. Valinnan taustalla on se,
ettd tdrkeimpid kuntapalveluja tuottavat yksikot, kuten terveyskeskukset ja kou-
lut, ovat paikkaan sidottuja. Téll6in yhtdiltd tuotantoyksikoiden ja toisaalta vées-

'® Duque ym. (2011) esittelevit p-regions -ongelmaa tarkemmin. Kuntien lisiksi menetelmi soveltuu
esimerkiksi koulujen oppilaaksiottoalueiden tai terveysasemien potilaaksiottoalueiden suunnitteluun.

! Tissd muistiossa kiytetty algoritmi ei tuota minimointiongelmaan globaalia ratkaisua. Muistion esi-
merkkitarkastelut on tehty siten, ettd algoritmi ajetaan aloittaen sadasta eri pisteestd. Niistd ajoista algo-
ritmi valitsee sen, jossa minimoitavan funktion arvo on pienin. Ks. Duque ym. (2011).

% Periaatteessa kynnysarvo voisi olla my6s kunnan asukaskohtainen veropohja tai jokin muu kunnan
taloudellista elinvoimaasuutta kuvaava mittari. Algoritmin nykyisessd versiossa kynnysarvoksi ei kuiten-
kaan voi asettaa suhdelukua.
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ton sijainti vaikuttavat merkittivisti sithen, miten helposti ja minkilaisin kustan-
nuksin erilaiset palvelut ovat kuntalaisten saatavilla. Tastd syystd myos kuntalii-
toksia pohdittaessa kuntien etdisyys on huomioitava mahdollisimman hyvin®',
Tassd tapauksessa Max-P -algoritmi kdytdnndssd minimoi yhdistyvien kuntien
vilistd keskustojen etdisyyttd. Etdisyys huomioidaan optimoinnissa siis kahta
kautta. Yhtdéltd algoritmi pitdd huolen siitd, ettd vain maantieteellisid naapureita
liitetddn yhteen, ja toisaalta keskustojen etdisyyden minimointi pitdéd huolen siiti,
ettd liitoksia pyritddn tekemddn niiden naapurikuntien vililld, joiden keskustat
sijaitsevat ldhella toisiaan.

Keskustaetdisyyksien lisdksi erilaisuusmitoiksi pyrittiin valitsemaan kuntien véa-
eston preferenssejd kuvaavia muuttujia. Tavoitteena on siis muodostaa liitoksia,
joissa kuntien véestot ovat mahdollisimman samankaltaisia kuntapalveluiden pre-
ferenssien suhteen. Naiksi muuttujiksi valittiin kunnallisveroprosentti ja kunnan-
valtuuston puoluejakauma®. Vieston preferenssejd kuvaavien muuttujien ja
kunnan keskustan sijainnin koordinaatit on tehty yhteismitallisiksi skaalaamalla
ne siten, ettd kaikkien muuttujien keskiarvo on nolla ja keskihajonta yksi. Tdmén
jilkeen nditd arvoja on painotettu siten, ettd lopullisessa kuntien vilisen hetero-
geenisyyden minimoinnissa kuntien keskustojen etdisyyden paino on aina 50
prosenttia. Tarkastelussa kunnallisveroaste ja kunnan valtuuston rakenne saavat
yhti suuret painot™.

3.2 Esimerkkeja

Seuraavaksi esitellddn muutamia esimerkkeja Max-P -algoritmin tuottamista kun-
taliitoksista. Esimerkkien pohjana kéytetddn vuoden 2010 maakunta- ja kuntaja-
koa, jotka on esitetty kuvion 1 kartassa. Ahvenanmaan maakunta on jitetty
tarkastelun ulkopuolelle. Kuntien kokonaisméédrd ilman Ahvenanmaan kuntia
vuonna 2010 oli 326 kappaletta. Kuntien vieston mediaani oli 6 012 ja keskiarvo
16 330 henkilod. Laskennan helpottamiseksi kuntaliitokset on rajoitettu tapahtu-
vaksi maakuntien sisalli**,

*! Tami on néhtévissd myos vapaaehtoisesti solmittujen kuntaliitosten tapauksessa. Esimerkiksi Saarimaa
ja Tukiainen (2010) havaitsivat tutkimuksessaan, ettd kuntaliitoksen todenndkdisyys pienenee kuntien
J yys p

vilisen etdisyyden kasvaessa.

2 On syyti korostaa, etti myds muita muuttujia voi kdyttdi erilaisuuden mittaamisessa.

» Nimé painotusvalinnat ovat vain esimerkkeji. Ei ole olemassa yleisti oikeaa tapaa painottaa eri muut-
tujia.

** Tita rajoitetta puoltavat myds erdit hallinnolliset syyt. Maakuntien sisélld tapahtuvien kuntaliitosten
takia vanhoja hallintorakenteita ei tarvitse purkaa. Esimerkiksi maakuntarakennetta pitkélti noudattavat
sairaanhoitopiirit voisivat séilyd entisellddn. Toisaalta voi olla jarkevdd tehdd kuntaliitoksia myds maa-
kuntarajojen yli.
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Alkuperaised Kimnfarajal Maanmiiausinios

Kuvio 1. Kuntarakenne vuonna 2010.

Kuviossa 2 on esitetty Max-P -algoritmin kuntaliitossovelluksen mukainen
kuntarakenne, kun kuntien vdeston kynnysarvona on kiytetty 6 000 asukasta eli
nykyistd kuntien vdkiluvun mediaania. Kuvion 2 vasemmanpuoleisessa kartassa
optimointiongelmassa on huomioitu ainoastaan kuntien keskustojen etéisyys
koordinaattien avulla, kun taas oikeanpuolessa kartassa on huomioitu myods
erilaisuusmuuttujat.

Pelkdn yhdistettyjen kuntien etdisyyden huomioivassa mallissa kuntamiéra
vihenee 205:een. Kuntaliitoksia tapahtuu yhteensd 90, joista 76 on kahden
kunnan litoksia, 15 kolmen kunnan liitoksia ja yksi neljan kunnan liitos. Kun
etdisyyden lisdksi huomioidaan my0s kuntien asukkaiden erilaisuutta kuvaavat
muuttujat, kuntaliitoksia tapahtuu yhteensd 90 kappaletta ja kuntien lukumaariksi
tulee 209. Tassd tapauksessa kuntaliitoksista 67 on kahden kunnan, 19 kolmen
kunnan ja neljd neljin kunnan liitoksia. Kuntien keskiméérdinen vékiluku on
ldhes sama molemmissa malleissa. Pelkén etdisyyden huomioivassa mallissa
kuntien véeston mediaani on 12 403 henkil6d ja keskiarvo 25 969 henkiloa.
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Vieston heterogeenisuuden huomioivassa mallissa vdeston mediaani on 12 509
henkil6a ja keskiarvo 25 472 henkil6a.

Kuviosta 2 ndhdédédn, ettd erilaisuusmuuttujien huomioiminen tuottaa erilaisen
kuntarakenteen, kuin pelkédstdin kuntien keskustojen etdisyyden huomioima
optimointi. Tdméi tarkoittaa sitd, ettd kuntalaisten erilaisten preferenssien
huomioiminen voi olla tirkeda kuntaliitoksia suunniteltaessa. Toisaalta on myds
syytd huomata, ettd kuvion 2 esimerkeissd kuntalaisten preferenssejd kuvaavat
muuttujat saavat yhtd suuren painon kuin kuntien keskustojen etdisyys. Eri
painorakenteella tulokset voivat olla erilaiset, eikd olemassa olevan tiedon
pohjalta pystytéd valitsemaan optimaalista painorakennetta.

Alkuperdizet kuntarajat: Maanmittausiaitos

Kuvio 2. Kuntarakenne 6 000 asukkaan kynnysarvolla.

Kuviossa 3 on puolestaan esitetty kuntarakenne, kun vaadittavan véeston kyn-
nysarvona on kdytetty 10 000 henkilod. Jélleen kuvion vasemmanpuoleisessa
kartassa on huomioitu ainoastaan kuntien etdisyys ja oikeanpuoleisessa etdisyy-
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den lisdksi my0s erilaisuusmuuttujat. 10 000 henkilon véestdpohjavaatimus vi-
hentdd kuntien méérin alle puoleen vuoden 2010 alkutilanteesta. Pelkéstddn kes-
kustaetdisyyden huomioivassa mallissa kuntien lukuméadrdksi muodostuu 158
kuntaa ja mallissa, jossa on huomioitu myds erilaisuusmuuttujat, kuntia on 161.

Keskustaetdisyyden huomioivassa mallissa kuntaliitoksia tapahtuu yhteensi 102,
joista 53 kappaletta on kahden kunnan liitoksia. Kolmen kunnan liitoksia toteu-
tuu 35, neljan kunnan liitoksia 11 ja viiden kunnan liitoksia kolme. Vastaavasti
etdisyyden ja kuntien erilaisuusmuuttujat huomioivassa mallissa kuntaliitoksia
syntyy yhteensd 99. Ndistd 53 on kahden kunnan, 29 kolmen kunnan, 14 neljan
kunnan ja kolme viiden kunnan liitoksia. 10 000 henkiléon kynnysarvo nostaa
kuntien véeston mediaanin ldhes kolminkertaiseksi. Ensimmaisessd mallissa va-
eston mediaani on 17 676 ja keskiarvo 33 694 henkil6d. Toisessa mallissa medi-
aani on puolestaan 17 005 ja keskiarvo 33 066 henkiloa.

Kuviosta 3 ndhdéén jilleen, ettd erilaisuusmuuttujien huomioiminen vaikuttaa
syntyvain kuntarakenteeseen. Erilaisuusmittojen huomionti muuttaa kuntaraken-
netta 10 000 asukkaan kynnysarvon tapauksessa jopa enemmin kuin 6 000
kynnysarvon tapauksessa. Jilleen voidaankin todeta, ettd kuntalaisten erilaisten
preferenssien huomioiminen voi olla tirkedd kuntaliitoksia suunniteltaessa.
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Alkuperdiset kuntarajat: Masnmittausizitos

Kuvio 3. Kuntarakenne 10 000 asukkaan kynnysarvolla.

Kuviossa 4 on esitetty tulokset, joissa vikiluvun kynnysarvona on kéytetty
20 000 asukasta. Kuvion 4 vasemmanpuoleisessa kartassa on huomioitu ainoas-
taan kuntien etdisyys ja oikean puoleisessa etdisyyden lisdksi my0s erilaisuus-
muuttujat. Tdmd viestovaatimus laskee kuntien méédrdn noin kolmannekseen
vuoden 2010 tilanteesta. Pelkdn kuntien vélisen keskustaetdisyyden huomioiva
malli vihentdd kuntien lukumééran 107:44n kuntaan. Kuntien erilaisuusmuuttuji-
en huomioiminen tuottaa puolestaan 111 kuntaa. Vékiluvun 20 000 kynnysarvo
nostaa huomattavasti monikuntaliitosten osuutta. Ensimmaisessd mallissa kahden
kunnan liitoksia syntyy 27, kolmen kunnan liitoksia 24, neljan kunnan liitoksia
14, viiden kunnan liitoksia 15 ja kuuden seki seitsemdn kunnan liitoksia yhteen-
sd 8.

Erilaisuusmuuttujat huomioiva tulos on samansuuntainen. Kahden kunnan liitok-
sia syntyy 29 kappaletta, kolmen kunnan liitoksia 22 kappaletta, neljin kunnan
liitoksia 16 kappaletta, viiden kunnan liitoksia 10 kappaletta sekd kuuden ja seit-
semdn kunnan liitoksia yhteensd 10 kappaletta. Kuntien vieston mediaani l&hes
viisinkertaistuu, kun kuntaliitosten vdhimmaisvaatimuksena kéytetdan 20 000
henkilon viestopohjaa. Ensimmaisessd mallissa kuntien vdeston mediaani on 28



15

347 ja keskiarvo 49 754 henkilod. Toisessa mallissa mediaani 27 776 ja keskiar-
vo 47 533 henkilod. Myos kuvion 4 mukaan erilaisuusmuuttujien huomioiminen
vaikuttaa syntyvéidn kuntarakenteeseen merkittidviasti. Vain kuudessa maakunnas-
sa 20 000 asukkaan minivéestotavoitteen toteuttava kuntarakenne on sama
molemmissa esimerkeissa.

Alkupersiset kuntarajat: Mzanmittausizitos

Kuvio 4. Kuntarakenne 20 000 asukkaan kynnysarvolla.

3.3 Kuntien ominaisuudet esimerkki kuntarakenteissa

Kuntakoon kasvattamisen vaikutusten arvioiminen kunnallisten palveluiden tuo-
tannon tehokkuuteen ei ole nykyisen tiedon pohjalta mahdollista. Edelld esitetty-
jen kuntaliitosmallien vaikutuksista uusien kuntien rakenteeseen ja veropohjaan
voidaan kuitenkin tehda joitain laskelmia olettaen, ettd uuden kunnan asukkaat
jatkavat toimintaansa kuten aikaisemmin ja ettd olosuhteet sdilyvit ennallaan.

Yhtend kuntaliitosten tavoitteena on pidetty kuntien veropohjan ja riskinkanto-
kyvyn parantamista, koska kunnat rahoittavat oman toimintansa péddasiassa omil-
la tuloillaan. Kuviossa 5 on esitetty edelld kuvattujen kuntarakenteiden vaiku-
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tukset kuntien asukasta kohden laskettujen verotettavien tulojen minimiin, kes-
kiarvoon ja mediaaniin. Kuviosta nédhdéén, ettid asukasta kohti lasketut verotetta-
vat tulot kasvavat systemaattisesti kuntien vdeston minimivaatimuksen noustessa.
Kéytannossd tdmd tarkoittaa sitd, ettd verotuloihin perustuvan valtionosuuksien
tasajirjestelmin merkitys kuntien erojen tasaamisessa pienenisi. On kuitenkin
korostettava, ettd asukkaiden tulot eivit tietenkddn muutu liitokset myo6td. Tulos
johtuu siitd, ettd monet pienet kunnat ovat samalla melko koyhid. Esimerkiksi
pienen koyhin ja suuremman rikkaan kunnan liitos johtaa siihen, ettd uuden kun-
nan keskiméddrdiset verotettavat tulot ovat suuremmat kuin pienen kunnan keski-
madrdiset verotettavat tulot ennen liitosta.

Kuviosta 5 ndhdéén, ettd esimerkiksi 20 000 minimivdestopohjan vaatimassa
kuntarakenteessa asukasta kohden laskettujen verotettavien tulojen keskiarvo
kasvaa noin 1250 eurolla ja mediaani noin 1 800 eurolla. Myd6s 6 000 kynnysar-
volla kuntien keskimiérdiset tulot kasvavat melko paljon. Kuten edelld todettiin,
el ole kuitenkaan tdysin selvdd, miksi tima tilanne olisi parempi kuin nykytilan-
ne, jossa valtionosuusjérjestelma tasaa kuntien vélisid eroja voimakkaammin.
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Kuvio 5. Asukasta kohden lasketut verotettavat tulot eri kuntarakenteissa.

Kuviossa 6 on tehty vastaava tarkastelu verotulojen ndkdkulmasta. Verotuloihin
on laskettu mukaan kunnallisverot, kiinteistoverot ja yhteiséverot. Vuonna 2010
kuntien verotulojen keskiarvo asukasta kohden oli noin 2800 euroa ja mediaani
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noin 2700 euroa. Mallinnettujen kuntaliitosten ansiosta kuntien keskimééraiset
verotulot asukasta kohden kasvavat johdonmukaisesti kuntakoon kasvaessa.
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Kuvio 6. Kuntien verotulot per asukas eri kuntarakenteissa.

Kuntien talouden elinvoimaisuuteen ja talouden toimivuuteen vaikuttaa myos
kunnissa asuvien tyollisten méaadrda sekd ikdrakenne. Kuviossa 7 on esitetty eri
kuntarakenteiden vaikutukset kuntien keskimédrdiseen huoltosuhteeseen. Huol-
tosuhteen keskiarvon ja mediaanin lasku kuntakoon kasvaessa my0s osaltaan
puoltaa kasitysti, jonka mukaan kuntaliitokset saattaisivat tarjota ratkaisun pieni-
en, heikon taloudellisen tilanteen omaavien kuntien talouden eheyttdmiseksi.
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Kuvio 7. Kuntien huoltosuhde eri kuntarakenteissa.

3.4 Menetelman arviointia

Max-P -algoritmi on sindnsd kayttokelpoinen tydkalu kuntaliitoksia suunnitel-
taessa. Suunnittelutyokaluna menetelméén liittyy kuitenkin useita ongelmia. Eri-
tyisesti on syytd korostaa, ettdi menetelmd on subjektiivinen, koska ei ole ole-
massa yleisesti hyviksyttyjd kriteereitd, jotka olisi huomioitava kuntaliitoksia
muodostettaessa. Kynnysarvo on subjektiivinen samoin kuin vieston heterogee-
nisuutta kuvaavien muuttujien valinta. Menetelmin ongelmana voidaan jopa
pitdd sitd, ettd se on nidenndisen objektiivinen. Ongelmaksi voidaan nostaa my0s
se, ettd muistiossa kdytetty algoritmi ei tuota minimointiongelmaan globaalia
ratkaisua, vaan algoritmin tuottama kuntarakenne saattaa muuttua riippuen siité,
mistd pisteestd optimointiongelma aloitetaan. Tétd ongelmaa voidaan arvioida
toistamalla algoritmi useaan kertaan eri lahtopisteista.

Menetelmén nykyversioon kynnysarvoksi ei voi asettaa suhdelukua, kuten vero-
tettavia tuloja per asukas. Liséksi menetelmd huomioi vain linnuntie-etdisyydet
koordinaattein avulla. Joissain tilanteissa, esimerkiksi vesistOistd johtuen, tdma
voi johtaa virhepéételmiin. Etdisyys ei myOskddn huomioi videston todellista
sijaintia vaan keskustojen sijainnin. Ongelmana voidaan pitdd myds sitd, ettd
menetelma ei téllad hetkelld mahdollista mahdollisimman erilaisten kuntien liitta-
mistd yhteen kovinkaan helposti. Menetelma on myds melko joustamaton, koska
kynnysarvo on todella sitova. Tdméd voi johtaa yksittdisten kuntien tilanteessa
sithen, ettd jokin kunta on liitettdva liitokseen, vaikka sen keskusta olisi melko
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kaukanakin uudesta kuntakeskuksesta. Voidaan esimerkiksi kuvitella tilanne,
jossa olisi optimaalista tyytyd yksittdisen liitoksen osalta vaikkapa 9000 asuk-
kaan kynnysarvoon 10 000 sijasta, jotta sithen muutoin liitettdva yksittdinen
kunta voitaisiin liittdd sijainniltaan sopivampaan liitokseen.

Suunnittelun liséksi algoritmista voi olla myos tutkimuksellista hyotyd. Esimer-
kiksi kuntaliitostutkimuksissa algoritmilla voitasiin periaatteessa luoda toteu-
tuneille kuntaliitoksille mahdollisimman samankaltainen kontrolliryhma kaikkien
mahdollisten kuntaliitosten joukosta. Téllaista aineistoa voitaisiin kayttdd esimer-
kiksi, kun tutkitaan kuntaliitoksien vaikutuksia kuntien toimintaan®’.

» Ks. tarkemmin Saarimaa ja Tukiainen (2010), jotka tarkastelevat kuntaliitoksiin vaikuttavia tekijoiti
kayttamalld valintaperusteista otantamenetelmai (choice based sampling).
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4 Palveluiden saavutettavuus

4.1 Saavutettavuuden mittaaminen

Vieston ja palveluiden sijainti on tirked osa kuntaliitoksien suunnittelun tarvitta-
vasta informaatiosta. Olemassa olevat palvelurakenteet tulisi ottaa huomioon
kuntaliitospadtoksissd, jotta palvelurakenteiden mahdollinen uusiminen voitaisiin
toteuttaa uuden kunnan tarpeisiin mahdollisimman hyvin. Kuntaliitoksiin liittyva
palveluiden siirtyminen uusiin kuntakeskuksiin kauas syrjdisempien kuntien 1i-
hettyviltd on ollut suuri huolenaihe kuntaliitoksiin liittyvéssa julkisessa keskuste-
lussa. Tdmé huoli voi olla perusteltua, koska térkein perustelu kuntaliitosten
taustalla Suomessa on se, ettd suuremmat yksikot pystyvit hoitamaan palvelunsa
pienid yksikoitd tehokkaammin. Témén argumentin perusteella onkin oletettavaa,
ettd tuotannon tehostamiseksi kuntaliitoksiin liittyy palvelurakenteiden tiivista-
mistd ja tuotantolaitosten yhdistelyd, miki tarkoittaa samalla sitéd, ettd etenkin
syrjdisemmissd kunnissa palveluiden saavutettavuus heikkenee kuntaliitoksen
yhteydessa.

Paikkatietosovellukset mahdollistavat vdeston ja palveluiden tuotantolaitosten
sijaintien tarkan mittaamisen esimerkiksi Tilastokeskuksen tuottaman Ruututie-
tokanta-aineiston sekd Tiehallinnon Digiroad-tieaineiston avulla. Tilastokeskuk-
sen tuottama Ruututietokanta siséltdd tietoja muun muassa videstorakenteesta,
asumisesta ja vdeston tuloista 250 x 250 metrin kokoisissa ruuduissa koko Suo-
men osalta, mikd mahdollistaa koko Suomen véeston sijoittamisen kartalle. Ha-
luttujen tuotantolaitosten sijainnit taas voidaan siirtdd kartalle osoitteen perus-
teella kéyttden apuna esimerkiksi ArcGIS-ohjelmiston geokoodaus-tydkalua.
Tiehallinnon Digiroad-aineisto siséltia tarkat tiedot Suomen tieverkosta, joten eri
palveluiden saavutettavuutta voidaan mitata tarkasti tiestod pitkin joko matka-
ajan tai etdisyyden avulla. Saavutettavuuden mittaaminen tieverkon avulla on
huomattavasti tarkempaa kuin esimerkiksi linnuntie-etdisyyden avulla etenkin
Suomessa, jossa vesistdjen mééra on suuri.

Paikkatietomenetelmid voidaan kayttdd apuna my0s tuotantolaitosten sijoituspaa-
toksissd. Yleisesti téllaiset ongelmat voidaan esittdd niin sanottuja p-mediaani -
ongelmina, joissa tavoitteena on sijoittaa esimerkiksi p kappaletta tuotantolaitok-
sia siten, ettd véeston etdisyyden summa tuotantolaitoksiin minimoituu. Téassi
muistiossa palvelurakenteen optimoinnissa kéytetdin ArcGIS-ohjelman Locati-
on-allocation -tyokalua.

4.2 Keski-Suomen maakunta esimerkkina

Seuraavaksi esitellddn esimerkin avulla paikkatietosovellusten mahdollisuuksia
vdeston ja palveluiden vélisen sijainnin mittaamisessa ja palvelurakenteen suun-
nittelussa. Esimerkiksi on valittu Keski-Suomen maakunta, jossa palvelujen saa-
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vutettavuutta ja sijaintia vertaillaan vuoden 2010 kuntajaon ja 20 000 kynnys-
arvolla Max-P -algoritmin tuottaman kuntajaon vililld. Esimerkissd keskitytdin
terveysasemien saavutettavuuteen.

Esimerkissd kaytetyt kuntarakenteet on esitetty kuviossa 8. Keski-Suomessa oli
vuonna 2010 yhteensd 23 kuntaa. Néistd alle 10 000 asukkaan kuntia oli 17 ja
alle 5 000 asukkaan kuntia 13. Max-P -algoritmin tuottama kuntarakenne, kun
vdestdon kynnysarvona on kidytetty 20 000 asukasta, vdhentdd kuntien maardd
kuuteen kuntaan. Kuviosta 8 ndhdddn myo0s, ettd vesistjen vuoksi on tirkedd,
ettd etdisyys lasketaan teitd pitkin, koska linnuntie-etdisyys johtaisi jossain tapa-
uksissa suuriin mittavirheisiin saavutettavuuden suhteen.

2010 kuntajako 20 000 kynnysarvon kuntajako

jﬁ' Kunnan keskusta

] 15 20 80

Alkuperdiset kuntargjat:
Maagrmirtaurlaitor

kilometrig

Kuvio 8. Kuntarakenne ja kuntien keskustat.

% Vastaavanlainen analyysi voitaisiin tehdd minki tahansa paikkaan sidotun palvelun suhteen, kuten
peruskoulujen.
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Taulukossa 1 on esitetty, miten esimerkin kuntaliitokset vaikuttavat vieston kes-
kimadrdiseen keskustaetdisyyteen. Taulukossa on raportoitu keskustaetdisyydet
kunnittain kilometreissd teitd pitkin vuoden 2010 kuntajaolla sekd uuden esi-
merkkikuntajaon tapauksessa. Laskelmissa oletetaan, ettd uuden kunnan keskusta
on suurimman liitoksessa mukana olevan kunnan keskusta. Ndin ollen on selvii,
ettd asukkaiden keskimiirdinen etdisyys kuntakeskustasta kasvaa huomattavasti,
jolloin keskustan palveluiden saavutettavuus luonnollisesti heikkenee. On kui-
tenkin epdselvdd, mitkd palvelut todellisuudessa keskitettdisiin suurimman kun-
nan keskustaan ja minki tuottamista jatkettaisiin myos vanhojen kuntien alueella.

Taulukosta 1 voidaan havaita, ettd keskustaetdisyys kasvaa reunakunnissa huo-
mattavasti. Esimerkiksi Kyyjarven, Karstulan, Kinnulan, Joutsan ja Uuraisen va-
eston keskustaetdisyys kasvaa yli 50 kilometrid. Joissain tapauksissa, kuten
Jyviskylédn tapauksessa, uuden kunnan keskiméardinen keskustaetéisyys jai suh-
teellisen pieneksi. Tdmé& johtuu siitd, ettd Jyvaskyld vékiluvultaan suurena kau-
punkina dominoi keskiarvoa. Tassdkin liitoksessa esimerkiksi joutsalaisten
etdisyys uuteen keskustaan muodostaa melko suureksi.
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Keskimaardinen keskustaetaisyys (km)

Kunta 2010 kuntajako 20000 vdesto Etdisyyden kasvu
Jyvaskyla* 7 7 0
Muurame 6 12 6
Toivakka 7 33 27
Luhanka 11 60 49
Joutsa 10 66 56
Uusi kunta** 10

Jamsa* 9 9 0
Kuhmoinen 8 38 31
Uusi kunta** 12

Keuruu* 7 7 0
Multia 7 25 17
Petajavesi 7 34 26
Uurainen 5 58 52
Uusi kunta** 21

Laukaa* 12 12 0
Konnevesi 8 41 33
Hankasalmi 10 47 36
Uusi kunta** 24

Viitasaari* 11 11 0
Kannonkoski 8 38 30
Pihtipudas 11 46 35
Kivijarvi 8 62 54
Kinnula 4 61 56
Karstula 7 72 65
Kyyjarvi 6 75 69
Uusi kunta** a4

Adnekoski* 9 9 0
Saarijarvi 10 38 28
Uusi kunta** 19

* Kuntaliitoksen uusi keskusta. ** Uuden kunnan vdaeston keskim&ardinen etdisyys. Lahde:
kirjoittaijien laskelmat Tilastokeskuksen Ruututietokannan ja Tiehallinnon Digiroadin
avulla.

Taulukko 1. Kuntaliitosten vaikutukset kuntien keskustojen saavutettavuuteen.

Terveysasemien saavutettavuuden nidkokulmasta kuntaliitoksilla voidaan olettaa
olevan erilainen vaikutus, koska useassa kunnassa on useampi kuin yksi terveys-
asema, eivatkd kaikki terveysasemat sijaitse vanhan kunnan keskustassa. Aluksi
tarkastelemme, hyotyisivitko jotkut ihmiset pelkdstién siitd, ettd esimerkin kun-
taliitokset toteutetaan, jolloin he voisivat mennd aiemmin eri kunnan alueella si-
jainneelle terveysasemalla. Tulokseksi saadaan, ettd noin 11 200 henkilon matka-
aika lahimpédn terveysasemaan pienenee, jos esimerkkikuntaliitokset toteutettai-
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siin. Taémi vastaa noin viittd prosenttia Keski-Suomen maakunnan véestosta.
Keskimairaisesti ndiden henkildiden matka-aika viheni noin 8 minuuttia®’.

Seuraavaksi tarkastelemme tilannetta, jossa uuden kuntarakenteen kaikista kun-
nista poistetaan yksi terveysasema®®. ArcGIS-ohjelmiston Location-allocation -
tyokalun avulla lakkautettava terveysasema voidaan valita siten, ettd vdeston
keskimédrdinen etdisyys jdljelle jadviin terveysasemiin on mahdollisimman pie-
ni*’. Niin ollen videston keskimairiiset matkustuskustannukset terveysasemille
kasvavat mahdollisimman vihan. Toisaalta, kuten edelld havaittiin, tdssdkin ta-
pauksessa joidenkin kuntien reuna-alueilla asuvien etdisyys terveysasemasta saat-
taa jopa pienentyd, koska ndma voivat kdyttdd entisen naapurikunnan terveyden-
huoltopalveluja. Kuviossa 9 on esitelty ylld olevat oletukset tiyttiavi, terveys-
asemien keskimiérdisen saavutettavuuden minimoiva ratkaisu. Esimerkkilaskel-
massa on oletettu, ettd kuntalaiset kdyttivdt oman kuntansa ldhintd terveys-
asemaa.

Terveysasema
Lakkautettava terveysasema

a 15 ) &
Kilomari

Aluperdizer sutorgiar
Maamminausiaire:

Kuvio 9. Terveysasemien sijainti Keski-Suomessa.

" Matka-aika aika on mitattu ajoaikana siten, etté laskelma huomioi teiden nopeusrajoitukset.

¥ Taustaoletuksena siis on, etti jiljelle jadvit terveysasemat voivat sopeuttaa tuotantomadriinsi vastaa-
maan lakkautettavien terveysasemien kéyttdjien kysyntdd. Tama oletus ei valttimaittd pidéd paikkaansa.

¥ Terveysasemien sijainnit voitaisiin optimoida vieston suhteen my®s tiysin uudestaan erilaisten kritee-
reiden, kuten esimerkiksi terveysasemien mdirin, keskimidrdisen saavutettavuuden tai halutun véesto-
pohjan palvelemisen nékdkulmasta.
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Kuviossa 10 on kuvattu vuoden terveysasemien saavutettavuutta vuoden 2010
kuntarakenteen mukaisessa ldhtotilanteessa ja esimerkkikuntaliitosten tilanteessa,
kun uusista kunnista on poistettu yksi terveysasema. Vuoden 2010 kuntajaolla ja
terveysasemien sijainnilla 55 prosenttia Keski-Suomen maakunnan véestosta asui
alle 10 minuutin matka-ajan péddssd ldhimmaistd terveysasemasta. 20 minuutin
matka-ajan padssid asui 88 prosenttia ja alle 30 minuutin pddssd 96 prosenttia.
Uuden esimerkkikuntarakenteen tapauksessa, jossa yhteensé kuusi terveysasemaa
on poistettu, vastaavat viestoosuudet ovat 52, 86 ja 95 prosenttia. Saavutettavuus

siis hieman heikkenee, mutta muutos on yllittdvan pieni.

2010 kuntajako 20 000 kynnysarvon kuntajako

Bl :lle 10 min
I 10-20 min
B z0-30min
[ i 20 min

Aluperdize humiorgial
Magmminsutiainer

Kilomatrid

Kuvio 10. Terveysasemien saavutettavuus
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S Loppupéaitelmit

Tassd muistiossa tarkasteltiin kuntaliitosten taustalla olevia taloustieteellisid pe-
rusteluita sekd lyhyesti sitd, tulisiko kuntien vai valtion paittda kuntaliitoksista.
Tamén lisdksi muistiossa esiteltiin paikkatietosovelluksia, joita voidaan kayttaa
osana kuntaliitosten suunnittelua ja kuntaliitoksia késittelevid tutkimuksia.

Muistiossa esiteltiin Python-ohjelmointikieleen perustuvaa Pysal-kirjaston Max-
P -algorimia. Algoritmi perustuu niin sanottuun p-regions -ongelmaan, jossa ta-
voitteena on yhdistelld n kappaleesta alueita (esimerkiksi kuntia) p kappaletta
(suurempia) alueita (p < n) siten, ettd uudet alueet ovat maantieteellisesti yhtenii-
sid ja toteuttavat jonkin tutkijan asettaman kynnysarvon. Kynnysarvon liséksi
Max-P -ongelmaan voidaan lisdtd vaatimus, ettd uudet alueet ovat sisdisesti mah-
dollisimman samankaltaisia etukéteen valittujen ominaisuuksien suhteen.

Arviomme mukaan Max-P -algoritmiin liittyy sekd hyvid ettd huonoja puolia
kuntaliitoksten suunnittelun tyokaluna. Erityisesti on syytd korostaa, ettd toimi-
akseen menetelma tarvitsee ulkopuolelta tuotavaa luotettavaa tietoa. Téstd joh-
tuen menetelmi on subjektiivinen, koska ei ole olemassa yleisesti hyvaksyttyja
kriteereitd, jotka olisi huomioitava kuntaliitoksia muodostettaessa. Esimerkki-
tarkastellumme paljasti, ettd valituilla kriteereilld on suuri vaikutus algoritmin
tuottamaan kuntarakenteeseen. Jotta tyokalu olisi mahdollisimman hyddyllinen,
olisi algoritmiin syoétettdvin tiedon perustuttava mahdollisimman hyvaan tutki-
mustietoon esimerkiksi mittakaavaeduista kuntapalveluiden tuotannossa. Valitet-
tavasti olemassa oleva tieto on néiltd osin yha puutteellista. Suunnittelun liséksi
algoritmista voi olla my0s tutkimuksellista hyotya esimerkiksi silloin, jos halu-
taan luoda toteutuneille kuntaliitoksille mahdollisimman samankaltainen kontrol-
liryhmé kaikkien mahdollisten kuntaliitosten joukosta. Téllaista aineistoa voitai-
siin kayttdd esimerkiksi tutkittaessa kuntaliitoksien vaikutuksia kuntien toimin-
taan.

Max-P -algoritmin lisdksi muistiossa esiteltiin saavutettavuuden mittaamiseen ja
optimaalisen saavutettavuuden tarkasteluun soveltuvia paikkatietomenetelmia.
Naéilld menetelmilld voidaan tarkastella yksityiskohtaisemmin véeston sijaintia ja
palveluiden saavutettavuutta. Muistiossa tarkasteltiin esimerkkini, miten kunta-
liitokset vaikuttavat keskustaetdisyyteen sekéd terveysasemien saavutettavuuteen
Keski-Suomen maakunnnassa. Lisdksi tarkasteltiin terveysasemien saavutetta-
vuutta tilanteessa, jossa Keski-Suomesta lakkautettiin terveysasemia. Muistiossa
esitellyn ArcGIS-ohjelmiston Location-allocation -tyokalun avulla lakkautettava
terveysasema voidaan valita siten, ettd vdeston keskimddrdinen etdisyys jéljelle
jaaviin terveysasemiin on mahdollisimman pieni. Néin ollen vdeston keskimaa-
rdiset matkustuskustannukset terveysasemille kasvavat mahdollisimman véhéan.
Jalleen voidaan todeta, ettd Location-allocation -tydkalu on hyddyllinen suunnit-
telun apuviline, mikéli on kdytettdvissad tyokalun ulkopuolelta tulevaa luotettavaa
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tietoa tuotannon mittakaavaeduista ja matkakustannuksista palvelun kayttdjille
aiheutuvista haitoista.
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Yhteenveto

Kuntaliitosten muodostamiseen liittyy kaksi tärkeää kysymystä. Ensiksi on pohdittava, millä kriteereillä optimaaliset kuntaliitokset tulisi toteuttaa. Toiseksi on pohdittava, pitäisikö kuntaliitoksista päättää itsenäisesti kuntatasolla vai tulisiko valtion ottaa aiempaa suurempi rooli liitosten suunnittelussa. Tässä muistiossa tarkastellaan kuntaliitosten taustalla olevia taloustieteellisiä perusteluita sekä lyhyesti sitä, tulisiko kuntien vai valtion päättää kuntaliitoksista. Eräs tärkeä kriteeri kuntaliitosten optimaalisuudelle on kuntapalveluiden saavutettavuus. Muistion pääpaino onkin kuntaliitoksiin ja kuntapalveluiden saavutettavuuteen liittyvien paikkatietomenetelmien esittelyssä ja arvioinnissa. Esiteltäviä menetelmiä voidaan käyttää osana kuntaliitosten suunnittelua ja kuntaliitoksia käsitteleviä tutkimuksia. 

Muistiossa esitellään Max-P -algorimia, jossa tavoitteena on yhdistellä n kappaleesta alueita (esimerkiksi kuntia) p kappaletta suurempia alueita (p < n) siten, että uudet alueet ovat maantieteellisesti yhtenäisiä ja toteuttavat jonkin tutkijan asettaman kynnysarvon. Kynnysarvon lisäksi Max-P -ongelmaan voidaan lisätä vaatimus, että uudet alueet ovat sisäisesti mahdollisimman samankaltaisia etukäteen valittujen ominaisuuksien suhteen. 

Arviomme mukaan Max-P -algoritmiin liittyy sekä hyviä että huonoja puolia kuntaliitoksten suunnittelun työkaluna. Erityisesti on syytä korostaa, että toimiakseen menetelmä tarvitsee ulkopuolelta tuotavaa luotettavaa tietoa. Tästä johtuen menetelmä on subjektiivinen, koska ei ole olemassa yleisesti hyväksyttyjä kriteereitä, jotka olisi huomioitava kuntaliitoksia muodostettaessa. Esimerkkitarkastellumme paljasti, että valituilla kriteereillä on suuri vaikutus algoritmin tuottamaan kuntarakenteeseen. Jotta työkalu olisi mahdollisimman hyödyllinen, olisi algoritmiin syötettävän tiedon perustuttava mahdollisimman hyvään tutkimustietoon esimerkiksi mittakaavaeduista kuntapalveluiden tuotannossa. Valitettavasti olemassa oleva tieto on näiltä osin yhä puutteellista. Suunnittelun lisäksi algoritmista voi olla myös tutkimuksellista hyötyä esimerkiksi silloin, jos halutaan luoda toteutuneille kuntaliitoksille mahdollisimman samankaltainen kontrolliryhmä kaikkien mahdollisten kuntaliitosten joukosta. Tällaista aineistoa voitaisiin käyttää esimerkiksi tutkittaessa kuntaliitoksien vaikutuksia kuntien toimintaan.

Max-P -algoritmin lisäksi muistiossa esitellään saavutettavuuden mittaamiseen ja optimaalisen saavutettavuuden tarkasteluun soveltuvia paikkatietomenetelmiä. Näillä menetelmillä voidaan tarkastella yksityiskohtaisemmin väestön sijaintia ja palveluiden saavutettavuutta. Muistiossa tarkastellaan esimerkkinä, miten kuntaliitokset vaikuttavat keskustaetäisyyteen sekä terveysasemien saavutettavuuteen Keski-Suomen maakunnnassa. Lisäksi tarkastellaan terveysasemien saavutettavuutta tilanteessa, jossa Keski-Suomesta lakkautettiin terveysasemia. Muistiossa esitellyn ArcGIS-ohjelmiston Location-allocation -työkalun avulla lakkautettava terveysasema voidaan valita siten, että väestön keskimääräinen etäisyys jäljelle jääviin terveysasemiin on mahdollisimman pieni. Näin ollen väestön keskimääräiset matkustuskustannukset terveysasemille kasvavat mahdollisimman vähän. Jälleen voidaan todeta, että Location-allocation -työkalu on hyödyllinen suunnittelun apuväline, mikäli on käytettävissä työkalun ulkopuolelta tulevaa luotettavaa tietoa tuotannon mittakaavaeduista ja matkakustannuksista palvelun käyttäjille aiheutuvista haitoista.  
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[bookmark: _Toc185317139][bookmark: _Toc296506680]Johdanto

Vuoden 2011 alussa Suomessa on 116 kuntaa vähemmän kuin vuonna 2000.  Erityisen paljon kuntaliitoksia on tehty vuoden 2007 jälkeen ns. PARAS-hankkeen aikana, jolloin etenkin monikuntaliitoksia on tuettu valtion toimesta merkittävin yhdistymisavustuksin. Kaikki Suomessa tehdyt kuntaliitokset ovat olleet vapaaehtoisia eli kunnanvaltuustot ovat päättäneet liitosten solmimisesta. Valtio on palkinnut yhdistyneitä kuntia taloudellisesti yhdistymisavustuksella sekä takaamalla sen, että kuntaliitos ei johda valtionosuuksien pienentymiseen viiteen vuoteen liitoksen jälkeen. Vaikka kuntaliitoksia on syntynyt viime aikoina paljon, jotkin tahot ovat ehdottaneet, että valtion tulisi ottaa aiempaa suurempi rooli ja jopa pakottaa kuntia liitoksiin. Joissain maissa onkin päädytty vapaaehtoisten liitosten sijaan kuntien pakkoliitoksiin. Näin on tehty esimerkiksi Tanskassa vuonna 2007. Myös Ruotsissa tehtiin merkittävä määrä pakkoliitoksia kahdessa vaiheessa: ensin vuonna 1952 ja jälleen vuosina 1963–1974. 

Kuntaliitosten muodostamiseen liittyy kaksi tärkeää kysymystä. Ensiksi on tietysti pohdittava, onko kuntaliitosten tekeminen yleensäkään järkevää ja millä kriteereillä optimaaliset kuntaliitokset tulisi toteuttaa. Toiseksi on pohdittava, pitäisikö kuntaliitoksista päättää itsenäisesti kuntatasolla vai tulisiko valtion ottaa aiempaa suurempi rooli liitosten suunnittelussa, kuten Tanskassa ja Ruotsissa on tehty.

Tässä muistiossa tarkastellaan kuntaliitoksille esitettyjä perusteluita sekä sitä, minkä tahon, kuntien vai valtion, tulisi päättää kuntaliitoksista. Tämän lisäksi muistiossa esitellään paikkatietomenetelmiä[footnoteRef:1], joita voidaan käyttää apuvälineinä optimaalisten kuntaliitosten suunnittelussa. Ensimmäinen muistiossa esiteltävä paikkatietomenetelmä on ns. Max-P -algoritmi. Kyseinen algoritmi perustuu ongelmaan, jossa tavoitteena on yhdistellä n kappaleesta alueita (esimerkiksi kuntia) p kappaletta (suurempia) alueita (p < n) siten, että uudet alueet ovat maantieteellisesti yhtenäisiä ja toteuttavat jonkin etukäteen asetetun kynnysarvon, kuten minimiväkiluvun. Kynnysarvon lisäksi ongelmaan voidaan lisätä vaatimus, että uudet alueet ovat sisäisesti mahdollisimman samankaltaisia joidenkin etukäteen valittujen ominaisuuksien suhteen. Menetelmää esitellään pohjautuen Suomen vuoden 2010 kuntajakoon kokeilemalla erilaisia miniväestötasoja ja kuntalaisten erilaisuutta kuvaavia muuttujia. Lopuksi arvioidaan menetelmän hyviä ja huonoja puolia. [1:  Geographic Information Systems (GIS).] 


Muistiossa tarkastellaan myös palvelupisteiden optimaalista sijaintia suhteessa väestön sijaintiin tilanteessa, jossa kuntaliitos muodostetaan. Ensiksi tarkastellaan, miten asukkaiden keskustaetäisyys muuttuu kuntaliitoksien myötä, jos uuden liittyneen kunnan keskustaksi valitaan suurimman liitoksessa mukana olleen kunnan keskusta. Tämän jälkeen tarkastellaan terveysasemien saavutettavuutta sekä ArcGIS-ohjelman Location-allocation -työkalun soveltuvuutta terveysasemien optimaalisen sijainnin määrittelyssä. Palvelupisteiden sijaintia koskevassa tarkastelussa keskitytään Keski-Suomen maakuntaan. Tarkastelu perustuu Tilastokeskuksen tuottamaan Ruututietokanta-aineistoon sekä Tiehallinnon Digiroad-tieaineistoon. 

Muistion rakenne on seuraava. Luvussa 2 tarkastellaan kriittisesti kuntaliitoksille esiteltyjä perusteita. Lisäksi luvussa tarkastellaan kysymystä siitä, pitäisikö kuntaliitoksista päättää kuntatasolla vai keskitetysti valtion toimesta. Luvussa 3 puolestaan esitellään paikkatietomenetelmiä, joiden avulla kuntaliitoksia voidaan mahdollisesti suunnitella. Luvussa 4 esitellään menetelmiä, joiden avulla voidaan suunnitella tuotantolaitosten optimaalista sijaintia. Luvussa 5 esitetään muistion loppupäätelmät. 
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[bookmark: _Toc296506682]Mitä ongelmia kuntaliitokset ratkaisevat?

Kuntaliitosten päätavoitteena voidaan pitää kuntien palvelutuotannon tuottavuuden parantamista sekä kuntien menojen kasvun hillitsemistä[footnoteRef:2]. Tavoitteen taustalla on kuntakokoa kasvattamalla saatavat palvelutuotannon mittakaavaedut. Taloustieteessä tuotannon mittakaavaeduilla (economies of scale) tarkoitetaan sitä, että esimerkiksi tuotantopanosten kaksinkertaistuessa tuotos enemmän kuin kaksinkertaistuu. Sen sijaan kuntaliitosten yhteydessä mittakaavaetu tarkoittaa pikemminkin väestöpohjan kasvun tuomaa laskua palveluiden tuottamisen yksikkökustannuksissa (economies of size). Tässä muistiossa mittakaavaeduilla tarkoitetaan nimenomaan väestöpohjan ja yksikkökustannusten yhteyttä[footnoteRef:3].  [2:  PARAS-hankkeessa mainitaan myös muita tavoitteita, kuten kuntapalveluiden rahoituspohjan vahvistaminen sekä laadukkaiden palvelujen turvaaminen koko maassa. Kuntaliitokset nähdään tärkeimpänä työkaluna myös näiden tavoitteiden saavuttamiseksi. ]  [3:  Palvelutuotannon mittakaavaetua voidaan saavuttaa esimerkiksi, kun terveydenhuollon laite saadaan vähäisestä potilasmäärästä johtuvasta vajaakäytöstä täyteen käyttöön. Toisaalta voidaan ajatella, että kunnassa tarvittava hallintohenkilökunnan määrä ei kasva lineaarisessa suhteessa väkiluvun kanssa. ] 


Kustannussäästöjen lisäksi kuntaliitoksia perustellaan usein ainakin kahdesta näkökulmasta. Ensiksi suuremmat kunnat ovat usein pieniä kuntia suurituloisempia ja myös vähemmän alttiita suhdanne- tai menoriskeille[footnoteRef:4]. Tämä voi johtua esimerkiksi siitä, että suuren kunnan talous ei ole riippuvainen kunnassa sijaitsevan yksittäisen suuren yrityksen menestyksestä. Tämän katsantokannan mukaan köyhän ja rikkaan kunnan yhdistäminen johtaa taloudeltaan elinvoimaisemman kunnan syntyyn. Toiseksi kunnan veropolitiikka ja kuntapalvelut voivat aiheuttaa kuntarajat ylittäviä ulkoisvaikutuksia, jotka voidaan sisäistää kuntaliitoksen avulla[footnoteRef:5]. Näitä ulkoisvaikutuksia voivat aiheuttaa esimerkiksi kuntien välinen kilpailu liikkuvasta veropohjasta tai kuntapalvelut, jotka hyödyttävät myös muiden kuntien asukkaita[footnoteRef:6]. Seuraavaksi tarkastelemme jokaista argumenttia yksityiskohtaisemmin. [4:  On myös esitetty, että väestön ikääntyminen lisää näitä eroja tulevaisuudessa.]  [5:  On syytä korostaa, että muitakin keinoja näiden tavoitteiden saavuttamiseksi on olemassa, kuten kuntayhtymät ja hyvin suunniteltu valtionosuusjärjestelmä. Esimerkiksi nykyisen valtionosuusjärjestelmän yhteydessä toimiva tulopohjien tasausjärjestelmä osaltaan vaimentaa yksittäisen kunnan kohtaamaa verotulojen vaihtelua, vaikkakin viiveellä.]  [6:  Kunta voi esimerkiksi kaavoituspäätöksillään pitää huolen siitä, että pienituloiset kotitaloudet eivät tule kuntaan. Etenkin pääkaupunkiseudulla on korostettu kuntien vuokra-asuntotuotannosta aiheutuvia ulkoisvaikutuksia. On ajateltu, että jotkut kunnat eivät tuota tarpeeksi vuokra-asuntoja, joten pienituloiset päätyvät niiden kuntien rasitukseksi, jotka näitä tuottavat. ] 


Mittakaavaedut ja kuntakoon kasvattaminen

Kuntien optimikokoa on vaikeaa määrittää useasta syystä. Suomessa kunnat ovat vastuussa hyvin erilaisista palveluista. On todennäköistä, että erilaisten palveluiden optimaalinen väestöpohja vaihtelee huomattavasti, eikä näin ollen ole olemassa kuntakokoa, jonka myötä kaikkien palveluiden yksikkökustannukset minimoituvat. Esimerkiksi päivähoidon yksikkökustannusten ja kuntakoon välillä on todennäköisesti erilainen suhde kuin perusterveydenhuollon tapauksessa. 

Kuntaliitoksille vaihtoehtoinen tapa mittakaavaetujen saavuttamiseksi joidenkin palveluiden osalta on tuottaa kyseiset palvelut yhteistyössä muiden kuntien kanssa ja tuottaa muut palvelut itse[footnoteRef:7]. Kunnat voisivat järjestää laajaa väestöpohjaa vaativat palvelut yhteistyössä, mutta samalla säilyttää oman päätösvallan muiden palveluiden tuotannossa. Näin kunnat saisivat mittakaavahyödyt käyttöön niiltä osin, kuin se on mahdollista, mutta voisivat samanaikaisesti räätälöidä muut palvelut vastaamaan oman kunnan asukkaiden toiveita. Kuntien yhteistyö ei kuitenkaan ole ongelmatonta, jos yhteistyö heikentää paikallisen päätöksenteon läpinäkyvyyttä ja paikallisdemokratiaa, tai jos yhteistyöhön liittyy merkittäviä transaktiokustannuksia[footnoteRef:8]. [7:  Ks. Miceli (1993) ja Ellingsen (1998).]  [8:  Dahlberg (2010) nostaa esiin näitä ongelmia kuntayhtymien osalta Suomen kuntarakennetta arvioivassa kirjoituksessaan.] 


Väestön sijainnilla on tärkeä merkitys mittakaavaetujen saavuttamisessa. Voi hyvinkin olla, että esimerkiksi tiheään asuttu 10 000 asukkaan kunta voi tuottaa palvelunsa tehokkaammin kuin 2000 asukkaan tiheään asuttu kunta. Tämä ei kuitenkaan tarkoita sitä, että esimerkiksi 50 kilometrin päässä toisistaan sijaitsevien 2000 asukkaan ja 8000 asukkaan kuntien kuntaliitos johtaisi palvelutuotannon tehostumiseen, vaikka uusi kunta olisi juuri 10 000 asukkaan kokoinen. Aikaisemmissa kuntaliitoksia koskevissa tutkimuksissa ei olekaan voitu uskottavasti todentaa, että kuntaliitokset olisivat tuottaneet kustannussäästöjä[footnoteRef:9].  [9:  Ks. Moisio ja Uusitalo (2004). ] 


Kuntakoon kasvattamisen varjopuolena voidaan pitää sitä, että kunnan väkiluvun kasvaessa todennäköisesti myös kuntalaisten preferenssien kirjo kuntapalveluiden suhteen kasvaa. Eräs keskeisimmistä taloustieteen tuloksista julkisen palvelutarjonnan hajauttamisen suhteen onkin se, että julkisten palveluiden tuotannon tulisi olla alueellisesti hajautettua, mikäli tuotantoon ei liity merkittäviä mittakaavaetuja[footnoteRef:10]. Julkisten palveluiden tuotannon hajauttaminen ja kuntien suuri lukumäärä siis johtaa siihen, että palvelut voidaan räätälöidä paremmin kuntalaisten mieltymyksiä ja tarpeita vastaaviksi. Tässä tarkastelukehikossa optimaalinen kuntakoko määräytyy mittakaavaetujen ja kuntalaisten preferenssien heterogeenisuuden kompromissina. [10:  Ks. etenkin Oates (1972) sekä Alesina ja Spolaore (1997).] 






Talouden vahvistaminen

Kuntaliitosten tavoitteeksi on nostettu myös kuntien talouden vahvistaminen. Taustalla on idea, jonka mukaan köyhän kunnan yhdistäminen rikkaaseen kuntaan parantaa köyhän kunnan asukkaiden asemaa. Näin voi toki käydä, mutta tässä ajattelussa unohdetaan nykyisen valtionosuusjärjestelmän sekä sen yhteydessä toimivan verotuloihin perustuvan valtionosuuksien tasausjärjestelmän toimintamekanismi. Esimerkiksi verotuloihin perustuva valtionosuuksien tasausjärjestelmä takaa kaikille kunnille noin 92 % kaikkien kuntien laskennallisista keskimääräisistä verotuloista. 

Tässä yhteydessä on tärkeää huomata, että kuntaliitos köyhän ja rikkaan kunnan välillä siirtää kuntien välisiä tuloeroja kuntien sisäisiksi tuloeroiksi. Ei ole selvää, miksi köyhän kunnan rikkaan naapurikunnan pitäisi kantaa kuntien veropohjien erilaisuudesta koituvia kustannuksia enemmän kuin muiden rikkaiden kuntien muualla Suomessa. Kuntaliitoksen ajatellaan ilmeisesti olevan jotenkin parempi tapa tasata tuloja ja kuntapalveluita suomalaisten välillä kuin valtionosuusjärjestelmä (ml. tulopohjan tasaus). Eräs perustelu voisi olla se, että pehmeän budjettirajoitteen ongelma on pienempi tilanteessa, jossa kuntien tulot perustuvat enemmän omiin tulolähteisiin valtionosuuksien sijaan.

Ulkoisvaikutukset

Useista hallinnontasoista koostuvaan järjestelmään voi liittyä sekä horisontaalisia että vertikaalisia ulkoisvaikutuksia. Kuntaliitosten näkökulmasta tärkeitä ovat nimenomaan horisontaaliset eli kuntien väliset ulkoisvaikutukset[footnoteRef:11]. Esimerkiksi kuntien välinen kilpailu liikkuvasta veropohjasta, kuten työvoimasta tai yrityksistä, voi johtaa optimaalista alempiin veroprosentteihin ja liian alhaiseen julkisten palveluiden tasoon. Veropohjiin liittyvien ulkoisvaikutusten lisäksi kuntien palvelutuotanto voi aiheuttaa kuntarajat ylittäviä ulkoisvaikutuksia. Näin käy, jos kunnan jokin palvelu hyödyttää myös muiden kuntien asukkaita. Esimerkiksi kunnan järjestämästä koulutuksesta tai katujen ylläpidosta hyötyvät osittain myös muiden kuntien asukkaat. Tällöin yksittäisen kunnan palvelutarjonta voi jäädä optimaalista alhaisemmaksi, koska se ei ota päätöksenteossaan huomioon muiden kuntien asukkaiden saamaa hyötyä.  [11:  Vertikaalisilla ulkoisvaikutuksilla tarkoitetaan tässä yhteydessä keskusvallan eli valtion ja paikallishallintojen eli kuntien välisiä ulkoisvaikutuksia. ] 


Toisaalta kuntien kilpailu liikkuvasta veropohjasta voidaan nähdä hyvänä asiana, jos se kannustaa kuntia toimimaan tehokkaasti ja tuottamaan kansalaisten arvostamia palveluja. Kunnat, jotka eivät pysty tarjoamaan toimivaa taloudellista ympäristöä ja palveluja, menettävät verotuloja työvoiman siirtyessä muualle.

Toinen hyöty kuntien välisestä kilpailusta on niin sanottu mittatikkukilpailu[footnoteRef:12]. Mittatikkukilpailulla tarkoitetaan tilannetta, jossa kuntalaisilla ei ole täydellistä tietoa siitä, miten heidän kuntansa kuntapäättäjät onnistuneet palvelutuotannon järjestämisessä. Kuntalaisten voi olla esimerkiksi vaikeaa erottaa toisistaan yleisen taloudellisen tilanteen ja kuntapäättäjien vaikutus kuntatalouteen ja palveluiden tasoon. Kuntalaiset voivat kuitenkin käyttää naapurikuntien politiikkaa vertailukohtana arvioidessaan oman kuntansa päättäjien onnistumista. Jos myös kuntapäättäjät tietävät, että heitä verrataan naapurikuntien päättäjiin, itsekkäilläkin kuntapäättäjillä on kannustin tehdä asukkaiden arvostamaa politiikkaa, koska se vaikuttaa heidän uudelleenvalintansa todennäköisyyteen. Tässä tilanteessa äänestäjien hyvinvointi voi parantua verrattuna siihen, että palvelut tuotetaan keskitetysti valtion toimesta, jossa poliittisten päättäjien vertailu ei ole mahdollista. Hajautettu palvelutuotanto voi myös johtaa informaatioulkoisvaikutuksiin. Useat itsenäisesti toimivat kunnat voivat kokeilla erilaisia palvelujen tuotantotapoja ja onnistuneet tuotantotavat on helppo ottaa käyttöön muissa kunnissa[footnoteRef:13].  [12:  Ks. Besley & Case (1995). ]  [13:  Sekä mittatikkukilpailun että informaatioulkoisvaikutusten toimivuus ovat kiinteästi yhteydessä poliitikkojen kohtaamaan kilpailuun. Esimerkiksi Rincke (2009) havaitsee, että koulutuspalveluiden innovaatiot leviävät vain, jos poliittiset päättäjät kohtaavat kovaa kilpailua alueellaan. Jos poliitikot ovat melko varmoja läpimenostaan, uusien innovaatioiden käyttöönottoon ei ole suuria kannusteita. ] 


Taloustieteellisen kirjallisuuden perusteella on vaikeaa sanoa, onko paikallishallintojen tai kuntien välinen kilpailu hyvä asia vai ei[footnoteRef:14]. Tästä syystä ei voida myöskään sanoa, onko kuntien määrän vähentäminen eli kuntaliitosten tekeminen ulkoisvaikutusten näkökulmasta toivottavaa. [14:  Ks. tarkemmin Oates (2005 ja 2008) sekä Weingast (2009). ] 


[bookmark: _Toc296506683]Kenen pitäisi päättää kuntaliitoksista?

Kaikki Suomessa tehdyt kuntaliitokset ovat olleet vapaaehtoisia eli kunnanvaltuustot ovat päättäneet liitosten solmimisesta. Voidaanko siis ajatella, että koska liitokset on tehty vapaaehtoisesti paikallistasolla, ne ovat lisänneet liitoksessa mukana olleiden kuntien asukkaiden hyvinvointia? Toisaalta voidaan kysyä yleisemmin, tulisiko kuntaliitoksista päättää itsenäisesti kuntien vai valtion toimesta. Kuntaliitosten vapaaehtoisuutta puoltaa yhtäältä se, että paikallistasolla todennäköisesti tiedetään paremmin liitoksen potentiaaliset hyödyt ja haitat sekä toisaalta se, että paikallisdemokratia toteutuu. 

Näistä argumenteista huolimatta kuntaliitosten vapaaehtoisuus saattaa joissain tapauksissa olla esteenä kokonaishyvinvointia kasvattaville kuntaliitoksille. Tämä johtuu kahdesta syystä. Ensinnäkin on hyvin todennäköistä, että kuntaliitoksen hyödyt eivät jakaannu tasaisesti kuntaliitoksessa mukana olevien kuntien välillä. Nykyään kuntaliitoksen muodostaminen vaatii enemmistön kannatuksen kaikissa kyseistä liitosta pohtivissa kunnanvaltuustoissa. Vaikka tämä tilanne kuulostaa demokraattiselta, näin ei välttämättä ole. Asiaa voidaan valaista esimerkillä, jossa kolme samankokoista kuntaa pohtii kuntaliitosta. Kahdessa esimerkkikunnassa valtuustot ovat yksimielisesti liitoksen kannalla. Sen sijaan kolmannessa kunnassa hieman yli puolet vastustaa kuntaliitosta, jolloin nykyisen järjestelmän mukaan kuntaliitosta ei näiden kolmen kunnan välille synny. Jos valtuustojen kannat heijastelevat kuntalaisten mielipidettä, kuntaliitosta vastusti ainoastaan hieman yli puolet kolmannen kunnan asukkaista, jotka muodostavat noin 20 prosenttia kolmen kunnan yhteenlasketusta väestöstä. Toisin sanoen 80 prosenttia kuntien asukkaista oli liitoksen kannalla, mutta sitä ei syntynyt. 

Toisaalta voidaan kysyä, esimerkiksi Coasen teoreemaan vedoten, miksi kyseistä liitosta ei solmita, koska periaatteessa voittajat voivat kompensoida tappiot häviäjille[footnoteRef:15]. Jos näin on, kokonaishyvinvointia lisäävät kuntaliitokset tapahtuvat kuntien vapaaehtoisten neuvottelun kautta, eikä valtion tarvitse puuttua asiaan. Acemoglu (2003) esittelee syitä, miksi tällaisessa institutionaalisessa asetelmassa Coasen teoreema voi kaatua. Voi esimerkiksi olla niin, että nykyisen kunnanvaltuuston on vaikea sitoutua ennen liitosta annettuihin lupauksiin, koska uuteen kuntaan valitaan pian uusi valtuusto. Jos esimerkiksi pieni kunta suostutellaan hyväksymään kuntaliitos lupaamalla, että kunnan pientä kyläkoulua ei lakkauteta, ei tämä lupaus välttämättä sido seuraavissa kuntavaaleissa valittua valtuustoa. Koska pieni kunta tietää tämän sitoutumisongelma, se ei suostu liitokseen lupauksista huolimatta.   [15:  Ks. Coase (1960).] 


Toinen syy, miksi tehokas kuntaliitos voidaan hylätä tai tehoton hyväksyä, liittyy paikallispoliitikoiden oman edun tavoitteluun. Esimerkiksi Saarimaa ja Tukiainen (2010) löytävät viitteitä siitä, että kunnanvaltuutettujen henkilökohtaiset motiivit voivat johtaa epäoptimaalisiin liitospäätöksiin. Nämä motiivit voivat liittyä uudelleenvalintaan tai joidenkin valtuutettujen kaksoisrooliin kunnan työntekijöinä.

Näihin syihin vedoten jotkin tahot ovat ehdottaneet, että valtion pitäisi pakottaa kuntia liitoksiin. Joissain maissa onkin päädytty vapaaehtoisten liitosten sijaan kuntien pakkoliitoksiin. Näin on tehty esimerkiksi Tanskassa vuonna 2007[footnoteRef:16]. Myös Ruotsissa tehtiin merkittävä määrä pakkoliitoksia kahdessa vaiheessa: ensin vuonna 1952 ja jälleen vuosina 1963–1974[footnoteRef:17]. Taloustieteellisessä ajattelussa paikallistasolla oleva parempi tietämys paikallisista olosuhteista ja kuntalaisten preferensseistä on yksi tärkeimmistä poliittisen vallan hajauttamisen eduista. Onkin epäselvää, millä perusteella valtiolla on riittävä tai paikallistasoa parempi tieto optimaalisten kuntaliitosten aikaansaamiseksi.   [16:  Tanskassa liitokset muodostettiin pääasiassa siten, että valtio asetti kunnille minimiväestötavoitteen, mutta kunnat saivat itse päättää, millaisilla liitoksilla tämä tavoite saavutetaan. Joissain tilanteissa valtio joutui lopulta pakottamaan tietyt kunnat liitoksiin. Ks. Blom-Hansen (2010).]  [17:  Toisin kuin Tanskassa, Ruotsissa valtio myös suunnitteli muodostettavat kuntaliitokset etukäteen. Tosin myös Ruotsissa alkuperäinen tavoite oli, että kunnat muodostavat liitokset vapaaehtoisesti valtion esityksen pohjalta. Näin ei kuitenkaan käynyt, vaan lopulta valtion piti pakottaa kunnat suunnittelemiinsa liitoksiin. Ks. Hinnerich (2009) sekä Jordahl ja Liang (2010).] 


Pakkoliitosten tapauksessa ongelmaksi voi muodostua myös niin sanottu common pool -ongelma. Tällä tarkoitetaan kuntaliitosten yhteydessä sitä, että ennen liitosta yksittäisellä kunnalla on kannustin ottaa velkaa ja tehdä pysyviä investointeja paikallisiin julkishyödykkeisiin, koska liitoksen jälkeen lainanhoitokustannukset siirtyvät uuden kunnan kaikkien asukkaiden kannettaviksi. Esimerkiksi Hinnerich (2009) havaitsee, että Ruotsin vuosien 1963–1974 kuntaliitosten tapauksessa kunnat ottivat velkaa ennen liitosta. Eniten velkaa ottivat juuri pienet kunnat, jotka hyötyvät eniten siitä, että liitoksen jälkeen velanhoitokustannukset jakaantuvat suuremmalle joukolle. Blom-Hansen (2010) havaitsee samansuuntaisia piirteitä Tanskan 2007 kuntaliitoksissa. Mikäli Suomessa päädytään pakkoliitoksiin, olisi tärkeää huomioida common pool -ongelma hyvissä ajoin ennen liitoksia. 

[bookmark: _Toc296506684]Kuntarakenne paikkatietomenetelmien näkökulmasta

[bookmark: _Toc296506685]Max-P -algoritmi

Edellisessä luvussa tarkasteltiin syitä kuntaliitoksille sekä sitä, pitäisikö kuntaliitokset päättää paikallisesti kuntatasolla vai pitäisikö valtion pakottaa kuntia liitoksiin, kuten joissain maissa on tehty. Tässä luvussa esitellään Python-ohjelmointikieleen perustuvan Pysal-kirjaston Max-P -algoritmia, jota voidaan käyttää kuntaliitosten suunnittelun apuvälineenä. Sinänsä tämä menetelmä ei ole sidoksissa pakkoliitoksiin, vaan se voi olla hyödyllinen apuväline myös kuntatasolla tehtävien liitosten suunnittelussa. Algoritmi perustuu niin sanottuun p-regions -ongelmaan, jossa tavoitteena on yhdistellä n kappaleesta alueita (esimerkiksi kuntia) p kappaletta (suurempia) alueita (p < n) siten, että uudet alueet ovat maantieteellisesti yhtenäisiä ja toteuttavat jonkin tutkijan asettaman kynnysarvon[footnoteRef:18]. Kynnysarvon lisäksi ongelmaan voidaan lisätä vaatimus, että uudet alueet ovat sisäisesti mahdollisimman samankaltaisia etukäteen valittujen ominaisuuksien suhteen. Näin ollen uusien alueiden tai koalitioiden muodostus voidaan esittää minimointiongelmana, jossa minimoidaan uusien alueiden sisäistä erilaisuutta siten, että kaikki uudet koalitiot ovat maantieteellisesti yhtenäisiä ja toteuttavat annetun kynnysarvon[footnoteRef:19]. [18:  Duque ym. (2011) esittelevät p-regions -ongelmaa tarkemmin. Kuntien lisäksi menetelmä soveltuu esimerkiksi koulujen oppilaaksiottoalueiden tai terveysasemien potilaaksiottoalueiden suunnitteluun.]  [19:  Tässä muistiossa käytetty algoritmi ei tuota minimointiongelmaan globaalia ratkaisua. Muistion esimerkkitarkastelut on tehty siten, että algoritmi ajetaan aloittaen sadasta eri pisteestä. Näistä ajoista algoritmi valitsee sen, jossa minimoitavan funktion arvo on pienin. Ks. Duque ym. (2011).] 


Tarkastelun lähtökohdaksi otetaan minimiväestötavoite[footnoteRef:20]. Toisin sanoen Max-P -algoritmin kynnysarvomuuttujaksi valitaan uuden kunnan tai koalition väkiluku.  Kuntakoon kasvattamisen hyötyjen ja toisaalta myös haittojen todentamiseen liittyvien ongelmien takia ei ole kuitenkaan mahdollista määrittää optimaalista kunnan väkilukua. Näin ollen tässä sovelluksessa kokeillaan erilaisia väestökynnysarvoja. Ensimmäinen kynnysarvo on vuoden 2010 kuntajaon mukainen väestön mediaani eli 6 000 henkeä. Toiseksi väestön vähimmäisvaatimukseksi on valittu 10 000 henkeä ja kolmanneksi PARAS -hankkeen mukainen terveydenhuoltopalveluiden tuottamisen vähimmäisvaatimus eli 20 000 henkeä.  [20:  Periaatteessa kynnysarvo voisi olla myös kunnan asukaskohtainen veropohja tai jokin muu kunnan taloudellista elinvoimaasuutta kuvaava mittari. Algoritmin nykyisessä versiossa kynnysarvoksi ei kuitenkaan voi asettaa suhdelukua.  ] 


Erilaisuutta kuvaavat tekijät on valittu kahdella eri perusteella. Ensiksi on otettu mukaan alkuperäisten kuntien keskustojen koordinaatit. Valinnan taustalla on se, että tärkeimpiä kuntapalveluja tuottavat yksiköt, kuten terveyskeskukset ja koulut, ovat paikkaan sidottuja. Tällöin yhtäältä tuotantoyksiköiden ja toisaalta väestön sijainti vaikuttavat merkittävästi siihen, miten helposti ja minkälaisin kustannuksin erilaiset palvelut ovat kuntalaisten saatavilla. Tästä syystä myös kuntaliitoksia pohdittaessa kuntien etäisyys on huomioitava mahdollisimman hyvin[footnoteRef:21]. Tässä tapauksessa Max-P -algoritmi käytännössä minimoi yhdistyvien kuntien välistä keskustojen etäisyyttä. Etäisyys huomioidaan optimoinnissa siis kahta kautta. Yhtäältä algoritmi pitää huolen siitä, että vain maantieteellisiä naapureita liitetään yhteen, ja toisaalta keskustojen etäisyyden minimointi pitää huolen siitä, että liitoksia pyritään tekemään niiden naapurikuntien välillä, joiden keskustat sijaitsevat lähellä toisiaan.  [21:  Tämä on nähtävissä myös vapaaehtoisesti solmittujen kuntaliitosten tapauksessa. Esimerkiksi Saarimaa ja Tukiainen (2010) havaitsivat tutkimuksessaan, että kuntaliitoksen todennäköisyys pienenee kuntien välisen etäisyyden kasvaessa.] 


Keskustaetäisyyksien lisäksi erilaisuusmitoiksi pyrittiin valitsemaan kuntien väestön preferenssejä kuvaavia muuttujia. Tavoitteena on siis muodostaa liitoksia, joissa kuntien väestöt ovat mahdollisimman samankaltaisia kuntapalveluiden preferenssien suhteen. Näiksi muuttujiksi valittiin kunnallisveroprosentti ja kunnanvaltuuston puoluejakauma[footnoteRef:22]. Väestön preferenssejä kuvaavien muuttujien ja kunnan keskustan sijainnin koordinaatit on tehty yhteismitallisiksi skaalaamalla ne siten, että kaikkien muuttujien keskiarvo on nolla ja keskihajonta yksi. Tämän jälkeen näitä arvoja on painotettu siten, että lopullisessa kuntien välisen heterogeenisyyden minimoinnissa kuntien keskustojen etäisyyden paino on aina 50 prosenttia. Tarkastelussa kunnallisveroaste ja kunnan valtuuston rakenne saavat yhtä suuret painot[footnoteRef:23].  [22:  On syytä korostaa, että myös muita muuttujia voi käyttää erilaisuuden mittaamisessa. ]  [23:  Nämä painotusvalinnat ovat vain esimerkkejä. Ei ole olemassa yleistä oikeaa tapaa painottaa eri muuttujia. ] 


[bookmark: _Toc296506686]Esimerkkejä

Seuraavaksi esitellään muutamia esimerkkejä Max-P -algoritmin tuottamista kuntaliitoksista. Esimerkkien pohjana käytetään vuoden 2010 maakunta- ja kuntajakoa, jotka on esitetty kuvion 1 kartassa. Ahvenanmaan maakunta on jätetty tarkastelun ulkopuolelle. Kuntien kokonaismäärä ilman Ahvenanmaan kuntia vuonna 2010 oli 326 kappaletta. Kuntien väestön mediaani oli 6 012 ja keskiarvo 16 330 henkilöä. Laskennan helpottamiseksi kuntaliitokset on rajoitettu tapahtuvaksi maakuntien sisällä[footnoteRef:24].  [24:  Tätä rajoitetta puoltavat myös eräät hallinnolliset syyt. Maakuntien sisällä tapahtuvien kuntaliitosten takia vanhoja hallintorakenteita ei tarvitse purkaa. Esimerkiksi maakuntarakennetta pitkälti noudattavat sairaanhoitopiirit voisivat säilyä entisellään. Toisaalta voi olla järkevää tehdä kuntaliitoksia myös maakuntarajojen yli.] 
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Kuvio 1. Kuntarakenne vuonna 2010.



Kuviossa 2 on esitetty Max-P -algoritmin kuntaliitossovelluksen mukainen kuntarakenne, kun kuntien väestön kynnysarvona on käytetty 6 000 asukasta eli nykyistä kuntien väkiluvun mediaania. Kuvion 2 vasemmanpuoleisessa kartassa optimointiongelmassa on huomioitu ainoastaan kuntien keskustojen etäisyys koordinaattien avulla, kun taas oikeanpuolessa kartassa on huomioitu myös erilaisuusmuuttujat. 

Pelkän yhdistettyjen kuntien etäisyyden huomioivassa mallissa kuntamäärä vähenee 205:een. Kuntaliitoksia tapahtuu yhteensä 90, joista 76 on kahden kunnan liitoksia, 15 kolmen kunnan liitoksia ja yksi neljän kunnan liitos. Kun etäisyyden lisäksi huomioidaan myös kuntien asukkaiden erilaisuutta kuvaavat muuttujat, kuntaliitoksia tapahtuu yhteensä 90 kappaletta ja kuntien lukumääräksi tulee 209. Tässä tapauksessa kuntaliitoksista 67 on kahden kunnan, 19 kolmen kunnan ja neljä neljän kunnan liitoksia. Kuntien keskimääräinen väkiluku on lähes sama molemmissa malleissa. Pelkän etäisyyden huomioivassa mallissa kuntien väestön mediaani on 12 403 henkilöä ja keskiarvo 25 969 henkilöä. Väestön heterogeenisuuden huomioivassa mallissa väestön mediaani on 12 509 henkilöä ja keskiarvo 25 472 henkilöä. 

Kuviosta 2 nähdään, että erilaisuusmuuttujien huomioiminen tuottaa erilaisen kuntarakenteen, kuin pelkästään kuntien keskustojen etäisyyden huomioima optimointi. Tämä tarkoittaa sitä, että kuntalaisten erilaisten preferenssien huomioiminen voi olla tärkeää kuntaliitoksia suunniteltaessa. Toisaalta on myös syytä huomata, että kuvion 2 esimerkeissä kuntalaisten preferenssejä kuvaavat muuttujat saavat yhtä suuren painon kuin kuntien keskustojen etäisyys. Eri painorakenteella tulokset voivat olla erilaiset, eikä olemassa olevan tiedon pohjalta pystytä valitsemaan optimaalista painorakennetta. 
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Kuvio 2. Kuntarakenne 6 000 asukkaan kynnysarvolla.



Kuviossa 3 on puolestaan esitetty kuntarakenne, kun vaadittavan väestön kynnysarvona on käytetty 10 000 henkilöä. Jälleen kuvion vasemmanpuoleisessa kartassa on huomioitu ainoastaan kuntien etäisyys ja oikeanpuoleisessa etäisyyden lisäksi myös erilaisuusmuuttujat. 10 000 henkilön väestöpohjavaatimus vähentää kuntien määrän alle puoleen vuoden 2010 alkutilanteesta. Pelkästään keskustaetäisyyden huomioivassa mallissa kuntien lukumääräksi muodostuu 158 kuntaa ja mallissa, jossa on huomioitu myös erilaisuusmuuttujat, kuntia on 161. 

Keskustaetäisyyden huomioivassa mallissa kuntaliitoksia tapahtuu yhteensä 102, joista 53 kappaletta on kahden kunnan liitoksia. Kolmen kunnan liitoksia toteutuu 35, neljän kunnan liitoksia 11 ja viiden kunnan liitoksia kolme. Vastaavasti etäisyyden ja kuntien erilaisuusmuuttujat huomioivassa mallissa kuntaliitoksia syntyy yhteensä 99. Näistä 53 on kahden kunnan, 29 kolmen kunnan, 14 neljän kunnan ja kolme viiden kunnan liitoksia. 10 000 henkilön kynnysarvo nostaa kuntien väestön mediaanin lähes kolminkertaiseksi. Ensimmäisessä mallissa väestön mediaani on 17 676 ja keskiarvo 33 694 henkilöä. Toisessa mallissa mediaani on puolestaan 17 005 ja keskiarvo 33 066 henkilöä.  

Kuviosta 3 nähdään jälleen, että erilaisuusmuuttujien huomioiminen vaikuttaa syntyvään kuntarakenteeseen. Erilaisuusmittojen huomionti muuttaa kuntarakennetta 10 000 asukkaan kynnysarvon tapauksessa jopa enemmän kuin 6 000 kynnysarvon tapauksessa. Jälleen voidaankin todeta, että kuntalaisten erilaisten preferenssien huomioiminen voi olla tärkeää kuntaliitoksia suunniteltaessa. 
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Kuvio 3. Kuntarakenne 10 000 asukkaan kynnysarvolla.



Kuviossa 4 on esitetty tulokset, joissa väkiluvun kynnysarvona on käytetty 20 000 asukasta. Kuvion 4 vasemmanpuoleisessa kartassa on huomioitu ainoastaan kuntien etäisyys ja oikean puoleisessa etäisyyden lisäksi myös erilaisuusmuuttujat. Tämä väestövaatimus laskee kuntien määrän noin kolmannekseen vuoden 2010 tilanteesta. Pelkän kuntien välisen keskustaetäisyyden huomioiva malli vähentää kuntien lukumäärän 107:ään kuntaan. Kuntien erilaisuusmuuttujien huomioiminen tuottaa puolestaan 111 kuntaa. Väkiluvun 20 000 kynnysarvo nostaa huomattavasti monikuntaliitosten osuutta. Ensimmäisessä mallissa kahden kunnan liitoksia syntyy 27, kolmen kunnan liitoksia 24, neljän kunnan liitoksia 14, viiden kunnan liitoksia 15 ja kuuden sekä seitsemän kunnan liitoksia yhteensä 8. 

Erilaisuusmuuttujat huomioiva tulos on samansuuntainen. Kahden kunnan liitoksia syntyy 29 kappaletta, kolmen kunnan liitoksia 22 kappaletta, neljän kunnan liitoksia 16 kappaletta, viiden kunnan liitoksia 10 kappaletta sekä kuuden ja seitsemän kunnan liitoksia yhteensä 10 kappaletta. Kuntien väestön mediaani lähes viisinkertaistuu, kun kuntaliitosten vähimmäisvaatimuksena käytetään 20 000 henkilön väestöpohjaa. Ensimmäisessä mallissa kuntien väestön mediaani on 28 347 ja keskiarvo 49 754 henkilöä. Toisessa mallissa mediaani 27 776 ja keskiarvo 47 533 henkilöä. Myös kuvion 4 mukaan erilaisuusmuuttujien huomioiminen vaikuttaa syntyvään kuntarakenteeseen merkittävästi. Vain kuudessa maakunnassa 20 000 asukkaan miniväestötavoitteen toteuttava kuntarakenne on sama molemmissa esimerkeissä. 
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Kuvio 4. Kuntarakenne 20 000 asukkaan kynnysarvolla.



[bookmark: _Toc296506687]Kuntien ominaisuudet esimerkki kuntarakenteissa

Kuntakoon kasvattamisen vaikutusten arvioiminen kunnallisten palveluiden tuotannon tehokkuuteen ei ole nykyisen tiedon pohjalta mahdollista. Edellä esitettyjen kuntaliitosmallien vaikutuksista uusien kuntien rakenteeseen ja veropohjaan voidaan kuitenkin tehdä joitain laskelmia olettaen, että uuden kunnan asukkaat jatkavat toimintaansa kuten aikaisemmin ja että olosuhteet säilyvät ennallaan. 

Yhtenä kuntaliitosten tavoitteena on pidetty kuntien veropohjan ja riskinkantokyvyn parantamista, koska kunnat rahoittavat oman toimintansa pääasiassa omilla tuloillaan. Kuviossa 5 on esitetty edellä kuvattujen kuntarakenteiden vaikutukset kuntien asukasta kohden laskettujen verotettavien tulojen minimiin, keskiarvoon ja mediaaniin. Kuviosta nähdään, että asukasta kohti lasketut verotettavat tulot kasvavat systemaattisesti kuntien väestön minimivaatimuksen noustessa. Käytännössä tämä tarkoittaa sitä, että verotuloihin perustuvan valtionosuuksien tasajärjestelmän merkitys kuntien erojen tasaamisessa pienenisi. On kuitenkin korostettava, että asukkaiden tulot eivät tietenkään muutu liitokset myötä. Tulos johtuu siitä, että monet pienet kunnat ovat samalla melko köyhiä. Esimerkiksi pienen köyhän ja suuremman rikkaan kunnan liitos johtaa siihen, että uuden kunnan keskimääräiset verotettavat tulot ovat suuremmat kuin pienen kunnan keskimääräiset verotettavat tulot ennen liitosta. 

Kuviosta 5 nähdään, että esimerkiksi 20 000 minimiväestöpohjan vaatimassa kuntarakenteessa asukasta kohden laskettujen verotettavien tulojen keskiarvo kasvaa noin 1250 eurolla ja mediaani noin 1 800 eurolla. Myös 6 000 kynnysarvolla kuntien keskimääräiset tulot kasvavat melko paljon.  Kuten edellä todettiin, ei ole kuitenkaan täysin selvää, miksi tämä tilanne olisi parempi kuin nykytilanne, jossa valtionosuusjärjestelmä tasaa kuntien välisiä eroja voimakkaammin. 
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Kuvio 5. Asukasta kohden lasketut verotettavat tulot eri kuntarakenteissa.



Kuviossa 6 on tehty vastaava tarkastelu verotulojen näkökulmasta. Verotuloihin on laskettu mukaan kunnallisverot, kiinteistöverot ja yhteisöverot. Vuonna 2010 kuntien verotulojen keskiarvo asukasta kohden oli noin 2800 euroa ja mediaani noin 2700 euroa. Mallinnettujen kuntaliitosten ansiosta kuntien keskimääräiset verotulot asukasta kohden kasvavat johdonmukaisesti kuntakoon kasvaessa. 
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Kuvio 6. Kuntien verotulot per asukas eri kuntarakenteissa.



Kuntien talouden elinvoimaisuuteen ja talouden toimivuuteen vaikuttaa myös kunnissa asuvien työllisten määrä sekä ikärakenne. Kuviossa 7 on esitetty eri kuntarakenteiden vaikutukset kuntien keskimääräiseen huoltosuhteeseen. Huoltosuhteen keskiarvon ja mediaanin lasku kuntakoon kasvaessa myös osaltaan puoltaa käsitystä, jonka mukaan kuntaliitokset saattaisivat tarjota ratkaisun pienien, heikon taloudellisen tilanteen omaavien kuntien talouden eheyttämiseksi. 
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Kuvio 7. Kuntien huoltosuhde eri kuntarakenteissa.



[bookmark: _Toc296506688]Menetelmän arviointia

Max-P -algoritmi on sinänsä käyttökelpoinen työkalu kuntaliitoksia suunniteltaessa. Suunnittelutyökaluna menetelmään liittyy kuitenkin useita ongelmia. Erityisesti on syytä korostaa, että menetelmä on subjektiivinen, koska ei ole olemassa yleisesti hyväksyttyjä kriteereitä, jotka olisi huomioitava kuntaliitoksia muodostettaessa. Kynnysarvo on subjektiivinen samoin kuin väestön heterogeenisuutta kuvaavien muuttujien valinta. Menetelmän ongelmana voidaan jopa pitää sitä, että se on näennäisen objektiivinen. Ongelmaksi voidaan nostaa myös se, että muistiossa käytetty algoritmi ei tuota minimointiongelmaan globaalia ratkaisua, vaan algoritmin tuottama kuntarakenne saattaa muuttua riippuen siitä, mistä pisteestä optimointiongelma aloitetaan. Tätä ongelmaa voidaan arvioida toistamalla algoritmi useaan kertaan eri lähtöpisteistä.

Menetelmän nykyversioon kynnysarvoksi ei voi asettaa suhdelukua, kuten verotettavia tuloja per asukas. Lisäksi menetelmä huomioi vain linnuntie-etäisyydet koordinaattein avulla. Joissain tilanteissa, esimerkiksi vesistöistä johtuen, tämä voi johtaa virhepäätelmiin. Etäisyys ei myöskään huomioi väestön todellista sijaintia vaan keskustojen sijainnin. Ongelmana voidaan pitää myös sitä, että menetelmä ei tällä hetkellä mahdollista mahdollisimman erilaisten kuntien liittämistä yhteen kovinkaan helposti. Menetelmä on myös melko joustamaton, koska kynnysarvo on todella sitova. Tämä voi johtaa yksittäisten kuntien tilanteessa siihen, että jokin kunta on liitettävä liitokseen, vaikka sen keskusta olisi melko kaukanakin uudesta kuntakeskuksesta. Voidaan esimerkiksi kuvitella tilanne, jossa olisi optimaalista tyytyä yksittäisen liitoksen osalta vaikkapa 9000 asukkaan kynnysarvoon 10 000 sijasta, jotta siihen muutoin liitettävä yksittäinen kunta voitaisiin liittää sijainniltaan sopivampaan liitokseen.

Suunnittelun lisäksi algoritmista voi olla myös tutkimuksellista hyötyä. Esimerkiksi kuntaliitostutkimuksissa algoritmilla voitasiin periaatteessa luoda toteutuneille kuntaliitoksille mahdollisimman samankaltainen kontrolliryhmä kaikkien mahdollisten kuntaliitosten joukosta. Tällaista aineistoa voitaisiin käyttää esimerkiksi, kun tutkitaan kuntaliitoksien vaikutuksia kuntien toimintaan[footnoteRef:25]. [25:  Ks. tarkemmin Saarimaa ja Tukiainen (2010), jotka tarkastelevat kuntaliitoksiin vaikuttavia tekijöitä käyttämällä valintaperusteista otantamenetelmää (choice based sampling).] 
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[bookmark: _Toc296506690]Saavutettavuuden mittaaminen

Väestön ja palveluiden sijainti on tärkeä osa kuntaliitoksien suunnittelun tarvittavasta informaatiosta. Olemassa olevat palvelurakenteet tulisi ottaa huomioon kuntaliitospäätöksissä, jotta palvelurakenteiden mahdollinen uusiminen voitaisiin toteuttaa uuden kunnan tarpeisiin mahdollisimman hyvin. Kuntaliitoksiin liittyvä palveluiden siirtyminen uusiin kuntakeskuksiin kauas syrjäisempien kuntien lähettyviltä on ollut suuri huolenaihe kuntaliitoksiin liittyvässä julkisessa keskustelussa. Tämä huoli voi olla perusteltua, koska tärkein perustelu kuntaliitosten taustalla Suomessa on se, että suuremmat yksiköt pystyvät hoitamaan palvelunsa pieniä yksiköitä tehokkaammin. Tämän argumentin perusteella onkin oletettavaa, että tuotannon tehostamiseksi kuntaliitoksiin liittyy palvelurakenteiden tiivistämistä ja tuotantolaitosten yhdistelyä, mikä tarkoittaa samalla sitä, että etenkin syrjäisemmissä kunnissa palveluiden saavutettavuus heikkenee kuntaliitoksen yhteydessä. 

Paikkatietosovellukset mahdollistavat väestön ja palveluiden tuotantolaitosten sijaintien tarkan mittaamisen esimerkiksi Tilastokeskuksen tuottaman Ruututietokanta-aineiston sekä Tiehallinnon Digiroad-tieaineiston avulla. Tilastokeskuksen tuottama Ruututietokanta sisältää tietoja muun muassa väestörakenteesta, asumisesta ja väestön tuloista 250 x 250 metrin kokoisissa ruuduissa koko Suomen osalta, mikä mahdollistaa koko Suomen väestön sijoittamisen kartalle. Haluttujen tuotantolaitosten sijainnit taas voidaan siirtää kartalle osoitteen perusteella käyttäen apuna esimerkiksi ArcGIS-ohjelmiston geokoodaus-työkalua. Tiehallinnon Digiroad-aineisto sisältää tarkat tiedot Suomen tieverkosta, joten eri palveluiden saavutettavuutta voidaan mitata tarkasti tiestöä pitkin joko matka-ajan tai etäisyyden avulla. Saavutettavuuden mittaaminen tieverkon avulla on huomattavasti tarkempaa kuin esimerkiksi linnuntie-etäisyyden avulla etenkin Suomessa, jossa vesistöjen määrä on suuri. 

Paikkatietomenetelmiä voidaan käyttää apuna myös tuotantolaitosten sijoituspäätöksissä. Yleisesti tällaiset ongelmat voidaan esittää niin sanottuja p-mediaani -ongelmina, joissa tavoitteena on sijoittaa esimerkiksi p kappaletta tuotantolaitoksia siten, että väestön etäisyyden summa tuotantolaitoksiin minimoituu. Tässä muistiossa palvelurakenteen optimoinnissa käytetään ArcGIS-ohjelman Location-allocation -työkalua. 
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Seuraavaksi esitellään esimerkin avulla paikkatietosovellusten mahdollisuuksia väestön ja palveluiden välisen sijainnin mittaamisessa ja palvelurakenteen suunnittelussa. Esimerkiksi on valittu Keski-Suomen maakunta, jossa palvelujen saavutettavuutta ja sijaintia vertaillaan vuoden 2010 kuntajaon ja 20 000 kynnysarvolla Max-P -algoritmin tuottaman kuntajaon välillä. Esimerkissä keskitytään terveysasemien saavutettavuuteen[footnoteRef:26].  [26:  Vastaavanlainen analyysi voitaisiin tehdä minkä tahansa paikkaan sidotun palvelun suhteen, kuten peruskoulujen.] 


Esimerkissä käytetyt kuntarakenteet on esitetty kuviossa 8. Keski-Suomessa oli vuonna 2010 yhteensä 23 kuntaa. Näistä alle 10 000 asukkaan kuntia oli 17 ja alle 5 000 asukkaan kuntia 13. Max-P -algoritmin tuottama kuntarakenne, kun väestön kynnysarvona on käytetty 20 000 asukasta, vähentää kuntien määrää kuuteen kuntaan. Kuviosta 8 nähdään myös, että vesistöjen vuoksi on tärkeää, että etäisyys lasketaan teitä pitkin, koska linnuntie-etäisyys johtaisi jossain tapauksissa suuriin mittavirheisiin saavutettavuuden suhteen.
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Kuvio 8. Kuntarakenne ja kuntien keskustat.



Taulukossa 1 on esitetty, miten esimerkin kuntaliitokset vaikuttavat väestön keskimääräiseen keskustaetäisyyteen. Taulukossa on raportoitu keskustaetäisyydet kunnittain kilometreissä teitä pitkin vuoden 2010 kuntajaolla sekä uuden esimerkkikuntajaon tapauksessa. Laskelmissa oletetaan, että uuden kunnan keskusta on suurimman liitoksessa mukana olevan kunnan keskusta. Näin ollen on selvää, että asukkaiden keskimääräinen etäisyys kuntakeskustasta kasvaa huomattavasti, jolloin keskustan palveluiden saavutettavuus luonnollisesti heikkenee. On kuitenkin epäselvää, mitkä palvelut todellisuudessa keskitettäisiin suurimman kunnan keskustaan ja minkä tuottamista jatkettaisiin myös vanhojen kuntien alueella. 

Taulukosta 1 voidaan havaita, että keskustaetäisyys kasvaa reunakunnissa huomattavasti. Esimerkiksi Kyyjärven, Karstulan, Kinnulan, Joutsan ja Uuraisen väestön keskustaetäisyys kasvaa yli 50 kilometriä. Joissain tapauksissa, kuten Jyväskylän tapauksessa, uuden kunnan keskimääräinen keskustaetäisyys jää suhteellisen pieneksi. Tämä johtuu siitä, että Jyväskylä väkiluvultaan suurena kaupunkina dominoi keskiarvoa. Tässäkin liitoksessa esimerkiksi joutsalaisten etäisyys uuteen keskustaan muodostaa melko suureksi.  
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Taulukko 1. Kuntaliitosten vaikutukset kuntien keskustojen saavutettavuuteen.

Terveysasemien saavutettavuuden näkökulmasta kuntaliitoksilla voidaan olettaa olevan erilainen vaikutus, koska useassa kunnassa on useampi kuin yksi terveysasema, eivätkä kaikki terveysasemat sijaitse vanhan kunnan keskustassa. Aluksi tarkastelemme, hyötyisivätkö jotkut ihmiset pelkästään siitä, että esimerkin kuntaliitokset toteutetaan, jolloin he voisivat mennä aiemmin eri kunnan alueella sijainneelle terveysasemalla. Tulokseksi saadaan, että noin 11 200 henkilön matka-aika lähimpään terveysasemaan pienenee, jos esimerkkikuntaliitokset toteutettaisiin. Tämä vastaa noin viittä prosenttia Keski-Suomen maakunnan väestöstä. Keskimääräisesti näiden henkilöiden matka-aika väheni noin 8 minuuttia[footnoteRef:27].  [27:  Matka-aika aika on mitattu ajoaikana siten, että laskelma huomioi teiden nopeusrajoitukset.] 


Seuraavaksi tarkastelemme tilannetta, jossa uuden kuntarakenteen kaikista kunnista poistetaan yksi terveysasema[footnoteRef:28]. ArcGIS-ohjelmiston Location-allocation -työkalun avulla lakkautettava terveysasema voidaan valita siten, että väestön keskimääräinen etäisyys jäljelle jääviin terveysasemiin on mahdollisimman pieni[footnoteRef:29]. Näin ollen väestön keskimääräiset matkustuskustannukset terveysasemille kasvavat mahdollisimman vähän. Toisaalta, kuten edellä havaittiin, tässäkin tapauksessa joidenkin kuntien reuna-alueilla asuvien etäisyys terveysasemasta saattaa jopa pienentyä, koska nämä voivat käyttää entisen naapurikunnan terveydenhuoltopalveluja. Kuviossa 9 on esitelty yllä olevat oletukset täyttävä, terveysasemien keskimääräisen saavutettavuuden minimoiva ratkaisu. Esimerkkilaskelmassa on oletettu, että kuntalaiset käyttävät oman kuntansa lähintä terveysasemaa. [28:  Taustaoletuksena siis on, että jäljelle jäävät terveysasemat voivat sopeuttaa tuotantomääräänsä vastaamaan lakkautettavien terveysasemien käyttäjien kysyntää. Tämä oletus ei välttämättä pidä paikkaansa.]  [29:  Terveysasemien sijainnit voitaisiin optimoida väestön suhteen myös täysin uudestaan erilaisten kriteereiden, kuten esimerkiksi terveysasemien määrän, keskimääräisen saavutettavuuden tai halutun väestöpohjan palvelemisen näkökulmasta. ] 
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Kuvio 9. Terveysasemien sijainti Keski-Suomessa.



Kuviossa 10 on kuvattu vuoden terveysasemien saavutettavuutta vuoden 2010 kuntarakenteen mukaisessa lähtötilanteessa ja esimerkkikuntaliitosten tilanteessa, kun uusista kunnista on poistettu yksi terveysasema. Vuoden 2010 kuntajaolla ja terveysasemien sijainnilla 55 prosenttia Keski-Suomen maakunnan väestöstä asui alle 10 minuutin matka-ajan päässä lähimmästä terveysasemasta. 20 minuutin matka-ajan päässä asui 88 prosenttia ja alle 30 minuutin päässä 96 prosenttia. Uuden esimerkkikuntarakenteen tapauksessa, jossa yhteensä kuusi terveysasemaa on poistettu, vastaavat väestöosuudet ovat 52, 86 ja 95 prosenttia. Saavutettavuus siis hieman heikkenee, mutta muutos on yllättävän pieni. 
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Kuvio 10. Terveysasemien saavutettavuus

[bookmark: _Toc296506692]Loppupäätelmät

Tässä muistiossa tarkasteltiin kuntaliitosten taustalla olevia taloustieteellisiä perusteluita sekä lyhyesti sitä, tulisiko kuntien vai valtion päättää kuntaliitoksista. Tämän lisäksi muistiossa esiteltiin paikkatietosovelluksia, joita voidaan käyttää osana kuntaliitosten suunnittelua ja kuntaliitoksia käsitteleviä tutkimuksia. 

Muistiossa esiteltiin Python-ohjelmointikieleen perustuvaa Pysal-kirjaston Max-P -algorimia. Algoritmi perustuu niin sanottuun p-regions -ongelmaan, jossa tavoitteena on yhdistellä n kappaleesta alueita (esimerkiksi kuntia) p kappaletta (suurempia) alueita (p < n) siten, että uudet alueet ovat maantieteellisesti yhtenäisiä ja toteuttavat jonkin tutkijan asettaman kynnysarvon. Kynnysarvon lisäksi Max-P -ongelmaan voidaan lisätä vaatimus, että uudet alueet ovat sisäisesti mahdollisimman samankaltaisia etukäteen valittujen ominaisuuksien suhteen. 

Arviomme mukaan Max-P -algoritmiin liittyy sekä hyviä että huonoja puolia kuntaliitoksten suunnittelun työkaluna. Erityisesti on syytä korostaa, että toimiakseen menetelmä tarvitsee ulkopuolelta tuotavaa luotettavaa tietoa. Tästä johtuen menetelmä on subjektiivinen, koska ei ole olemassa yleisesti hyväksyttyjä kriteereitä, jotka olisi huomioitava kuntaliitoksia muodostettaessa. Esimerkkitarkastellumme paljasti, että valituilla kriteereillä on suuri vaikutus algoritmin tuottamaan kuntarakenteeseen. Jotta työkalu olisi mahdollisimman hyödyllinen, olisi algoritmiin syötettävän tiedon perustuttava mahdollisimman hyvään tutkimustietoon esimerkiksi mittakaavaeduista kuntapalveluiden tuotannossa. Valitettavasti olemassa oleva tieto on näiltä osin yhä puutteellista. Suunnittelun lisäksi algoritmista voi olla myös tutkimuksellista hyötyä esimerkiksi silloin, jos halutaan luoda toteutuneille kuntaliitoksille mahdollisimman samankaltainen kontrolliryhmä kaikkien mahdollisten kuntaliitosten joukosta. Tällaista aineistoa voitaisiin käyttää esimerkiksi tutkittaessa kuntaliitoksien vaikutuksia kuntien toimintaan.

Max-P -algoritmin lisäksi muistiossa esiteltiin saavutettavuuden mittaamiseen ja optimaalisen saavutettavuuden tarkasteluun soveltuvia paikkatietomenetelmiä. Näillä menetelmillä voidaan tarkastella yksityiskohtaisemmin väestön sijaintia ja palveluiden saavutettavuutta. Muistiossa tarkasteltiin esimerkkinä, miten kuntaliitokset vaikuttavat keskustaetäisyyteen sekä terveysasemien saavutettavuuteen Keski-Suomen maakunnnassa. Lisäksi tarkasteltiin terveysasemien saavutettavuutta tilanteessa, jossa Keski-Suomesta lakkautettiin terveysasemia. Muistiossa esitellyn ArcGIS-ohjelmiston Location-allocation -työkalun avulla lakkautettava terveysasema voidaan valita siten, että väestön keskimääräinen etäisyys jäljelle jääviin terveysasemiin on mahdollisimman pieni. Näin ollen väestön keskimääräiset matkustuskustannukset terveysasemille kasvavat mahdollisimman vähän. Jälleen voidaan todeta, että Location-allocation -työkalu on hyödyllinen suunnittelun apuväline, mikäli on käytettävissä työkalun ulkopuolelta tulevaa luotettavaa tietoa tuotannon mittakaavaeduista ja matkakustannuksista palvelun käyttäjille aiheutuvista haitoista.  
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