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KUNTIEN VALTIONOSUUSJARJESTELMAN KEHITTAMISTARPEIDEN ESISELVITYS

1 Johdanto

1.1 Sihteeriston toimeksianto

Valtiovarainministerio asetti 15.11.2018 kuntien valtionosuusjdrjestelman kehittamista
selvittdvan sihteeriston. Sihteeriston tehtavana on valmistella esiselvitys kuntien val-
tionosuusjarjestelman tulevaisuuden suuntaviivoista tilanteessa, jossa kuntien tehtavia
siirretdan mittavasti maakuntien vastuulle ja kuntien talouden eriytymiskehitys voimistuu.

Muutoksella on vaikutusta myds muuhun kuntien rahoitukseen. Sihteeriston tehtavana
onkin tarkastella my6s muita kuntien tuloja, erityisesti verotuloja, osana kuntien toimin-
nan kokonaisrahoitusta seka julkisen talouden kokonaisuutta.

Sihteeristo kuulee tydssaan laajasti asiantuntijoita ja kuntakenttaa. Sihteeriston toimikausi
kestaa 28.2.2019 asti.

Sihteeriston puheenjohtajana on toiminut finanssineuvos Tanja Rantanen valtiovarain-
ministeridsta. Sihteeriston jasenia ovat olleet vt. johtaja Henrik Rainio Suomen Kuntaliitto
ry:std, neuvotteleva virkamies Arto Salmela valtiovarainministeridsta, neuvotteleva virka-
mies Merja Taipalus valtiovarainministeriostd, budjettineuvos Jenni Kellokumpu valtiova-
rainministeriosta, talouspaallikkd Pasi Rentola opetus- ja kulttuuriministeriosta seka neu-
votteleva virkamies Antti Vaisanen sosiaali- ja terveysministeriosta.

Sihteeriston pysyvina asiantuntijoina ovat toimineet finanssineuvos Markku Nissinen val-
tiovarainministeriosta, hallitusneuvos Eeva Mdenpaa valtiovarainministeriosta (17.1.2019
alkaen), neuvotteleva virkamies Ville Salonen valtiovarainministeriosta, kehittamispaal-
likkd Sanna Lehtonen Suomen Kuntaliitto ry:sta seka ylijohtaja Eeva-Riitta Pirhonen ope-
tus- ja kulttuuriministeriosta.
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Sihteeriston sihteereina ovat toimineet erityisasiantuntija Erkki Papunen, erityisasiantun-
tija Miikka Vahanen (31.12.2018 asti), erityisasiantuntija Hanna-Mari Talka (17.1.2019 al-
kaen) seka erityisasiantuntija Aarne Rissanen valtiovarainministeriosta.

1.2 Kuvaus sihteeriston toiminnasta ja selvitystyosta

Valtionosuusjdrjestelman uudistamista koskeva esiselvitysty6 kdynnistyi marraskuussa
2018 valtiovarainministerion jarjestamalla aloitusseminaarilla. Tydnsa kuluessa sihteeristd
on kuullut laajasti kuntia ja muita sidosryhmia. Sihteeristo on jarjestanyt kuusi tydpajaa eri
teemoista seuraavasti:

— Verotukseen liittyvat kysymykset (Helsinki 12.12.2018)

— Valtionosuusjarjestelmdn kehittaminen opetus- ja kulttuuritoimen
nakokulmasta (Helsinki 11.1.2019)

— Valtionosuusjarjestelman kehittaminen suurten kaupunkien nako-
kulmasta (Tampere 17.1.2019)

— Tutkijatapaaminen (Tampere 18.1.2019)

— Valtionosuusjarjestelman kehittaminen pienten kuntien nakokul-
masta (Tampere 18.1.2019)

— Valtionosuusjarjestelman kehittaminen kehyskuntien nakdkulmasta
(Suomen Kuntaliitto ry:n koordinoiman kehyskuntaverkoston tapaa-
minen, Kangasala 31.1.2019)

Keskustelutilaisuuksien lisdksi sihteeristo on selvittanyt kuntien nakemyksia valtionosuusjar-
jestelman kehittamiseen kaikille kunnille suunnatulla kyselylla. Kyselyyn saatiin vastaukset
110 kunnalta. Selvitysty6ta koskevista keskeisista nakokulmista on julkaistu kaksi kolumnia,
ja alustavia havaintoja selvitystyosta esitettiin myds Suomen Kuntaliiton jarjestamassa ta-
lous- ja rahoitusfoorumissa 13.2.2019. Tyonsa aikana sihteeristé on kokoontunut 5 kertaa.

Teemakohtaisten keskustelutilaisuuksien ja kunnille tehdyn kyselyn palautteet on otettu
soveltuvin osin huomioon esiselvitysraportin laadinnassa. Kunnille tehdyn kyselyn tulok-
set sekd muut sihteeriston toiminnan materiaalit 10ytyvat esiselvityksen hankesivuilta:
https://vnk.fi/hanke?tunnus=VM175:00/2018

Raportissa esitettavat maakunta- ja sote-uudistusta kuvaavat laskelmat perustuvat ke-
vaalla 2018 julkaistuihin laskelmiin. Toimintaympariston tarkastelu luvussa 4 perustuu
Manner-Suomen kuntien tietoihin. Tarkastelun pohjana oleva vaestéennuste on Tilasto-
keskuksen vuonna 2015 julkaisema. Tilastokeskus julkaisi syksylld 2018 uuden vaestoen-
nusteen, mutta kunnittaiset vaestdennusteet julkaistaan vasta syksylla 2019.
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KUNTIEN VALTIONOSUUSJARJESTELMAN KEHITTAMISTARPEIDEN ESISELVITYS

2 Nykytilan kuvaus ja uudistamisen
lahtokohdat

2.1 Valtionosuusjarjestelman tarkoitus ja rahoitusperiaate

Valtionosuusjdrjestelman keskeisena tarkoituksena on varmistaa, etta kaikilla kunnilla on
olosuhteista, palvelutarpeista ja kuntien tulopohjan eroista huolimatta edellytykset selvita
lakisaateisista tehtavistaan. Taman tulisi toteutua eri osissa maata kohtuullisella vero- ja
maksurasituksella. Valtionosuusjarjestelmalla toteutetaan kuntien tasolla etenkin perus-
tuslain 16 §:n 2 momentissa ja 19 §:n 3 momentissa julkiselle vallalle asetettuja velvoitteita
turvata sivistykselliset oikeudet seka riittavat sosiaali- ja terveyspalvelut. Valtionosuusjar-
jestelmalld on alueellisen yhdenvertaisuuden edistdmisen vuoksi merkitysta myds perus-
tuslain 6 §:n kannalta. Jarjestelman tehtavana on tasoittaa kuntien valilld olevia peruspal-
veluiden kustannus- ja tarve-eroja ja siten lisata sairastavuudeltaan, vaestorakenteeltaan
ja tulopohjaltaan erilaisten kuntien asukkaiden yhdenvertaista kohtelua ja heidan tosiasi-
allisia mahdollisuuksiaan saada perusoikeuksien toteutumisen kannalta valttamattomia
palveluja’.

Kunnille annettavista tehtavista sadadetadn perustuslain 121 §:n 2 momentin mukaan lailla.
Perustuslakivaliokunta on kuntien itsehallintoa koskevassa vakiintuneessa kaytannossa
korostanut, ettd kuntien tehtavista saddettdessa on huolehdittava rahoitusperiaatteen
mukaisesti kuntien tosiasiallisista edellytyksista suoriutua velvoitteistaan?. Rahoitusperi-
aate sisaltyy myds Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 9 (2) artiklaan, jonka mu-
kaan kuntien "voimavarojen tulee olla riittdvat suhteessa niihin velvoitteisiin, jotka niille
on annettu perustuslaissa ja muissa laeissa.” Periaatteen on katsottu koskevan kunnille

1 PeVL 16/2014 vp ja siind mainitut lausunnot PeVL 34/2013 vp, s. 2/1, PeVL 29/2009 vp, s. 2/I, vrt. PeVL 37/2006
vp,s.2—3.

2 ks.PeVL 16/2014 vp, s. 2 ja siind mainitut lausunnot PeVM 25/1994, s. 3; PeVL 18/2001 vp, PeVL 30/2013 vp, s. 5/
I, PeVL 12/2011 vp, s. 2/Il, PeVL 41/2010 vp, s. 5/11.

1
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nimenomaan lailla sdddettyja tehtavia, mutta lahtokohtaisesti periaate turvaa myos kun-
nan yleista toimialaa eli kuntien mahdollisuuksia hoitaa itselleen ottamiaan vapaaehtoisia
tehtavia.

Rahoitusperiaatteen toteutumista eli kdytannossa rahoituksen riittavyytta tehtavien hoita-
miseen arvioidaan koko kuntasektorin tasolla kuntalain 12 &:n 3 momentin mukaan kun-
tatalousohjelmassa, jonka valmistelu on kuntalain mukaan osa julkisen talouden suunni-
telman valmistelua. Rahoitusperiaatteen toteutumisen arviointi on siten lahtokohtaisesti
perustuslakivaliokunnan korostamalla tavalla lakisdateista®. Koko kuntasektoria koskevan
arvioinnin valttamattomyyden lisaksi perustuslakivaliokunta on lausuntokadytannéssaan
katsonut, etta rahoitusperiaatteen nakdkulmasta vaikutuksia on tarkasteltava myos yksit-
taisten kuntien tasolla. Koska asukkaiden itsehallinto on turvattu kussakin kunnassa, ra-
hoitusperiaatteen toteutumista on kunkin kunnan osalta arvioitava kokonaisuutena, jossa
ovat mukana kaikki kunnan talouteen vaikuttavat tekijat*.

Vaikka valtionosuusjarjestelmalla on keskeinen merkitys rahoitusperiaatteen toteutumi-
sessa ja perusoikeuksiin liittyvien palvelujen turvaamisessa, lainsdatajalla on kuitenkin
katsottu olevan varsin laaja harkintavalta sdadettdaessa muutoksista valtionosuusjarjestel-
maan. Ndin on katsottu olevan silloinkin, kun muutokset vaikuttavat merkittavasti yksit-
taisten kuntien valtionosuuksiin®. Perustuslakivaliokunta on kuitenkin lausuntokaytannos-
saan todennut, ettei valtionosuusjarjestelman muutoksilla saa heikentaa kuntien toimin-
taedellytyksia tavalla, joka vaarantaisi kuntien mahdollisuuksia paattaa itsendisesti talou-
destaan ja siten myos omasta hallinnostaan. Valiokunta on pitanyt erityisesti sosiaalisten
ja sivistyksellisten perusoikeuksien toteutumisen kannalta tarkedna, etta valtionosuuksia
menettavien kuntien taloudellista sopeutumista lievennetaan riittavan pitkalla ja ob-
jektiivisin perustein maaraytyvalla siirtymaajalla tai muilla jarjestelyilla. Muutoksista ei
mydskaan saa aiheutua alueellisen yhdenvertaisuuden vaarantumista®. Toisaalta on myds
todettu, etta yhdenvertaisuusperiaatteestakaan ei voi johtua tiukkoja rajoja lainsaatdjan
harkinnalle silloin, kun pyritaan kulloisenkin yhteiskuntakehityksen vaatimaan saantelyyn’.

PeVL 34/2013 vp.

PeVL 67/2014 vp, PeVL 40/2014 vp, PeVL 16/2014 vp ja PeVL 41/2002 vp.
PeVL 40/2014 vp, s. 3/11 ja PeVL 16/2014 vp, s. 4/1.

PeVL 16/2014 vp. s. 3-4 ja PeVL 12/2011 vp,, s. 3.

Esim. PeVL 40/2014 vp, s. 6/I1.

N o un bW
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2.2 Kuntien valtionosuusjarjestelman kehitys vuodesta 1993
nykypdivaan

Valtionosuusjdrjestelmaa kehitettiin 1990-luvulla vaiheittain. Merkittdva muutos toteutui
vuoden 1993 alusta, kun valtionosuusjarjestelma muuttui kustannusperusteisesta las-
kennalliseksi. Uudistuksella vahvistettiin kuntien ja yksityisten valtionapulaitosten itse-
naista paatoksentekoa. Laskennallisen perusteen mukaiseen valtionosuuteen siirtyminen
merkitsi rahoituksen saajalle kokonaisvastuuta toiminnan jarjestamisesta ja siita aiheutu-
vista menoista. Uudistuksen keskeisimpia tavoitteita olivat kunnallisen itsehallinnon vah-
vistaminen ja toimintojen taloudellisuuden ja tehokkuuden edistaminen. Vuoden 1993
uudistuksessa valtionosuudet muuttuivat yleiskatteellisiksi, eli kunnat saivat uudenlaisen
mahdollisuuden jdrjestaa keskeiset palvelut itse haluamallaan tavalla ja oikeuden paattaa
valtionosuuksien kohdentamisesta.

Vuonna 1997 siirryttiin nykyrakenteiseen valtionosuusjarjestelmaan, joka koostuu kahdesta
keskeisesta osasta: kustannusten ja tarve-erojen tasauksesta seka verotuloihin perustuvasta
valtionosuuden tasauksesta. Tuolloin uudistettiin myds valtionosuuksien laskentatapa nykyi-
sen kaltaiseksi siten, etta valtionosuus muodostuu laskennallisten kustannusten ja kunnan
omarahoitusosuuden erotuksena. Jarjestelmalle asetettiin tavoitteeksi kuntien rahoitusase-
man varmistaminen ja kuntien tulorahoituksen vakauttaminen siten, etta kunnallisten pe-
ruspalvelujen saatavuus ja laatu on riittavdassa maarin turvattu maan eri osissa ja kunnilla on
samalla edellytykset toimia tehokkaasti ja tukea osaltaan kokonaistaloudellista vakautta.

Kuntien valtionosuusjadrjestelmada on uudistettu useaan otteeseen vuoden 1997 jalkeen.
Vuonna 2010 jarjestelmaan tehtiin iso hallinnollinen muutos, kun aiemmin erilliset sosi-
aali- ja terveysministerion ja opetus- ja kulttuuriministerion sektorikohtaiset valtionosuu-
det koottiin yhdeksi kunnan peruspalvelujen niin kutsutuksi yhden putken valtionosuu-
deksi. Laskentaperusteisiin tehdyt muutokset jdivat tuolloin vahaisiksi, ja tehtavakohtaiset
erilliset sosiaalihuollon, terveydenhuollon, esi- ja perusopetuksen, kirjastojen ja kulttuuri-
toimen laskennalliset kustannukset sdilyivat jarjestelmassa.

Vuonna 2015 kunnan peruspalvelujen valtionosuusjarjestelmaan tehtiin suurempia muu-
toksia. Tavoitteena oli yksinkertaistaa ja selkeyttaa jarjestelmaa. Maaraytymistekijoita va-
hennettiin ja niiden paallekkaisyyksia poistettiin. Samalla luovuttiin tehtdvakohtaisista las-
kennallisista kustannuksista. Naiden lisaksi jarjestelman painopistetta muutettiin hieman
kustannusten tasauksesta tulojen tasaukseen.

Vuoden 2015 alusta tuli myds voimaan sadannds, jonka mukaan uusissa ja laajentuvissa
valtionosuustehtavissa valtionosuus on 100 prosenttia uusien ja laajentuvien tehtavien
laskennallisista kustannuksista, ellei valtionosuustehtaviin tehda vastaavan suuruisia va-
hennyksia.
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2.3 Kunnan rahoituksen kokonaisuus nykyisin

2.3.1 Kuntien tulorakenne

Kuntien ja kuntayhtymien tulot koostuvat pddosin verotuloista, valtionosuuksista ja toi-
mintatuotoista, jotka yhteensa kattavat noin 90 prosenttia kaikista tuloista. Koko maan ta-
solla verotulojen osuus on noin puolet, ja valtionosuuksien ja toimintatuottojen kumman-
kin osuus noin viidennes. Verotuloista selvasti merkittavin on kunnallisvero, jonka osuus
kokonaistuloista on hieman yli 40 prosenttia. Yhteiso- ja kiinteistdverojen osuudet ovat
noin 4 prosenttia kokonaistuloista. Tulojen jakauma on ollut viime vuodet melko vakaa.

Kuntien muita tulonlahteita ovat muun muassa korko- ja rahoitustuotot, myyntitulot, lai-
nanotto, antolainojen lyhennykset ja satunnaiset tuotot. Edelld mainittujen erien merkitys
on yleensa pieni, joskin esimerkiksi omaisuuden myynnit voivat olla jonain vuonna hyvin-
kin merkittavat.

KUVIO 1: Kuntien ja kuntayhtymien tulorakenne vuonna 2017

Verotulot yhteensd 22,55 mrd. €:
B Kunnan tulovero 18,92 mrd. €

I VYhteisovero 1,90 mrd. €

Kiinteistovero 1,72 mrd. €

Kayttotalouden valtionosuudet 8,54 mrd. €

Toimintatuotot yht. 9,18 mrd. €:
Myyntituotot 3,95 mrd. €

I Maksutuotot 2,34 mrd. €
Muut toimintatuotot 2,88 mrd. €

I Lainanotto 2,39 mrd. €
Muut tuotot 1,76 mrd. €

Tulos- ja rahoituslaskelman
mukaiset ulkoiset tulot
Léhde: Suomen Kuntaliitto ry yhteensé 44,42 mrd. €
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2.3.2 Kuntien verotulot

Kuntien verotuloista keskimaarin noin 84 prosenttia koostuu kunnallisverosta, jota luon-
nolliset henkil6t ja kuolinpesdt maksavat kunnallisverotuksen verotettavan ansiotulon
perusteella. Kunnat rahoittavat toimintaansa myos kiinteistoveron tuotolla. Kiinteistoverot
muodostavat talla hetkelld noin 8 prosenttia kuntien verotuloista.

Kunta paattaa itse tuloveroprosentistaan, jonka tasossa Manner-Suomen kuntien valilld on
enimmillaan 5,5 prosenttiyksikdn ero. Vuonna 2019 korkein tuloveroprosentti on 22,5 ja
matalin 17.00. Kunnallisverotuksessa tehtavia vahennyksid on vuosien saatossa kasvatettu.
Tama on johtanut tilanteeseen, jossa kuntien nimellinen tuloveroprosentti on noin 20 pro-
senttia, kun kuntien efektiivinen veroprosentti on noin 14,5 prosenttia. Tama ei kuitenkaan
tarkoita sitd, etta veroprosentin efektiivisyyden pienentyessa kuntien veron tuoton alentu-
minen jaisi kokonaisuudessaan rasittamaan kuntien taloutta. Valtion paattamista verope-
rustemuutoksista aiheutuneet verotulojen menetykset on kompensoitu kunnille taysimaa-
rdisesti valtionosuusjarjestelman kautta vuodesta 2003 ldhtien.

Kunnat saavat osuuden yhteiséveron tuotosta kuntien jako-osuuden kautta. Pdasaantoi-
sesti yhteisdvero jaetaan sen mukaan, minka kunnan alueella yhteisolla on tydntekijoita.
Osa kunnille jaettavasta yhteisoverosta jaetaan kunnille niin sanotun metsaeran perus-
teella. Yhteisoverot muodostavat noin 8 prosenttia kuntien verotuloista, mutta yhteiséve-
ron osuus yksittaisten kuntien tuloista vaihtelee kuitenkin huomattavasti. Metsavaltaisilla
kunnilla yli 90 prosenttia yhteisévero-osuudesta voi muodostua metsderan perusteella, ja
yhteisévero voi olla yli viidenneksen kunnan verotuloista.

Maakunta- ja sote-uudistuksessa kuntien tuloja alennetaan koko maan tasolla kunnilta
maakunnille siirtyvaa kustannusta vastaavasti. Valtionosuuksia alennetaan 6,0 miljardilla
eurolla ja verotulojen siirto kunnilta valtiolle on noin 11,6 miljardia euroa vuoden 2019
tasolla. Verotuksen muutokset toteutetaan siten, etta tyon verotus ei kiristy milldan tulo-
tasolla ja ettd kokonaisveroaste ei nouse. Kunnallisverotulojen pienentdaminen ehdote-
taan toteutettavaksi erdiden tuloverotuksen vahennysten parametreja muokkaamalla ja
alentamalla kaikkien kuntien kunnallisveroprosentteja noin 12 prosenttiyksikolla. Lopulli-
nen kunnallisveroprosentin muutos maakunta- ja sote-uudistuksen perusteella maarataan
kunnilta siirtyvia kustannuksia kuvaavan laskelman pohjalta kevaalla 2020.

Lisaksi kuntien yhteiséveron tuottoa ehdotetaan alennettavaksi 500 miljoonaa euroa.
Tama toteutettaisiin alentamalla kuntien osuutta yhteiséveron tuotosta 9,02 prosenttiyksi-
kolla. Laskelma perustuu taltd osin vuoden 2016 arvioihin, kun uudistuksen oletettiin tule-
van voimaan vuoden 2019 alusta. Kun uudistuksen voimaantulo on siirtynyt ja yhteiséve-
ron tuottoarviot muuttuneet, merkitsee edella mainittu kuntien yhteisévero-osuuden leik-
kaus lahes 600 miljoonan euron vdhennysta yhteisdveroon vuoden 2020 tasolla. Toisaalta
kunnallisveron leikkaustarve on pienentynyt.
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Kuntien verokertymiin vaikuttaa paitsi veronalaisten tulojen kehitys myos verontilitys-
ten vuotuinen vaihtelu. Verokertymissa on ennakoimatonta vaihtelua erityisesti suh-
dannekaanteissa. Tama havaittiin viimeksi vuoden 2018 aikana, jolloin kuntien vero-
tulot heikkenivat loppuvuodesta ennakko-odotuksiin verrattuna. Verotulojen tilitys-
jarjestelman kehittamistarpeita on viimeksi tarkasteltu ja uudistettu osana Verohal-
linnon tietojarjestelmien uudistamishanketta eli ns. Valmis-hanketta. Verontilitykseen
liittyvia lainsdaadantomuutoksia on sovellettu 1.11. 2018 alkaen.

2.3.3 Valtionosuudet ja valtionavustukset

Valtio osallistuu kuntien tehtévien ja toiminnan rahoitukseen seka valtionosuuksilla etta
valtionavustuksilla. Valtionosuuksilla tarkoitetaan kunnan peruspalvelujen valtionosuu-
desta annetun lain (1704/2009) mukaista valtionosuutta seka opetus- ja kulttuuritoimen
rahoituksesta annetun lain (1705/2009) mukaista rahoitusta. Vuonna 2019 kuntien val-
tionavut ovat noin 10,5 miljardia euroa, josta laskennalliset valtionosuudet ovat yhteensa
noin 9,53 miljardia euroa ja muut valtionavut noin 0,97 miljardia euroa. Laskennallisista
valtionosuuksista peruspalvelujen valtionosuus on 8,49 miljardia euroa. Kuntien nako-
kulmasta opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta annetun lain mukainen rahoitus on
kokonaisuudessaan negatiivinen (vuonna 2019 yhteensa noin -72 miljoonaa euroa), mika
johtuu siita, etta kaikki kunnat osallistuvat toisen asteen koulutuksen rahoitukseen ta-
sasuuruisella rahoitusosuudella (euroa per asukas) huolimatta siita, jarjestavatko ne itse
ao. koulutusta. Varsinkin ammatillinen koulutus jarjestetdan paaosin kuntayhtymana tai
muutoin yhteistoiminnassa. Lukiokoulutus on sen sijaan yleisempaa jarjestettyna yksit-
taisen kunnan toimesta. Valtionosuudet ovat luonteeltaan yleiskatteellisia, joten kunnat
voivat itse paattaa niiden kohdentamisesta. Pddaosa valtion rahoituksesta kohdennetaan
kunnille ja muille opetuksen jarjestdjille valtionosuuksien kautta. Kuvassa 1 esitetaan val-
tionosuusjarjestelman rakenne.
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KUVA 1. Valtionosuusjarjestelman rakenne

B) Opetus- ja kulttuuritoimen rahoituslain

A) Kunnan peruspalvelujen valtionosuus (VM) mukainen valtionosuus (OKM)

VALTIONOSUUSTEHTAVAT

) - Kunnan omarahoitusosuus (maaraytyy koko pohjasta)
marahoitusosuus (vahentavana erana)

Verotuloihin perustuva valtionosuuksien tasaus

Kunnan valtionosuus =A + B

Esi- ja perusopetuksen kotikuntakorvausmenot ja -tulot
- Kunnan tuloa ja menoa (ei valtionosuutta, otetaan huomioon maksatuksessa)

Yhteinen maksatus (kuukausittain)

Valtionavustukset

Valtionavustukset ovat korvamerkittya rahoitusta tiettyyn toimintaan tai hankkeeseen ja
niihin sovelletaan valtionavustuslakia (688/2001), ellei toisin sadadeta. Valtionapujen ko-
konaisuudessa niiden merkitys on selvasti valtionosuuksia pienempi, mutta yksittdisen
kunnan kannalta avustuksilla voi olla suuri merkitys, esimerkkina perustamishankkeisiin
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myonnetty avustus. Vuonna 2019 kunnille my&nnettadvien valtionavustusten osuus on
noin 10 prosenttia kunnille mydnnettavien valtionapujen kokonaismaarasta.

Esimerkiksi opetus- ja kulttuuriministerion hallinnonalalla yleisia kehittdmisavustuksia on
maksettu noin 42 miljoonaa euroa vuonna 2016, noin 50 miljoonaa euroa vuonna 2017,
noin 83 miljoonaa euroa vuonna 2018 ja noin 60 miljoonaa euroa vuonna 2019. Valtion-
avustuksiin voidaan lukea myds MAL-sopimusten (maankayttd, asuminen ja liikenne)
kautta tuleva rahoitus, joita mydnnetaan erityisesti suurille kaupunkiseuduille. Niihin
myonnettavat euromadrat ovat muihin avustuksiin verrattuna suurehkot. MAL-sopimukset
tehdaan nelivuotiskausittain, ja nykyinen kausi koskee vuosia 2016-2019.

Kotikuntakorvaukset

Suomessa opetuksen jarjestamisvelvollisuus on oppivelvollisen lapsen tai nuoren asuin-
kunnalla, joka on yleensa myos henkilon kotikunta. Vapaan hakeutumisoikeuden takia esi-
ja perusopetuksen oppilaalla on kuitenkin mahdollista hakeutua kouluun muuallekin kuin
oman kotikuntansa jarjestamaan esi- tai perusopetukseen. Jos oppilas suorittaa oppivel-
vollisuuttaan muualla kuin omassa kotikunnassaan, opetuksen jarjestdja saa ja kotikunta
maksaa oppilaasta kotikuntakorvauksen opetuksen jarjestdjalle. Kotikuntakorvauksista
saddetdan kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta annetun lain (1704/2009) 8. luvussa.

Valtiovarainministerio hallinnoi kotikuntakorvausten keskitettya maksatusta, joka perus-
tuu valtiovarainministerion vuosittain paattamaan kotikuntakorvauksen perusosaan ja
opetuksen jarjestdjien Tilastokeskukselle vuosittain ilmoittamiin oppilasmaaratietoihin
31.12. tilanteesta. Valtio vastaa kotikunnattomien oppilaiden kotikuntakorvauksista seka
yksityisten opetuksen jarjestdjien arvonlisdverosta. Muutoin kotikuntakorvaustulot ja -me-
not ovat keskindisia rahansiirtoja kotikunnan ja opetuksen jarjestdjan valilla. Kotikuntakor-
vaukset merkitaan kunnan kirjanpidossa toimintatuottoihin ja —kuluihin.

Kunnan peruspalvelujen valtionosuus

Hallinnollisesti kaksiosaisen valtionosuusjarjestelman euromaaraisesti merkittavampi
0sa, valtiovarainministerion hallinnoima kunnan peruspalvelujen valtionosuus, muodos-
taa padosan kuntien valtionosuusrahoituksesta. Vuonna 2019 sen maara on yhteensa
noin 8,491 miljardia euroa. Rakenteellisesti peruspalvelujen valtionosuusjarjestelma on
kaksiosainen. Peruspalvelujen valtionosuus koostuu tarve- ja olosuhde-erojen ja kuntien
valisten tulopohjan erojen tasauksista. Lisdksi peruspalvelujen valtionosuuteen kuuluvat
erityisen harvan asutuksen, saaristokunnan ja saamen kotiseutualueen lisdosat seka val-
tionosuuteen tehtavat vahennykset ja lisdykset.
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Tarve- ja kustannuserojen tasaus koskee lakisaateisiin valtionosuustehtaviin tarkoitettuja
valtionosuuksia. Valtionosuustehtavia ovat sosiaali- ja terveydenhuolto, varhaiskasvatus,
esi- ja perusopetus, kirjastotoimi, yleinen kulttuuritoimi ja taiteen perusopetus. Niiden
yhteenlasketut laskennalliset kustannukset muodostavat niin sanotun kustannuspohjan,
josta valtio rahoittaa valtionosuusprosentin mukaisen osuuden, 25,37 prosenttia vuonna
2019. Loppuosa laskennallisesta kustannuksesta, 74,63 prosenttia vuonna 2019, on kun-
tien itse rahoittamaa (omarahoitusosuus). Kun kustannuspohja kerrotaan valtionosuus-
prosentilla, saadaan koko maan valtionosuuden maara. Laskennallisen kustannuksen ja
valtionosuuden erotuksena puolestaan saadaan kuntien omarahoitusosuus. Vuosittaisessa
kustannustenjaon tarkistuksessa laskennalliset kustannukset tarkistetaan vastaamaan to-
teutuneita kustannuksia. Tarkistus tehdaan koko maan tasolla, ei kuntakohtaisesti. Tarve-
perusteiset kriteerit koostuvat padosin ikdaryhmahinnoista ja sairastavuudesta seka osin
kunnan olosuhteita kuvaavista tekijoista.

Kuntien tuloja tasataan valtionosuusjdrjestelmaan sisaltyvalla verotuloihin perustuvalla
valtionosuuden tasauksella. Nimensa mukaisesti tulopohjan tasaus tasaa kunnan val-
tionosuuden maaraa sen perusteella, miten kunnan laskennallisten verotulojen maara
poikkeaa maan keskimaaradisesta laskennallisesta verotulosta. Maan keskimaaraisesta
verotulosta kdytetadn termia tasausraja. Tasauksessa huomioon otettaviin verotuloihin
lasketaan kunnallisvero, kuntien osuus yhteisdverosta ja kiinteistovero ydinvoimalaitosten
osalta. Tasauksessa verotulot maaritetaan laskennallisesti, mika tarkoittaa sitd, etta seka
kunnallisvero etta kiinteistovero lasketaan maan keskimaaraisten veroprosenttien mu-
kaan.Tama takaa sen, ettd yksittdisen kunnan veroprosentin muutos ei vaikuta sen tasauk-
sen maaraan. Tasauksessa huomioon otettaviin verotuloihin kunta saa tasauslisad, mikali
sen laskennalliset verotulot ovat pienemmat kuin tasausraja. Tasauslisan maara on 80 pro-
senttia kunnan laskennallisen verotulon ja tasausrajan erotuksesta. Kunnan valtionosuuk-
siin tehdaan tasausvahennys, mikali sen laskennalliset verotulot ovat suuremmat kuin
tasausraja. Tasausvahennys on lievasti progressiivinen, ja se on vahintaan 30 prosenttia
tasausrajan ylittavalta osalta.

Valtionosuuteen tehtdvat vahennykset ja lisdykset voivat olla pysyvia tai maaraaikaisia ra-
hoituserid, jotka liittyvat valtion ja kuntien valisiin rahoitusjarjestelyihin. Ne ovat yleensa
luonteeltaan valtio-kunta -rahoitussuhteessa kustannusneutraaleja. Selvasti merkittavin
téllainen erd on verovdahennyksiin liittyvat verotulomenetysten kompensaatiot, joiden ko-
konaismadara on vuonna 2019 yhteensa noin 2 miljardia euroa. Merkittdvia vahennyseria
ovat taas muun muassa perustoimeentulotuen kuntien rahoitusosuuteen ja kilpailukyky-
sopimukseen liittyvat vdhennykset. Valtionosuuteen tehtavia vahennyksid ja lisdyksia on
kritisoitu siita, etta ne hamartavat kunnan saamaan valtionosuuden maaraa ja heikentavat
nain valtionosuusrahoituksen lapinakyvyytta.
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Valtionosuuksissa otetaan huomioon kustannustason muutos peruspalveluiden hin-
taindeksin mukaisesti. Tilastokeskus tuottaa ja julkaisee peruspalveluiden hintaindeksin.
Indeksi lasketaan Tilastokeskuksen julkaiseman kunnan palkansaajien ansiotason muu-
toksen, kuluttaja-, tukku- ja rakennuskustannusindeksien muutosten sekd kuntatyénan-
tajan palkkasidonnaisten maksujen muutosten perusteella. Palkkasidonnaisina maksuina
pidetdan kuntien maksamiin palkkoihin liittyvia kuntien tyonantajina suorittamia kansan-
elake-, sairausvakuutus-, tydttomyysvakuutus- ja eldkemaksuja.

Peruspalveluiden hintaindeksissa painotetaan mainittujen hinta- ja kustannusindeksien
kehitysta kuntien ja kuntayhtymien sosiaali- ja terveydenhuollon seka opetus- ja kulttuuri-
toimen tilinpaatdsten mukaisilla kustannusosuuksilla. Kustannuksiksi luetaan henkilston
palkkausmenot sivukuluineen, tavaroiden ja palveluiden ostot sekda muut kadyttokustan-
nukset.

Varainhoitovuodelle arvioitu kustannustason muutos perustuu valtiovarainministerion
kansantalousosaston ennusteeseen peruspalveluiden hintaindeksin muutoksesta. Ennuste
perustuu uusimpiin kdytettavissa oleviin indeksin laskennassa kdytettaviin tietoihin.

KUNNAN PERUSPALVELUIDEN VALTIONOSUUSPROSENTIN MAARITTELY

Valtio osallistuu kuntien lakisdateisten peruspalvelujen rahoitukseen joka vuosi erikseen
madritellylld rahoitusosuudella eli valtionosuusprosentilla. Lakisadteiset peruspalvelut eli ns.
valtionosuustehtavat koostuvat varhaiskasvatuksesta, esi- ja perusopetuksesta, sosiaali- ja
terveydenhuollosta, kirjasto- ja yleisesta kulttuuritoimesta seka taiteen perusopetuksesta.

Naiden tehtdvien yhteenlasketut kustannukset koko maassa, ts. kustannuspohja, kerrotaan
valtionosuusprosentilla. Ndin saadaan koko maan valtionosuuden maara seka kuntien ns.
omarahoitusosuus. Kustannuksista kdytetaan valtionosuuksien kohdalla termia laskennalliset
kustannukset. Ne tarkistetaan vuosittain jalkikdateen vastaamaan toteutuneita kustannuksia.
Tarkistus tehddan koko maan tasolla, ei kuntakohtaisesti.

Valtionosuusprosentti maaritetadan koko maan tasolla. Yksittaiselle kunnalle voidaan
maadritella laskennallisesti oma valtionosuusprosentti. Kuntien valtionosuusprosentit
vaihtelevat kunnan laskennallisten kustannusten maarasta riippuen. Kunnan laskennallisten
kustannusten maaraan vaikuttaa muun muassa ikaryhmat, sairastavuus ja asukastiheys.

Kunnan valtionosuuden maara ja laskennallinen valtionosuusprosentti saadaan, kun sen
laskennallisista kustannuksista véahennetddn omarahoitusosuus. Omarahoitusosuus on
kaikille kunnille asukasta kohden yhta suuri. Mitd suuremmat asukaskohtaiset laskennalliset
kustannukset kunnalla on, sitd suurempi on myds sen laskennallinen valtionosuusprosentti ja
pdinvastoin.
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Valtionosuusprosentista sdddetdan vuosittain kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta
annetussa laissa. Lahtokohtana on edellisen vuoden prosentti.

Taman jalkeen huomioidaan ne tehtavamuutokset, joiden valtionosuusprosentti on saadetty
muuksi kuin kulloinkin voimassa oleva prosentti. Nykylainsaddannén mukaan uusien ja
laajenevien valtionosuustehtavien valtionosuusprosentti on 100. Lisdksi niin kutsutun
vanhuspalvelulain erdiden uusien ja laajenevien tehtavien valtionosuusprosentti on 54,3.
Seuraavaksi huomioidaan kustannustenjaon tarkistuksen kautta mahdollisesti tuleva
muutos, joka on yleensa varsin pieni. Varsinaiset valtionosuusleikkaukset kohdennetaan
padsaantoisesti valtionosuusprosenttiin, jolloin vaikutukset kuntien talouteen ja
valtionosuuksiin ovat asukasta kohden yhta suuret.

Edelld mainitun lisaksi valtionosuusprosentin kautta tehdaan erilaisia kuntien ja valtion
vilisia luonteeltaan pysyvid rahoitussuhteiden tasaus- tai neutralisointieria. Ne eivat siis
heikenna tai vahvista kummankaan osapuolen rahoitusasemaa. Tallaisia ovat olleet mm.
varhaiskasvatusmaksujen alentamisen kompensointi kunnille ja ammattikorkeakoulujen
kuntien rahoitusosuuden poistoon liittyva vahennys kunnilta.

Valtionosuusjarjestelman uudistamisen yhteydessa voidaan myos paattaa esimerkiksi siirtaa
painopistetta kustannus- ja tarve-erojen tasauksesta tulojen tasaukseen, kuten tehtiin
vuoden 2015 uudistuksessa ja viela merkittavissa maarin. Ennen vuonna 2010 tapahtunutta
siirtymista yhden putken jarjestelmaan jopa verotulomenetysten kompensaatioita kunnille
toteutettiin silloisen sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuuksien valtionosuusprosentin
kautta yhteensa 1,09 mrd. euroa vuosina 2003 - 2009.

Valtionosuusprosenttiin vaikuttavat siis useat eri tekijat, eika sen kehityksen tarkastelu
edelld mainittuja tekijoitd huomioimatta anna oikeaa kuvaa peruspalveluiden kunta-
valtio-rahoitussuhteista. Vuoden 2019 kuntien peruspalvelujen valtionosuusprosentti on
25,37. Siirryttdessa vuonna 2010 valtiovarainministerion hallinnoimaan niin sanottuun
yhden putken jarjestelmaan valtionosuusprosentti oli 34,08. Yhdeksassa vuodessa kuntien
peruspalvelujen valtionosuusprosentti on alentunut -8,71 prosenttiyksikka, mutta osa
muutoksesta selittyy kunta-valtio-suhteessa kustannusneutraaleilla muutoksilla.
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VIIME VUOSIEN KESKEISIMMAT VALTIONOSUUSPROSENTTIIN
VAIKUTTANEET TEKIJAT (VAIKUTUS > +/- 0,05 PROSENTTIYKSIKKOA)

Asia/toimenpide

Verotulomenetysten kompensaatiot

Valtionosuuksien vahennys
Valtionosuuksien vahennys
Vanhuspalvelulain toteutus
Vanhuspalvelulain toteutus

Valtionosuuksien vahennys
Vanhuspalvelulain toteutus

Jateveron tuottoa vastaavaa lisdys

Valtionosuusuudistus (painopisteen siirtoa tulojen
tasaukseen)

Valtionosuuksien vahennys

Ammattikorkeakoulujen kuntien rahoitusosuuden
poistoa vastaava vahennys

Asiakasmaksujen korotusta vastaavan saaston
vahennys

Harkinnanvaraisen valtionosuuden korotuksen
lakkauttamista vastaava vahennys

Kustannustenjaon tarkistus
Omais- ja perhehoidon kehittdminen

Valtionosuuksien vahennys

Omais- ja perhehoidon sekd vanhuspalvelujen ja
veteraanien kotiin vietavien palvelujen kehittaminen

Valtionosuuksien vahennys ja indeksisidonnaisten
menojen sadstoon liittyva vahennys

Perustoim.tulotuen KELA- siirtoon liittyva
hallintomenoja vast. vahennys

Varhaiskasvatusmaksujen alentamisen kompensointi

Vaikutus valtion-
osuusprosenttiin

n. +4,2 %-yks. ny-
kytasossa (+1,086
mrd. €)

-2,69 %-yks. (-631
milj. €)

-0,51 %-yks. (-125
milj. €)
+0,05 % yks.
+0,05 % yks.

-1,43 %-yks.
+0,05 % yks.

+0,27 %-yks.
-2,88 %-yks.

-0,73 %-yks.
-0,64 %-yks.

-0,27 %-yks.

-0,08 %-yks.

+0,15 %-yks.
+0,14 %-yks.

-0,15 %-yks.
+0,13 %-yks.

-0,47 %-yks.

-0,06 %-yks.

+0,09 %-yks.

Vaikutus kuntien
rahoitusasemaan

Kustannusneutraali

Heikentava

Heikentava

Tehtdvan laajennus,
vos 54,3 %

Tehtévan laajennus,
vos 54,3 %

Heikentava

Tehtdvan laajennus,
vos 54,3 %

Vahvistava

Kustannusneutraali

Heikentava

Kustannusneutraali

Kustannusneutraali

Heikentava

Kustannusneutraali

Tehtdvan laajennus,
vos 100 %

Heikentava

Tehtdvan laajennus,
vos 100 %
Heikentdva

Kustannusneutraali

Kustannusneutraali

Ajankohta

2003 - 2009

2012

2013

2013

2014

2014
2015

2015
2015

2015
2015

2015

2015

2016
2016

2016
2017

2017

2017

2018

Naiden lisaksi vuodesta 2015 lahtien on tehty useita pienempia valtionosuusprosenttiin
vaikuttavia kuntien tehtavien lisdyksia tai laajennuksia, joissa valtionosuusprosentti on 100.
Niiden vaikutus valtionosuusprosenttiin on siis ollut prosenttia nostava.
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Opetus- ja kulttuuritoimen valtionosuusrahoitus

Kaksiosaisen valtionosuusjdrjestelmdn toinen osa, opetus- ja kulttuuritoimen rahoituslain
mukainen valtionosuusrahoitus, sisadltaa rahoituksen toisen asteen koulutukseen (lukiot ja
ammatillinen koulutus), lisdrahoituksen perusopetukseen ja rahoituksen muihin opetus- ja
kulttuuritoimen tehtaviin, esimerkiksi vapaaseen sivistystyohon ja taidelaitoksille.

Opetus- ja kulttuuriministerié myontda esi- ja perusopetukseen lisarahoitusta sellaiseen
toimintaan, joka ei sisally valtiovarainministerion hallinnoimaan kuntien ikdaluokkapoh-
jaiseen valtionosuusjarjestelmaan. Erillinen rahoitus kohdistuu toimintaan, jonka laajuus
kuntien kesken vaihtelee ja joka on kustannustasoltaan selvasti tavanomaista perusope-
tusta korkeampaa. Lisdksi osa tehtdvista on vapaaehtoisia. Taulukossa 1 kuvataan opetus-
ja kulttuuriministerion hallinnoiman esi- ja perusopetuksen rahoituksen jakautumista.

Taulukko 1. Opetus- ja kulttuuriministerion hallinnoima esi- ja perusopetuksen rahoitus vuonna 2019,
euroa

Perusopetukseen valmistava opetus 48673 000
Muiden kuin oppivelvollisten opetus 21014000
Pidennetty oppivelvollisuus (5-vuotiaat) 3681000
Perusopetuksen aineenopetus 3800000
Ulkomaankoulujen rahoitus 3303000
Yksityisen jarjestdjan alkava toiminta 3922000
Pidennetty oppivelvollisuus (vaikeimmin vammaiset) 47 407 000
Pidennetty oppivelvollisuus (muut kuin vaikeimmin vammaiset) 180811 000
Sisaoppilaitoslisa 2662000
Koulukotikorotus 970000
Joustava perusopetus 6000000
Lisdopetus 6643000
Kielikoulujen 2-vuotisen esiopetuksen 1. vuosi 314000
YHTEENSA 329200000

Opetus- ja kulttuuriministerio paattaa hallinnoimastaan rahoituksesta opetuksen jarjesta-
jakohtaisesti. Rahoituksen perusteena on valtiovarainministerion vuosittain paattama koti-
kuntakorvauksen perusosa mistd, johdetaan esi- ja perusopetuksen yksikkdhinnat kayt-
taen rahoituslain mukaisia kertoimia. Yksityisen perusopetuksen jarjestdjan yksikkohintaa
korotetaan arvonlisdaveron osuudella. Rahoituslain 29 §:n mukaiset kertoimet kuvataan
taulukossa 2.
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Taulukko 2. Opetus- ja kulttuuritoimen rahoituslain 29 §:n mukaiset kertoimet.

Oppilasta Lasndolo- Kurssia
kohden kuukautta kohden
kohden
Lisdopetus 1,26
Pidennetty oppivelvollisuus, 5-vuotiaiden esiopetus 1.4
Pidennetyn oppivelvollisuuden lisdrahoitus, vaikeimmin kehitysvammaiset 476
Pidennetyn oppivelvollisuuden lisérahoitus, muut kuin vaikeimmin
kehitysvammaiset 2,97
Sisaoppilaitoslisd 0,46
Koulukotikorotus 1,86
Ulkomailla jérjestettdvd perusopetuslain mukainen opetus 1,23
Perusopetukseen valmistava opetus 0,186

Perusopetuslain 46 §:ssd tarkoitettu muu kuin pykéldn 2 momentissa
sdddetty opetus 0,046

Rahoituksen perusteena olevien oppilasmaarien osalta lisdopetuksen, 5-vuotiaiden piden-
netyn oppivelvollisuuden piirissa olevien esiopetuksen oppilaiden, kaksivuotisen esiope-
tuksen ensimmaisen vuoden oppilaiden, pidennetyn oppivelvollisuuden oppilaiden, sisa-
oppilaitoslisan, koulukotikorotuksen ja joustavan perusopetuksen lisdrahoitus maarayty-
vat varainhoitovuotta edeltavan vuoden syyskuun 20. pdivan oppilasmaaran mukaan.

Maahanmuuttajille jarjestettavan perusopetukseen valmistavan opetuksen rahoitus maa-
raytyy lasndolokuukausien mukaan. Perusopetuslain 46 §:ssa tarkoitetun muiden kuin
oppivelvollisten (aikuisten) perusopetuksen koko oppimaaraa suorittavien rahoitus on kyt-
ketty suoritettujen kurssien maaraan. Varainhoitovuoden rahoitus maksetaan aikuisten pe-
rusopetuksessa ja perusopetukseen valmistavassa opetuksessa arvioidun suoritemaaran
perusteella. Arvioon perustuvat rahoitukset tullaan tarkistamaan toteutuneiden suorit-
teiden mukaisiksi varainhoitovuotta seuraavaa vuotta seuraavana vuonna (esim. vuoden
2018 arvioitu rahoitus tarkistetaan toteutumaa vastaavaksi vuonna 2020).

Perusopetuksen aineopetukseen mydnnetadn rahoitusta yksittaisten oppiaineiden kurs-
sien lukumaardan perustuen. Kurssien lukumaara kerrotaan yksikkdhinnalla, joka maara-
tdan vuosittain valtion talousarvion rajoissa.

Yksityisen opetuksen jdrjestdjan alkavaan ja laajenevaan toimintaan mydnnetaan rahoi-
tusta, kun jarjestdjalle mydnnetdan jarjestamislupa, jarjestdmislupaa laajennetaan tai
opetus laajennetaan uudelle luokka-asteelle. Rahoitusta maksetaan aloittamiskuukauden
alusta sen varainhoitovuoden loppuun, jolta jarjestdjalle ei makseta esi- ja perusopetuk-
sen kotikuntakorvausta. Opetushallitus pyytaa tiedot opetuksen jarjestdjilta vuosittaisella
kyselylla.
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Perusopetuslain mukaiseen ulkomailla jarjestettavaan opetukseen mydnnetdan rahoitus
oppilasmaaran mukaisesti. Oppilaskohtaista rahoitusta voidaan korottaa tai alentaa valtio-
neuvoston ja opetus- ja kulttuuriministerion asetuksella. Alennus tai korotus voi olla enin-
taan 20 prosenttia.

Opetus- ja kulttuuriministerio voi myontaa ylimaaraista avustusta yksityiselle opetuksen
jarjestajalle, jonka kustannukset ovat sille maaratyn erityisen koulutustehtavan perusteella
tai muusta erityisesta syysta huomattavasti keskimaardista korkeammat. Avustusta voi-
daan myontaa myods valtionosuusjarjestelman muutosten vaikutuksen tasoittamiseen.

2.4 Huomioita Ruotsin valtionosuusjarjestelmasta’

Yleista kuntien tehtavista ja rahoituksesta

Ruotsissa julkisen hallinnon rakenne on kolmitasoinen. Valtion hallinnon lisdksi aluetasolla
ovat maakarajat ja paikallistasolla kunnat. Seka kunnilla ettd maakarajilla on perustuslaissa
turvattu itsehallinto. Molemmilla on itsendinen verotusoikeus ja ne voivat rajoituksitta
paattaa tuloveron tasosta alueellaan. Kunnat ja maakarajat voivat myds vapaasti ottaa lai-
naa markkinoilta.

Ruotsin kunnat ja maakardjat eroavat suuresti toisistaan muun muassa alueeltaan, asu-
kasmadraltaan, veroprosentiltaan ja vaestorakenteeltaan. Maakardjat vastaavat padosin
terveydenhuoltopalveluista ja sairaanhoidosta ja kunnat sosiaalipalveluista, varhaiskasva-
tuksesta, koulutuksesta, vanhustenhuollosta, kaavoituksesta ja maankaytdn suunnittelusta
ja paikallisesta infrastruktuurista. Koska kuntien tehtdvdkentta on maakarajia laajempi, nii-
den yhteenlaskettu budjetti on maakardjiin verrattuna noin kaksinkertainen.

Verotulojen osuus kuntien ja maakarajien tuloista on Ruotsissa merkittava, yli 50 prosent-
tia. Paikallishallintotasojen yhteenlaskettu keskimadrdinen veroaste on Ruotsissa 32,19 %
vuonna 2019 (kunnat 20,70 % ja maakarajat 11,49 %). Suomessa keskimaardinen kunnallis-
veroprosentti on 19,88 vuonna 2019. Tulovero on Ruotsissa ainoa alueellisen ja paikallisen
veron muoto. Vuonna 2019 veroprosentit vaihtelivat kunnissa 17,10 % ja 23,85 % valilla

8 Katsauksen madralliset tiedot OECD:n julkaisusta: Territorial Reviews Sweden 2017. Monitoring Progress

in Multi-level Governance and Rural Policy. (http://www.oecd.org/sweden/oecd-territorial-reviews-swe-
den-2017-9789264268883-en.htm). Valtionosuusjarjestelman kuvaus: Det kommunala utjamningssystemet — en
beskrivning av systemet fran 2014. Statskontoret 2014:2. (http://www.statskontoret.se/globalassets/publikatio-
ner/2014/201402.pdf ). Vuoden 2019 tilastotiedot: Ruotsin valtiovarainministerié 2019. (https://www.scb.se/hit-
ta-statistik/statistik-efter-amne/offentlig-ekonomi/finanser-for-den-kommunala-sektorn/kommunalekonomisk-ut-
jamning-och-utjamning-av-Iss-kostnader/)
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ja maakarajilla 10,70 % ja 12,08 % valilla. Vuodesta 2009 paikallishallinto on saanut lisaksi
oikeuden kerdta tuloja paikallisesti kiinteistomaksuilla, joka korvasi valtion kiinteistéveron.
Valtio paattaa maksun tason ja maarittelee maksun perusteet.

Ruotsin valtionosuusjdrjestelma perustuu seka verotulojen etta kustannuserojen tasaami-
seen kuntien kesken ja maakardjien kesken. Valtionavustusten osuus paikallis- ja aluehal-
linnon tuloista oli keskimaarin 30 prosenttia vuonna 2014. Keskiarvoa vaaristaa kuitenkin
Tukholman kaupungin ja muiden suurten kaupunkien painoarvo. Suurimmissa kunnissa
tulot perustuvat valtaosaltaan omiin tuloldhteisiin, mutta tilanne on tdysin toisenlainen
maaseutumaisissa ja asukasmaaraltaan pienissa kunnissa. Seka tulopohjan ettd menojen
eroavaisuudesta johtuen valtionavut muodostavat merkittavan rahoituksen lahteen huo-
mattavan suurelle joukolle Ruotsin kuntia. Valtionapujen osuus kunnan kokonaistuloista
vaihtelee -20 prosentin (Danderydin kunta) ja 32 prosentin (Vilhelminan kunta) valilla.

Ruotsissa selvitetdan parhaillaan kuntien tehtdvien ja rakenteiden muutostarpeita. Hel-
mikuussa 2017 asetetun parlamentaarisen komitean tehtavana on arvioida, missa maarin
erilaisilla rakenteellisilla toimenpiteilld (kuntien yhteistyd, kuntien yhdistyminen, tehtavien
muutokset, erilainen vastuunjako kuntien kesken sekd mahdolliset muut toimenpiteet)
voidaan vahvistaa kuntien kykya kohdata yhteiskuntakehityksen haasteita. Selvityksen on
tarkoitus valmistua viimeistaan lokakuussa 2019.°

Valtioapujarjestelman rakenne

Ruotsin valtionapujdrjestelma uudistettiin 1990-luvun alussa yleiskatteelliseksi. Nykyisin
yleiskatteellinen osuus muodostaa suurimman osan valtionavuista. Yleiskatteellisen jarjes-
telman lisdksi valtio maksaa korvamerkittyja avustuksia maarattyihin tarkoituksiin. Valtion-
avustusten osuus valtionapujen kokonaisuudesta on Ruotsissa merkittavasti suurempi (38
%) kuin Suomessa (9,5 %). Vuonna 2014 valtionapuja kunnille ja maakargjille myénnettiin
yhteensa 144 miljardia SEK, josta 90 miljardia yleisena valtionosuutena ja 54 miljardia kor-
vamerkittyind avustuksina.

Yleinen valtionosuus kunnille oli vuonna 2019 yhteensa 78 miljardia kruunua ja maakara-
jille 32 miljardia kruunua. Asukasta kohden yleinen valtionosuus kunnille keskimaarin oli
7 693 kruunua ja maakarajille 3 128 kruunua.

Ruotsissa kuntien yleinen valtionosuus koostuu kolmesta osasta: tulopohjan tasauksesta
(85 %), kustannuserojen tasauksesta (9 %) ja rakenteellisista tuista (3 %). Lisaksi jarjestel-
maan sisdltyy vuoden 2014 valtionavustusuudistukseen liittyva siirtymatasaus.

9 Kommunutredningen (Fi 2017:02) (http://www.sou.gov.se/kommunutredningen/)
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Sekd Suomessa ettad Ruotsissa on rakenteellisesti kaksiosainen jarjestelma, joka sisaltaa
seka tulopohjan etta kustannuserojen tasauksen. Maiden valilla on kuitenkin selkea ero
ndiden kahden osatekijdn painotuksessa. Siind missa Suomen jarjestelmassa suurin osa
valtion rahaa ohjataan kuntiin kustannuserojen tasauksen kautta, Ruotsissa kustannus-
erojen tasaus on pddosin kuntien valista. Vastaavasti tulopohjan tasauksen painoarvo on
Ruotsin jarjestelmdssa Suomea suurempi, silld suurin osa valtionosuuksista ohjataan Ruot-
sissa kuntiin padosin valtion rahoittaman tulopohjan tasauksen kautta. Suomessa tulopoh-
jan tasauksesta noin hieman alle puolet on kuntien keskindista ja hieman yli puolet valtion
rahoittamaa.

Tulopohjan tasauksen tarkoituksena on tasoittaa paikallisten veropohjien eroavaisuuksia.
Vuonna 2015 Ruotsin kuntien erot veropohjassa asukasta kohden laskettuna vaihtelivat
191 000 kruunusta 504 000 kruunuun valilla keskiarvon olleessa 240 000 kruunua/asukas.

Ruotsin tulopohjan tasausmallissa (inkomstutjamning) tasausraja on kunnille 1,15-kertai-
nen koko maan keskimaardisen verotuloon verrattuna. Jos kunnan laskennallinen verotulo
on pienempi kuin 115 prosentin tasausraja, kunta saa tasauslisda taysimaaraisesti avus-
tusta tasausrajaan saakka. Kunnat, joiden tasauksessa huomioon otettava verotulo on
suurempi kuin 115 prosentin tasausraja, maksavat jarjestelmaan tasausvahennysta 60-85
prosenttia tasausrajan ylimenevaltd osalta. Vuonna 2019 yhteensa 11:ssd Ruotsin 290 kun-
nasta verotulot ovat yli 115 prosenttia keskimaaraisesta verotulosta. Ndista 9 sijaitsee Tuk-
holman alueella. Tulojen tasauksessa kuntien vahennys/lisdys vaihtelee -23 703 kruunusta/
asukas (Danderyd) 18 219 kruunuun/asukas (Eda).

Suurimman rahoitusvastuun tulojen tasauksesta kantaa Ruotsissa valtio. Kuten Suomessa,
tulopohjan tasauksessa kuntien ja maakarajien verotukseen vaikuttavaa kannustinongel-
maa vahennetaan kdyttamalla laskelmissa laskennallista, potentiaalista veroprosenttia
kunnan/maakardjien todellisen veroprosentin sijaan. Tasta huolimatta Ruotsissa on ha-
vaittu, etta jarjestelma vaikuttaa seka tasausvahennystd maksavien etta tasauslisad saavien
kuntien ja maakardjien halukkuuteen nostaa veroja.

Kustannuserojen tasausjdrjestelman (kostnadsutjamning) tarkoituksena on tasoittaa sellai-
sia lakisaateisten pakollisten palvelujen kustannuseroja, joihin kunnat eivat voi itse vaikut-
taa. Kuten Suomessa my0s Ruotsissa jarjestelma ottaa huomioon kuntien vilisid eroja asuk-
kaiden palvelutarpeessa, alueen ominaisuuksissa ja toisaalta palvelujen tuottamisen kus-
tannuksissa. Kustannuserojen tasausjarjestelman laskentaperusteina Ruotsissa ovat muun
muassa palkkakustannukset, pitkat etdisyydet, pieni/muuten haasteellinen oppilaspohja.

Toisin kuin tulopohjan tasausjarjestelma, joka on Ruotsissa padosin valtion rahoittama, me-
nojen kustannuserojen tasaus on tdysin kuntien ja maakardjien valinen. Kustannuserojen

27



VALTIOVARAINMINISTERION JULKAISUJA 2019:18

tasauksessa Ruotsin kuntien valiset erot valtionosuuden maarissa ovat pienempia kuin tulojen
tasauksessa, vaihdellen - 6 045 kruunua/asukas ja 12 286 kruunua/asukas valilla vuonna 2019.

Ruotsin kustannuserojen tasaus perustuu vakiokustannuksiin (standardkostnad), joissa
otetaan huomioon kymmenen erillista osamallia: pdivahoito, esikoulu ja perusopetus,
lukiokoulutus, yksil6- ja perhehoito, ulkomaalaistaustaiset lapset ja nuoret, vanhusten-
huolto, vaestémuutokset, taajamarakenne, palkkakustannukset ja joukkoliikenne'®. Jokai-
nen osamalli sisaltaa viela vaihtelevia muuttujia, jotka kuvaavat mm. kunnan vaestéraken-
teeseen, etniseen taustaan, sosiaaliekonomiseen tilanteeseen ja maantieteeseen liittyvia
tekijoita. Jarjestelman heikkoutena on todettu olevan lapinakyvyyden puute, mika johtuu
laskennan monimutkaisuudesta.

Ruotsin valtionosuusjdrjestelmaan sisaltyvat rakenteelliset avustukset (strukturbidrag)
littyvat aluepolitiikkaan. Niiden tarkoituksena on vahvistaa pienia ja vdhenevan vaeston
ja/tai tydomarkkinoiden ongelmista karsivia kuntia. Vuonna 2019 avustusta sai 61 kuntaa.
Avustuksen maara vaihteli 4 kruunusta/asukas ja 4 942 kruunuun/asukas keskiarvon ol-
lessa 1 384 kruunua/asukas. Avustuksesta hyotyivat eniten syrjdiset kunnat.

Tulopohjan tasauksen, kustannuserojen tasauksen, rakenteellisen avustuksen ja siirtyma-
tasauksen huomioon ottamisen jalkeen vuonna 2019 yhteensa yhdeksén Ruotsin kuntaa
on valtionosuusjarjestelmassa nettomaksajia.'’ Suomessa vain yksi kunta, Kauniainen, on
valtionosuusjarjestelman nettomaksaja vuonna 2019.

Toisin kuin Suomessa, merkittava osuus Ruotsin valtionavuista maksetaan kunnille ja
maakarajille korvamerkittyina avustuksina. Vuonna 2016 korvamerkittyja avustuksia oli
yhteensa 129, joista 93 oli suunnattu kunnille ja 36 maakardjille. Esimerkiksi maahan-
muutosta ja pakolaisista aiheutuneita kuntien ja maakardjien kasvaneita kustannuksia on
otettu huomioon lisaamalla korvamerkittyja avustuksia ja nostamalla niiden tasoa. Vaikka
pyrkimys on viime vuosina ollut valtionapujdrjestelman yleiskatteellisen luonteen lisddmi-
seen, poliittinen paine ajaa jatkamaan eri tarkoituksia varten korvamerkittyja avustuksia.
Lisaksi Ruotsissa on pitka perinne harkinnanvaraisten avustusten kdyttamisesta paikallis-
hallinnon rahoittamiseksi. Esimerkki korvamerkityista avustuksista on erityinen avustus
vanhustenhuoltoon, joka oli maaraltaan lahes miljardi kruunua vuonna 2015. Korvamer-
kittyjen avustusten maaran odotetaan edelleen kasvavan, muun muassa pakolaisista ai-
heutuvien lisakustannusten rahoittamiseksi. Suurin osa korvamerkityista avustuksista on
suunnattu koulutukseen.

10 ks. tarkemmin Det kommunala utjamningssystemet — en beskrivning av systemet fran 2014. Statskontoret 2014:2.
(http://www.statskontoret.se/globalassets/publikationer/2014/201402.pdf)

11 Ruotsin valtiovarainministerié 2019.
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Vuonna 2010 OECD kiinnitti Ruotsin kuntien tasausjarjestelmassa huomiota kolmeen
seikkaan: 1) jarjestelman monimutkaisuuteen, 2) kykyyn ottaa huomioon kustannukset,
jotka johtuvat maahanmuuttajien integroimisesta tydmarkkinoille sekéd 3) tasausjarjes-
telman verotusta vadristavaan kannustevaikutukseen. OECD suositteli kustannuserojen
tasauksen erottamista muusta yleiskatteellisesta avustuksesta ja sen laskennan yksinker-
taistamista, esimerkiksi huomioon otettavien tekijoiden vahentamista. Lisaksi ehdotettiin
maahanmuuton kustannusten tarkempaa selvittdmista ja mahdollista ulkomailla syntynei-
den maahanmuuttajien painoarvon kasvattamista. Lisaksi OECD ehdotti, etta tulopohjan
tasausjarjestelman rahoitusta muutettaisiin siten, etta jarjestelmasta tehtaisiin vaiheittain
vahemman tasaava, jotta varakkaimmilla kunnilla ja maakardjilla olisi kannustin kehittaa
veropohjaansa.

Ruotsin valtionosuusjdrjestelman kustannuserojen tasausjarjestelman muutostarpeita on
selvitetty vuonna 20182 Komitean muutosehdotukset koskevat muun muassa jarjestel-
man yksinkertaistamista (mm. vdestéryhmien maaraa terveyden- ja sairaanhoidon teki-
joissa tulisi vahentaa), indeksikorotuksia, uutta osamallia maahanmuuttajien kunnalliseen
aikuis- ja ruotsinkielenkoulutukseen, koulutustason huomioon ottamista vaeston tervey-
den ja hyvinvoinnin tekijana, harvan asutuksen huomioon ottamista esikoulu- ja vanhus-
tenhuollon tekijoissa seka harvaanasuttujen alueiden ambulanssimatkojen kompensaa-
tion korottamista ja lasten maaran muutoksen huomioon ottamista seka kasvavissa etta
vdestddaan menettdvissa kunnissa. Ehdotusten kokonaisvaikutuksena arvioidaan kustan-
nusten korvauksen osalta kustannuserojen tasauksen nettomaksajina olevien kuntien
osuuden laskevan nykyisestd 122 kunnasta 102:een.

12 Lite mer lika. Oversyn av kostnadsutjimningen for kommuner och landsting. SOU 2018:74
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3 Kunnan peruspalvelujen
valtionosuusjarjestelma vuodesta 2021
alkaen

3.1 Maakunta- ja sote-uudistuksen vaikutus kunnan
talouteen

Maakunta- ja sote-uudistuksen myota merkittava osa kuntien tehtavista siirtyy maakun-
tien vastuulle. Sosiaali- ja terveydenhuollon, pelastustoimen ja ympadristoterveydenhuol-
lon jarjestamisvastuun siirrolla kunnista maakunnille on erittain suuria vaikutuksia kuntien
toimintaan ja talouteen. Vaikutukset kohdistuvat erityisesti kuntien kdyttétalouteen, jossa
kayttotaloustulojen ja -menojen taso ja rakenne muuttuvat kokonaisuudessaan. Samalla
kun kuntien tulot ja kdyttotalousmenot pienenevat lahes puoleen nykyisestd, kuntien ta-
seiden ali- ja ylijaamat seka velat sdilyvat kdytanndssa ennallaan. Ehka oleellisin, pidem-
malla aikajanteelld ndkyva vaikutus kuitenkin on vdeston ikddantymiseen ja sairastavuu-
teen liittyvien sote-palvelujen kustannusten ja niista seuraavien kuntatalouteen kohdistu-
vien riskien siirtyminen pois yksittdisten kuntien vastuulta. Vaeston hyvinvointiin liittyvat
tekijat nakyvat kuitenkin myos jatkossa kuntien elinvoimaisuudessa ja toisaalta kunnalle
jadvien tehtavien kustannuksissa.

Maakunnan jarjestamisvastuulle siirtyvat tehtavat ovat muodostaneet keskimaarin 57
prosenttia kuntien kdyttétalousmenoista. Kdytdnndssa maakunnille siirtyvat kustannukset
ovat lahes kokonaisuudessaan sosiaali- ja terveydenhuollon menoja.

Kdyttotalousmenojen jakauman muutos tarkoittaa sitd, ettd kuntien kayttotalous painot-
tuu uudistuksen jalkeen padosin varhaiskasvatukseen seka esi- ja perusopetukseen. Jos
kuntien jdljelle jadvien kayttotalousmenojen jakauma tulisi uudistuksen jalkeen sdilymaan
nykyisen kaltaisena, opetus- ja kulttuuritoimen osuus olisi kohoamassa noin 60 prosent-
tiin. Kaytannossa kuntien tulojen ja kdyttétalousmenojen pienentyminen seka uudelleen
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kohdentuminen tarkoittaa vaistamatta myos sitd, etta mahdolliset kayttotalouden sopeu-
tustoimet tulevat jatkossa kohdistumaan aiempaa enemman esi- ja perusopetukseen seka
varhaiskasvatukseen.

Taulukko 3. Kunnan rahoituksen muodostuminen, arvio vuoden 2019 tasolla

Kunnan rahoituksen muodostuminen Nykyinen rahoitus, | Kuntiin jaljelle jadva Muutos,

euroa rahoitus, euroa euroa

Toimintakate + poistot 31381534000 13743 679 781 -17 637 854 219
Kunnallisvero 19978395 121 8934 655 268 -11043 739 853
Yhteisévero 2068 786 500 1473 638592 -595 147 908
Kiinteistovero 1850000 000 1850000 000 0
Peruspalvelujen valtionosuus 8362 062 886 2318571030 -6 043 491 855
Valtionosuus, OKM -85 399765 -85 399765 0
Rahoituserdt, netto 252448000 252448000 0
Verotuskust. alentuminen 0 70000 000 70000 000
Valtionosuusuudistuksen jarjestelmdmuutoksen tasaus 24399 0 24399
Vuosikate — poistot (tasapainotila) 1044734342 1070233 344 25499002

Kunnista maakuntien rahoitukseen siirtyvan kustannuksen maara on vuoden 2019 tasolla
noin 17,6 miljardia euroa.’® Vastaavasti kunnilta vahennetaan valtionosuutta 6 miljardia
euroa, yhteiséveroa noin 0,6 miljardia euroa (9,02 prosenttiyksikkda) sekd kunnallisveroa
11 miljardia euroa, joka vastaa alustavien laskelmien mukaan 11,58 prosenttiyksikon kun-
nallisveron tuottoa. Kun arviot siirtyvien tehtavien kustannuksista muuttuvat, samoin kuin
siirtyvan valtionosuuden muuttuessa, myos kunnallisveroprosentista vahennettava osuus
muuttuu.

Koko maan tasolla tuloja ja kustannuksia siirretdan yhta paljon, mutta siirtyvat kustan-
nukset ja tulot poikkeavat kunnittain. Lahtokohtaisesti ilman rahoitusjarjestelmiin tehta-
via muutoksia tulojen ja kustannusten siirron vaikutukset kuntien tasapainotilaan olisivat
merkittavat. Nykyiselld valtionosuusjarjestelmalla eri laskelmissa muutokset ovat olleet
noin -1 000 - +1 500 euroa asukasta kohti. Suurten muutosten takia on valttamatonta
tehda muutoksia valtionosuusjdrjestelmaan ja tdydentaa niita erillisilla tasauselementeillg,
joita kuvataan tarkemmin luvussa 3.4.

13 Tassa esitettdvat arviot perustuvat valtiovarainministerion kevaélla 2018 julkaisemiin laskelmiin.
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Maakunta- ja sote-uudistuksen vaikutus kuntien verorahoitukseen on merkittava. Perus-
palvelujen valtionosuuksista padosa siirtyy maakuntien rahoitukseen, ja samalla myos
kunnallisveroa ja yhteisdveroa leikataan. Sen sijaan kuntien kiinteistévero sailyy ennallaan.
Taulukossa 4 on arvio verorahoituksen muutoksesta vuoden 2019 tasolla.

Taulukko 4. Kuntien verorahoituksen (verotulot ja valtionosuudet) muutos vuoden 2019 tasossa (arvio)

Nykyinen Nykyinen Verorahoitus Verorahoitus
verorahoitus, euroa verorahoitus, % uudistuksen uudistuksen
jalkeen, euroa jalkeen, %

Kunnallisvero 19978 395 121 62,1 8934 655 268 61,7
Yhteisdvero 2068786500 6,4 1473 638 592 10,2
Kiinteistovero 1850000 000 58 1850000 000 12,8
Valtionosuus™ 8276 663 121 25,7 2233171265 15,4
YHTEENSA 32173844742 100,0 14 491 465 125 100,0

Huolimatta yli 11 miljardin euron vahennyksesta kunnallisveron suhteellinen osuus sailyy
ennallaan. Suhteellisesti eniten muuttuu kiinteistoveron osuus, joka yli kaksinkertaistuu
uudistuksen myo6ta. Valtionosuus pienenee noin neljanneksesta 15 prosenttiin.

3.2 Maakunta- ja sote-uudistuksen vaikutus kuntien
valtionosuusjarjestelmaan

Maakunta- ja sote-uudistuksen myo6ta noin 70 prosenttia laskennallisesta valtionosuu-
desta siirtyy maakuntien rahoitukseen. Hallituksen esitys maakunta- ja sote-uudistuksesta
(HE 15/2017) seka siihen sisaltyva kuntien valtionosuusjdrjestelman uudistaminen sisaltaa
kaytanndssa niin sanottujen sote-perusteisten osien siirron maakuntien rahoitukseen. Jar-
jestelmaan ehdotetaan tehtavaksi uudistuksen yhteydessa vain valttamattomat muutok-
set. Lahtokohta on, ettd muutos ei saa merkitd yhdenkaan kunnan talouden ajautumista
vaikeuksiin uudistuksen takia. Taman vuoksi hallituksen esitykseen sisdltyy erilaisia tasaus-
elementtejd, joilla tasoitetaan kuntien kustannusten ja tulojen siirrosta aiheutuvia lahto-
kohtaisesti suuria muutoksia talouden tasapainotilaan.

Taulukossa 5 kuvataan miten peruspalvelujen valtionosuuden eri osatekijat muuttuvat
maakunta- ja sote-uudistuksen myota. Luvussa 2.3.3 kuvataan tarkemmin uudistuksessa
tarkistettavan valtionosuusjarjestelman perusteita.

14 Sisaltaa seka VM:n peruspalvelujen valtionosuuden ettd OKM:n rahoituksen
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Taulukko 5 Peruspalvelujen valtionosuuden siirtyvat erat maakunta- ja sote-uudistuksessa vuoden 2019
tasolla, arviolaskelma kevaalta 2018

Asukasmaard, 31.12.2017 5495333 5495333
Ikdrakenne, euroa 18217 600 920 7801857 476
Sairastavuus, euroa 6243 254 823 0
Muut, euroa 1650165 630 1031450631
Laskennalliset kustannukset yhteensa 26111 021372 7 833308 107
Omarahoitusosuus, euroa 19486 671 091 5947 818 860
Omarahoitusosuus, euroa/asukas 3546,04 1082,34
Valtionosuusprosentti 25,37 24,07
Valtionosuus omarahoitusosuuden jalkeen, euroa 6624350 281 1885 489 247
Lisdosat, yhteensd, euroa 329415101 231222087
Valtionosuuksien véhennykset ja liséykset, euroa 622612317 -510 534712
Valtionosuus ennen verotuloihin perustuvaa tasausta, euroa 7578490 324 1606 176 622
Verotuloihin perustuva tasaus, euroa 745830390 665 635 157
Verotuloihin perustuvan tasauksen neutralisointi, euroa - 80195233
V. 2015 jarjestelmamuutoksen tasaus, euroa 10970105 -
Kunnan peruspalvelujen valtionosuus, euroa 8324320714 2352007012

Peruspalvelujen valtionosuuden kokonaismaara pienenee noin kuusi miljardia euroa maa-
kunta- ja sote-uudistukseen liittyvien tulosiirtojen myota. Padosa vahennyksestd, noin

4,7 miljardia euroa, koostuu sote-osuuden irrottamisesta laskennallisista kustannuksista.
Sairastavuuskriteeri kokonaisuudessaan ja yli 16-vuotiaiden ikdryhmat poistuvat paaosin
peruspalvelujen valtionosuuden laskennallisista kustannuksista. Taman lisaksi esimerkiksi
veromenetysten kompensaatioista siirtyy kuntien valtionosuuksista maakuntien rahoituk-
seen noin 1,3 miljardia euroa.

Muutoksen myota tulojen tasauksen osuus kasvaa merkittdvasti. Sen euromaara ei juuri-
kaan muutu. Sen sijaan tarve-erojen ja kustannusten tasauksesta siirtyy aiemmin mainittu
noin 70 prosentin osuus maakuntien rahoitukseen. Nykyisin tulojen tasauksen osuus pe-
ruspalvelujen valtionosuudesta on noin 9 prosenttia. Uudistuksen jalkeen se kasvaa noin
28 prosenttiin.
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3.3 Kuvaus maakunta- ja sote-uudistuksen jalkeisesta
valtionosuusjarjestelmasta

Maakunta- ja sote-uudistuksen yhteydessa kunnan peruspalvelujen valtionosuusjarjestel-
maa on muutettava, jotta valtionosuusperusteet kuvaisivat uudistuksen jalkeen kuntien
jaljelle jadvia tehtavia ja niihin liittyvia tarve-eroja. Osa laskentatekijoista eivat enda ole
toimivia, kun 70 prosenttia peruspalvelujen valtionosuuksista siirtyy maakuntien rahoituk-
seen. Lisdksi kunnallis- ja yhteisdverotulojen alentaminen tarkoittaa sitd, etta nykymuotoi-
nen verotuloihin perustuva valtionosuuden tasaus ei ole enaa toimiva uudessa tilanteessa.

Valtionosuusjdrjestelmdn perusrakennetta ei ole tarkoitus muuttaa uudistuksen yhtey-
dessa. Jarjestelma perustuu jatkossakin tarve-erojen ja tulojen tasaukseen. Naiden keski-
ndinen suhde muuttuu, kun laskennallista kustannuksista 70 prosenttia siirtyy maakuntien
rahoitukseen, mutta tulojen tasaukseen kaytettava euromaara pysyy lahes ennallaan.

Ikdarakenne on edelleen laskennallisten kustannusten perusta. Siind huomioitaisiin kuntien
valtionosuustehtdvien painottuminen varhaiskasvatukseen seka esi- ja perusopetukseen
eli 0-15-vuotiaiden ikadluokkiin. Edelld mainittujen ikdluokkien lisaksi laissa ehdotetaan
saddettavaksi yhdesta yhtendisesta yli 16-vuotiaiden ikdluokasta.

Ikdluokkiin sitomattomat kustannusperusteet olisivat sairastavuutta ja tyottomyytta lu-
kuun ottamatta nykyisen valtionosuuslain mukaiset, eli vieraskielisyyskerroin, kaksikie-
lisyyskerroin, saaristo- ja saaristo-osakuntakerroin, asukastiheyskerroin seka koulutus-
taustakerroin. Tyottomyys ei poistu kokonaan valtionosuusjarjestelmasta, vaan se siirtyy
lisdosiin.

Kunnan vastuulle edelleen jaava hyvinvoinnin ja terveyden edistamisen tehtava huomioi-
taisiin hyvinvoinnin ja terveyden edistamisen (hyte-kerroin) lisdosalla. Silla pyritaan kan-
nustamaan kuntia ennaltaehkaiseviin, hyvinvointia ja terveytta edistaviin toimiin. Tyot-
tomyyden ja hyte-kertoimen lisdksi muita lisdosia olisivat edelleen syrjaisyys ja saamen
kotiseutualueen kunnan lisdosat.

Verotuloihin perustuvan valtionosuuden tasauksen laskentaperusteita muutetaan maa-
kunta- ja sote-uudistuksen yhteydessa. Siihen tehddan useita muutoksia. Laskennallinen
kiinteistovero palautetaan 50 %:n osuudella verotuloihin perustuvaan tasaukseen. Voima-
laitoksia koskeva vero-osuus jaa kuitenkin ydinvoimalaitoksia lukuun ottamatta tasauksen
ulkopuolelle. Tasausprosentteja muutetaan tasausrajan ala- ja yldpuolella. Itse tasausraja
jaa ennalleen, eli 100 prosenttiin. Sen sijaan tasausvahennysprosentti alenee ja on jatkossa
15 prosenttia tasausrajan ylittavalta osalta. Tasauslisaa kunta saa 90 prosenttia kunnan
asukasta kohti lasketun laskennallisen verotulon ja tasausrajan erotuksesta.
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Koska maakunta- ja soteuudistuksesta aiheutuva muutos kuntien talouteen on hyvin mer-
kittava kuntakohtaisesti, valtionosuusjdrjestelmaan sisaltyy erillisia tasauselementteja.
Sote-siirron muutosrajoittimella tasataan kunnista maakuntiin siirtyvien tulojen ja kustan-
nusten kuntakohtaista epatasapainoa seka kuntien verotuloissa tapahtuvien muutosten
vaikutusta verotuloihin perustuvaan valtionosuuden tasaukseen. Rajoittimen jalkeenkin
muutokset kuntien rahoituksessa ovat niin suuret, etta jarjestelmaa taydennetaan val-
tionosuusjarjestelmamuutoksen tasauksella. Silld rajoitetaan muutosta uudistusta edel-
tavaan taloudelliseen tilanteeseen. Ndita tasausmenettelyja kuvataan tarkemmin luvussa
34.

Uuden valtionosuusjarjestelman rakenne esitetadn lukuina taulukossa 3.

Hyvinvoinnin ja terveyden edistamisen kerroin

Koko ajan kasvavien sosiaali- ja terveydenhuollon kustannusten takia tarvitaan keinoja
edistda vaeston terveyttd, toimintakykya ja hyvinvointia sekd ehkaista syrjaytymista. Hy-
vinvoiva vaesto on edellytys menestyvalle ja elinvoimaiselle kunnalle. Vaikka hyvinvoinnin
ja terveyden edistaminen on kuntien tehtdva, nykyinen tarveperusteinen valtionosuusjar-
jestelma ei valttamatta kannusta taman tehtavan hoitamiseen riittavasti.

Vuoden 2021 alusta alkaen kunnat saavat hyvinvoinnin ja terveyden edistamisen kan-
nustinrahaa valtionosuuden lisdosana, joka on uudenlainen avaus kuntien rahoitusjar-
jestelmaan. Sen padmaarana on varmistaa kuntien aktiivinen hyvinvoinnin ja terveyden
edistamisen toiminta myo6s sote-uudistuksen jalkeen. Kuntalaisten hyvinvoinnin ja tervey-
den edistaminen sisaltden myds syrjdytymisen ehkaisyn ja osallisuuden edistamisen ovat
suunnitelmallista ja aktiivista toimintaa, joka tarvitsee toteutuakseen pysyvat rakenteet.
Hyvinvoinnin ja terveyden edistdminen nakyy kaikessa kunnan toiminnassa muun muassa
kunnan johtamisessa sekd osana varhaiskasvatusta, peruskoulutusta, kulttuuri ja liilkunta-
toimea, teknista toimea ja muita kunnan tehtavia. Nama tehtavat eivat ole kunnille uusia,
mutta sote-palveluiden siirtyessa maakunnille nama tulee organisoida uudella tavalla
useissa kunnissa. Uudelleen organisoinnissa korostuu myds toimivien yhdyspintojen muo-
dostaminen maakuntien ja kuntien jarjestamisen palvelujen valilla. N&itad yhdyspintoja
muodostuu sote-palvelujen lisaksi myos muille hallinnonaloille kuten kulttuuriin, kaavoi-
tukseen ja liikenteeseen liittyviin tehtaviin.

Kunnan peruspalvelujen valtionosuuden hyte-kerroin on Terveyden ja hyvinvoinnin laitok-
sessa tehdyn pitkaaikaisen kehittamistyon tulos ja siind on taustalla laaja-alainen kotimai-
sen ja kansainvalisen tutkimuksen hyddyntaminen (lkonen ym. 2018). Siina tahdataan sii-
hen, ettd tehdaan laaja-alaisesti oikeita asioita. Hyte-kerroin huomioi lukuisia vaeston hy-
vinvointiin ja terveyteen seka toisaalta syrjaytymiseen vaikuttavia tekijoitd ja seuraa niissa
tapahtuvia muutoksia. Kaikesta vaeston hyvinvointia ja terveytta edistavasta toiminnasta
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ei talla hetkelld ole kuitenkaan kaytettavissa vertailukelpoista tietoa, joka olisi kaikista kun-
nista saatavilla. Esimerkiksi varhaiskasvatukseen tai kulttuurihyvinvointiin' liittyvid indi-
kaattoreita ei ole ollut mahdollista viela sisallyttaa kertoimeen.

Hyvinvoinnin ja terveyden edistdmisen rahoitus on yhteensa noin 60 miljoonaa euroa,
josta puolet otetaan maakuntien rahoituksesta. Kunta saa rahoitusta sen mukaan, miten
hyvin se hoitaa tehtavansa hyvinvoinnin ja terveyden edistamiseksi. Hyte-kerroin tulee
perustumaan kunnan toimintaa ja toiminnan tuloksia kuvaaviin indikaattoreihin, joihin
kunta voi omilla toimillaan vaikuttaa. Kertoimessa on toimintaa kuvaavia indikaattoreita
29. Kertoimien suuri lukumaara perustuu toiminnan arvioimiseen mahdollisimman laa-
jasti. Jos indikaattoreita olisi vain muutama, olisi vaarana, etta keskitytaan vain mitattaviin
asioihin. Toimintaa koskevat indikaattorit koskevat tdlla hetkelld peruskoulua, liikuntaa ja
johtamista. Aikaansaatua tulosta kuvaavia tulosindikaattoreita on kahdeksan. Niissa huo-
mioidaan mm. toimeentulotuen tarve, tyokyvyttomyys, koettu terveys, ylipaino seka nuo-
risotyottomyys ja koulupudokkuus. Muutosta mittaamalla tasoitetaan mahdollisia eroja
lahtotasossa esimerkiksi vaestdrakenteesta ja sairastavuudesta johtuen.

Jokaiselle indikaattorille lasketaan kuntakohtainen pistemaara valille 0-100. Naista piste-
maarista lasketaan kuntakohtaisesti seka prosessi-indikaattoreiden, etta tulosindikaatto-
reiden pistemdarien keskiarvo. Prosessi-indikaattoreiden yhteispaino on 0,5 ja tulosindi-
kaattoreiden 0,5, jolloin kunnan hyte-kerroin saadaan laskelmalla ndin muodostuneet pro-
sessi- ja tulosindikaattoripisteet yhteen. Hyvinvoinnin ja terveyden edistamiseen kohden-
nettava kokonaisrahasumma jaetaan kuntien kesken hyte-kertoimien ja asukasmédarien
perusteella (lkonen ym. 2018).

3.4 Jarjestelmamuutoksesta aiheutuvat tasauselementit

Edelld luvussa 3.1 on kuvattu maakunta- ja soteuudistuksen vaikutuksia kuntien tuloihin ja
kustannuksiin. Lahtokohtaisesti useissa kunnissa kuntakohtaiset muutokset talouden tasa-
painotilaan (vuosikate vs. poistot) ovat merkittavat, koska siirtyvat kustannukset poikkea-
vat siirtyvista tuloista. Suuret muutokset johtuvat useista tekijoista:

— Sote-kustannusten vaihteluvali kunnittain on suuri (2 400 - 6 200
euroa/as)

— Kunnallisveron tuoton vaihteluvili on suuri eli ldhes nelikertainen
adripaiden osalta, jolloin tasasuuruinen kunnallisveroprosentin

15 Tata pilotoidaan kevaalla 2019.
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alennus kohtelee kuntia euromaaraisesti ja euroa/asukas hyvin eri
tavoin

— Yhteisoveron tuotto vaihtelee kunnissa voimakkaasti, kuntaosuuden
alentamisen vaikutus poikkeaa selvasti kuntakohtaisesti

— Verotulojen alenema vaikuttaa merkittavasti verotuloihin perustu-
vaan valtionosuuden tasaukseen, ja ilman siihen esitettyja muutok-
sia seka sote-muutosrajoitinta, pddosa kunnista menettaisi oleelli-
sesti valtionosuustulojaan

Edella mainituista syista johtuen kuntien tehtavien jarjestamisvastuun siirrosta aiheutu-
vien taloudellisten vaikutusten rajaaminen sote-uudistuksen yhteydessa on arvioitu valt-
tamattomaksi kuntien talouden kantokyvyn takaamiseksi. Kdytanndssa kunnittaisia muu-
toksia uudistuksessa rajataan kahdella erilaisella tasauselementilla: jarjestelmamuutoksen
tasauksella ja sote-siirron muutosrajoittimella.

Muutosrajoittimen perusteella kunnalle mydnnetaan valtionosuuden lisdystd, jos tehta-
vien jarjestamisvastuun siirtyessa maakunnalle kunnan tulot vahenevat enemman kuin
mitd kunnasta maakunnalle siirtyvat kustannukset ovat. Lisdys ei ole taysimadrainen, vaan
se on rajoitettu 60 prosenttiin muutoksen suuruudesta. Vastaavasti kunnan valtionosuutta
vahennetaan, jos siirtyvat kustannukset ovat siirtyvia tuloja suuremmat. Myos véahennyk-
sen osalta muutos on rajoitettu 60 prosenttiin.

Laskennan lahtétilanteen vaikeuden vuoksi uuden rahoitusmallin tuottamat kuntakohtai-
set muutokset ovat joidenkin kuntien osalta niin mittavia, ettd on katsottu perustelluksi
rajoittaa uudistuksen vaikutuksia jarjestelmamuutoksen tasauksella. Lain valmistelussa on
paadytty siihen, ettd tasaus suhteutetaan uudistusta edeltavaan kuntakohtaiseen tasapai-
noon. Kuntien taloudellinen tasapainotila lasketaan vuosikatteen ja suunnitelman mu-
kaisten poistojen erotuksena. Jarjestelmamuutoksen tasaus toteutetaan portaittain kohti
uutta tasapainotilaa. Uudistuksen voimaantulovuonna kunnan talouden tasapainotila
turvataan uudistusta edeltavalle tasolle. Sen jdlkeen neljana vuonna sallitaan +/- 25 euroa
asukasta kohti laskettu muutos kunnan tasapainotilaan. Toisin sanoen kokonaismuutos voi
kussakin kunnassa olla enintddn +/- 100 euroa asukasta kohti. Sekd sote-siirron muutosra-
joitin etta jarjestelmamuutoksen tasaus jaavat pysyvina elementteina valtionosuusjarjes-
telmaan.
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4  Kuntien erilaistumiskehitys ja
toimintaympariston muutos

Yksi keskeinen syy valtionosuusjarjestelman kehittamistarpeiden selvittamiselle on kun-
tien toimintaympdristdon muutos ja sen vaikutukset kuntien tehtdvien jarjestamiseen ja
talouteen. Tassa luvussa tarkastellaan ndita kunnissa tapahtuneita muutoksia vaeston, ve-
rotuksen ja opetuksen jarjestamisen osalta. Erityisesti huomiota kiinnitetadan kuntakentan
aaripdihin, jotta voidaan tarkastella kuntien mahdollista eriytymista eri mittareilla mitat-
tuna.

4.1 Vdeston keskittyminen

Manner-Suomessa'® oli vuoden 2017 lopussa 295 kuntaa ja yhteensa 5 483 641 asukasta.
Kuntien koko vaihteli 734 asukkaasta (Luhanka) 643 272 asukkaaseen (Helsinki).

Kuviossa 2 esitetdadn suurimpien kaupunkien osuuden muutos Suomen vaestdsta vuosina
1987-2017. Keskimdarin osuus on kasvanut talla ajanjaksolla noin 0,6 prosenttiyksikkoa
vuodessa. Osuuden kasvussa on jonkin verran kausittaista vaihtelua, ja esimerkiksi vii-
meksi 2000-luvun alkupuolella kasvu on ollut Iahelld nollaa, mutta yhtendkaan tarkastelu-
jakson vuotena muutos ei ole ollut negatiivinen.

16 Ahvenanmaan kunnat on rajattu tarkastelun ulkopuolelle myds muissa laskelmissa.
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KUVIO 2: 10 Suurimman kaupungin osuus Suomen vaestosta, 1987-2017
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Keskittyminen nadyttaisi jatkuvan myds tulevaisuudessa. Kuviossa 3 tarkastellaan eri ko-
koluokan kuntien vaestokehitystd vuoden 2015 vdestdennusteen perusteella'”. Kuviosta
voidaan selvasti nahda, etta tulevaisuudessa vakiluvun kasvu kohdistuu nimenomaan suu-
riin, yli 100 000 asukkaan kaupunkeihin. Muissa kuntakokoluokissa muutokset ovat tahan
ryhmaan verrattuna selvasti vahdisempia.

KUVIO 3: Vaeston kehitys kuntakoon mukaan, 2014-2030
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17 Raportin kirjoitusajankohtana tuorein vaestéennuste (2018) oli saatavilla vain koko maan tasolla.
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4.2 Erot kuntien tuloveroprosenteissa

Kuntien tuloveroprosenteissa on merkittavia eroja. Kuviossa 4 on kuvattu ndita eroja ajan-
jaksolla 1992-2018:

KUVIO 4: Kuntien tuloveroprosenttien kehitys 1992-2018

3 = Maksimi

22 = Suurin 5%
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E= == Painotettu ka.
%; 19 - Pienin 5 %
s 18 == Minimi
é 17 )

16

15 _/_/X/_/

14

1992 1994 1996 1998 2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016 2018

Kuviossa on esitetty kaksi keskimaardista veroprosenttia kuvaavaa muuttujaa (mediaani ja
verotuloilla painotettu keskiarvo) seka kaksi veroprosenttien aaripadita kuvaavaa vastinpa-
ria (minimi/maksimi sekd pienimman/suurimman viiden prosentin raja'®).

Kuviosta nahdaan, etta kaikilla nailla mittareilla kuntien veroprosentit ovat nousseet
1990-luvulta lahtien. Lisdksi veroprosenttien valilla on merkittdvia eroja: Vuonna 2018 kai-
kista pienimman ja suurimman veroprosentin ero oli 5,5 prosenttiyksikkod, seka pienim-
man ja suurimman 5 prosentin rajojen valilla eroa oli 2,5 prosenttiyksikkoa.

Toisaalta ndissa eroissa tapahtunut muutos on ollut melko vahaista. Kuten taulukosta 6
nahdaan, veroprosenttien daripaiden erot olivat vuosina 1992 ja 2018 lahestulkoon samat.
Kuntien veroprosenttien eriytyminen ei ndyttdisi olevan uusi ilmid, vaan veroprosentit
ovat olleet eriytyneita ja niiden ero on pysynyt melko samanlaisena vahintaan 1990-luvun
alusta lahtien.

18 Koska Manner-Suomessa on (tarkasteluvuodesta riippuen) noin 300 kuntaa, voi pienimman/suurimman 5 %:n
rajan tulkita karkeasti myds vuoden 15:ksi pienimmaksi/suurimmaksi veroprosentiksi.
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Taulukko 6: Kuntien tuloveroprosenttien aaripdiden erotuksia

1992 55 2

1998 4,75 2,25
2008 5 2,25
2018 55 25

Kuntien veroprosenteissa on nahtavissa myds maantieteellistd eriytymista. Kuvassa 2 on
merkitty kartalle kunnat, joissa veroprosentti on véhintdan 21 prosenttia. Kuvasta voidaan
nahda, etta korkeat veroprosentit ovat yleisempia Lansi-Suomessa, ja maakunnittain eni-
ten vahintdaan 22 prosentin kuntia on Pirkanmaalla ja Eteld-Pohjanmaalla, 6 kuntaa kum-
massakin. Kaikkien maakuntien luvut on lueteltu taulukossa 7.

Kartasta on my0s nahtdvissa, ettd korkeat veroprosentit ovat keskittyneet maakuntien
reuna-alueille, kun taas maakuntien keskuskaupungeissa ja niiden laheisyydessa veropro-
sentti on tyypillisesti matalampi.

Taman liséksi korkean veroprosentin kunnat ovat usein keskittyneet melko yhtenaisiin
"ryppadisiin”. [Imeisin selitys télle on se, ettd naapurikunnat ovat monesti samankaltaisia
taloustilanteeltaan ja toimintaymparistoltdan, mutta toinen mahdollinen osaselitys on
naapurikuntien keskindinen vuorovaikutus veroprosenttien suhteen. Esiselvitystyon osana
jarjestetyissa kuulemistilaisuuksissa erityisesti pienten kuntien edustajat toivat esiin, ettd
naapurikuntien veroprosentit ovat yksi merkittava tekija oman veroprosentin muuttami-
seen liittyvassa harkinnassa. Myoskaan tasta nakokulmasta ei siis ole yllattavaa, etta niin
matalien kuin korkeiden veroprosenttien kunnat ovat keskittyneet lahelle toisiaan.
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KUVA 2: Kuntien tuloveroprosentit. Tummanpunaisella merkitty kunnat, joissa tuloveroprosentti on va-
hintaan 22 %, ja lisaksi vaaleanpunaisella kunnat, joissa veroprosentti on vahintaan 21 %.

M Yli22%
21-21,99 %
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Taulukko 7: Korkeat veroprosentit maakunnittain

“ TUIoveroprosentti vah‘ 22 %l kuntien
lkm.

Eteld-Pohjanmaa 6 17
Pirkanmaa 6 22
Pohjois-Pohjanmaa 5 30
Satakunta 3 17
Pohjois-Savo 3 18
Keski-Suomi 3 23
Keski-Pohjanmaa 2 8
Eteld-Savo 2 14
Pohjanmaa 2 15
Lappi 2 21
Kainuu 1 8
Kanta-Hame 1 1
Uusimaa 1 26
Varsinais-Suomi 1 27
Kymenlaakso 0 7
Eteld-Karjala 0 9
Péijat-Hame 0 9
Pohjois-Karjala 0 13

Eriytymista voidaan tarkastella my6s efektiivisen veroasteen'® kannalta. Kuviossa 5 on
esitetty korkeimmat ja matalimmat efektiiviset veroasteet vuosittain 2011-2018. Kuviosta
voidaan nahda, etta myds talla mittarilla mitattuna veroprosentit ovat eriytyneet, mutta
vaihtelu on hieman pienempas, alle 5 prosenttiyksikkoa tarkasteluvuodesta riippuen. Li-
saksi ainakaan tarkasteluajanjaksolla efektiivisissa veroasteissa ei ole tapahtunut merkitta-
vaa eriytymista tai yhdentymistd, vaan erot ovat pysyneet melko samanlaisina koko ajan.
Nimellisen ja efektiivisen veroasteen vélinen ero on seurausta kunnallisverotuksen vahen-
nyksistd, joiden maaraa on kasvatettu pieni- ja keskituloisten verotuksen keventamiseksi.

Nimellisen ja efektiivisen veroprosentin valinen ero oli vuonna 2016 pienin Kauniaisissa,
2,13 prosenttiyksikkoa, ja suurin Raakkyldssa, 8,73 prosenttiyksikkoa.

19 Efektiiviselld veroasteella tarkoitetaan maksuunpannun kunnallisveron suhdetta ansiotuloihin. Luvut perustu-
vat Kuntaliiton laskelmiin, jotka kattavat ajanjakson 2011-2018.
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KUVIO 5: Efektiiviset veroasteet 2011-2018

Maksimi

Efektiivinen veroaste
&

Minimi
2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

My®0s veroprosenttien yksikkdtuotot ovat eriytyneet. Taulukossa 8 ndhdaan tuloveron yksik-
kotuotto asukasta kohti vuosina 2011 — 2017 samankaltaisella jaottelulla kuin taulukossa 6.
Vaikka kuviossa korostuukin korkeimman yksikkétuoton ero muihin ndhden, on hyva huomi-
oida, etta myds suurimman viiden prosentin raja on ldhes kaksinkertainen matalimman vii-
den prosentin rajaan nahden. Eri indikaattorien erotuksia on kuvattu tarkemmin taulukossa 8.

Taulukko 8: Kuntien tuloveroprosenttien yksikkdtuoton erotuksia

2011 248 77
2012 251 74
2013 251 82
2014 259 78
2015 246 76
2016 282 86
2017 288 82

Yksikkotuottojen erot kertovat siitd, ettd kuntien valiset erot tulotasossa ja ansiotulojen ra-
kenteessa ovat suuret. Jatkotydssa tatd on hyva analysoida tarkemmin.

Kuntien taloudellista tilannetta puolestaan tarkastellaan kuviossa 6. Kuviossa esitetaan
kuntien keskimaaraiset asukaskohtaiset toiminnan ja investointien rahavirrat luokitel-
tuna kuntien vuosittaisen vaestdnkasvun mukaan. Toiminnan ja investointien rahavirran
tasossa on hieman eroja kuntaryhmien valilla mutta vuosimuutokset ovat yhdensuuntai-
sia. Kuten kuviosta ndhdaan, kuntaryhmien valilla ei ole merkittavaa eroa. Ainoan poik-
keus ovat ovat vakiluvultaan nopeimmin kasvavat kunnat, joissa vuosittainen vaihtelu on
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KUVI0 6: Toiminnan ja investointien rahavirrat kunnan vaestonkasvun
mukaan luokiteltuna
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selkedsti suurinta. Yksi mahdollinen tulkinta kuntaryhmien vilisille pienille eroille on, etta
valtionosuusjarjestelma kykenee onnistuneesti tasaamaan kuntien valisia tarve- ja tu-
loeroja.

4.3 Vaeston ikarakenne kunnittain

Vdeston ikdrakenteen muutos kohdistuu eri tavalla erityyppisiin kuntiin. Talla on merkitta-
vat vaikutukset palvelujen jarjestamisen kustannuksiin, kunnan tulopohjaan, investointi-
tarpeisiin ja yleiseen elinvoimaan.

Yksi yleistyva piirre on vanhusvadeston suuri osuus. Kuvioissa 7a ja 7b on esitetty sellaisten
kuntien maarg, joissa 65 vuotta tdyttaneiden henkildiden osuus kunnan vakiluvusta on va-
hintaan kolmannes. Tiedot on esitetty toteutuneen vaestdkehityksen (7a) ja vuoden 2015
vaestoennusteen (7b) perusteella.

Kuvioista on huomattavissa 2010-luvulla tapahtunut selkea muutos. Vaestéennusteen

perusteella vuodesta 2030 Idhtien noin puolessa kunnista ikdantyneiden maara ylittaa kol-
manneksen rajan.
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KUVIOT 7a ja 7b: Kunnat, joissa 65-vuotiaiden ja sitd vanhempien osuus on vahintaan
kolmannes vaestorakennetietojen (6a) ja vuoden 2015 vaestoennusteen (6b) perusteella

60 180
50 160

140
40 120
30 100

80
20 60
10 40

20
0 0
2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016 2014 2018 2022 2026 2030 2034 2038

Kasvavan vanhusvaeston lisaksi kuntien toimintaymparistoon vaikuttaa myos syntyvyys.
Maakunta- ja sote-uudistuksen jalkeen tama korostuu entisestdan, kun sosiaali- ja terveys-
palvelut siirtyvat maakuntien vastuulle, mutta varhaiskasvatus seka esi- ja perusopetus
jaavat kunnille. Samalla kuitenkin asukkaan kannalta toimivia palveluja tulee rakentaa yh-
teistydssa kuntien ja maakuntien valilla esimerkiksi lasten, nuorten ja perheiden palvelu-
jen seka ikdaantyvien toimintakyvyn edistamisen toteuttamiseksi.

Kuvioissa 8a ja 8b on kuvattu (samoin aineistoin kuin kuvioissa 7a ja 7b) kuntien maa-
raa, jossa syntyvan ikaluokan koko? on tarkasteluvuonna alle 15 lasta. Kuten aiemmissa
kuvioissa, myods talla maaritelmalla mitattu kuntamaara on kasvanut vuosien kuluessa, ja
ndilla ndkymin kasvaa myds tulevaisuudessa.

Kuviot tuovat esille myds vaestdennusteisiin liittyvan epavarmuuden. Vertailemalla ku-
vioita 8a ja 8b keskenddn voidaan nahdd, etta toteutuneiden vdestotietojen (8a) pe-
rusteella alhaisen syntyvyyden kuntien maara on vuosina 2015-2017 selvasti ohittanut
vaestdennusteeseen pohjautuvan arvion (8b) vuoden 2040 tasosta. Toisin sanoen, vadesto-
ennuste voi paikoitellen olla melko epaluotettava aineisto kuntakentan daripdiden tarkas-
telulle, ja ndin ollen kuntien vaestokehitysta olisi hyva seurata myds viimeisimpien toteu-
tuneiden vdestotietojen perusteella.

20 Tarkemmin madriteltyna vaestorakennetiedon mukainen kunnan 0-vuotiaiden ikdluokka vuoden lopussa.
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KUVIOT 8a ja 8b: Kunnat, joissa syntyvan ikdluokan koko on alle 15 lasta vaestorakenne-
tietojen (8a) ja vuoden 2015 vaestoennusteen (8b) perusteella

50 45
45 40
40 35
3% 30
;2 2
2 20
15 15
10 10
5 5
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Kuvassa 3 alle 15 ja alle 20 syntyneen lapsen kunnat on merkitty kartalle. Kartasta voi-
daan nahd3, etta nama kunnat ovat jakautuneet ympari Suomea, mutta toisaalta monissa
tapauksissa ne ovat paikallisesti keskittyneet lahelle toisiaan, tyypillisesti maakuntien reu-
na-alueille. Samalla voidaan huomata, ettd monet naista kunnista on pinta-alaltaan melko
suuria, mika voi omalta osaltaan lisdta esimerkiksi kouluverkon jarjestamiseen liittyvia
haasteita.

Kunnan lapsi- ja nuorisoikdluokkien koko vaikuttaa luonnollisesti myds kunnan oppilas-
maariin, joka puolestaan on yhteydessa varhaiskasvatuksen ja perusopetuksen jarjestami-
sen kustannuksiin. Taulukossa 9 on esitetty kuntien perusopetuksen nettokustannukset?'
oppilasta kohden siten, etta kunnat on jaettu neljadan ryhmaan keskimaardisen oppilaitos-
koon perusteella.??

21 Nettokustannuksissa kdytetdan Tilastokeskuksen mdaritelmaa, jossa huomioidaan toimintakulujen lisdksi mm.
poistot ja toimintatuotot. Tarkastelusta on jatetty pois kolme pienta tai keskisuurta kuntaa tietoihin liittyvan epa-
varmuuden johdosta.

22 Laskettu jakamalla perusopetuksen oppilasmaara oppilaitosten lukumaaralla. Toisen asteen oppilaita ei ole
huomioitu tdssa luvussa.
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KUVA 3: Tummanpunaisella merkitty kunnat, joissa syntyneiden ikdluokka vuonna 2017 oli alle 15 lasta,
ja lisaksi vaaleanpunaisella kunnat, joissa sama ikaluokka oli alle 20 lasta.
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Taulukosta voidaan nahdd, ettad perusopetuksen kustannukset oppilasta kohden laskevat
koulukohtaisen oppilasmaaran kasvaessa. Kustannukset ovat selvasti korkeimmat kun-
nissa, joissa oppilasmaara koulua kohden on alle 100 oppilasta, ja muiden ryhmien valilla
ero on pienempi. Ryhmien vdliset erot eivat suoraan kerro syy-yhteydesta oppilaitoskoon
ja kustannusten valilla, mutta yksi mahdollinen selitys on, etta pienimmat koulut eivat
pysty jarjestamadn opetusta yhta kustannustehokkaasti suurempiin ndhden. Toisaalta pie-
nikokoiset koulut sijaitsevat tyypillisesti vakiluvultaan pienissa kunnissa, joissa korkeisiin
nettokustannuksiin voivat vaikuttaa esimerkiksi muuta maata korkeammat kuljetuskustan-
nukset.

Taulukko 9: Perusopetuksen nettokustannukset ryhmiteltyna keskimaaraisen oppilaitoskoon mukaan,
2017.

Peruskoulun oppilaita / | Nettokustannukset per | Nettokustannukset per | Kunnan koko oppilas- | Koulujen lukuméara
oppilaitos oppilas, keskiarvo oppilas, mediaani maard, keskiarvo kunnassa, keskiarvo
334 4

0-99 13303 11973
100-199 10678 9920 915 6
200-299 9661 9313 2561 n
300- 8955 9022 6808 17
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4.4 Toimintaympariston muutoksen ja eriytymiskehityksen
vaikutus opetus- ja kulttuuritoimen tehtavaalaan

Opetus- ja kulttuuriministerion jarjestamadssa tydpajassa pohdittiin, miten maakunta- ja
sote-uudistus seka toimintaympariston muutokset (vaeston kehitys, kuntien taloudellinen
eriytymiskehitys, kuntatalouden pienentyminen) vaikuttavat kuntien vastuulla olevien
opetus- ja kulttuuritoimen tehtdvien jarjestamisedellytyksiin. Maakunta- ja sote-uudistuk-
sen jalkeen ko. tehtavat muodostavat kaytannossa koko laskennallisen valtionosuusjarjes-
telman pohjan ja ovat keskeisin osa kuntien jaljelle jaavia tehtavia.

Kaynnissa oleva muutoksen arvioidaan merkitsevan sitd, etta lakisaateisten toimintojen
jarjestaminen voi tulevaisuudessa olla vaikea toteuttaa tasa-arvoisesti tai niiden toteutta-
minen tulee erittain kalliiksi. Jotta kaikille kyettdisiin turvaamaan riittavan laadukkaat pe-
ruspalvelut, kuntien yhteisty6 tulisi olla lahes pakollista.

Maakunta- ja sote-uudistuksen vaikutus kuntien varhaiskasvatuksen, esi- ja perusopetuk-
seen seka kulttuuritoimeen riippuu paljon siitd, miten kunta on hoitanut nykyisin varhais-
kasvatuksen ja muut sivistyspalvelut. Olennaista lienee, kuinka paljon kunta on pystynyt
kayttdmaan resursseja ndihin palveluihin. Uudistuksen my6ta kuntien rahoituksen liikku-
mavara pienentyy. Kunnan suurin menoera on jatkossa opetus- ja kulttuuritoimen palve-
lut, joten saastot kohdistunevat aikaisempaa enemman kyseisille toimialoille.

Varsinkin kasvukeskusten ulkopuolella tarvitaan jatkossa luovia ratkaisuja peruspalvelu-
jen turvaamiseksi. Opetus- ja kulttuuritoimen tydpajassa tuotiin esille esimerkiksi kysy-
mys siitd, voitaisiinko tulevaisuudessa luoda alueellisia kouluverkkoja tai voisiko opettaja
olla oppilaiden sijaan se, joka liikkuu - tarvittaessa yli kuntarajojen. Keskusteluissa nousi
esille myos kysymys, tulisiko kuntia jakaa eri ryhmiin tai voisiko valtionosuusjarjestelmaan
rakentaa alueellisia kriteereja. Kuntia tulisi kannustaa yhteistyohon ja tunnistaa ne tekijat,
jotka tarkoituksettomasti estavat yhteistyota.

Yksi tydpajan keskeinen huomio oli, ettd jatkossa olisi paatettava, yritetadanko eriytymiske-
hitysta jarruttaa, vai olisiko sen sijaan pohdittava, miten muutokseen tulisi vastata. Val-
tionosuusjarjestelmasta olisi luotava kestava myds tulevaisuuden muutostekijat huomioi-
den.

Tilanne on vaikein pienissa kunnissa. Tulevaisuudessa vaarana on, etta opettajille ei kerry
riittdvasti tunteja, jolloin kelpoisten opettajien saaminen kuntaan vaikeutuu. Tallaiset
opettajat sijoittuvat usein kuntiin, joissa palvelut on organisoitu paremmin. Tama tilanne
heikentaa palveluiden laatua ja saavutettavuutta erityisesti pienissa kunnissa. Erilaiset olo-
suhteet, kuten saavutettavuus, tulisi jatkossakin huomioida valtionosuusrahoituksessa.
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Tyopajan keskusteluissa pohdittiin, pystytaanko kaikille kunnille luomaan yhdenvertaiset
jarjestamismahdollisuudet mahdollistava rahoitusjarjestelma tulevaisuudessa. Nykyinen
heterogeeninen kuntarakenne yhdistettyna edelld todettuun toimintaympariston muu-
tokseen ei valttamatta ole paras lahtokohta uudistustyolle. Rahoitusjarjestelma pystytdan
tekemaan, mutta palveluiden turvaaminen edellyttad muutoksia kuntien yhteistyovelvoit-
teisiin. Tassd yhteydessa olisi harkittava myos kuntien véliseen yhteisty6hon kannustavia
rahoituskriteereita.

Edelld mainitun lisaksi olisi mietittdava, onko kaikilla kunnilla jatkossa laadultaan ja laajuu-
deltaan samat tehtavat. Tata kysyttiin myds kunnille tehdyssa kyselyssa. Kyselyn avovas-
tauksissa nostettiin esille kansalaisten yhdenvertaisuus. Sen vuoksi kuntien palveluiden
tulee olla samankaltaisia, mutta palvelujen maarissd, volyymissa ja tuotantotavoissa voisi
olla vaihtelua. Lisaksi elinvoimaan, kasvupalveluihin ja hyvinvointiin liittyvissa tehtavissa
voisi olla eroavaisuuksia kuntien valilla. Kuntarakenneuudistuksen tarve nostettiin yhtena
ratkaisuna palvelujen jarjestamisen ongelmiin.

4,5 Yhteenveto

Tarkastelun perusteella on nahtdvissa, ettd monilla osa-alueilla kunnat ovat eriytyneet
toisistaan. Useissa tapauksissa — kuten tuloveroprosenttien kohdalla — erot ovat olleet
olemassa jo useamman vuosikymmenen, mutta toisaalta osa kuntakentan daripaissa ta-
pahtuvista ilmidista — kuten lapsi-ikdluokkien pieneneminen tai idkkaan vaeston osuuden
kasvaminen - on tapahtunut nimenomaan viime vuosina. Ennusteiden valossa kuntien
eriytyminen vdestokehityksen perusteella jatkuu myos tulevaisuudessa, ja viime vuosien
kehityksen perusteella on mahdollista, ettd muutos on aiemmin ennakoitua nopeampaa.
Tilastokeskus julkistaa uudet kunnittaiset vaestdennusteet syksylla 2019, jonka jalkeen ti-
lannekuva on syytd pdivittaa.

Toimintaympariston muutos ja kuntien eriytyminen lisdavat tarvetta kuntien rahoitusjar-
jestelman kokonaisarvioinnille. Vaikka nykyinen valtionosuusjarjestelma pystyykin omalta
osaltaan paaosin turvamaan kunnille toiminnan perusedellytykset, niin ei ole varmaa, etta
tilanne tulisi pysymdan samana myds tulevaisuudessa. Erikokoisten ja eri tilanteessa ole-
vien kuntien ongelmia ei valttamatta kyeta ratkaisemaan samoilla keinoilla. Valtionosuus-
jarjestelmaa uudistettaessa on siis varmistettava, etta uusi jarjestelma kykenee pelkan ny-
kytilanteen huomioimisen sijaan vastaamaan my0s tulevan kehityksen tuomiin haasteisiin.
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5 Kuntien valtionosuusjarjestelman
kehittamisen suuntaviivat

5.1 Valtionosuusjarjestelman kehittamisen reunaehdot

Valtionosuusjarjestelmallad pyritadan takaamaan laissa maaritettyjen valtionosuustehtavien
jarjestaminen koko maassa. Kaikkien kansalaisten tulee siis saada tietyn tasoiset peruspal-
velut asuinpaikasta riippumatta.

Valtionosuusjdrjestelmalle asetetaan usein tavoitteeksi lapinakyvyys, neutraalisuus, yksin-
kertaisuus, kannustavuus ja ennakoitavuus.® Nama tavoitteet nousivat esille myds kun-
nille tehdyssa kyselyssa. Hyva valtionosuusjdrjestelma on ymmarrettava niin kunnille kuin
veronmaksajille. Kuntien pitaisi pystya itse tarkistamaan saamansa tuet seka kdytettyjen
tietojen oikeellisuus. Valtionosuusjarjestelman tulee olla riippumaton kuntien palvelujen
tuotantotavasta. Kaytettavien kriteerien pitaa olla niin yleisia, ettei tuen saaja voi itse vai-
kuttaa saamiinsa valtionosuuksiin. Jarjestelman tulee kannustaa kuntia toimimaan talou-
dellisesti ja vaikuttavasti. Rahoituksen maaran tulee olla ennakoitavissa, ja vuotuiset muu-
tokset eivat saa olla kohtuuttoman isoja.

Kuntakyselyssa ja selvityksen aikana pidetyissa tydpajoissa nousi toisaalta esille se, etta
valtionosuusjarjestelman toivotaan ottavan mahdollisimman hyvin huomioon erilaisia
olosuhdetekijoita, jotka vaikuttavat kuntien kustannuksiin. Tdma on jossain maarin ristirii-
dassa jarjestelman yksinkertaisuuden ja lapindkyvyyden kanssa.

23 Ks. esim. Lehtonen-Lyytikdinen-Moisio: Kuntien rahoitus- ja valtionosuusjarjestelma: vaihtoehtoja uudistuksen
toteuttamiseksi. VATT-tutkimuksia 141
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Maakunta- ja sote-uudistuksen vaikutukset valtionosuuksiin ja verotuloihin ovat merkitta-
vat. Tama on asettanut omat vaatimuksensa valtionosuusjarjestelman kehittamiselle. Maa-
kuntiin siirtyvien kustannusten ja tulojen kohtaanto poikkeaa suuresti kunnittain. Kun yh-
denkadn kunnan talouden tasapainotilan muutokset eivat saa olla enempaa kuin +/- 100
euroa asukasta kohti, uudistuksessa valtionosuusjarjestelman sisddan on rakennettu mit-
tavat tasauselementit. Nama on tarkoitettu lahtokohtaisesti pysyviksi osiksi valtionosuus-
jarjestelmaa. Naiden tasausmenettelyjen, jarjestelmamuutoksen tasauksen ja sote-siir-
ron muutosrajoittimen, euromaaraiset vaikutukset voivat olla hyvin merkittavat kunnan
rahoitukseen. Ndiden purkaminen tulevissa valtionosuusjarjestelman uudistuksissa voi
osoittautua haasteelliseksi. Esimerkiksi muutosrajoittimen euromaardinen vaihteluvali on
ennakkolaskelmien perusteella noin -1 100 — +700 euroa/asukas.

Maakunta- ja sote-uudistuksen jadlkeiseen valtionosuusjarjestelmaan sisaltyvilla tasause-
lementeilla rajoitetaan uudistuksessa toteutuvia kustannusten ja tulojen muutoksia seka
naiden vaikutusta kunnan tasapainotilaan. Osassa kuntia muutokset ovat suuria, koska
siirtyvat tulot ja kustannukset poikkeavat oleellisesti toisistaan. Sote-siirron muutosrajoitin
ja jarjestelm@amuutoksentasaus on madritetty lahtokohtaisesti pysyviksi. Pitkalla tahtayk-
selld jarjestelman selkeyden vuoksi olisi hyvd, ettda ndma tasauselementit poistuisivat jar-
jestelmasta. Tama voi kuitenkin olla hankalaa, koska asukaskohtaiset tasaukset voivat olla
kuntakohtaisesti erittdin suuria. Taulukoissa 10 ja 11 kuvataan edelld mainittujen tasausten
asukaskohtaisia vaikutuksia kunnittain.

Taulukko 10. Sote-siirron muutosrajoittimen maara kunnittain.

Euroa/asukas Sote-siirron muutosrajoitin,
kuntien lkm

Tasausvahennys

yli- 1000 1
500- 1000 0
250 - 500 20
100250 87
0-100 74
YHTEENSA 182
Tasauslisa

0-100 71
100250 27
250 - 500 12
500- 1000 3
yli 1000 0
YHTEENSA 113
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Taulukko 11. Jarjestelmdmuutoksen tasauksen maara kunnittain.

Euroa/asukas Jarjestelmamuutoksen tasaus*,
kuntien lkm

Tasausvahennys

300 - 400 2
200-300 9
100 - 200 27
0-100 72
YHTEENSA 110
Jarjestelmd taysimaaraisesti voimassa 152
Tasauslisa

0-100 22
100 - 200 8
200-300 1
300 - 400 1
y1i 400 1
YHTEENSA 33

*Tilanne siirtyméakauden viidentend vuonna, pysyva tasaus

5.2 \Valtionosuusjarjestelman kehittamiskohteita

5.2.1 Valtionosuuden maaraytyminen

Tulo- ja kustannuspohjan erojen tasauksen suhde valtionosuusjarjestelmassa

Vuoden 2015 valtionosuusjdrjestelman uudistamisen yhteydessa jarjestelman painopis-
tetta siirrettiin kustannusten tasauksesta tulojen tasaukseen. Kdytannossa tama toteutet-
tiin pienentdamalla kustannuksiin perustuvaa osuutta 700 miljoonalla eurolla. Verotuloihin
perustuvan valtionosuuden tasauksen tasausrajaa seka tasausvahennys- ja lisdysprosent-
teja muutettiin siten, etta valtionosuuden kokonaismaara ei muuttunut.

Maakunta- ja sote-uudistuksen jalkeen kustannus- ja tulojen tasauksen suhde muuttuu
oleellisesti (ilman uusia paatoksid). Tulojen tasauksen kautta kuntiin maksettava euro-
maara ei juurikaan muutu, sen sijaan sosiaali- ja terveydenhuollon kustannusten siirtyessa
maakuntien rahoitukseen kustannustasauksen paino pienenee suuresti. Tulojen tasauksen
paino on nykyisin alle 10 prosenttia koko peruspalvelujen valtionosuudesta; uudistuksen
jalkeen se olisi jo lahes kolmannes.
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Valtionosuusjdrjestelman kehittdmisen yhteydessa on tarvetta miettia tarve-erojen ja tu-
lojen tasauksen kokonaisuutta. Muiden maiden jarjestelmissa saattaa olla jotain element-
teja, jotka sopisivat valtionosuusjarjestelman kehittamisen pohjaksi. Esimerkkina voisi olla
muun muassa Ruotsissa kdytossa oleva malli, joka perustuu - painvastoin kuin Suomessa
— pddosin tulojen tasaukseen ja sita taydentavaan kuntien valiseen kustannusten tasauk-
seen. Ruotsin kdyttama malli ndyttaa kuitenkin varsin monimutkaiselta Suomen jarjestel-
maan verrattuna, joten vastaavan jarjestelman soveltaminen Suomessa ei liene tarkoituk-
senmukaista. Perusrakenteen muutosta ei ole arvioitu aikaisemmissa uudistuksissa. Nain
jarjestelman toimivuudesta ja vaikutuksista ei téssa yhteydessa voi esittda pitkalle mene-
via johtopaatoksia. Kuntakyselyssa talle muutokselle ei tullut tukea, vaan parempana pi-
dettiin nykymallin jatkamista. Varsinkin paakaupunkiseudun kunnissa vastustetaan tulojen
tasauksen painon lisadmista valtionosuusjarjestelmassa.

Kustannusten ja tulojen tasauksen suhdetta tarkasteltaessa olisi huomioitava, ovatko kun-
tien nykyiset erot taloudellisissa resursseissa liian suuret, ottaen huomioon esim. veropro-
senttien vaihteluvali. Maakunta- ja sote-uudistuksen jalkeen kuntien veroprosenttien erot
pysyvat ennallaan, vaikka veroprosentteja alennetaan yli puolella nykyisesta tasosta - to-
sin suhteellisesti vaihteluvali kasvaa nykyisestd. Taman lisdksi sosiaali- ja terveydenhuollon
tehtavien siirtyessa maakuntiin noin 70 prosenttia kuntien laskennallista kustannuksista
poistuu valtionosuusjarjestelman laskentapohjasta. Kaytannossa jaljelle jadvat opetus- ja
kulttuuritoimen laskennalliset kustannukset. Naiden suurten muutosten takia onkin perus-
teltua arvioida, milla tavoin ja missa suhteessa tuloja ja kustannuksia tulevaisuudessa olisi
tasattava kuntien peruspalvelujen valtionosuusjadrjestelmdssa.

Tarve- ja kustannuserojen tasaaminen seka lisaosat
lkdryhmdt

Seka nykyjarjestelmdssa ettd sote-uudistuksen jalkeisessa esitetyssa jarjestelmassa ikaryh-
miin perustuvat laskennalliset kustannukset muodostavat padosan kaikista valtionosuus-
tehtavien laskennallista kustannuksista. Nykyisessa jarjestelmassa ikaryhmia on 9 ja so-
te-uudistuksen jalkeisessa enda 5, kun aikuis- ja vanhusvdestoryhmat siirtyvat maakuntien
rahoitukseen. Sote-uudistuksen jdlkeisessa jarjestelmassa esitetyt ikaryhmat ovat 0-5-, 6-,
7-12-, 13-15-vuotiaat seka 16 vuotta ja vanhemmat.

Vuoden 2015 valtionosuusuudistuksen yhteydessa todettiin, etta on tarpeen maaraajoin
tarkistaa seka ikdaryhmien painoarvot (perushinnat) etta sairastavuuden osatekijéiden
painot ja niiden kustannustekijoiden painokertoimet. Sairastavuuden tarkistamisesta on
saddetty kuntien peruspalvelujen valtionosuudesta annetussa laissa siten, etta tarkistus
tehdaan viiden vuoden valein. Tama tarkistustarve on nyt ajankohtainen molempien teki-
joiden osalta. Tosin sote-uudistuksen my6ta sairastavuuskertoimen tarkistaminen siirtyy
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maakuntien rahoitusjarjestelman puitteissa tehtavaksi vuodesta 2021 lahtien. Sairasta-
vuustekijan ja maakuntien rahoitukseen siirtyvien ikdryhmien osalta tarkistus toteutetaan
Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen toimesta, mutta kuntiin jadvien peruspalveluiden val-
tionosuuksien ikdryhmien painojen tarkistaminen edellyttaa erillisen tutkimuksen kayn-
nistamista.

Sote-uudistuksen jalkeisessa jarjestelmdssa 16 vuotta ja vanhemmat on niputettu yhteen
ikdryhmaan, jonka kustannuspaino on varsin pieni eli vajaa 4 prosenttia kaikkien ikaryh-
mien osuudesta. Kuntakyselyn vastauksissa nostettiin esille se, etta keskuskuntien merki-
tys tulisi huomioida nykyista voimakkaammin lisdéamalla laskennallisiin kustannuksiin uusi
19-24 -vuotiaiden ikaryhma. Esityksen perusteella edelld mainitusta ikaryhmasta kunnalle
koituu menoja merkittavasti tuloja enemman. Nain tama olisi ristiriidassa valtionosuus-
jarjestelman tarkoituksen kanssa, ettd sen tulee tasata kuntien tulopohjassa, kustannus-
rakenteen ja palvelutarpeissa olevia kuntien valisia eroja. Uuden ikaluokan lisaksi keskus-
kunnan roolia olisi painotettava huomioimalla esimerkiksi koko seutukunnan vaestdpohja.
Vastauksista ei kaynyt kuitenkaan ilmi tarkemmin mitka juuri peruspalveluihin kohdistuvat
kustannuspaineet kyseisesta 19-24 -vuotiaiden ikdryhmasta ovat. Sote-uudistuksen jalkei-
set valtionosuustehtdvat koskevat paaosin varhaiskasvatusta ja esi- ja perusopetusta seka
osin kirjastoja ja yleista kulttuuritoimea, joten kustannuspaineiden nakdkulmasta taman
ikdryhman vaikutus on vahainen.

Saavutettavuus

Saavutettavuus muodostuu nykyisessa valtionosuusjarjestelmassa asukastiheydesta, syrjai-
syysluvusta ja saaristoisuudesta. Mikali jarjestelmaa halutaan yksinkertaistaa ja selkeyttaa,
olisi tarkoituksenmukaista pyrkia yhteen sovittamaan saavutettavuuskriteereita siten, etta
kriteerien maaraa pystyttaisiin vahentamaan. Ongelmaksi saattaa kuitenkin muodostua se,
ettd eri saavutettavuuskriteerien kertoimet on muodostettu aikaisemmissa uudistuksissa
siten, ettd muutosten aiheuttamat kuntakohtaiset vaikutukset saattavat olla suuria.

Kunnille kohdistetussa kyselyssa saavutettavuuskriteerit huomioitiin useassa vastauksessa.
Syrjdisyyskriteerid esitettiin muutettavaksi siten, ettd linnuntielaskennasta luovuttaisiin ja
tilalle tulisi maantie-etdisyys. Tama on kannatettava ehdotus, silla maantie-etaisyys kuvaa pa-
remmin saavutettavuutta. Syrjdisyyskriteerin muuttamisesta on tehty laskelmat, ja muutos on
tarvittaessa nopeasti tehtavissa. Kyselyssa syrjdisyyden painoa esitetaan lisattavaksi. Tata pe-
rustellaan sillg, etta toimintojen keskittyessa maakuntakeskuksiin ja palvelujen saatavuuden
heikentyessa syrjdisyys aiheuttaa merkittavia kustannuslisdyksia palvelujen kustannuksiin ja
kuntalaisten mahdollisuuksiin kdyttaa niin julkisia kuin yksityisidkin palveluja. Kulkuyhteyk-
sien heikentyessa kunnan on otettava suurempi vastuu liilkkkumisen turvaamisessa.
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Myds asukastiheyden painoarvoa esitetddn lisattavaksi, koska harvaan asutuilla alueilla
on esim. suuret opetustoimen kuljetuskustannukset. Asukastiheyden arvioidaan vaikutta-
van palveluiden jarjestamiseen, kun tuettua linja-autoliikennettd ei ole ja kunnat joutuvat
itse jarjestdmaan kuljetuksia. Uutena vaihtoehtoisena kriteerind korvaamaan asukastiheys
esitettiin taajama-astetta. Sita perusteltiin silld, ettda asukastiheys ei ole paras mahdolli-
nen mittari kuvaamaan kunnan aluerakennetta, jossa vaesto voi olla keskittynyt taajamiin,
mutta kunta muutoin on pinta-alaltaan laaja. Taajama-aste saattaisi paremmin kuvata pal-
velujen jarjestamisen haasteita.

Vieraskielisyys

Vieraskielisyys nousi esiin kuntakyselyssa, erityisesti suurimpien kaupunkien vastauksissa.
Vieraskielisyyden euromadraa esitetaan kasvatettavaksi. Perusteluna esitetdan vieraskie-
listen suurempi palvelutarve kantavdestdon verrattuna. Toisaalta vieraskielisten tyollisty-
misaste on matala, joten suurempi palvelutarve ja matala tyollistymisaste yhdessa vaikut-
tavat enemman kustannuksia lisaavana kuin kuntien verotulokertymaa kasvattavana. Vie-
raskielisyytta korostetaan myos kotouttamisen ja kansalaisten tasa-arvon ndkékulmasta.

Hyvinvoinnin ja terveyden edistdmisen kerroin

Esiselvitystyon kuntakyselyssa hyvinvoinnin ja terveyden edistamisen sisallyttamista val-
tionosuusjarjestelmaan piti perusteltuna yli 90 prosenttia vastanneista kunnista, mutta noin
puolet ndista piti kuitenkin sen kehittamista tarpeellisena. Yksityiskohtaisia kehittdmisideoita
ei kyselysta kuitenkaan saatu. Avovastauksissa korostettiin hyte-kertoimen monimutkaisuutta.
Lisaksi vastaajilla oli huoli siita, ettei kerroin huomioi riittavasti vaestorakenteen ja sairastavuu-
den eroja. Vastauksissa kritisoitiin myds sitd, ovatko mukaan otetut indikaattorit oikeasti vai-
kuttavia. Useissa kommenteissa arvioitiin, etta hyvinvoinnin ja terveyden edistdminen huomi-
oidaan jarjestelmdssa liian pienella painolla. Kertoimeen kdytettavaa euromaaraa olisi jatkossa
korotettava. Isommissa kaupungeissa hyte-kertoimen merkitys ndhdaan vahaisend. Suurempi
kannustin kunnille syntyy vaeston tyollistymisesta ja sitd kautta saaduista verotuloista.

Esitetyt kommentit on syyta ottaa huomioon hyte-kerrointa kehitettdessa. Osa on kuiten-
kin jo huomioitu kertoimessa jo nyt. Esimerkiksi erot lahtdtasossa tasoittuvat, kun ker-
toimen tulospuoli mittaa muutosta. Toisaalta merkityksellisten asioiden mittaaminen on
keskeinen lahtokohta kertoimen rakentamisessa, ja sen toimivuus vaatii jatkuvaa arviointia
ja kehittamista.

Olennainen osa hyte-kertoimen kehittamista on aineiston saatavuuteen ja laatuun liit-

tyvat kysymykset. Laajempi tietopohja voi mahdollistaa my&s uusien indikaattorei-
den huomioimisen. Maakunta- ja sote-uudistuksen voimaantullessa kdyt0ssa olevassa
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hyte-kertoimessa on kadytetty saatavissa olevaa, luotettavaa ja vertailukelpoista tietoa, joka
paivittyy vuosittain.

Hyvinvoinnin ja terveyden edistamisen kannustimen sisallyttamisesta kuntien rahoitusjar-
jestelmaan on puhuttu pitkdan ja esiselvityksen perusteella nayttaa silta, etta se saa myos
kannatusta kuntakentaltd. Koska kyseessa on ensimmainen versio kertoimesta, eika sen toi-
mivuudesta ole vield tietoa, on selvda, ettad sen toimivuutta ja sisdltdd on tarpeen arvioida
ja kehittaa jatkossa. Myos tietopohjan kehittyminen voi mahdollistaa kertoimen sisallon
muokkauksen tulevaisuudessa. Kun saadaan tietoa kertoimen toimivuudesta ja erityisesti
vaikuttavuudesta, voidaan myds arvioida mahdollisuutta sen painoarvon kasvattamiseen.

Verotuloihin perustuva valtionosuuden tasaus

Verotuloihin perustuvaa tasausta on muutettu useissa valtionosuusjarjestelman uudistuk-
sissa. Muutokset ovat koskeneet sekd tasauksen maardytymisperusteita etta tasaukseen
sisdltyvia veroja. Tasauksen muutostarpeet nousivat esiin myds esiselvitykseen liittyvissa
tyopajoissa seka kunnille suunnatussa kyselyssa.

Useimmat muutosehdotukset koskivat kiinteistéveron asemaa tulojen tasauksessa. Esityk-
sid tuli seka kiinteistoveron sisallyttamisestd kokonaisuudessaan tasaukseen ettd sen pois-
tamisesta tasauksesta. Taulukossa 12 kuvataan, miten kiinteistoveron asema tasauksessa
vaikuttaa kuntien valtionosuuteen. Perusoletuksena on, etta rahoitusmuutoksen tulee olla
kustannusneutraali valtion ja kuntien valilla.

Taulukko 12. Kiinteistoveron muutoksen vaikutus verotuloihin perustuvaan tasaukseen*

Muutos** Kiinteistovero poistettu Kiinteistovero sisaltyy

tasauksesta, kokonaisuudessaan tasaukseen, kuntien lkm
kuntien lkm

Tasaus heikkenee, euroa/as

yli-200 0 1
-100-200 0 6
-50--100 10 2
0--50 178 74
YHTEENSA 188 102

Tasaus paranee, euroa/as

0-50 82 141
50100 13 5
100200 8 0
y1i 200 4 0
YHTEENSA 107 193

*vertailukohtana sote-uudistuksen jélkeinen tasaus, jossa kiinteistdvero 50 prosentin osuudella tasauksessa

**muutos sisaltad tasauksen muutoksen neutralisoinnin valtion ja kuntien valilld
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Varsinkin padkaupunkiseudun kunnat (Helsinki, Espoo, Vantaa, Kauniainen) ovat arvostel-
leet tulojen tasausjarjestelmaa siita, etta naiden kuntien verotuloja siirretddan muun maan
eduksi. On kuitenkin huomioitava, etta tasausjarjestelman kautta verotuloja ei siirreta
kunnista toiseen, vaan kysymys on valtionosuuksien tasaamisesta laskennallisten vero-
tulojen perusteella. Toisaalta osana sote-uudistuksen myo6ta toteutuvia laskentaperustei-
den muutoksia, edelld mainittujen kuntien verotuloihin perustuvissa tasauksissa tapahtuu
huomattava muutos. Nykyisen lainsaddannon mukaisesti lasketut tasausvahennykset ovat
560 milj. euroa, mutta ne pienenevat uudistuksen jalkeen noin viidennekseen. Jatkossa
tasausrajan ylittavasta laskennallisesta verotulosta tasausvahennys olisi enaa kiinted 15
prosenttia. Jos tasausvahennys poistettaisiin kokonaan jarjestelmasta, se lisaisi tasausva-
hennyskuntien valtionosuutta noin 133 miljoonaa euroa. Tama tulisi vahentaa kunnilta,
jotta kustannusneutraalisuus valtion ja kuntien valilla sailyisi. Asukaskohtaisesti vdhennys
olisi -24 euroa.

Kun maakunta- ja sote-uudistuksen yhteydessa korotetaan myds tasauslisaprosenttia 80
prosentista 90 prosenttiin, niin tulevissa valtionosuusuudistuksissa tasausta olisi kehitet-
téva muullakin tavoilla kuin tasausprosenttien muutoksin. Laskennallisten verotulojen
huomioimisesta tasauksessa on esitetty muitakin vaihtoehtoja kuin se, sisaltyyko kiinteis-
tovero tasaukseen vai onko se tasauksen ulkopuolella. Eras esilla ollut mahdollisuus olisi
toteuttaa tasaus pelkastaan laskennallisten kunnallisverojen perusteella. Taulukossa 13
kuvataan taman vaihtoehdon mukaisia muutoksia verotuloihin perustuvaan tasaukseen.
Tassa vaihtoehdossa tasausraja (keskimaardinen laskennallinen verotulo) alenee ja, koska
tasauslisda saavia kuntia on enemman kuin tasausvdahennyskuntia, lopputulemana on,
ettd noin 61 prosentilla kunnista tasaus heikkenee.
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Taulukko 13. Tasauksen muutos, kun tasauksessa on huomioitu vain laskennallinen kunnallisvero.

Muutos Tasauksen muutos, Tasauksen muutos + kustannusneutraa-

kuntien lkm lisuuden huomioiminen,
kuntien lkm

Tasaus heikkenee, euroa/as

yli 200 4 0
-100 - -200 96 47
-50--100 Al 69
0--50 56 64
YHTEENSA 207 180
Tasaus paranee, euroa/as

0-50 28 57
50-100 15 21
100 - 200 17 25
yli 200 8 12
YHTEENSA 68 115

5.2.2 Verotulomenetysten kompensaatio

Vuodesta 2003 lahtien valtionosuusjarjestelmassa on kompensoitu vuosittain eri vero-
ratkaisuista kunnille koituvia verotulomenetyksia silloin, kun kyse on valtion paattamista
veroperusteisiin kohdistuvista muutoksista. Alun perin kompensaatiot kohdistettiin sosi-
aali- ja terveydenhuollon valtionosuuksiin asukaskohtaisesti yhta suurella osuudella ko-
rottamalla valtionosuusprosenttia. Vuodesta 2010 lahtien kompensaatiot ovat sisdltyneet
kuntien peruspalvelujen valtionosuuteen. Aikaisemmasta poiketen kompensaatio toteu-
tetaan siten, etta minkaan kunnan tulot eivat muutu veroratkaisujen vuoksi. Kdytannossa
valtionosuuden lisdys mitoitetaan verotulomenetyksia vastaaviksi kunnittain. Taulukossa
14 esitetdadn veromenetysten kompensaatiot vuosina 2010 — 2019.
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Taulukko 14. Veromenetysten kompensaatiot vuosina

2010-2019
2010 375
20Mm 129
2012 299
2013 1,5
2014 9,5
2015 131
2016 262
2017 395
2018 131
2019 224
YHTEENSA 1967

Vuodesta 2010 kuntien peruspalvelujen valtionosuuteen on kertynyt verotulomenetysten
kompensaatioita noin kaksi miljardia euroa. Tama vastaa runsasta viidennesta peruspalve-
lujen valtionosuuden kokonaismaaradsta vuoden 2019 tasolla.

Kompensaatiot vaaristavat osaltaan sita kuvaa, miten valtionosuuksilla tuetaan kuntien
peruspalvelujen jarjestamista. Yli viidennes valtionosuuksista on sellaista rahoitusta, joka
ei vahvista kuntien rahoituspohjaa vaan on kompensaatiota muista kuntien (vero)tulojen
menetyksista.

Esiselvityksen yhteydessa on selvitetty muutamia vaihtoehtoja nykymuotoisen val-
tionosuuskompensaatiomenettelyn korvaamiseksi. Ensinndkin on tarkasteltu, pystyttai-
siinkd kompensaatiot jatkossa maksamaan kunnille verotulojen tilitysjarjestelman puit-
teissa. Toinen mahdollisuus olisi huomioida kompensaatiot verotulojen maksuvaiheessa
erillisena varsinaisesta verontilitysjarjestelmasta. Kolmannessa vaihtoehdossa kompensaa-
tiot suoritettaisiin kuten nykyaan, mutta ne erotettaisiin valtion talousarviossa omalle mo-
mentilleen, josta ne maksettaisiin kunnille erilliselld maksatuksella.
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Vaihtoehtojen arviointia:

1. Kompensaatiot verontilitysjarjestelmin kautta

Kuntien verotulomuutosten kompensaatioita ei ole mahdollista maksaa verontilitysjarjes-
telman kautta. Tallainen jarjestelma oli valtionverotuksen ansiotulovahennyksen muo-
dossa kaytdssa vuosina 2006-2008 mutta siitd jouduttiin luopumaan, sillé jarjestelyn to-
dettiin olevan perustuslain budjettiperiaatteiden kannalta ongelmallinen.

Valtionverotuksen ansiotulovdahennys oli ansiotulosta valtiolle suoritettavasta tuloverosta
tehtava vahennys. Jos vahennyksen maara oli suurempi kuin vero, erotus luettiin vero-
velvollisen hyvaksi ennakkona. Ennakon tapaan verovelvollisen hyvaksi luettava maara
tuli yksin valtion rasitukseksi, silla hyvaksi luettava maara otettiin huomioon verotulojen
tilityksissa. Maksuunpanosuhteita laskettaessa valtion verojen osuudesta vahennettiin ve-
rovelvolliselle ennakon tapaan hyvaksi luettu maara, jolloin hyvaksi luettu maara sisaltyi
veronsaajien maksuunpanosuhteisiin rasittaen valtion osuutta. Verovelvolliselle hyvaksi
luettu maara ei siten vaikuttanut muiden veronsaajien verotuloihin.

Valtiovarainministerid pyysi oikeuskanslerilta lausuntoa valtionverotuksen ansiotulova-
hennyksen suhteesta perustuslain 84 §:ssa saddettyyn valtion talousarvion bruttoperiaat-
teeseen ja muihin talousarviota koskeviin oikeudellisiin periaatteisiin.

Oikeuskanslerin lausunnossa (31/20/07) todetaan muun muassa, etta perustuslain 84 §:n
mukaan valtion talousarvioon otetaan arviot vuotuisista tuloista ja maararahat vuotuisiin
menoihin. Valtion talousarviolain 3 §:n mukaan arviot vuotuisista tuloista ja maararahat
vuotuisiin menoihin otetaan talousarvioon bruttomaarin niin, ettei menoja vahenneta tu-
loista eika tuloja menoista (bruttobudjetointi). Valtionverotuksen ansiotulovdahennys johti
siihen, etta valtiolle syntyi menoja, joita ei konkreettisesti budjetoitu maararahana eli me-
nona. Verotuloja siirtyi valtiolta kunnille niin, etta valtion talousarviossa bruttosummana
ilmoitettu valtionveron maara ei vastannut todellisuutta, vaan oli sitd pienempi. Valtion
talousarvion bruttoperiaate on tarkea nimenomaan ylinta lainsaadantovaltaa ja budjet-
tivaltaa perustuslain 83 §:n T momentin mukaisesti kdyttdvan eduskunnan kannalta. Ni-
menomaisten nettobudjetointisadanndsten perusteella sen tyyppisiin faktisiin jarjestelyihin
ja tilanteisiin, joiden lopputulos merkitsisi itse asiassa eraanlaista nettobudjetointia, tulee
suhtautua oikeudellisesti torjuvasti.

2. Kompensaatiot kuntien verotulojen maksatusjirjestelman kautta

Kompensaatioiden maksaminen kuntien verotulojen maksatusjarjestelman kautta ei ole
tarkoituksenmukaista eika ilman lainsaadannén muutoksia mahdollistakaan.
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Verohallinnon perustehtdva on kerata veroja verovelvollisilta ja tilittaa ne edelleen ve-
ronsaajille. Koska kompensaatiot eivat ole verotuloja, vaan kyse on valtion talousarvioon
otetun maararahan maksamisesta kunnille, ei ole perusteita sille, miksi Verohallinto tulisi
maadrittaa maksuviranomaiseksi. Verohallinto ei suorita mitaan muitakaan veroihin liitty-
mattomia maksuja kenellekaan.

Koska kompensaatiot rahoitetaan valtion talousarviosta ja maksetaan valtionosuuksien
yhteydessd, niiden maksamiseen on jo olemassa olevat maksujdrjestelyt. Saajien eli kun-
tien kannalta ei pitaisi olla merkitysta silla, miltd maksuviranomaiselta kunnan tilille tulevat
suoritukset on maksettu.

3. Kompensaatiot siirtaminen peruspalvelujen valtionosuusmomentilta omalle
momentille

Esiselvityksen valmisteluvaiheessa nousi esille vaihtoehto, jossa veromenetysten kompen-
saatiot irrotettaisiin kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta ja siirrettaisiin valtiontalo-
usarviossa omalle momentilleen. Perusteluna télle on se, ettd kompensaatiot eivat todel-
lisuudessa ole verotuloa eikd valtionosuutta. Myos kyselyn vastauksissa nousi esille, etta
valtionosuuteen tehtavat erilliset lisdykset ja vahennykset heikentavat rahoituksen lapina-
kyvyyttd ja ettd ne tulisi tehda valtionosuusjarjestelmasta irrallisena.

Tasta lahtokohdasta on haettu ratkaisua, jossa kompensaatiot olisivat jatkossakin osa
kuntien yleiskatteista rahoitusta mutta erilldan verontilitys- ja valtionosuusjarjestelmasta.
Kdytannossa tama edellyttdisi uuden tuloeran lisddmista kuntien tuloslaskelmaan. Yleiskat-
teisuutensa vuoksi kompensaatiot soveltuisivat kuntien kirjanpidossa samaan kokonaisuu-
teen verotulojen ja valtionosuuden kanssa.

5.2.3 Kuntien elinvoimatekijoiden huomioiminen valtionosuusjarjestelmassa

Tarve-erojen tasauksella, toisin sanoen valtionosuuden maardytymistekijéilla, ja viime
kadessa verotuloihin perustuvalla valtionosuuksien tasauksella pyritddan takaamaan se,
ettd kaikilla kunnilla on taloudelliset edellytykset palveluiden jarjestamiseen. Ottaen huo-
mioon kuntien toimintaympadristén muutoskehitys, nousee esiin kysymys siitd, tulisiko
valtionosuusjarjestelmaan sisallyttda myos kunnan elinvoimaa kuvaavia tekijoita. Nyky-
jarjestelmadssa ei suoranaisesti tallaisia tekijoita ole lukuun ottamatta tyépaikkaomavarai-
suustekijaa, joka on tosin esitetty poistettavaksi maakunta- ja sote-uudistuksen jalkeisesta
valtionosuusjarjestelmastd. Kuntakyselyn vastauksissa erityisesti isoimmat kaupungit toi-
voivat tydpaikkaomavaraisuuskriteerin palauttamista.
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Ennen elinvoimakriteereiden kayttddnottoa tulisi maaritelld mita tarkoitetaan elinvoimai-
suudella, -ja mita kriteereilld tavoitellaan. Elinvoimaisuutta voidaan tarkastella esimerkiksi
kunnan vaestokehityksen tai talouden kantokyvyn perusteella. Vaestokehitys toki heijas-
tuu viimeistaan pidemmalla aikavalilla myos talouden kehitykseen. Kunnan talous ja sen
kantokyky voi olla sindnsa hyvassa kunnossa, vaikka kunta on asukasmaaraltaan pieni ja
vdestokehitys olisi taantuva. Tahan vaikuttaa merkittavasti esimerkiksi verotuloihin pe-
rustuva valtionosuuksien tasaus — maakunta- ja sote-uudistuksen jalkeisessakin jarjestel-
massa kunta saa tasauslisaa 90 prosenttia oman ja koko maan laskennallisen verotulon
(tasausrajan) erotuksesta. Lisaksi tarve-erojen tasauksen erdilld olosuhdetekijoilla, erityi-
sesti saavutettavuuslisill, tuetaan varsin merkittavasti erdiden kuntien taloutta. Asukaslu-
vultaan pienessa ja vaestdaan menettavassa kunnassakin veropohja voi olla myos vahva,
esimerkiksi kiinteistoveron tai yhteiséveron kautta.

Elinvoimaisuus liittyy oleellisesti kysymykseen kunnan olemassaolon oikeutukseen ja sen
rooliin palveluiden jarjestdjand. Onko tavoitteena edelleen, etta kaikilla kunnilla, esimer-
kiksi vaestokehityksesta huolimatta, on jatkossakin samat tehtavat ja velvoitteet.

5.2.4 Valtionosuusjarjestelman kannustavuus

Valtionosuusjdrjestelman perusrakenteeseen sisdltyy olennainen kannustinelementti, joka
kannustaa kuntia kustannustehokkaaseen palvelujen jarjestamiseen. Jos kunta pystyy jar-
jestamaan valtionosuustehtavansa alemmilla kustannuksilla kuin jarjestelman laskennalli-
set kustannukset ovat, niin kunta saa pitda hyodyn itselldan. Valtionosuusjarjestelmaan on
sisallytetty my6s muita kannustinelementtejd. Kuntatalouden muuttuessa on pohdittava
jarjestelman nykyisten kannustimien toimivuutta, mutta myds uusien kannustimien mah-
dollista kayttoonottamista.

Peruslahtokohta kannustimien kdyttdonottamiselle on se, etta kaikilla kunnilla tulee olla
tosiasiallinen mahdollisuus saada kannustinrahaa. Mahdollisten kriteerien laskentakaavan
tulee tayttaa tama vaatimus. Taman lisaksi kannustimen tietopohjan tulee perustua yleisiin
tilastoihin, jotka ovat saatavissa vertailukelpoisesti kaikista kunnista.

Valtionosuusjarjestelmdn kannustinelementteja kehitettdaessa taytyy olla selkea kasitys
siitd, mitd kannustinjarjestelmalla tavoitellaan. Sen tulee my®ds olla sopiva valtionosuus-
jarjestelman kokonaisuuteen. Valtionosuusjarjestelman tarkoituksena on lahtokohtaisesti
varmistaa, etta kaikilla kunnilla on olosuhteista ja kuntien tulopohjan eroista huolimatta
edellytykset selvita lakisdateisista tehtdvistaan. Nain ollen kannustinjarjestelman vaiku-
tuksista on tehtava huolellinen valtiosaantooikeudellinen arvio, mikali sen rahoitus tulee
valtionosuusjarjestelman sisalta. Kannustimeen kaytettava rahamaara ei tasta syysta voi
myo6skaan olla merkittava suhteessa valtionosuuden kokonaismaaraan.
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Kaikkia kuntia voi olla vaikea saada vertailukelpoisiksi jonkin sinalladn toimivan kriteerin
osalta. Taman vuoksi olisi pohdittava, tulisiko kannustimia kohdentaa erityyppisiin kun-
tiin hieman eri perustein (esimerkiksi kasvukunnat vs. taantuvat kunnat). Tama helpottaisi
kannustimen kayttoonottoa sellaisessa tilanteessa, jossa kaikkia kuntia ei jarkevasti saada
koko maan tasolla vertailukelpoisiksi. Kannustinrahan pitaisi kuitenkin lahtokohtaisesti
olla asukaskohtaisesti kaikille kunnille yhta suuri.

Kunnille tehdyssa kyselyssa nousi esille kannustinjarjestelman liittymapintojen rakenta-
minen taloudellisen tuloksen aikaansaannoskykyyn, maltilliseen menokehitykseen kuin
myos palveluiden laatutekijoihin. Yhteistyon kehittamiseksi toivottiin kannustimia lainsaa-
dannon sijaan. Seka kyselyssa etta tyopajoissa erityisesti isot kaupungit esittivat kannus-
timien sitomista kiintedsti elinkeinopolitiikkaan ja siihen, ettd mahdollinen veropohjan
kasvu jdisi suuremmassa maarin kuntiin elinvoiman jatkokehittamiseen.

Kasvukunnissa valtionosuusjarjestelman arvioitiin sisaltdvan negatiivista kannustavuutta,
kun panostukset elinkeinopoliittisiin toimenpiteisiin heijastuvat negatiivisesti verotuloihin
perustuvan tasauksen kautta. Se heikentaa kunnan tai alueen mahdollisuutta kohdentaa
kasvun tuomia rahavirtoja omaan kuntaan. Jarjestelmaa kritisoidaan my®s siita, etta se ei
sellaisenaan ohjaa pitkdjanteiseen ja kokonaisvaltaiseen talouden ohjaukseen eika esimer-
kiksi palkitse siita, ettd tehtavia hoidettaisiin taloudellisesti ja toiminnallisesti tarkoituksen-
mukaisesti.

Kuntakyselyssa nostettiin my0s esille, etta erityista tukea tarvitsevien lasten kulut jaavat
jarjestelmassa hyvin niukalle rahoitukselle — ja tima ongelma on sita suurempi, mita pie-
nemmissa kunnissa ndita kuluja aiheutuu. Hyvin hoidettuun opetukseen ei vastausten mu-
kaan kannusteta.

Tyopaikkaomavaraisuuskriteeria pidetaan elinkeinopoliittisiin toimenpiteisiin kannusta-
vana. Sen poistamista sote-uudistuksen yhteydessa kritisoitiin, ja sekd tydpajoissa etta
kuntakyselyssa esitettiin sen palauttamista valtionosuusjarjestelmaan seuraavassa maa-
kunta- ja sote-uudistuksen jalkeisessa uudistuksessa.

Kuntakyselyssa nousi esille kannustinjarjestelman liittymapintojen rakentaminen talou-
dellisen tuloksen aikaansaannoskykyyn, maltilliseen menokehitykseen seka palveluiden
laatutekijoihin. Kuntien paatdksenteossa koetaan vaikeaksi luopua palvelun tuottamisesta
itse, vaikka palvelut olisi kustannustehokkaampaa toteuttaa esimerkiksi kuntayhteistyona.
Valtionosuusjdrjestelman tulisi vastaajien mukaan tukea téllaista kuntayhteistyota.
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5.2.5 Valtion ja kuntien valinen kustannustenjaon tarkistus

Kustannustenjaon tarkistuksesta saadetaan laissa kunnan peruspalvelujen valtionosuu-
desta. Kustannustenjaon tarkistus tehdaan valtakunnallisesti yhtena kokonaisuutena.
Tarkistuksessa peruspalvelujen valtionosuuksien perusteena olevat laskennalliset kustan-
nukset tarkistetaan toteutuneiden kustannusten mukaisiksi perushintoja muuttamalla, ja
valtio osallistuu naihin tarkistettuihin kustannuksiin laissa saadetylla prosenttiosuudella.
Kustannustenjaon tarkistuksessa otetaan huomioon laissa maaritellyt valtionosuustehta-
vien kdyttokustannukset. Tarkistuksessa kdytetaan varainhoitovuotta edeltaneen kolman-
nen vuoden tietoja, esimerkiksi vuoden 2019 talousarvion yhteydessa tehdyssa tarkistuk-
sessa kdytettiin vuoden 2016 toteumatietoja.

Valtion ja kuntien vélinen kustannustenjaon tarkistus tehtiin ensimmaisen kerran vuonna
2001, seuraavan kerran vuonna 2005 ja sitten varhennettuna vuonna 2008. Seuraava tar-
kistus tehtiin vuonna 2012. Vuodesta 2016 lahtien tarkistus on tehty vuosittain. Vuosittai-
seen tarkistukseen siirryttiin, koska neljan vuoden tarkistusvali koettiin ongelmalliseksi.
Todelliset ja valtionosuuksien perustana olevat laskennalliset kustannukset ehtivat neljan
vuoden aikana eriytya toisistaan huomattavasti. Kustannustenjaon tarkistusvalin lyhen-
taminen katsottiin seka valtion etta kuntien kannalta tarkoituksenmukaiseksi. Vuosittain
tehtava tarkistus ei aiheuta kuntien tuloihin samanlaisia piikkeja kuin nelivuosittain tapah-
tuvan tarkistuksen maksatus kerralla. Taulukossa 15 on kuvattu valtion ja kuntien vélisen
kustannusjaon tarkistuksen vaikutus kuntien peruspalvelujen valtionosuuteen.

Vuodesta 2021 lahtien kunnat eivat enad vastaa sosiaali- ja terveyspalveluiden jarjes-
tamisesta, joten sosiaali- ja terveyspalvelujen kustannukset eivat ole enda mukana val-
tionosuuksien kustannuspohjassa. Vuosina 2021-2023 kustannustenjaon tarkistuksen
kustannuspohja sisaltda kuitenkin vield myos sosiaali- ja terveydenhuollon kustannukset.
Vuodesta 2024 alkaen kustannustenjaon tarkistuksessa kaytettava kustannuspohja (vuo-
delta 2021) vastaa kunnan lakisaateisia tehtavia.

Taulukko 15. Valtion ja kuntien vdlisen kustannustenjaon tar-
kistuksen vaikutus kunnan peruspalvelujen valtionosuuteen
vuosina 2012-2020.

2012 373,6
2016 2247
2017 34,0
2018 -68,1
2019 2134
2020 100,8
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Viime vuosina on tullut esiin ongelmia kustannustenjaon tarkistuksessa kdytettavan tieto-
pohjan suhteen. My6s lainsdaddantda on tasmennetty tarkistuksessa huomioon otettavien
menojen osalta. Tietopohjan luotettavuutta on pyritty parantamaan muun muassa Tilas-
tokeskuksen tiedonantajille jarjestaman koulutuksen avulla. Vuoden 2021 alusta lukien
taloustietojen raportointi automatisoidaan ja siirretaan Tilastokeskuksesta Valtiokonttoriin,
jolloin kustannustenjaon tarkistuksen tietopohja vaistamatta muuttuu ja kehittyy nykyti-
lanteeseen verrattuna.

Maakunta- ja sote-uudistuksen jalkeen kuntiin jadvien tehtdvien kustannukset ovat luon-
teeltaan vakaampia. Kustannustenjaon tarkistus pienenee ndin ollen merkittavasti. Tasta
syysta voitaisiin harkita siirtymista esimerkiksi joka toinen vuosi tehtavaan kustannusten-
jaon tarkistukseen.

5.3 Opetus- ja kulttuuriministerion hallinnonalan
valtionosuusrahoituksen kehittaminen

5.3.1 Toimintaympariston muutoksen huomioiminen

Suomen laaja pinta-ala ja harva asukastiheys, ikdluokkien pienentyminen ja alentunut syn-
tyvyys seka ndista johtuva kuntien eriytyminen asettavat kuntien vastuulla olevalle ope-
tustoimen rahoitusjarjestelmalle kokonaan uusia vaatimuksia. Toimintaympariston muu-
tos erityisesti vaestokehityksen osalta ja kuntien tehtavien vaheneminen johtavat yhdessa
tilanteeseen, jossa nykyiselld kuntarakenteella ja kuntien tyonjaolla on erittdin haasteel-
lista muodostaa rahoitusjdrjestelmas, jossa lapsille ja nuorille voitaisiin taata yhdenvertai-
set edellytykset saada varhaiskasvatusta ja perusopetusta. Kuntien vaestépohja on muut-
tumassa siten, etta lasten maara vahenee syntyvyyden laskiessa, mutta yli 65-vuotiaiden
osuus on kasvamassa. Rahoitusjdrjestelman suuntaviivoja arvioitaessa on valttamatonta
selvittaa samanaikaisesti kuntarakenteen toimintaedellytyksia, tehtdvakentan ja toimival-
lan yhtendisyytta ja kuntien keskindisen yhteistyon merkittavaa lisddmista. Opetustoimen
nadkokulmasta keskeinen tekija kuntien uusia rahoitusperusteita arvioitaessa on tarve sa-
manaikaisesti arvioida toiminnallisten velvoitteiden toteuttamisedellytyksia.

Yhdenvertaisten palveluiden jarjestamisen edellytysten ja sivistyksellisten perusoikeuksien
toteutuminen voi edellyttaa, ettd kunnat on velvoitettava toimimaan yhteistydssa lain mu-
kaisten palveluiden turvaamiseksi kaikille nuorille. Perusopetuksen ja varhaiskasvatuksen
laadukas ja tarkoituksenmukainen jarjestaminen edellyttaa lahtokohtaisesti tietyn suu-
ruista vaestopohjaa. Kdytanndssa tama voisi tarkoittaa palveluiden alueellista jarjestamista
ja isompia toimintayksikoitd. Yhteistyd mahdollistaisi laadukkaan opetuksen ja toisaalta
pienemmat jarjestamiskustannukset. Kuntien yhteistyota tuettaisiin valtionosuuksilla.
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Kuntien toimintaympdriston ja taloudellisten edellytysten muuttuessa palveluiden jarjes-
tamisen kustannuserot tulevat kasvamaan. Siita huolimatta rahoitusjdrjestelman tulisi olla
selked ja lapindkyva. Uusia kustannuserot tunnistavia rahoituksen maaraytymisperustei-
den maaraa ei tulisi kohtuuttomasti kasvattaa. Sen sijaan olisi selvitettava kuntien vilisen
tulontasausjarjestelman kehittamismahdollisuuksia, jolloin voitaisiin tasata jopa nykyista
enemman kuntien valisid palvelutuotannon kustannuseroja. Ndin valtyttdisiin tehtavakoh-
taisten rahoitusperusteiden lisdamiselta.

5.3.2 Rahoitusjarjestelman kehittaminen

Opetus- ja kulttuuritoimen nakdkulmasta valtionosuusjarjestelmassa on edelleen vahva
tarve tehtdvakohtaisille kertoimille, jotta rahoitusta saataisiin kohdistettua myos ei-ika-
luokkaperustaisiin toimintoihin, kuten vammaisopetukseen. Tehtavakohtaisilla kertoimilla
varmistetaan myds sellaisten yksityisten esi- ja perusopetuksen jarjestdjien toimintakyky,
joilla on jdrjestamislupaan liittyva erityinen tehtava.

Tehtédvakohtaisia rahoitusperusteita arvioitaessa tulisi selvittda, mitka tekijat todellisuu-
dessa aiheuttavat kustannuseroja. Jo ennalta tunnistettavia tekijoitd ovat muun muassa
oppilaitoksen koko, jarjestettavan opetuksen laajuus (tuntikehys ja ne eri toiminnot, jotka
eivat ole kunnille velvoittavia), vieraskielisten maara seka koulukuljetus (kuljetusoppilai-
den osuus noin 4 %). Rahoitusperusteita arvioitaessa tulee kuitenkin ottaa huomioon hy-
van valtionosuusjarjestelman periaate siitd, etta kunta ei voi omalla toiminnallaan vaikut-
taa valtionosuuden maaraan.

Lisaksi tulevaan kuntien rahoitusjarjestelmaan olisi perusteltua sisallyttaa ohjauksellisia
tekijoita. Jarjestelman tulisi kannustaa ja palkita tehokkaasta palveluiden jarjestamisesta
seka tuottavuutta ja laatua edistavista kehittamistoimenpiteista. Esimerkiksi palveluverkon
kehittaminen yhta kuntaa laajemman alueen nakékulmasta voisi olla tekija, josta rahoitus-
jarjestelman tulisi palkita.

My®6s varhaiskasvatukseen suunnatun valtionosuuden voisi ainakin osittain sitoa esimer-
kiksi varhaiskasvatuksen osallistumisasteeseen. Nain taattaisiin se, etta rahoitus kohdistuu
sinne, missd varhaiskasvatusta jarjestetaan aktiivisesti.

Opetus- ja kulttuuriministerion hallinnonalalla esi- ja perusopetuksen jarjestamisen tueksi
on valtionosuusrahoituksen lisaksi jaettu runsaasti valtionavustuksia. Esimerkiksi vuonna
2019 opetus- ja kulttuuritoimen rahoituslain mukaan maksettavia kehittamisavustuksia
on jaettavissa yhteensa noin 59,5 miljoonaa euroa. Ndiden avustusten yhdistamista osaksi
perusrahoitusta, joilla tuettaisiin opetuksen jarjestajien pitkdjanteista kehittamistoimin-
taa, tulisi selvittaa. Tukea talle tuli myds kuntakyselyssa. Poliittiseen paatdksentekoon ja
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informaatio-ohjauksen piiriin jdisi niiden kehittamisalueiden miettiminen, mihin kehitta-
misrahoitusta kulloinkin suunnattaisiin.

Opetus- ja kulttuuritoimea koskevassa tyopajassa pohdittiin myos kulttuurin, taiteen, lii-
kunnan ja nuorisotydén huomioimista rahoitusperusteissa. Esille nousi kysymys kulttuuri-
toimen nostamisesta osaksi budjettiperusteista valtionosuutta, koska rahoitus perustuu
nykyisin vahvasti mm. veikkausvoittovaroihin. Tarkeana pidettiin, etta kulttuuritoimen ko-
konaisuudessa tulisi tukea kohteita, jotka hyédyntavat mahdollisimman monia ihmisia.

Kunnille suunnatun kyselyn ja tydpajojen palautteessa ehdotettiin kotikuntakorvausme-
nettelyn ulottamista my6s varhaiskasvatukseen ja lukio-opetukseen. Vastauksissa koros-
tettiin my0s lukiokoulutuksen sdilymista pienissa kunnissa ja sen tukemista riittavalla val-
tionosuudella, jotta edes osa nuorista voi suorittaa toisen asteen opintoja kotikunnassaan.

5.3.3 Rahoitus yllapitajamallin mukaisena

Esi- ja perusopetuksen valtionosuusrahoitus sisaltyi ennen vuotta 2010 opetus- ja kulttuu-
riministerion padluokkaan. Rahoitus maardytyi opetuksen piirissa olevien oppilaiden maa-
ran ja yksikkohinnan perusteella. Yksikkohintaa porrastettiin lukuisilla eri kertoimilla.

Kuntien toiminta-alueen olennaisesti pienentyessa kasvatus- ja opetustoimea koske-

van ohjausjdrjestelman kokonaisuuden merkitys tulee kasvamaan. Ohjausjarjestelma
olisi perusteltua integroida yhdeksi kokonaisuudeksi, jossa varhaiskasvatusta ja perus-
opetusta ohjaavien normien ja niiden rahoituksen ohjausvaikutuksia arvioitaisiin yhtena
kokonaisuutena. Rahoituksen maaraytyminen oppilaskohtaisesti mahdollistaisi nykyista
paremmin myds sen madran ja riittdvyyden oikeellisuuden arvioinnin. Siirtyminen yllapi-
tajakohtaiseen rahoitukseen edellyttaisi, etta kuntien valisen tulontasausjarjestelman ja
tehtavakohtaisten valtionosuuksia koskevien perusteiden tyonjako tulisi selkedsti maarit-
taa. Kuntien oma tulonhankinta tulee myos jatkossa olemaan keskeisin tekija kasvatus- ja
opetustoimen rahoituksen tulonldhteena. Nain nykyinen menettely kuntien rahoitusperi-
aatteen toteutumisen varmistamiseksi on perusteltua sailyttaa.

Opetus- ja kulttuuriministeriolla olisi valmius rakentaa valtionosuusrahoitus yllapitajamal-
liin?* perustuvaksi, kuten toisen asteen koulutuksessa on nykyaan. Perusopetuksen osalta
tarkat tiedot oppilaista saadaan Kansallisten opiskeluoikeuksien ja suoritusten keski-
tetysta integraatiopalvelusta (KOSKI) ja varhaiskasvatuksen osalta loppusuoralla on

24 VYllapitajarahoituksella tarkoitetaan sitd, etta rahoitus maksetaan laskentaperusteiden mukaan taysimaaraisesti
suoraan palvelunjarjestdjalle ilman omarahoitusosuutta.
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varhaiskasvatuksen tietovaranto (VARDA). Yllapitajamalli takaisi sen, etta rahoitus seuraisi
lasta/oppilasta ja seuraisi nykyista yksityiskohtaisemmin kuntakohtaista toiminnan laa-
juutta.

Nykyjarjestelmdssa kuntien peruspalvelujen valtionosuus hallinnoidaan niin sanotun yh-
den putken mallin mukaisena. Valtionosuudet on koottu valtiovarainministerion hallin-
nonalalle. Kuntakyselyssa runsaat kolme neljasosaa vastaajista jatkaisi nykyiselld menet-
telylla. Uudistuksen jalkeen valtionosuustehtavat koskevat erityisesti varhaiskasvatusta,
esi- ja perusopetus seka kulttuuritoimea. Vajaa neljannes vastaajista siirtaisi valtionosuu-
det jatkossa sektoriministerion (OKM) vastuulle. Pienet kunnat kannattivat selkedsti (23 %)
isoja enemman (11 %) sektoriministerion kautta kulkevia valtionosuuksia

5.4 Lainsaadantotekninen kehittaminen

Kunnan peruspalvelujen valtionosuutta koskeva saadntely koostuu kunnan peruspalvelu-
jen valtionosuudesta annetun lain seka sen nojalla annetun asetuksen muodostamasta
kokonaisuudesta. Vaikka valtionosuuden madraytymista koskevia tekijoita on yksinkertais-
tettu 2010-luvulla toteutetuissa uudistuksissa, kokonaisuus on edelleen varsin monimut-
kainen, eika valtionosuuden maardytymista voi pitaa erityisen lapindakyvana. Yksittdisen
kunnan vuosittain saaman valtionosuuden maaran ja sen muodostumisen tarkistamista
voi pitda varsin haastavana. Haasteellisuus aiheutuu mm. siita, ettd kunnan valtionosuus
koostuu useista eri tekijoistd, joista lisaksi osa on tarkoitettu muuhun kuin varsinaisen
valtionosuustehtavan rahoitukseen. Kunnalle vuosittain toimitettavassa valtionosuuspaa-
toksessd ja sen liiteaineistossa esitetdaan maaraytymisperusteet yksityiskohtaisesti, mutta
myds sadadostasolla tulisi kayda nykyista selkedmmin ilmi, miten valtionosuuksien laskenta
kdytannodssa tapahtuu.

Kunnan peruspalvelujen valtionosuuksien padaosan muodostaa valtionosuustehtaviin tar-
koitettu valtionosuus. Se perustuu kaikkien kuntien yhteenlaskettuihin valtionosuuteh-
tavien kustannuksiin, eli niin sanottuun kustannuspohjaan, joiden rahoittamiseen valtio
osallistuu kunkin vuoden valtionosuusprosentin mukaisesti. Kustannuspohja muuttuu
vuosittain maaraytymistekijoiden muutosten (muun muassa asukasluku, ikdrakenne ja
sairastavuus), indeksikorotuksen ja tehtavamuutosten perusteella. Kustannuspohja tarkis-
tetaan jalkikateen vastaamaan toteutuneita kustannuksia. Taman lisaksi peruspalvelujen
valtionosuuksiin kuuluvat verotuloihin perustuva valtionosuuksien tasaus, valtionosuuden
lisdosat seka valtionosuuksiin tehtavat pysyvat ja maardaikaiset vahennykset ja lisdaykset.
Varsinkin viimeksi mainitut valtionosuuksiin tehtavat useat lisaykset ja vahennykset ha-
martavat valtionosuuksien maaraytymista.
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Kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta annetussa laissa sdddetdan varsin yksityiskoh-
taisesti siita, miten koko maan tasolla valtion ja kuntien kustannustenjaon tarkistus toteu-
tetaan. Valtionosuustehtavan ja kustannuspohjan maaritelma laissa on kuitenkin hanka-
lasti hahmottuva ja oikeudellisesti ongelmallinen, koska se perustuu luetteloon yksittai-
sista valtionosuustehtavia koskevista laeista. Omaksutun lakitekniikan heikkous on se, etta
luettelo luonnollisesti vanhentuu helposti ja sitad joudutaan paivittamaan jokaisen uuden
tehtavan tai muun lainsdadantdmuutoksen yhteydessa. Lakia sananmukaisesti soveltaen
tehtava ei olisi valtionosuustehtdva ennen, kuin tasta on saddetty kyseisessa lainkohdassa.
Tallainen maaritelma ei myoskdan kuvaa hyvin valtionosuustehtdvien kokonaisuutta. Epa-
selvaa voi olla talloin esimerkiksi se, milta osin kuntien valtionosuustehtdvien toteuttami-
seen liittyvat erilaiset hallinnolliset velvoitteet tulisi ottaa huomioon valtionosuutta maari-
teltdessd, silloin kun niistd ei saddetd edelld mainittuun lakiluetteloon sisaltyvissa laeissa.

Laissa saddetaan varsin yksityiskohtaisesti, miten yksittaisen kunnan laskennalliset kus-
tannukset muodostuvat. Laskenta perustuu kunnan ikaluokkiin jaettuun vaestomaaraan,
sairastavuuteen sekd kunnan olosuhdetekijoita kuvaaviin tekijoihin, joille kullekin on maa-
ritelty oma perushinta. Kullekin maaraytymistekijalle saadaan laskennallinen kustannus,
joka saadaan kertomalla kunnan asukasmadara tekijan perushinnalla ja edelleen tekijan
osoittamalla kertoimella. Tekijoiden yksityiskohtaisuus on luonteeltaan enemman sisallol-
linen kysymys. Lainsaadantoteknisesti ongelmallisena ndyttaytyy erityisesti hyvinvoinnin
ja terveyden edistamisen lisdosaa koskeva sadntely, jonka sisalto perustuu asetuksella saa-
dettaviin indikaattoreihin ja laskentatapaan.

Valtionosuusjdrjestelman sisallollisten kehittamistarpeiden lisdksi kunnan peruspalvelujen
valtionosuudesta annettua lakia on tarpeen kehittaa siten, etta kunnalle valtionosuuden
yhteydessa maksettavien muiden erien lapinakyvyytta lisataan. Erityisesti veromenetys-
ten kompensaation yhdistaminen valtionosuusjarjestelmaan aiheuttaa sen, etta kunnalle
maksettava valtionosuus sisaltaa merkittavassa maarin myds muita erid kuin valtionosuus-
tehtaviin tarkoitettua rahoitusta. Omalta osaltaan kokonaisuutta hamartaa myos maara-
aikaisten lisdysten ja vahennysten kaytto sellaisiin kohteisiin, joiden yhteytta kuntien val-
tionosuustehtavien hoitoon voi pitdd ohuena.

Valtionosuuksiin tehtavien lisdysten ja vahennysten kayttoa tulisikin jatkossa valttaa ja
edelleen véhentda niiden maaraa nykyisesta. Mikali niitd ei voida kokonaan poistaa jarjes-
telmasta, ne tulisi kuitenkin erottaa nykyista selkeammin varsinaisista valtionosuustehta-
viin tarkoitetusta rahoituksesta. Varteenotettava esimerkki lapinakyvyyden lisdamiseksi
on luvussa 5.2.2 esitetty veromenetysten kompensaation siirtdminen omaksi momentik-
seen valtion talousarviossa. Vaikka veromenetysten kompensoinnista edelleen saadettai-
siin kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta annetussa laissa, yksittdisen kunnan nako-
kulmasta menettely kuvaisi kuitenkin nykyistd paremmin kunnan saaman valtionosuuden
maaraa.
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6 Johtopaatoksia valtionosuusjarjestelman
kehittamisen suuntaviivoista

EsiselvitystyOssa on tarkasteltu kuntien peruspalvelujen valtionosuusjdrjestelman kehit-
tamistarpeita tilanteessa, jossa maakunta- ja sote-uudistus muuttaa merkittavasti kuntien
tehtavia ja taloutta. Lisaksi on tarkasteltu kuntien eriytymiskehitysta vdaeston, talouden ja
opetuksen jarjestamisen nakokulmasta. Esiselvitystyon painopiste on ollut toimeksiannon
mukaisesti valtionosuusjarjestelmdssa. Verojarjestelmaa ei sen sijaan ole kasitelty perus-
teellisesti, mutta siihen liittyvia ehdotuksia ja huomioita nousi esiin esiselvitystyon aikana
jarjestetyissa tyOpajoissa ja kuntakyselyn vastauksissa.

Esiselvitystyo on tehty avoimella ja osallistavalla tyoskentelytavalla. Kuntien nakemyk-

sid kartoitettiin verkkokyselyllg, ja liséksi kuntien ndkemyksia kartoitettiin erityyppisille
kunnille jarjestetyissa tyOpajoissa. Taman lisdksi tydpajoja jarjestettiin verokysymyksista ja
opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta. Yksi tyopajoista oli tutkijatapaaminen.

Esiselvitykseen kaytettavissa olleen lyhyen ajan vuoksi kuntien rahoitusjarjestelmien vii-
meaikaista kehitysta muissa maissa ei ehditty kayda lapi Ruotsia lukuun ottamatta. Tama
selvitys jaa tehtavaksi jatkovalmistelussa.

Kuntien toimintaympariston eriytymiskehitys

Osana esiselvitystyota on tarkasteltu tilastojen ja vaestéennusteen perusteella kuntien ke-
hitysta vdestokehityksen ja muutaman taloutta kuvaavan muuttujan perusteella. Vaesto-
kehitys on vaikuttanut ja vaikuttaa jatkossakin merkittavasti kuntien toimintaymparistéon.
Vaeston madran ja rakenteen kehitykselld on merkittavat vaikutukset palvelujen jarjesta-
misen kustannuksiin, kunnan tulopohjaan, investointitarpeisiin ja yleiseen elinvoimaan.

Vaesto on kasvanut viime vuosina ldhinnd isoimmissa kaupungeissa ja niiden ymparys-
kunnissa. Kymmenen suurimman kaupungin osuus koko maan vdestdsta on noussut viime
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vuosikymmenind ja on nyt runsaat 40 prosenttia. Vdestdennusteen perusteella vaeston
keskittyminen isoimpiin kaupunkeihin tulee jatkumaan.

Vuonna 2017 Suomessa oli ldhes 50 kuntaa, joissa syntyi alle 15 lasta. Alhaisen syntyvyyden
kunnat ovat tyypillisesti asukasluvultaan pienia ja sijaitsevat maakuntien reuna-alueilla. On
myo6s muodostunut kokonaisia seutukuntia, joiden kunnissa on alhainen syntyvyys.

Yksi yleistyva piirre on vanhusvaestdn suuri osuus, jossa on 2010-luvulla tapahtunut selked
muutos. Vaestdéennusteen perusteella vuodesta 2030 lahtien noin puolessa kunnista

65 vuotta tayttaneiden osuus ylittaa kolmanneksen rajan. Maakunta- ja sote-uudistus siir-

taa ikasidonnaisten sosiaali- ja terveyspalvelujen kasvupaineen pois kunnilta, mutta ikara-
kenteen muutoksella on vaikutusta verotulopohjaan ja yleiseen elinvoimaan.

Vaestokehitys aiheuttaa haasteita my6s niissa kunnissa, joissa vdesto kasvaa nopeasti.
Tama kavi selkeasti ilmi kuntakyselyn vastauksissa. Kasvavilla alueilla nahtiin, etta rahoi-
tusjarjestelman tulisi ottaa kantaa vdestokasvusta ja vaestorakenteen muutoksista aiheu-
tuviin investointipaineisiin sekd huomioida kuntien kasvava korjausvelka ja jarjestelman
kriteeriston tulisi kyetd uudistumaan muuttuvan palveluympariston mukana.

Ikdluokkien koon pieneneminen on haaste erityisesti perusopetuksen jarjestamiselle. Kayn-
nissa oleva muutoksen arvioidaan merkitsevan sitd, etta lakisdateisten toimintojen jarjesta-
minen voi tulevaisuudessa olla vaikea toteuttaa toteutua tasa-arvoisesti tai niiden toteutta-
minen tulee erittdin kalliiksi. Laadukkaiden peruspalveluiden turvaaminen edellyttaa joil-
lakin alueilla vaistamatta kuntien yhteisty6ta. Rahoitusjarjestelmaa tulee jatkossa arvioida
myos siita nakokulmasta, kannustaako se kuntia tekemaan yhteistyota palvelujen jarjesta-
misessd. Opetustoimen nakokulmasta rahoitusjarjestelman kehittamistarpeita on tarkeaa
arvioida samanaikaisesti toiminnallisten velvoitteiden toteuttamisedellytysten kanssa.

Kuntien tilanteet ovat niin erilaisia, ettad pelkastaan valtionosuusjarjestelmaa kehittamalla
ei voi vastata erikokoisten ja eri tilanteessa olevien kuntien haasteisiin. Jatkotydssa on tar-
peen pohtia, tulisiko valtionosuusjdrjestelmdssa olla erityyppisille kuntaryhmille erilaisia
maardytymisperusteita. Taman lisdksi tarvitaan kuntien rahoitus- ja ohjausjarjestelméan ke-
hittamistarpeiden arviointia kokonaisuutena.

Kuntien erilaistumiskehityksen seurauksena on luontevaa pohtia, olisiko kuntien tehtavia
tarpeellista jatkossa eriyttad. Kuntakyselyn vastausten perusteella suurin osa kunnista kat-
soo, etta kaikilla kunnilla tulisi jatkossakin olla samat tehtavat. Lahes puolet vastaajista kat-
soi, etta joillekin palveluille olisi tarpeen maaritelld vahimmaisvaestopohja. Tama korostui
erityisesti isojen kuntien avovastauksissa. Isot kunnat olivat vastauksissaan pienia kuntia
selkedsti enemman sitd mieltd, etta kuntien tehtavat voivat poiketa jatkossa joltain osin
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tai merkittavasti toisistaan. Kuntien tehtavien eriytymisen juridisia reunaehtoja selvitetaan
kaynnistymassa olevassa TEAS-tutkimushankkeessa.

Verotus

Manner-Suomen kuntien veroprosenttien valilla on suurimmillaan 5,5 prosenttiyksikon
ero. Keskimadrdinen veroprosentti on noussut tasaisesti, mutta veroprosenttien daripaiden
erot eivat ole sen sijaan kasvaneet, vaan ero on pysynyt nykyisella tasollaan pidempaan.
My®os efektiivisissa veroprosenteissa on vastaavanlainen ero kuntien valilla. Taman esisel-
vityksen aikataulujen puitteissa ei ollut mahdollista selvittaa, mitka kaikki tekijat selittavat
veroprosenttien erilaisuutta ja kuinka isot erot kuntien valilld on veropohjassa. Tama selvi-
tystyo jaa tehtavaksi jatkotydssa.

Jatkoty6ssa olisi hyva muilta osin arvioida eri veromuotojen soveltuvuutta ja niiden kan-
nustinvaikutuksia kunnan tehtavien rahoitukseen. Tdma voisi pitda sisallddn myos mahdol-
lisuuden kuntien veropohjan tarkistamiseen. Kuntien verotuksen kehittamista on tarkoi-
tuksenmukaista tarkastella paitsi osana kuntien rahoitusjarjestelmaa myos ottaen huo-
mioon koko verojarjestelman kehittaminen. Yksi keskeinen kysymys tassa yhteydessa on
maakuntien mahdollista verotusoikeutta koskeva selvitystyo.

Maakunnilla ei ole Idhtokohtatilanteessa verotusoikeutta toimintansa rahoitukseen. Maa-
kuntien verotusoikeuden selvittdminen edellyttdisi verojarjestelman tarkastelemista koko-
naisuutena ja erityisesti suhteessa kuntien rahoituksen kokonaisuuteen. Maakuntaveron yksi
mahdollinen veropohja olisi sama kuin kunnallisverotuksessa, mika voisi asettaa paineita
tyon verotuksen tasoon kokonaisuutena ja eriyttaa veroasteita alueellisesti entisestaan.

Ty6pajoissa ja kuntakyselyn vastauksissa nousi esille joitakin verotusta koskevia kehittami-
sehdotuksia, kuten padomaverotuoton ohjaaminen kunnille, yhteisévero-osuuden kasvat-
taminen, yhteisdverotuoton korvaaminen osuudella arvonlisdveron tuotosta ja kiinteisto-
veron uudistaminen siten, ettd tuetaan paakaupunkiseudun asumiskustannusten nousun
hillitsemista. Esiselvitystydssa nousivat esille my6s kuntien verokertymien vaikeasti enna-
koitavat vaihtelut ja olisi tarpeen arvioida mahdollisuuksia kehittaa jarjestelmaa siten, etta
kuntien talouden, erityisesti verokertymien, ennakoitavuutta voitaisiin lisata.

Havaintoja valtionosuusjarjestelman kehittamistarpeista

Valtionosuusjarjestelman keskeisena tarkoituksena on varmistaa, etta kaikilla kunnilla on
olosuhteista, palvelutarpeista ja kuntien tulopohjan eroista huolimatta edellytykset selvita
lakisaateisista tehtavistaan. Taman tulisi toteutua eri osissa maata kohtuullisella vero- ja
maksurasituksella. Keskeinen kysymys on missa maarin kuntien valisia eroja tasataan ja
viime kddessad kyse on poliittisesta valinnasta. Valtionosuusjarjestelma toimii tassa valitun
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politiikan toteuttamisen valineend, johon on teknisluonteisesti varsin yksinkertaista raken-
taa kriteerit, joilla haluttu kohtaanto saavutetaan.

Valtion taloudellinen tutkimuskeskus (VATT) otti vuonna 2015 julkaistussa tutkimuk-
sessaan "Hyvan valtionosuusjdrjestelman perusteet” kantaa valtionosuusjarjestelman ja
kaupungistumisen véliseen yhteyteen. VATT:n tutkimuksen mukaan nykyinen kuntien
valtionosuusjdrjestelma "kannustaa ihmisia asumaan matalan tuottavuuden alueilla kas-
vukeskusten asemesta.” Tama jarruttaa VATT:n mukaan kaupungistumista ja vahentaa
hyvinvointia koko kansantalouden ndakokulmasta. Tutkimuksen valtionosuusjarjestelmaa
koskeva kritiikki kohdistui erityisesti valtionosuuden kunnan ominaisuuksiin liittyviin maa-
rdytymisperusteisiin. VATT:n mukaan kuntien valisen hyvinvoinnin uudelleen jakamisen
ts. tasauksen pitdisi tapahtua kokonaan yksiloperusteisesti asukkaiden ominaisuuksien
perusteella, ei alueellisiin tekijoihin perustuen. Selvasti yksildiden ominaisuuksiin perustu-
via ja siten VATT:n tutkimuksen mukaan hyvia valtionosuuskriteereita ovat vaeston ikara-
kenne, sairastavuus, vieraskielisyys seka koulutustausta. Sen sijaan asukastiheys, kunnan
saaristomaisuus, syrjaisyys, saamelaisten kotiseutuasema seka tyopaikkaomavaraisuus
ovat alueen ominaisuuksia ja kohtelevat samanlaisia ihmisia eri tavalla riippuen henkilon
asuinkunnasta, ja ovat tutkimuksen mukaan huonoja valtionosuuden laskentaperusteiksi.

Nykyisen peruspalvelujen valtionosuusjarjestelman keskeiset niin sanotut yksiloperustai-
set osat, ikdryhmapainot ja sairastavuus, perustuvatkin tutkimustietoon. Sen sijaan mui-
den kriteereiden painoarvoissa on kdytetty tapauskohtaista tarveharkintaa muun muassa
siten, ettd jarjestelmauudistusten seurauksena kunnan valtionosuuden muutos ei muo-
dostu kohtuuttomaksi. Niin sanotuilla olosuhdekriteereilld voidaan kuitenkin katsoa ole-
van yhteys kunnalle palvelutuotannosta aiheutuviin kustannuksiin, esimerkiksi perusope-
tuksessa koulumatkat, joten niista ei voida ainakaan kokonaan luopua. Sen sijaan voitaisiin
harkita sitd, etta alueelliset ja kunnan olosuhteisiin liittyvat maaraytymistekijat eroteltaisiin
valtionosuusjarjestelmassa omaksi kokonaisuudeksi, kuten Ruotsin jarjestelman niin sa-
nottu rakennetuki (strukturbidrag).

Ty6pajojen ja kunnille tehdyn kyselyn perusteella valtionosuusjarjestelman toivotaan ole-
van yksinkertainen, lapindakyva, vakaa ja ennakoitavissa oleva kokonaisuus. Rahoituspe-
riaatteen toteutumista korostettiin useassa vastauksessa. Uusiin tehtaviin tulee osoittaa
taysi rahoitus, ja indeksikorotukset tehda taysimadrdisena. Yleiskatteisuuden tulisi olla paa-
saanto, mutta korvamerkityille valtionavustuksille [8ytyi myds jonkin verran kannatusta.
Valtion ja kuntien tiivistd vuorovaikutusta rahoitusjarjestelman uudistamisessa pidetaan
tarkeana.

Esiselvitystyon perusteella valtionosuusjdrjestelman nykyisiin kriteereihin ollaan varsin
tyytyvaisia. Kyselyn perusteella eniten muutostarpeita ndhdaan hyvinvoinnin ja terveyden
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edistdmisen ja asukastiheyskriteerissa, mutta myos ndiden osalta iso osa vastaajista sdilyt-
taisi kriteerit nykyisellaan.

Hyvinvoinnin ja terveyden edistdmisen huomioimista valtionosuusjarjestelmdssa pidetaan
padasiassa myonteisend. Sen sijaan kriteerin sisaltda kritisoidaan monimutkaisuudesta,

ja kriteerin kehittdminen nahtiin tarkedna. Yksityiskohtaisia kehittdmisideoita ei kyselysta
kuitenkaan saatu.

Kunnille kohdistetussa kyselyssa saavutettavuuskriteerit huomioitiin useassa vastauksessa.
Saavutettavuus muodostuu nykyisessa valtionosuusjarjestelmassa asukastiheydesta, syr-
jaisyysluvusta ja saaristoisuudesta. Mikali jarjestelmda halutaan yksinkertaistaa ja selkeyt-
taa, olisi tarkoituksenmukaista pyrkia yhteen sovittamaan saavutettavuuskriteereita siten,
etta kriteerien maaraa pystyttaisiin vahentamaan. Ongelmaksi saattaa kuitenkin muodos-
tua se, etta eri saavutettavuuskriteerien kertoimet on viritetty aikaisemmissa uudistuksissa
siten, ettd muutosten aiheuttamat kuntakohtaiset vaikutukset saattavat olla suuria.

Erityisesti isoimmat kaupungit nostivat esille tydpaikkaomavaraisuuden palauttamisen
valtionosuusjarjestelmaan. Talla arvioitiin olevan kannustinvaikutuksia elinkeinoeldaman
kehittamisen ja elinvoimaisuuden nakdkulmasta. Myos vieraskielisyys nousi esiin kuntaky-
selyssa erityisesti suurimpien kaupunkien vastauksissa. Vieraskielisyyden painoarvoa esite-
tadn kasvatettavaksi.

Verotuloihin perustuvaa valtionosuuden tasausta on muutettu useaan otteeseen eri uu-
distuksissa. My0s tyopajoissa ja kuntakyselyssa nostettiin esille tulojen tasauksen muutos-
tarpeet. Nakemykset olivat osittain vastakkaiset. Eniten kiinnitettiin huomiota kiinteisto-
veron asemaan tasauksessa. Osa esimerkiksi kuntakyselyn vastaajista oli sita mielta, etta
kiinteistovero tulisi poistaa kokonaan tasauksen laskentapohjasta. Osa palauttaisi sen
kokonaisuudessaan takaisin tasauslaskelmaan. Valittavasta menettelysta riippumatta kun-
takohtaiset vaikutukset tasauksiin olisivat kohtuullisen suuret. Jatkossa voitaisiin harkita,
mitd verotuloja ylipaatdaan huomioidaan tasauslaskennassa; voitaisiinko tasaus laskea esi-
merkiksi vain kunnallisveron perusteella. Kuntakohtaiset erot eri verotulojen jakautumisen
osalta ovat kuitenkin niin isot, etta kaikissa tapauksissa kuntakohtaiset muutokset tasauk-
sissa olisivat varsin isot.

Veromenetysten kompensaatiot nousivat myds tarkasteluun esiselvityksessa. Vuodesta
2010 lahtien kuntien peruspalvelujen valtionosuuteen on kertynyt verotulomenetysten
kompensaatioita noin kaksi miljardia euroa. Tama vastaa runsasta viidennesta peruspal-
velujen valtionosuuden kokonaismaarasta vuoden 2019 tasolla. Kompensaatiot vaarista-
vat osaltaan sita kuvaa, miten valtionosuuksilla tuetaan kuntien peruspalvelujen jarjes-
tamista. Yli viidennes valtionosuuksista on sellaista rahoitusta, joka ei vahvista kuntien
rahoituspohjaa vaan on kompensaatiota muista kuntien verotulojen menetyksista. Myos
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kuntakyselyssa useassa vastauksessa todettiin, etta valtionosuuteen tehtavat erilliset li-
saykset ja vahennykset heikentdvat rahoituksen lapindkyvyytta ja etta ne tulisi tehda val-
tionosuusjarjestelmasta irrallisena.

Esiselvitystyossa tarkasteltiin vaihtoehtoisia tapoja verokompensaatioiden suorittamiseen.

Jatkotydssa tulisi edelleen tutkia mahdollisuutta irrottaa verotulojen menetysten kompen-
saatiot valtion talousarviossa omalle momentilleen.
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