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Kuntakentän käsitys valtionapuohjauk- 
sesta ja valtionapujärjestelmästä 
Lasse Oulasvirta 

LOCAL GOVERNMENT ATTITUDES TOWARDS 
CENTRAL GOVERNMENT GRANTS AND 
SUPERVISION 

A survey in 1991 was directed to municipal 
executive managers, chairmen of municipal boards 
and leading social welfare officers in 260 Finnish 
municipalities. The results showed that the majority 
of respondents in all three respondent groups 
wanted to diminish central government supervision, 
but the social welfare officers were not so negative 
upon state supervision than the other two groups. 
This result was explained with the dependency and 
orientation of social welfare officers towards central 
government authorities and external aid for their 
activities. 

All three groups believed that the system of 
matching grants had directed resource allocation to 
grant eligible tasks and stimulated expenditures. The 
groups had on the other hand different opinions of 
the desirability of the matching grant effects. 
Managers and chairmen thought that specific 
matching grants had distorted allocation in their 
municipalities while social welfare officers were of 
the opposite opinion. Managers and chairmen were 
like-minded of the distorting effects of matching 
grants to intern efficiency (x-efficiency). 

Municipal managers and board chairmen were 
more positive than social welfare leading offices to 
the shift from a system with matching grants to a 
system with non-matching grants. The different 
attitudes of the respondent groups were illustrated 
with a factor analysis. Besides the position in the 
organization, the economic wealth (the so called 
economic capacity classification of municipalities in 
Finland) of the municipalities of the respondents 
explained attitudes towards grants system and 
central government supervision. This is in 
accordance with the resource-dependency theory of 
organizations. 

1. JOHDANTO 

Valtion ja kuntien suhteet ovat tärkeä tekijä 
julkisen sektorin toiminnalle — valtio ja kunnat toi-
mivat useissa julkisissa tehtävissä yhtе istyöоsa-
puolina siten, että valtio-osapuoli ohjaa, valvoo  

ja rahoittaa ja kunnat toteuttavat tehtävät käyttä-
en myös itsehallinnollista päätб ksentekovaraa. 
Tätä itsehallinnollista päätöksentekovaraa on 
huomattavasti lisätty vuoden 1993 alusta voi-
maan tulleella kuntien valtionapujärjе stelmãllä. 
Artikkelin tarkoituksena on esitellä tuloksia kyse-
lytutkimuksesta, joka koski kuntien ja valtion ta-
loussuhteita ja valtionapujärjestelmää (Oulasvir-
ta 1992). Artikkelissa keskitytään niihin kyselyn 
tuloksiin, jotka koskivat kuntakentãn suhtautumis-
ta valtion ohjaukseen, erityisesti valtionapuohja-
ukseen. Kyselyaineistoa käsitellään artikkelissa 
eri tavalla kuin alkuperäisessä tutkimusraportis-
sa (mt. ed.). Vastaajien käsitykset yritetään tii-
vistää faktorianalyysillä uusiksi muuttujiksi, fak-
toreiksi. Faktorit ovat ei-mitattuja, mitattujen 
muuttujien taustalla olevia hypoteettisia muuttu-
jia. Faktorit on erotettu pääkоmponenttianalyysil-
lä. Menetelmässä erotellaan ensin se faktori, joka 
selittää voimakkaimmin muuttujajoukon varians-
sia, toiseksi se faktori, joka selittää toiseksi par-
haiten muuttujajoukon varianssia jne. Pääkom-
ponenttianalyysi on valittu muiden faktorimallien 
sijasta, koska haluttiin esittää muuttujajoukon ko-
konaisvaihtelu muutamalla muuttujalla eikä niin-
kään tutkia muuttujien keskinäistä kovarianssia, 
yhteisvaihtelua. Faktorianalyysi on tehty suora-
kulmaisella rotatoinnilla, koska siten saadut fak-
torit eivät korreloi keskenään, mikä helpottaa fak-
toreiden tulkitsemista. Suorakulmaisen rotatoin-
nin menetelmänä on käytetty varimax-rotatointia, 
jossa faktorimatriisia käsitellään siten, että kulla-
kin faktorilla muuttujalatausten neliöiden varianssi 
maksimoituu (Kim & Mueller 1978). 

Joidenkin mielipideväittämien ja taustamuuttu-
jien riippuvuuksia tarkastellaan korrelaatiokertoi-
mitta. Kuntiin liittyvinä taustamuuttujina käytettiin 
kunnan kantokykyluokkaa ja asukaslukua. Riip-
puvuuslukuna käytettiin Pearsonin korrelaatioker- 
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rointa, vaikka periaatteessa se vaatisi vähintäin 
intervalliasteikollisen mittaustason - yhteiskunta
tieteissä on kuitenkin vakiintunut tapa laskea 
Pearsonin korrelaatioita myös järjestysasteikolli
sen mittaustason muuttujilla. 

2. TUTKIMUKSEN TAUSTA

Tutkimuksessa kuntien valinta tehtiin kantoky
kyluokittain, 1-4 kantokykyluokissa satunnais
otantana, muista luokista valittiin kaikki kunnat. 
Tutkimuskuntien lukumäärä nousi näin 260 kun
taan. Kyselytutkimuksen vastaajaryhmiksi valit
tiin kunnanjohtajat, hallitusten puheenjohtajat ja 
sosiaalijohtajat. Viranhaltijoista ylintä talousjoh
toa edustivat kunnanjohtajat, joilla on viime kä
dessä ylin viranhaltijavastuu kunnan taloudesta. 
Poliittista johtoa edustivat kunnanhallitusten pu
heenjohtajat. Sosiaalitoimi valittiin terveydenhuol
lon sijasta siitä syystä, että sosiaalitoimi on ter
veydenhuoltoa harvemmin kuntainliittomuotoises
ti hoidettu. Survey-tutkimuksessa tutkittiin nimen
omaan peruskuntatasolla esiintyviä mielipiteitä. 
Kysely postitettiin kuntiin toukokuussa 1991. 
Kunnanjohtajien vastausprosentti oli 84 (217), pu
heenjohtajien 70 (181) ja sosiaalijohtajien 78 
(203). 

Vastaajat valittiin eri kantokykyluokista, jotta 
saataisiin mahdollisimman monipuolinen kuva 
erityyppisten kuntien kunnanjohtajien, hallitusten 
puheenjohtajien ja sosiaalijohtajien suhtautumi
sesta valtion ohjaukseen ja valtionapujärjestel
mään. Kantokykyluokittainen valinta perustui sil
le lähtökohtaolettamukselle että kunnan kantoky
kyluokka ja siitä riippuva valtionosuusprosentti eri 
tehtävissä vaikuttavat kuntien käyttäytymiseen. 
Organisaatioiden resurssiriippuvuusteorian (Pfef
fer & Salancik 1978, Rhodes 1983 ja 1986) mu
kaan ulkopuolisella on organisaation käyttäyty
miseen sitä suurempi vaikutusvalta, mitä riippu
vaisempi organisaatio on tämän ulkopuolisen or
ganisaation kontrolloimista resursseista. 

Resurssiriippuvuusteorian perusteella voi olet
taa, että pienet ja valtionavuista voimakkaasti riip
puvat kunnat ovat vähemmän negatiivisia valtion 
ohjauksen suhteen kuin muut kunnat. Tähän voi 
vaikuttaa myös asiantuntijaresurssien puute ja 
tarve tukeutua ulkopuolisiin ohjeisiin ja normei
hin. Organisaation resurssiriippuvuusteoria antaa 
lähtökohdan valtio-kunta -suhteiden tarkastelul
le, mutta ei kuitenkaan tarkkaa vastausta sille, 
miten valtionapuina ilmenevä resurssiriippuvuus 
vaikuttaa kuntaorganisaation fiskaaliin käyttäyty-

185 

miseen, so. menoja ja tuloja koskevaan päätök
sentekoon. Julkistaloustieteen klassinen valtion
aputeoria täydennettynä julkisen valinnan (pub
lic choice) lähestymistavalla antaa teoriakehikon 
valtionapuvaikutuksen analyysille (ks. Harvey 
1988, Cullis & Jones 1992, myös Moisio 1994). 
Valtionapuvaikutuksen analysoinnissa olennais
ta on eroittaa yleiset valtionavut, jotka kunnat 
voivat käyttää vapaasti eri tarkoituksiin, tehtävä
kohtaisista valtionavuista, jotka on sidottu mää
rättyihin valtionaputehtäviin. Kunkin kunnan 
osuus yleisestä valtionavusta määräytyy yleen
sä laskennallisesti erilaisilla muuttujilla kuten 
asukasluvulla ja eri ikäryhmien koolla. Tehtävä
kohtaiset valtionavut taas ovat usein kustannus
perusteisia eli määräytyvät kunkin kunnan me
noista valtionaputehtävässä. Yleisellä valtionavul
la on vain kunnan tuloja lisäävä vaikutus (tulo
vaikutus) kun taas tehtäväkohtaisella valtionavul
la on tulovaikutuksen lisäksi hintavaikutus (apu 
laskee valtionapuhyödykkeen hintaa kunnan nä
kökulmasta) (ks. valtionapuvaikutuksesta tarkem
min ks. Oates 1972, Mieszkowski & Oakland 
1979, Bennett 1982 ja King 1984). Suomessa 
ennen vuoden 1993 valtionapu-uudistusta käy
tössä olleiden valtionosuuksien hintavaikutuksen 
voi olettaa vaihtelevan sekä kunnan kantokyky
luokan, joka määrittää valtionosuusprosentin suu
ruuden, että valtionapuhyödykettä koskevan tar
peentyydytyksen asteen mukaan (vrt Jonsson 
1986, 38). 

Tutkimuksessa haluttiin selvittää myös valtion
apu-uudistuksen odotettua vaikutusta budjetti
päätöksentekoon ja organisaation sisäiseen val
lanjakoon. Valtion ohjaus ei vaikuta pelkästään 
toimintojen organisointiin ja menoihin vaan myös 
organisaation alayksikköjen ja niitä edustavien 
viranhaltijoiden ja politiikkojen asemaan budjet
tiprosessissa. 

3. TULOKSET

3.1. Suhtautuminen valtion ohjaukseen ja 
järjestöohjaukseen 

Kyselyn vastausjakaumien (ei esitetty tässä 
artikkelissa, ks. Oulasvirta 1992) perusteella voi 
sanoa, että kunnissa haluttiin yleisesti vähentää 
valtion ohjausta. Vastaajaryhmien välillä oli kui
tenkin eroja. Sosiaalijohtajat olivat selvästi mui
ta vähemmän kriittisiä valtion ohjauksen suhteen. 
Sosiaalitoimen valtionosuudet tarjosivat ennen 
vuotta 1993 tuen sosiaalitoimen kehittämis- ja 
määrärahavaatimuksille kunnan sisäisessä bud-
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Kl X7 Jãrjeste- 
lyasiakirjamenettely 
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Taulukko 1. Vastaajien kuntien asukasluku ja kantokykyluokka vuonna 1991 sekä suhtautuminen 
ohjaukseen (Pearsonin korrelaatiokertoimet, tilastollinen merkitsevyystaso: * p < 0.05, " p < 0.01, 

p < 0.001, suluissa vastanneiden lukumäärä.) 

Kunnanjohtajat 
Asukasl. 	Kantokykyl. 

Puheenjohtajat 
Asukasl. 	Kantokykyl. 

Sosiaalijohtajat 
Asukasl. 	Kantokykyl. 

-,085 -,083 -,130 -,162' -,141* -,156* 
(215) (215) (180) (180) (200) (200) 

-,119 -,075 -,188** -,103 -,111 -,086 
(215) (215) (180) (180) (199) (199) 

-,120 -,138' -,130  -,148* -,168* 
(212) (212) (178) (17в) (201) (201) 

-,034 -,054 -,010 -,073 -,106 ‚199* 
(214) (214) (176) (176) (200) (200) 

-,111 -,140* -,221*  -,054 -,218** 
(216) (216) (175) (175) (202) (202) 

-,051 -,009 -,078 -,242*** -,139* -,159* 
(214) (214) (17в) (17в) (201) (201) 

-,079 -,112 -,028 -,071 -,066 -,057 
(213) (213) (177) (177) (189) (189) 

jettipolitiikassa. Kyselyn tulokset tukevat hypotee-
sia, jonka mukaan yleisavustussysteemissã sek-
tori-intressit eivät enää saa vaatimuksilleen taus-
tatukea valtionapuviranomaisilta ja erityisavustuk-
sista vaan joutuvat kilpailemaan niukoista resurs-
seista muiden toimialojen kanssa samalta lähtõ-
viivalta. Seurauksena tästä voi olla, että kunnan 
yleisen talousjohdon ja poliittisen johdon valta 
kasvaa ja vastaavasti hallintokuntien johdon vai-
kutusvalta budjettiprosessissa vähenee. 

Ohjausta koskevissa väittãmissä vastausvaih-
toehdot on koodattu yhdestä viiteen, ts. kuhun-
kin vãittãmããn annetun vastauksen pisteet voi-
vat varioida yhdestä viiteen. Taulukossa yksi on 
korrelaatiotarkastelu väittämien ja kahden taus-
tamuuttujan välillä. Kunnanjohtajilla ohjaukseen 
suhtautumista ei erotellut vastaajan kunnan koko 
tai kantokykyluokka erityisemmin hyvin, koska 
lähestulkoon kaikki kyselyssä mukana olleet kun-
nanjohtajat halusivat vähentää valtion keskushal-
linnon ohjausta. Muilla vastaajaryhmillä keskus-
hallinnon normi- ja valtionapuohjauksen väheп -
tämishalu oli jossain määrin yhteydessä kunnan 
kantokykyluokan korkeuteen riippuvuuden olles-
sa negatiivinen. Kaikki tilastollisesti merkitsevät 
riippuvuudet olivat negatiivisia, eli ts. kunnan 
kantokykyluokan ja jossain tapauksissa myös 
kunnan koon kasvaessa, ohjauksen tarpeellisuus  

nähtiin yhä vähemmän toivottavana. 
Taulukossa kaksi on faktorianalyysin tulokset 

suhtautumisesta ohjaukseen. Ensimmäisellä fak-
torilla latautuvat valtion ohjausta koskevat muut-
tujat, joten faktoria voi kutsua valtionhallinnon 
ohjausfaktoriksi. Toisella faktorilla latautuvat väit-
teet, jotka koskivat suhtautumista keskusjärjes-
töohjaukseen ja järjestelyasiakirjamenettelyyn, 
joten faktori voidaan nimetä järjestiohjauksen 
faktoriksi. Faktorianalyysit tehtiin myös vastaaja-
ryhmille erikseen; näissä osaryhmissä faktorei-
den sisällöt olivat samanlaiset lukuunottamatta 
sosiaalijohtajia, joilla ohjausulottuvuudet eivät 
jakaantuneet yhtä selkeästi kuin muilla vastaaja-
ryhmillä valtion ohjauksen ja järjestбohjauksen 
faktoreihin. 

Eri vastaajaryhmien sijoittumista asenneulottu-
vuuksilla on kuviossa 1. havainnollistettu faktori-
pistemäärillä. Tulokset ovat etukäteisolettamus-
ten mukaisia. Valtion keskushallinnon ohjaukseen 
suhtautuivat kriittisimmin kunnanjohtajat. Sosiaa-
lijohtajat olivat muita tyytyväisempiä valtionohja-
ukseen ja kriittisempiä järjestöohjaukseen. So-
siaalijohtajistakin olisi enemmistö (71 %) halun-
nut vähentää valtion keskushallinnon normiohja-
usta ja valtionapuohjausta (74 %), joten tulos ei 
merkitse sitä, että sosiaalijohtajat olisivat tyyty-
väisiä valtion ohjaukseen vaan sitä, että he ovat 

1 
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Taulukko 2. Vastaajien (kaikki vastaajat) suhtautuminen ohjaukseen 

Valtion ohjaus Järjestöohjaus 

K1 X1 Kunnan erityistoimialaa koskeva erityislainsäädäntö 

K1 X5 Valtionapusäännökset 
,802 
,763 
,742 
,710 
,548 

-,054 
, 111 
,091 
,145 
,266 

K1 X3 Keskusvirastojen ja ministeriöiden normit ja ohjeet 
K1 X6 Sos. & terv. valtakunnallinen suunnitelma 

K1X2 Kunnallislain säännökset 

K1 X7 Järjestelyasiakirjamenettelyn suositukset 
K1X4 Keskusjärjestöjen ohjeet ja suositukset 

Ominaisarvo 
Kumulat. selitysaste % 

muita vähemmän tyytymättömiä valtion ohjauk
seen (ks. Oulasvirta 1992). Sosiaalijohtajien 
muita lievempi kriittisyys liittyy siihen, että sosi
aalijohtajat kaipaavat tietynasteista normitusta 
turvaamaan sosialitoimen peruspalveluja. Sosi
aalijohtajat eivät varauksettomasti usko kunnal
listen päätöksentekijöiden harkintakykyyn sosiaa
litoimessa. 

Kunnan kantokykyluokan vaikutus näkyi siinä, 
että erityisesti korkeampien kantokykyluokkien 
puheenjohtajat ja sosiaalijohtajat olivat muiden 
kantokykyluokkaryhmien puheenjohtajia ja sosi
aalijohtajia valmiimpia vähentämään valtion oh
jausta. Puheenjohtajista ja sosiaalijohtajista oli 
suhteellisesti eniten 7-10 kantokykyluokan kun
nissa niitä, jotka olivat valmiita vähentämään 
paljon sektoriohjausta. Kunnanjohtajilla ero ei 
ollut niin selvä kuin kahdella muulla vastaajaryh
mällä, mikä näkyy faktorianalyysissä faktoripis
temäärien tiivistymisenä eri kantokykyluokkaryh
missä lähelle toisiaan. Hallitusten puheenjohta
jat olivat kriittisyydessään lähempänä sosiaalijoh
tajia kuin kunnanjohtajia. Puheenjohtajien fakto
ripistekeskiarvoa kriittisempään suuntaan vetivät 
7-10 kantokykyluokkien puheenjohtajat, jotka oli
vat lähempänä kunnanjohtajia kuin esimerkiksi 1-
2 kantokykyluokkien puheenjohtajia tai sosiaali
johtajia suhtautumisessaan valtion ohjaukseen.

Kunnanjohtajien suhtautumisessa ei ollut yhtä 
vahvasti riippuvuutta taloudellisen omavaraisuu
den ja valtion ohjauskielteisyyden välillä kuin pu
heenjohtajilla ja sosiaalijohtajilla. 1-2 kantokyky
luokkien kunnanjohtajat suhtautuivat suunnilleen 
yhtä kielteisesti valtion ohjaukseen kuin 7-10 
kantokykyluokkien kunnanjohtajat. Tätä kuvasti 
myös se, että kunnanjohtajan kunnan valtion
avuilla (ml. kuntainliittovaltionavut) asukasta kohti 
ei ollut riippuvuutta kunnanjohtajan faktoripiste-

,017 
,186 

2.798 
40.0 

,828 
,749 

1.180 
56.8 

määrän suuruuteen valtionohjausfaktorilla. Mie

lenkiintoista on havaita 1-2 kantokykyluokkien 
puheenjohtajien lievempi kriittisyys valtion ohja
ukseen verrattuna saman ryhmän kunnanjohta
jiin. Pienten kuntien kunnanjohtajat näkevät re
surssiriippuvuudestaan huolimatta valtion ohjauk
sen hyvin kriittisessä valossa - tämä kuvastaa 
kunnanjohtajien yleistä kielteisyyttä valtion kes
kushallinnon ohjaukseen. 

Kysely osoittaa siis sen, että kunnanjohtajia voi 
pitää kantokykyluokasta riippumatta valtion oh
jauksesta irtautujina ja muissa vastaajaryhmissä
taloudellisen omavaraisuuden kasvaessa valtion 
erityisohjaus nähdään vähemmän suotavana. 
Resurssiriippuvuusteorian perusteella voi olettaa
kin, että kunnat, jotka ovat valtion resursseista 
eniten riippuvaisia ja eivätkä voi helposti korvata 
näitä resursseja millään muilla resursseilla, suh
tautuvat varauksellisemmin ohjauksen vähentä
miseen kuin kunnat, jotka ovat resurssiensa suh
teen omavaraisempia ja omistavat korvaavia re
sursseja, myös valtion asiantuntijaohjausta kor
vaavia omia asiantuntijaresursseja. Kunnanjoh
tajien suhtautumista selittää kunnanjohtajainsti
tuution muuttuminen yhä enemmän tulosvastuul
liseksi yritysjohtajamaiseksi ammattikunnaksi, 
joka ei hyväksy valtion taholta asetettavia rajoit
teita. 

Faktoripistemäärien keskiarvot laskettiin myös 
vastaajaryhmille jaoteltuna puoluekannan mu
kaan. Tällöin muista kunnanjohtajista erottautui
vat RKP:läiset kunnanjohtajat ja hallitusten pu
heenjohtajat, jotka eivät halunneet samassa mi
tassa vähentää ohjausta kuin muut samaan vas
taajaryhmään kuuluvat. Kokoomuslaiset sosiali
johtajat olivat muita sosiaalijohtajia kriittisempiä 
valtion ohjaukseen - tämä tulos liittyy siihen, että 
korkeimpien kantokykyluokkien kuntien sosiaali-
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Jä�estöohjau 
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• 
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• 
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• 
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Kuvio 1. Vastaajaryhmien faktoripistemääräkeskiarvot (kaikki 601 vastaajaa) järjestöohjaus- ja val
tionohjausfaktoreiden suhteen, 500 edustaa keskiarvoa ja 100 yhtä keskihajontaa. 

Selitykset kuvion lyhenteille: 
kj=kunnanjohtajat, kj1-2=kantokykyluokkien 1-2 kunnanjohtajat, kj3-6 kantokykyluokkien 3-6 kunnanjohtajat, 
kj7-1 O=kantokykyluokkien 7-10 kunnanjohtajat, hpj=hallitusten puheenjohtajat, hpj 1-2= kantokykyluokkien 1-2 
hallitusten puheenjohtajat, hpj3-6=kantokykyluokkien 3-6 hallitusten puheenjohtajat, hpj7-1 O=kantokykyluokki
en 7-10 hallitusten puheenjohtajat, sosj=sosiaalijohtajat, sosj1-2= kantokykyluokkien 1-2 sosiaalijohtajat jne. 

johtajissa oli suhteellisesti enemmän kokoomus
laisia ja miehiä kuin muiden kuntien sosiaalijoh
tajissa. 

Valtion sektorihallinnon näkökulmasta valtion
apuohjauksesta luopuminen merkitsee keskei-

sestä ohjausinstrumentistä luopumista. Kun val
tio (so. eduskunta ja sen tahtoa toteuttava val
tion keskushallinto) edellyttää kuntien noudatta
van valtakunnanpoliittisesti päätettyjä tavoitteita 
ja standardeja eri palveluissa, kuntien ohjaami-
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nen ja valvominen näiden tavoitteiden ja standar
dien osalta ei enää toteudu valtionapurahan jaon 
yhteydessä vaan enemmän muilla keinoilla. Val
tionapuohjauksen vähentäminen liittyy koko val
tion kuntaohjauksen muuttumiseen. Ohjausfiloso
fian muutos ei kuitenkaan eduskunnan ja parla
mentaarisessa vastuussa olevan hallituksen nä
kökulmasta voine merkitä sitä, että valtionapura
hat annettaisiin kuntiin ilman mitään ohjausta ja 
kontrollia siitä että kunnat toimivat valtakunnal
listen ohjelmien ja lakien mukaisesti. Valtionapu
ohjauksen lievenemisen vastapainoksi on painei
ta turvata ohjaustavoitteet muilla keinoilla, esi
merkiksi nk. subjektiivisilla oikeuksilla. 

Mielenkiintoista on havaita, että järjestelyasia
kirjaan liittyvää ohjausta ei haluta vähentää sa
massa määrin kuin sektoriohjausta. Tolppi tote
aa omassa tutkimuksessaan, että »tosiasiassa 
valtion ja kuntien keskusjärjestöjen hyväksymi
en suositusten ohjausvoima on varsinkin kunnal
lishallinnon sisällä muodostunut vahvaksi». Toi
saalla Tolppi toteaa, että järjestelyasiakirjasuo
situksia on käytetty kuntien sisällä tarkoitusha
kuisesti ja esimerkiksi silloin kun yleishallintoeli
met ovat halunneet torjua sektorihallinnon vaati
muksia ja luottamushenkilöiden taholta tulevaa 
painetta (Tolppi 1992, 87 ja 169) 

Järjestöohjauksen suhteen hajonta vastaaja
ryhmien käsityksissä oli melko pientä. Kriittisim
min korporatistiseen ohjaukseen suhtautuivat 7-
1 O kantokykyluokkien sosiaalijohtajat ja vähem
män kriittisesti kunnanjohtajat. Hallitusten pu
heenjohtajien suhtautuminen oli hyvin lähellä 
kaikkien vastaajien keskiarvoa. 

3.2. Suhtautuminen valtionapujärjestelmiin 

Ennen vuotta 1993 voimassa olleen valtion
osuusjärjestelmän uudistamistarvetta on perus
teltu mm. kustannusperusteisten valtionapujen ai
heuttamalla tuhlaavaisuudella ja palvelujen vinou
tumisella valtionapukelpoisiin toimintoihin (ks. 
esim. km 1982:66). Kyselyn tulokset (Oulasvirta 
1992) osoittivat sen, että valtionapujärjestelmän 
toimivuutta koskevat arviot olivat riippuvaisia 
vastaajan asemasta kunnan organisaatiossa. 
2/3 sekä kunnanjohtajista (68 %) että puheen
johtajista (65 %) oli sitä mieltä, että kustan
nusperusteiset valtionosuudet ovat vaikeuttaneet 
säästäväisyyttä ja taloudellisuutta kunnan valtion
aputehtävissä. Erityisesti 7-10 kantokykyluokan 
puheenjohtajat olivat tätä mieltä. Sosiaalijohtaji-
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en suhtautuminen kustannusperusteisuuteen oli 
vähiten negatiivinen: vain 28 prosenttia sosiaali
johtajista oli samaa mieltä valtionosuuksien hai
tallisuudesta säästäväisyydelle ja taloudellisuu
delle. 

Valtionosuuksilla oli kaikkien kolmen vastaaja
ryhmän selvän enemmistön mielestä selvä pal
velutuotantoa ohjaava vaikutus. Korvamerkityt 
valtionavut ovat valtionaputeorian mukaan tehok
kaita juuri avun saajan priorisoinnin muuttamises
sa avun antajan toiveiden mukaiseksi. Ohjauk
sen tuloksena syntyvä palvelutuotannon priori
sointi voi erota kuntalaisten enemmistön vastaa
vasta priorisoinnista. Tässä yhteydessä vastaa
jaryhmien erot tulivat myös ilmi. Kaikista sosiaa
lijohtajista 2/3 (74 %) oli jokseenkin eri mieltä tai 
täysin eri mieltä väitteen kanssa, jonka mukaan 
valtionosuuksien ohjausvaikutus on ollut vastoin 
kuntalaisten tarvejärjestystä. Eri mieltä olevia oli 
suhteellisesti eniten 1-2 kantokykyluokissa. Hal
litusten puheenjohtajista taas puolet (51 %) yh
tyi väitteeseen ja kunnanjohtajista lähes puolet 
(45 %) yhtyi väitteeseen. 

Kyselytutkimus ei sinänsä anna vastausta tä
hän mielenkiintoiseen eroon. Onko niin, että so
siaalijohtajat tietävät paremmin kuin kunnan kor
kein johto kuntalaisten tarpeet vai onko niin, että 
ylin johto näkee paremmin kokonaisuuden ja 
valtionosuusasteikot ovat tarpeeseen verrattuna 
vääristäneet palveluvalikoimaa? Toisaalta on 
muistettava, että kannustavilla valtionosuuksilla 
voidaan nimenomaan pyrkiä sellaiseen palvelu
tarjontaan, joka tyydyttää laajempaa yhteiskun
nallista intressiä kuin mikä kunnan väestöllä on. 
Tietty kuntalaisten priorisointia korjaava ohjaus
vaikutus on valtionaputeorian mukaan tarpeen 
kunnallisissa hyödykkeissä, joihin liittyy hallinnol
liset rajat ylittäviä ulkoisvaikutuksia ja meriittihyö
dykkeen (esim. koulutus) ominaisuuksia. 

Sosiaalijohtajat olivat siis selvästi tyytyväisem
piä kuin kunnanjohtajat ja puheenjohtajat paitsi 
kustannusperusteisen valtionosuusjärjestelmän 
taloudellisuuteen myös sen ohjausvaikutukseen. 
Enemmistö kunnanjohtajista ja puheenjohtajista, 
mutta vähemmistö sosiaalijohtajista katsoi, että 
kunnan valtionaputarvetta voitaisiin paremmin 
mitata nk. laskennallisilla tekijöilllä kuin valtion
osuuskelpoisilla kustannuksilla. Tämä kertoo sen, 
että enemmistö sosiaalijohtajista ei pitänyt uuden 
laskennallisen järjestelmän valtionaputarpeen 
mittaamistapaa parempana kuin vanhan järjes
telmän valtionaputarpeen mittaamistapaa. 
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Taulukko 3. Vastaajien suhtautuminen (kaikki 
vastaajat) valtionosuuksien määräytymisperustei-
sřfn ja vaikutuksiin kunnassa 

Tehokkuus Mããrãytymisperuste 

Kl 2X2 ,807 -,143 
К12Х3 ,700 ,272 
Kl 2X1 ,668 ,343 

К12Х4 ,280 ,763 
К12Х6 ,122 -,747 
К12Х5 ,287 ,620 

Ominaisarvo 2,356 1,144 
Kumulat. sel. % 39,3 58,3 

Vãittãmãt: 
k12xl Valtionosuuksien perusteisuus on vaikeuttanut 

sããstãvãisyyttã ja taloudellisuutta 
kuntanne valtionaputehtävissã 
k12x2 Kuntanne panostus eri tehtäviin eroaisi nykyi-

sestä, 
jos kaikki kunnan valtionaputehtаvät olisivat olleet yh-

tenäisen valtionosuusasteikon piirissä 
k12x3 Valtionosuuksien ohjausvaikutus kuntanne pal-

velujen keskinäiseen kehittämisjãrjestykseen ei ole 
vastannut kuntalaistenne tarvejãrjestystã 

kl2x4 Kuntanne valtionaputarvetta voidaan paremmin 
mitata laskennallisilla tekijöillä (eri ikäryhmien koot, 
kunnan pinta-ala, asukastiheys jne) kuin valtion-
osuuskelpoisilla kustannuksilla 

12x5 Tehtäväkohtainen valtionosuusjärjestelmã on ai-
heuttanut paljon hallinnollista työtä 

12x6 Kustannusperusteiset valtionosuudet takaavat 
kunnallenne paremmin kuin laskennalliset valtionavut 
valtionapujen rahallisen tason 

Ensimmäiselle faktorille latautuvat kolme en-
simmãistã väitettä eli ts. faktori voidaan nìmetä 
yleiseksi kustannusperusteisen vа ltionаpujärjes-
telmän tehokkuusulottuvuudeksi, koska väitteet 
kl2x1, k12x2 ja 12x3 liittyvät kunnan sisäiseen 
ja ulkoisen tehokkuuteen. Toisella faktorilla latau-
tuvat voimakkaimmin väitteet k12x4, k12x5 ja 
kl2x6, joista väitteet kl2x4 ja kl2x6 edellyttivät 
vastaajalta vanhan ja uuden järjestelmän vertai-
lua. Faktori voitaisiin nimet& valtionapujen m&ä-
r&ytymisperustefа ktо riksi, joka kuvastaa kustan-
nusperusteisuus—laskennallisuus -ulottuvuutta. 
Tällä faktorilla toisessa ããripäässä ovat vastaa-
jat, joiden mielestä vа ltionapujärjestelmän kus-
tannusperusteisuus on kunnan kannalta parem-
pi kriteeri kuin laskennallisuus, ja toisessa ääň -
päãssã sellaiset vastaajat, joiden mielestä las-
kennallisuus on kunnan kannalta parempi mä&-
räytymiskriteeri kuin kustannusperusteisuus. Ulot-
tuvuus vertaa tavallaan vanhaa järjestelmä& uu-
teen j&rjestestelmään. 

Taas vastaajiryhmille erikseen lasketut faktori-
analyysit tuottivat samankaltaiset faktorit kuin  

koko aineistossa. Hallitusten puheenjohtajilta fak-
torirakenne erosi jonkin verran muiden vastaaja-
ryhmien faktorirakenteesta siinä suhteessa, että 
kustannusperusteisen järjestelm&n sisäistä ja 
ulkoista tehokkuutta koskevat väitteet (klx1, klx2 
ja klx3) eivät latautuneet samalla faktorille niin 
kuin muilla vastaajaryhmille. Faktoripistemäärien 
keskiarvot laskettiin vastaajaryhmissã vastaajien 
taustamuuttujien mukaan, mutta oheisessa ku-
viossa kaksi esitetään ainoastaan vastaajaryh-
mien pistekeskiarvot kantokykyluokkaryhmittäin. 

Kunnanjohtajien ja puheenjohtajien suhtautu-
minen tehokkuus- ja määräytymisperusteulottu-
vuuksiin on keskimäärin lähes identtistä. Jos tar-
kastellaan tarkemmin en vаstaajaryhmiã, kaikkein 
kriittisimpiã kustannusperusteisen valtionosuus-
järjestelmän tehokkuuteen olivat kokoomuslaiset 
ja RKP:läiset puheenjohtajat seka 7-10 kanto-
kykyluokan puheenjohtajat. Kantokykyluokasta ja 
puoluekannasta riippumatta sosiaalijohtajat nä-
kivät muita vastаajа ryhmiä myönteisemmin kus-
tannusperusteisen valtionosuusjärjestelmän te-
hokkuuden kunnissaan. 

Valtionapujen määr&ytymisperusteulottuvuu-
della sosiaalijohtajien eri tavoin luokitellut vastaa-
jaryhm&t olivat kielteisimpiä laskennallisuuteen ja 
vastaavasti kunnanjohtajat ja puheenjohtajat 
myönteisempiä laskennallisuuteen valtionapujen 
määräytymisperusteena. Tämän ulottuvuuden 
suhteen ääripäissä olivat korkeimpien kantoky-
kyluokkien puheenjohtajat ja alhaisimpien kanto-
kykyluokkien sosiaalijohtajat. Näillä ryhmillä fak-
toripisteiden keskiarvo mäãräytymisperustefakto-
rilla oli yli yhden hajonnan päässä toisistaan ja 
tehokkuusfaktorilla vajaan yhden hajonnan pääs-
sä toisistaan. Mielenkiintoista oli, että RKP:t& 
kannattavat kunnanjohtajat (12 kpl) olivat muita 
kunnanjohtajia huomattavasti myönteisempiä 
kustannusperusteisuuteen määräytymisperustee-
na vaikka samaiset RKP:tä kannattavat kunnan-
johtajat pitivät toimintojen tehokkuuden kannalta 
valtionosuuksia haitallisina. Tulosta selitt&nee se, 
että kyselyajankohtana eivät suunnitellun lasken-
nallisen järjestelmän ruotsinkielisiä kuntia ja saa-
ristokuntia koskevat kriteerit olleet vielä p&ätet-
tyjä. Tämä ilmeisesti aiheutti huolestuneisuutta 
ruotsinkielisten kuntien kunnanjohtajissa. 

UUSIJÃRJESTELMÃ 

Kuntaorganisaatiot ovat hyvinvointivaltion ra-
kentamiskaudella kasvaneet ja erikoistuneet si-
säisesti kompleksisiksi ja segmentoituneiksi ko-
konaisuuksiksi, joissa useat toimialat ovat olleet 
sidoksissa valtion sektoriviranomaisiin. Hajautu- 
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Kuvio 2. Vastaajaryhmien faktoripistemääräkeskiaNot (kaikki 601 vastaajaa) valtionosuusjärjestel
män tehokkuuden ja valtionapujen määräy tymisperusteiden suhteen, 500 edustaa keskiaNoa ja 100 
yhtä keskihajontaa. 

nut valtionapusysteemi on todennäköisesti vah
vistanut tätä kunnan yleis- ja talousjohdon näkö
kulmasta hajautuvaa kehitystä. Tarve saada eri
koistuneet ja erilaistuneet osatoiminnat limitettyä 
ja koordinoitua toisiinsa on kasvanut ainakin suu
remmissa kunnissa. Asiakkaan kannalta kehitys 
on johtanut hänen kokonaisvaltaisen huomioimi
sen laiminlyömiseen. Perinteisessä organisaatio
teoriassa lähdetään siitä, että mitä kompleksi
sempi eriytyminen ja spesialisoituminen, sitä suu-

rempi on tarve koordinoida ja kehittää kontrollia 
(Bolman ja Deal 1989, 38). Hajautunut erityislain
säädäntö ja siihen liityvä valtionapujärjestelmä 
synnyttivät kuntiin ylittämättömiä sektorirajoja ja 
vaikeuttivat sekä johdon harjoittamaa vertikaalia 
koordinointia ja kontrollia että hallintokuntien pyr
kimystä omaehtoisesti koordinoida toimintojaan 
ja harjoittaa horisontaalista yhteistyötä. 

Vuonna 1993 voimaan tullutta uutta valtionapu
järjestelmää on perusteltu sen myönteisillä vai-
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kutuksilla kuntien toiminnan taloudellisuuteen ja 
itsehallinnolliseen liikkumavaraan tehtävien hoi
dossa (ks. hallituksen esitykset HE 214-216, 
1991 vp). Valtaosa kussakin vastaajaryhmässä 
olivat sitä mieltä, että uusi laskennallinen järjes
telmä lisää tehokkuusajattelua hallintokunnissa ja 
helpottaa kunnan kokonaisvaltaista johtamista. 
Vastaajaryhmät olivat myös lähestulkoon samaa 
mieltä siitä, että hallintokuntien kytkentä sektori
viranomaisiin heikkenee uudistuksen myötä. 

Valtaosa kunnanjohtajista ja puheenjohtajista 
oli myös sitä mieltä, että hallintokunnat tulevat 
uudessa järjestelmässä rahan käytössään 
säästäväisemmiksi. 7-10 kantokykyluokan kun
tien puheenjohtajista kaikki olivat tätä mieltä. 
Sosiaalijohtajista vähäisempi osa, mutta kuiten
kin yli puolet (60 %), oli sitä mieltä, että uusi jär
jestelmä edistää säästäväisyyttä (Oulasvirta 
1992). 

Erityisesti alempien kantokykyluokkien vastaa
jat olivat sitä mieltä, että uusi järjestelmä tulee 
aiheuttamaan huomattavia määrärahamuutoksia 
hallintokuntien välillä. Sosiaalijohtajista ja pu
heenjohtajista noin puolet oli tätä mieltä ja kun
nanjohtajista runsas kolmasosa. Vallan suhteen 
saa vahvistusta hypoteesi vallan keskittymisestä 
valtionapu-uudistuksessa. Valtaosa näkee vallan 
keskittymisen lisääntyvän ja hallintokuntien sek
toriorientoitumisen vähenevän. 

Valtaosa eli 3/4 kunnanjohtajista (77 %) ja 
puheenjohtajista (69 %) näki järjestelmämuutok
sen positiivisena niin, että kunnan palveluvalikoi
ma tulee vastaamaan entistä paremmin kunta
laisten tarpeita. Tämä merkitsisi sitä, että respon
siivisuus ja ulkoinen tehokkuus kunnissa para
nee uudistuksen johdosta. 3-10 kantokykyluok
kien kunnanjohtajat ja puheenjohtajat olivat 
useammin kuin 1-2 kantokykyluokkien kunnan
johtajat ja puheenjohtajat tätä mieltä. Sosiaalijoh
tajista vain runsas kolmasosa (37 %) oli samaa 
mieltä väitteen kanssa. Sosiaalijohtajien enem
mistön kannoista poikkesi 7-10 kantokykyluok
kien sosiaalijohtajien kanta. Heistä 2/3 oli sitä 
mieltä, että uuden laskennallisen järjestelmän 
ansiosta palvelut tulevat vastaamaan entistä 
paremmin kuntalaisten tarpeita. (Oulasvirta 
1992). 

Sosiaalijohtajat olivat siis kriittisempiä kuin 
muut: sosiaalijohtajista yli puolet oli sitä mieltä, 
että laskennallisilla valtionavuilla ei ole palveluva
likoimaa kysyntään lähentävää vaikutusta. Erityi
sesti sosiaalijohtajat olivat huolissaan kunnalli
sesta demokratiasta heikkojen ihmisten kohdal
la. 70 prosenttia sosiaalijohtajista oli sitä mieltä, 
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että pienryhmien asema talousarviorahojen jaos
sa heikkenee uudessa järjestelmässä (Oulasvir
ta 1992). 

Taulukko 4. Vastaajien suhtautuminen (kaikki 
vastaajat) uuteen valtionapujärjestelmään 

Tehokkuus Valtaulottuvuus 

K16X5 ,749 , 151 
K16X6 ,735 ,215 
K16X7 ,679 -,204 
K16X1 ,648 -, 135 

K16X4 -,066 ,753 
K16X8 -,340 ,640 
K16X2 ,047 ,581 
K16X3 ,263 ,491 

Ominaisarvo 2,183 1,675 
Kumulat. sel. % 27,3 48,2 

Väittämät: 
k16x1 Kunnan kokonaisvaltainen johtaminen helpottuu 
k16x2 Kunnan talousjohdon valta kasvaa 
k16x3 Hallintokunnat eivät enää voi nojata entisestä 

määrin valtion sektoriviranomaisiin 
k16x4 Hallintokuntien välillä tulee tapahtumaan huomat

tavia määrärahamuutoksia 
k16x5 Hallintokunnat tulevat säästäväisemmiksi rahan 

käytössään 
k16x6 Tehokkuusajattelu hallintokunnissa lisääntyy 
k16x7 Kunnan palveluvalikoima tulee vastaamaan en

tistä paremmin kuntalaisten tarpeita 
k16x8 Pienryhmien asema talousarviomäärärahojen 

jaossa heikkenee 

Ensimmäisellä faktorilla latautuvat voimakkaas
ti väitteet k16x1, k16x5 ja k16x6 ja k16x7 eli fak
tori voidaan nimetä tehokkuuden ulottuvuudeksi. 
Toisessa ääripäässä ovat ne, jotka uskovat voi
makkaasti uuden järjestelmän lisäävän kunnan 
johtamisen edellytyksiä, säästäväisyyttä ja tehok
kuutta ja kaikesta tästä on vieläpä seurauksena 
se, että palvelut tulevat entistä paremmin vas
taamaan kuntalaisten tarpeita. Toisella faktorilla 
latautuvat voimakkaimmin väitteet k16x2, k16x4 
ja k16x8. Tämän faktori n toisessa ääripäässä 
ovat ne, jotka uskoivat uuden järjestelmän lisää
vän talousjohdon valtaa, aiheuttavan huomatta
via määrärahamuutoksia hallintokuntien välillä ja 
heikentävän heikkojen ryhmien asemaa. Tämä 
faktori voidaan nimetä valtapoliittiseksi ulottuvuu
deksi, vallan keskittymisfaktoriksi. Vastaavat fak
torianalyysit vastaajaryhmissä erikseen tuotti 

samantyyppiset faktorit lukuunottamatta kunnan
johtajia, joilla valtaulottuvuus jakaantui kahdeksi 
faktoriksi siten, että faktorilla kaksi kärkimuuttu

jaksi latautui pienryhmien asemaa koskeva väite 
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Kuvio 3. Vastaajaryhmien faktoripistemääräkeskiarvot (kaikki 601 vastaajaa) tehokkuus- ja valtafak-

torilla, 500 edustaa keskiarvoa ja 100 yhtä hajontaa. 

ja kolmosfaktorille talousjohdon valtaa koskeva 
väite. Ts. kunnanjohtajat eivät niin kuin muut 
vastaajaryhmät nähneet talousjohdon vallan kas-
vamista ja pienryhmien aseman huononemista 
saman ulottuvuuden osasiksi vaan toisistaan eril-
lisiksi tekijöiksi. 

Koko aineistossa toisen faktorin kärkimuuttu-
jan eli väitteen kl6x4, joka koski uuden järjestel-
män aiheuttamia määrärahamuutoksia hallinto-
kuntien välillä, korrelaatio (Pearsonin järjestys-
korrelaatio, n=539, en osaa sanoa -vastauksia ei 
mukana) väitteen kl2x2, joka koski siis vanhan  

järjestelmän valtionosuusasteikkojen ohjausvai-
kutusta, kanssa oli .217***. Ts. vastauksissa oli 
lievä yhteys, jonka mukaan ne vastaajat, jotka 
olivat sitä mieltä että valtionosuusasteikot vaikut-
tivat allokointiin, olivat myös sita mieltä, että val-
tionapuohjauksen purku (uusi järjestelmä) johtaa 
allokoinnissa huomattaviin muutoksiin. Yhteyden 
lievyys merkitsee toisaalta sitä, että moni vastaaja 
on arvioinut valtionosuusasteikkojen muuttaneen 
kunnan allokointia, mutta samalla epäillyt että 
uusi jãrjestelmã johtaisi huomattaviin mããrãraha-
muutoksiin hallintokuntien välillä (väite kl6x4 oli 
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muotoiltu hyvin vahvaksi: »hallintokuntien välillä 
tulee tapahtumaan huomattavia määrärahamuu
toksia» ). STM:n suorittama valtionosuusuudistuk
sen seurantatutkimus on jo osoittanut, että eri 
tehtävien välillä kunnissa on tapahtunut ja tapah
tumassa määrärahojen allokointimuutoksia vuo
sina 1993-1994. Muutokset johtuvat osittain tar
peen vt.hentymisestä (esim. lasten päivähoito) ja 
paljolti kuntien talouskriisin aiheuttamasta sääs
töpakosta, mutta ovat osittain valtionapu- ja muun 
valtion ohjauksen purkamisen mahdollistamaa 
(ks. Marjamäki 1993 ja Kalland 1993). 

Sosiaalijohtajat uskovat kunnanjohtajia enem
män vallan keskittymiseen ja päätöksenteon heik
koja ryhmiä syrjivien piirteiden lisääntymiseen 
valtionapuohjauksen purkautuessa. Näin uskovat 
erityisesti 1-2 kantokykyluokkien sosiaalijohtajat 
ja myös 1-2 kantokykyluokan kuntien hallitusten 
puheenjohtajat. Sosiaalijohtajilla valtionohjauksen 
purkautumisen uhka nähdään todennäköisesti 
sekä virka- että poliittisen johdon käyttäytymises
sä kun taas puheenjohtajien pelkojen voisi olet
taa kohdistuvan enemmän virkamiesjohtoon, joka 
tosiasiallisesti hyvin pitkälle vastaa budjettiraho
jen allokoinnista eri tarkoituksiin. Omaksi ryhmäk
si erottautuvat 7-1 O kantokykyluokkien sosiaali
johtajat ja puheenjohtajat, jotka näkevät valtion
apusysteemin uudistamisessa vähemmän valta
poliittisia uhkia kuin muut samaan vastaajaryh
mään kuuluvat. 

VASTAAJAN KUNNAN 
KANTOKYKYLUOKKA JA VANHAN SEKÄ 
UUDEN JÄRJESTELMÄN TOIMIVUUS 

Taulukossa viisi on vielä koottu yhteen kunnan 
kantokykyluokan ja vanhan sekä uuden järjestel
män toimivuutta koskevat käsitykset esittämällä 
vastaajan kunnan kantokykyluokan ja väittämiin 
annettujen vastausten välinen yhteys korrelaatio
kertoimilla. 

Korrelaatiotarkastelu osoittaa sen, että lasken
nallisuus valtionapujen määräytymisperusteena 
oli tilastollisesti merkitsevällä tavalla yhteydessä 
kunnan kantokykyluokkaan niin, että kantokyky
luokan noustessa vastaajat olivat yhä useammin 
sitä mieltä, että laskennallisuus oli kustannuspe
rusteisuutta parempi määräytymisperuste. Päin
vastainen yhteys kantokykyluokan ja vastausten 
suhteen oli väitteessa, jonka mukaan kustannus
perusteisuus takaa kunnalle laskennallisuutta pa
remmin valtionapujen rahallisen tason. Valtaulot
tuvuuden suhteen näyttää myös siltä, että mata
lampien kantokykyluokkien vastaajat uskoivat 
jossain määrin muita useammin valtionapu-uudis-
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tuksen aiheuttavan sekä huomattavia määrära
hamuutoksia että pienryhmien aseman huonone
mista. Tähän tulokseen niveltyy se, että palvelu
tarjonnan responsiivisuuden lisääntymiseen us
kominen oli lievähkössä positiivisessa yhteydes
sä kantokykyluokan korkeuteen. 

Sosiaalijohtajien vastaukset väitteisiin, jotka 
koskivat vanhan järjestelmän ohjausvaikutusta ja 
uuden järjestelmän responsiivisuutta osoittivat, 
että sosiaalijohtajat eivät samassa mitassa kuin 
muut uskoneet kunnan vapaan valinnan (valin
nan ilman valtionavun hintavaikutusta) heijasta
van kuntalaisten preferenssejä - klassisessa val
tionaputeoriassa lähdetään siitä, että kunnan 
päätöksenteko heijastaa edustavasti kuntalaisia 
tai mediaanestäjää. Uutta järjestelmää koskeva 
epäilys näytti vähenevän sosiaalijohtajan kunnan 
kantokykyl uokan kasvaessa. 

4. LOPUKSI

Kaiken kaikkiaan voidaan todeta, että ennen 
vuotta 1993 voimassa ollut tehtäväkohtainen 
valtionosuusjärjestelmä on vastaajien enemmis
tön mielestä stimuloinut kuntia panostamaan val
tionapukelpoisiin tehtäviin ja korkeat valtion
osuusprosentit ovat aiheuttaneet kunnissa muu
toksia resurssien allokoinnissa. Vastaajat olivat 
vanhan valtionosuussysteemin toimivuuden suh
teen jakautuneet kahteen leiriin: kunnanjohtajis
ta ja puheenjohtajista puolet arvioi valtionosuuk
sien vääristäneen resurssien allokaatiota kun 
taas sosiaalijohtajista selvä vähemmistö oli tätä 
mieltä. 

Vastaukset tukevat käsitystä, jonka mukaan en
nen vuotta 1993 voimassa ollut valtionosuussys
teemi ei kannustanut kuntia aktiivisesti etsimään 
taloudellisia ja tuottavia palvelutuotantomenetel
miä. Toisaalta valtionavut ja ohjaus on sosiaali
toimessa ollut tae toimialan kehittämisestä, jon
ka valtionapuohjauksen purku voi asettaa vaa
kalaudalle. Korvamerkitty kustannusperusteinen 
valtionapu muodostaa tuen palvelun kohderyh
mälle, koska menojen karsinta vähentää myös 
tuloja. 

Faktorianalyysin avulla voitiin tiivistää sosiaa
lijohtajien ja muiden vastaajaryhmien väliset suh
tautumiserot valtionapujärjestelmään. Faktoriana
lyysi havainnollisti, kuinka vanhan ja uuden val
tionosuussysteemin toimivuuden arvioinnissa 
kantokykyluokkaryhmät ja vastaajan asema kun
taorganisaatiossa erottelivat vastaajaryhmien 
suhtautumista valtion ohjaukseen ja valtionapu
järjestelmään. 



ARTIKKELIT• LASSE OULASVIRTA 195 

Taulukko 5. Kysymykset k12 ja k16 sekä kunnan kantokykyluokan väliset Pearsonin korrelaatioker
toimet (tilastollinen merkitsevyystaso: • p < 0.05, .. p < 0.01, ... p < 0.001, suluissa vast. lukumäärä) 

Kunn. joht. 

Kustannusper. vanha järjestelmä 
K12X1 .. kustannusperusteisuus ,073 
on vaikeuttanut säästäväisyyttä ... (209) 

K12X2 .. panostus eri tehtäviin 
eroaisi nykyisestä, jos ... -,092 

(205) 

K12X3 .. valt.os. ohjausvaikutus ,149* 
ei vastaa kuntalaisten tarvejärj. (204) 

K12X4 .. v-aputarvetta voidaan 
paremmin mitata laskennallisilla ,373*** 
tekijöillä ... (201) 

K12X5 ... hallinnollista työtä .. ,203** 
(211) 

K12X6 .. kust. v-osuudet takaavat 
.. paremmin valtionapujen rahalli- -,335*** 
sen tason. (187) 

K16X1 kokonaisvalt. joht. ,225*** 
(210) 

K16X2 talous johdon valta ,038 
kasvaa (209) 

K16X3 sektoriorien- -,053 
toituneisuus (214 

K16X4 huomattavia 
määrärahamuutoksia -,247*** 

(211) 
K16X5 säästäväisyys -,034 

(211) 
K16X6 tehokkuusajattelu -,175 

(213) 
K16X7 kuntalaisten tarpeet ,220·· 

(206) 
K16X8 pienryhmien asema -,304*** 

(205) 

Kysely vahvisti sitä johtopäätöstä, jonka mu
kaan valtionapujärjestelmän kehittäminen on 
nähtävä moniulotteisena tehtävänä, jossa on otet
tava huomioon paitsi järjestelmän taloudelliset 
vaikutukset myös vaikutukset eri toimijoiden ase
maan kuntaorganisaation sisällä ja vaikutukset 
palvelujen kohderyhmiin. Valtakunnallisen poliit
tisen päätöksenteon kannalta olisi tärkeätä raken
taa johdonmukainen valtionapuohjauksen purka
misen ja valtion ohjauksen muutoksen vaikutus
ten seuranta- ja evaluointijärjestelmä - tämä so
pii hyvin siihen ohjausfilosofian muutokseen, joka 
perustuu kuntien toiminnan tuloksellisuuden seu-

puh. joht. sosiaalijoht. 

,174* ,026 
(170) (185) 

,064 -. 131 * 
(165) (186) 

,172* ,090 
(165) (191) 

,336*** ,156* 
(168) (174) 

,223** ,101 
(164) (192) 

-, 195* -,267*** 
(151) (167) 

,274*** ,201 ••• 
(172) (182) 

-. 160* -,010 
(175) (194) 

-,060 ,063 
(176) (196) 

-,252*** -,285*** 
(175) (188) 
,028 -,008 
(176) (193) 
, 111 -,009 
(177) (195) 
,241** ,215** 
(169) (182) 

-,298*** -, 158* 
(171) (180) 

rantaan eikä kuntien tehtävien suorittamisen de
taljiohjaukseen. 
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