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1 Johdanto

1.1  Tutkimuksen tausta ja tavoite

Kuntien itsehallinnon varmistamiseksi Suomessa noudatetaan ns. rahoitusperiaatetta,
eli valtio takaa kunnille riittdvéat voimavarat antaessaan kunnille tehtaviéa. Kuntien teh-
tavia koskevissa hallituksen esityksissa tulee tarkastella rahoitusperiaatteen toteutu-
mista. Kuntalain perusteella asiaa tulee arvioida myés kuntatalousohjelmassa. Talla
hetkella rahoitusperiaatteen toteutumista arvioidaan tarkastelemalla yksittaisen kun-
nan poikkeamaa rahoituksellisesta tasapainosta (toiminnan ja investointien rahavirta)
veroprosentiksi muutettuna. Rahoitusperiaatteen toteutumisen arviointia talla tavalla
on kritisoitu ja esitetty nédkemyksia, joiden mukaan kuntien erilaiset lahtotilanteet, eriéa-
vat kustannus- ja tulorakenteet sekd muut seikat tekevét vertailuasetelmasta haasta-
van. Valtiontalouden tarkastusvirasto on paatynyt 20181 samansuuntaiseen paatel-
maan ja todennut, etté rahoitusperiaatteen toteutumisen analysointi kuntatalousohjel-
massa on mekaanista, eika toteutumiseen oteta selke&é kantaa.

Tutkimuksen tavoitteena on rahoitusperiaatteen arviointimenetelman toimivuuden ar-
viointi sekéd suositusten tuottaminen mahdollisista vaihtoehtoisista arviointimenetel-
mista tai -malleista. Naiden kysymysten ohella tutkimuksessa luodaan laaja katsaus
kuntien talouden seka tehtéavakentén kehitykseen 16 vuoden ajanjaksolla, ja analysoi-
daan tehtavien kustannusten eroja seka niihin vaikuttavia tekijoitd kuntatasolla.

1 valtiontalouden tarkastusvirasto, 2018, Finanssipolitiikan tarkastuskertomus: Kuntatalouden oh-
jaus, Valtiontalouden tarkastusviraston tarkastuskertomukset 6/2018, s.20.
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Keskeiset tutkimuskysymykset ja
tutkimusmetodologia

Tutkimuksen keskeinen tavoite on kvantitatiivisen (numeerisen) analyysin toteuttami-
nen rahoitusperiaatteen toteutumisen arviointimenetelmasta seka johtopaatésten
muodostaminen kansainvalisté vertailua hyddyntaen siitd, miten rahoitusperiaatteen
toteutumista tulisi arvioida jatkossa. Tutkimukselle asetettiin nelja yksilditya tutkimus-
kysymysta.

Tutkimuskysymys 1: Onko rahoitusperiaatteen arvioinnissa nykyisin kaytet-
tava indikaattori — valtion paattamien toimenpiteiden aiheuttama taloudellinen
paine kuntien tuloveroprosentteihin — riittdva ja toimiva rahoitusperiaatteen to-
teutumisen arvioimiseksi?

Tutkimuskysymys 2: Miten valtion paikallishallinnolle antamien tehtavien ra-
hoituksen riittavyytta arvioidaan muissa maissa, erityisesti muissa Pohjois-
maissa, ja olisiko vastaavia arviointitapoja mahdollista hyédyntaa myds Suo-
messa?

Tutkimuskysymys 3: Minkélaisia vaihtoehtoisia tai tadydentavia indikaattoreita
rahoitusperiaatteen toteutumisen arvioinnissa tulisi soveltaa edelliset kysy-
mykset huomioiden? Indikaattoreiden tulee nojautua olemassa olevaan kun-
tien taloutta kuvaavaan tilastotietoon, ja indikaattorien seurannan tulee olla to-
teutettavissa kuntatalousohjelman valmisteluaikataulun puitteissa.

Tutkimuskysymys 4: Mika olisi ollut arvio rahoitusperiaatteen toteutumisesta
néilla vaihtoehtoisilla tai taydentavilla mittareilla arvioituna 2002—-2018?

Tutkimus laajeni naitd kysymyksia laajemmaksi kokonaisuudeksi. Edellda mainittujen
tutkimuskysymysten lisaksi tutkimuksessa vastataan seuraavaan kolmeen asiaan.

Tutkimuskysymys 5: Miten kuntatalous on kehittynyt vuodesta 2002 eteenpain
koko maan tasolla, kokoluokittain ja maakunnittain?

Tutkimuskysymys 6: Miten kuntien tehtavien kustannukset ovat kehittyneet, ja
mika selittdé eroja kuntatasolla?

Tutkimuskysymys 7: Miten rahoitusperiaate tulisi maaritella jatkossa, ja milla
arviointimallilla toteutumista tulisi seurata?
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Tutkimus on luonteeltaan tilastollinen selvitys. Tutkimusta varten on koottu laaja kun-
takohtainen tilinpaatdsaineisto 2002—2018 Tilastokeskuksen kuntatilastoista. Varsinai-
sen tilinpaatésaineiston lisaksi tdhan aineistoon on yhdistetty my6s muita tietoja kun-
takohtaisista palveluista, kustannuksista, tuotoista seka kunnan toimintaympéristosta.
Kaikki hankkeessa hyddynnetty tilastoaineisto on keratty Tilastokeskuksesta?. Hank-
keen johtopaatokset nojautuvat ennen kaikkea taman yhdistetyn tilastoaineiston tilas-
tolliseen analyysiin. Ty6ta on tuettu haastattelemalla asiantuntijoita Suomen Kuntalii-
tosta, valtiovarainministeriosta ja Valtiontalouden tarkastusvirastosta.

1.3  Raportin rakenne

Tutkimusraportin luku 2 keskittyy tarkastelemaan kuntien rahoitusperiaatteen sisaltéa
taloudelliselta kannalta. Tassa tutkimuksessa ei oteta kantaa asiaan liittyviin lainsaa-
danndllisiin kysymyksiin. Luvussa 3 luodaan katsaus kuntatalouden kehittymiseen
2002-2018. Neljas luku keskittyy tilinpaatdsaineiston avulla toteutettuun analyysiin
kuntien tehtavista ja niistéd aiheutuvien kustannusten kehittymisesta. Viidennessa lu-
vussa tarkastellaan tilastollisesti ja ekonometrisesti sita, mika selittda eroja eri tehta-
vistd aiheutuvista kustannuksista, ja miten nama kustannukset eroavat kuntien valilla.
Kuudes luku kokoaa yhteen havainnot rahoitusperiaatteen arvioinnista muissa Poh-
joismaissa. Seitsemas luku on rahoitusperiaatteen nakokulmasta keskeinen osa tutki-
musta. Tassa luvussa muodostetaan nakemys siité, miten rahoitusperiaatteen toteutu-
mista tulisi néakemyksemme mukaan jatkossa arvioida, ja kommentoidaan nykyisin
kayttssa olevan arviointimallin eraita piirteitd. Kahdeksas luku kokoaa yhteen tutki-
muksen johtopaattkset ja suositukset.

2 Kuntien ja kuntayhtymien raportoimat taloustiedot l6ytyvét raportin kirjoitushetkella osoitteesta
http://pxnet2.stat.fi/lPXWeb/pxweb/fi/Kuntien_talous_ja_toiminta/?rxid=0cc7f15a-1506-4b71-
8f24-f4c8998721f4 ja muut hyddynnetyt aineistot osoitteesta http://stat.fi/tup/tilastotietokannat/in-
dex.html.

10
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2 Kuntien rahoitusperiaatteesta

Rahoitusperiaatteelle ei ole olemassa yhté yleisesti hyvaksyttya taloudellista méaritel-
maa, jonka eri toimijat hyvaksyisivat tai tulkitsisivat samalla tavalla. Keskustelu rahoi-
tusperiaatteen toteutumisesta, tai sen toteutumisen arviointimenetelméan hyvista ja
huonoista puolista, on néin ollen vaikeaa. Vain yksiselitteisesti méaériteltyja asioita on
mahdollista mitata niin, etta johtopaatokset eivat riipu siita kenelta asiasta kysyy. On-
kin jossain méaérin yllattavaa, etta rahoitusperiaatteen toteutumiseen liittyvassa kes-
kustelussa ei ole keskitytty ensimmaisessa vaiheessa periaatteen maarittelyyn talou-
dellisessa mielessa.

Suomen perustuslaki takaa kunnille itsehallinnon®. Keskeinen osa itsehallintoa on
kunnallinen verotusoikeus ja oikeus paattaa lakien rajoissa kunnan tehtéavista ja niiden
rahoituksesta. Valtio voi antaa Suomessa kunnille tehtavia vain lainsdadannén kautta.
Toisaalta ilman taloudellista itsendisyytta kunnilla ei ole todellista itsehallintoa. Valtio
voi kaytannossa paattaa kuntien menoista saatamalla tehtavida. Rahoitusperiaatteen
ydin on taloudellisessa mielessa se, etté valtio vastaa kunnille sdatamistaan palve-
luista aiheutuvista kustannuksista.

Rahoitusperiaate Suomessa nostettiin talla nimella esille perusoikeusuudistuksen yh-
teydessa 1993%. Asia ilmaistiin niin, etta kunnille tehtavia sadadettdessa on huolehdit-
tava siita, ettd kunnilla on tosiasialliset edellytykset suoriutua tehtavistaan. Rahoitus-
periaatteen ajatus on kuitenkin huomattavasti vanhempi. Se on ollut tavalla tai toisella
olemassa koko itsenadisyyden ajan ja jo sitd ennen. Rahoitusperiaatteesta on aiemmin
kaytetty mm. termia kustannusvastaavuus. Rahoitusperiaate tunnetaan koko Euroo-
passa, ja sen ajatus sisaltyy myds Suomessa ratifioituun Euroopan paikallisen itsehal-
linnon peruskirjaan.

Rahoitusperiaatteen katsotaan olevan perustuslaintasoinen sdadés, mutta lainsaa-
danndssa mainitaan vain “riittdvat” resurssit kuntien tehtavien toteuttamiseen. Termi
riittava on taloudellisessa tarkastelussa epamaéaarainen asia.

3 Suomen perustuslaki 121 §: "Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hallinnon tulee perustua kunnan
asukkaiden itsehallintoon. Kuntien hallinnon yleisista perusteista ja kunnille annettavista tehtéavista
saadetaan lailla. Kunnilla on verotusoikeus. Lailla sdadetéén verovelvollisuuden ja veron maaray-
tymisen perusteista seka verovelvollisen oikeusturvasta.”

4 Kts. keskustelua rahoitusperiaatteen historiasta ja lainsaadannéllisesta taustasta esimerkiksi
melko tuoreesta vaitoskirjasta: Matikainen, T, 2014, Rahoitusperiaate kunnallisen itsehallinnon
turvaajana, Helsingin yliopiston oikeustieteellisen tiedekunnan julkaisut.
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Rahoitusperiaate taloudellisessa
tarkastelussa

Koska kuntien rahoitusperiaatteen toteutumisen taloudellisessa arvioinnissa ei voida
nojata yksiselitteisesti lainsdadantoon, tassa tutkimuksessa on muodostettu ehdotus
siitd, miten rahoitusperiaate maaritellaén jatkossa, jotta sen toteutumisen seuranta on
mahdollista.

Vaihtoehtoisia maaritelmia rahoitusperiaatteelle voivat olla mm. seuraavat:

Rahoitusperiaate toteutuu, mikali valtion ja kuntien vélinen kustannusten jako
sdilyy vakiona koko kuntasektorin tasolla tarkasteltuna vuodesta toiseen

Rahoitusperiaate toteutuu, mikali valtion ja kuntien véalinen kustannustenjako
vastaa jotakin tavoitetasoa koko kuntasektorin tasolla

Rahoitusperiaate toteutuu, mikali valtio korvaa kunnille antamistaan uusista
tehtavista aiheutuvat kustannukset kokonaan (100 %) koko kuntasektorin ta-
solla valtionosuusjarjestelmén kautta

Rahoitusperiaate toteutuu, mikali valtio korvaa kunnille antamistaan uusista
tehtavista aiheutuvat kustannukset kokonaan (100 %) koko kuntasektorin ta-
solla verotulojen ja valtionosuusjarjestelméan kautta

Rahoitusperiaate toteutuu, mikali valtion ja kuntien vélinen kustannusten jako
sdilyy vakiona yksittédisen kunnan (tai kuntaryhman) tasolla tarkasteltuna vuo-
desta toiseen

Rahoitusperiaate toteutuu, mikali valtio korvaa kunnille antamistaan uusista
tehtévista aiheutuvat kustannukset kokonaan (100 %) yksittdisen kunnan (tai
kuntaryhman) tasolla valtionosuusjarjestelman kautta

Rahoitusperiaate toteutuu, mikali valtio korvaa kunnille antamistaan uusista
tehtavista aiheutuvat kustannukset kokonaan (100 %) yksittdaisen kunnan tai
kuntaryhman tasolla verotulojen ja valtionosuusjarjestelméan kautta

Rahoitusperiaate toteutuu, mikali lakisaateiset tehtavat tuotetaan kunnissa riit-
tavalla laatutasolla ja kuntien ja valtion valinen kustannustenjako vastaa jota-
kin tavoitetasoa
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e Rahoitusperiaate toteutuu, mikali kuntien vuosikate kuntasektorin tasolla on
positiivinen vuodesta toiseen huomioiden kaikki valtion toimenpiteet

¢ Rahoitusperiaate toteutuu, mikéli kuntien vuosikate yksittédisen kunnan (kunta-
ryhman) tasolla on positiivinen vuodesta toiseen huomioiden kaikki valtion toi-
menpiteet

¢ Rahoitusperiaate toteutuu, mikali yksittdisen kunnan laskennallinen vuosikate
on valtion toimenpiteet huomioiden positiivinen, mikali kunta toteuttaa saade-
tyt tehtavat yhté tehokkaasti kuin vertailukelpoinen (kooltaan, asukasraken-
teeltaan tms.) kunta.

Nama ovat esimerkinomaisia maaritelmia, joita on mahdollista esittdd huomattavasti
enemman. Lisaksi jokainen mainituista maaritelmista voidaan arvioida erityyppisin las-
kentamenetelmin, joten rahoitusperiaatteen toteutumisen arvioinnin monimutkaisuus
kay hyvin esille.

Asiaa monimutkaistaa edelleen se, etté valtion tavoitteet suhteessa kuntasektoriin
ovat rahoitusperiaatteen osalta tietyssa mielessa ristiriitaisia. Julkisten menojen hillit-
seminen on valttamatdonta Suomessa, ja merkittavad osa menoista aiheutuu kunnissa.
Tasta syysta valtio ohjaa kuntia mm. paikallishallintosektorin rahoitusasematavoit-
teella ja kuntatalouden menorajoitteella seké kriisikuntamenettelylla. Myos kuntien
valtionosuuksiin on tehty hallitusneuvotteluiden yhteydesséa leikkauksia viimeisten hal-
lituskausien aikana®. Lahtokohtaisesti kaikkien ndiden toimenpiteiden tavoite on kun-
tien menojen hillitseminen.

Rahoitusperiaatteen osalta perustuslaintasoinen saados edellyttaa riittévien resurs-
sien turvaamista kunnille. Eraat tasta tehdyt tulkinnat mm. kuntalaisten tasa-arvon ja
perusoikeuksien toteutumisen nékdkulmasta viittaavat siihen, etta valtio ei voi vaaran-
taa rahoitusperiaatteen toteutumista. Tasta nakdkulmasta rahoitusperiaatteen toteutu-
misen varmistaminen ja kuntien menojen hillinta voivat olla osittain ristiriitaisia tavoit-
teita, joita on vaikea tavoitella samanaikaisesti. Tutkimuksen osana toteutetusta poh-
joismaisesta vertailusta kay ilmi, etta haasteet rahoitusperiaatteen ymparilla ovat sa-
mansuuntaiset kaikissa Pohjoismaissa. Tama péatee niin itse periaatteen tarkkaan
maarittelyyn, sen toteutukseen kuin tiettyihin ristiriitaisuuksiin rahoitusperiaatteen ja
menojen hillintatavoitteen valilla.

Tassé tutkimuksessa rahoitusperiaate maaritelladn kolmen tekijan summana niin, etta
vanhojen tehtévien osalta se toteutuu, mikali kunnat kykenevét kattamaan menonsa

5 Kuntien valtionosuuksiin tehdaan myos vuosittain muutoksia.
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tuloillaan, eli vuosikate on positiivinen, ja samaan aikaan valtionosuuksien osuus kai-
kista kuntien tuloista pysyy aiemmalla tasollaan, eivatka kunnat joudu merkittavasti
nostamaan veroprosenttiaan. Uusien tehtavien osalta rahoitusperiaate toteutuu, mikali
uusia merkittavia tehtavia saadettédessa (tai vanhoja poistettaessa) muodostetaan etu-
kateisarvio tehtédvan kustannuksista ja osoitetaan mekanismi, jonka kautta valtio osoit-
taa riittavan rahoituksen (peruspalvelujen valtionosuuslain mukaan uusien tai laajene-
vien tehtévien valtionosuusprosentti on 100). Ehdotamme liséksi, etta periaatteen to-
teutumista tarkastellaan koko kuntasektorin tasolla, kokoluokittain ryhmina seka maa-
kunnittain (alueellisesti) ryhmind. Ehdotustamme on kasitelty tarkemmin luvussa 7.

2.2 Valtiontalouden tarkastusviraston kritiikki
nykyisesta arviointimenetelmasta

Valtiontalouden tarkastusvirasto (VTV) on finanssipolitiikan tarkastuskertomuksessa
vuonna 2018 kritisoinut rahoitusperiaatteen toteutumisen arviointia toteamalla, etta ra-
hoitusperiaatteen toteutumisen analysointi kuntatalousohjelmassa on mekaanista,
eiké sen toteutumiseen oteta selkeda kantaa.®

Kuten mydhemmin luvussa 7 todetaan, tdman tutkimuksen tekijéiden ndkemyksen
mukaan kuntatalousohjelmassa esitettava ns. painelaskelma ei ole taydellinen rahoi-
tusperiaatteen toteutumisen arviointimalli nykymuodossaan. Kyseisessa laskelmassa
hyddynnetaan tiettyd tasasuuruista toimintamenojen tason muutosta kuntataloudessa.
Lisaksi laskelmassa hytdynnetdaén valtiovarainministerion kansantalousosaston en-
nusteita ja tiedossa olevia budjettiesityksen paatoksia kuntatalouden tulojen ja meno-
jen kehityksesta, ja lasketaan tasté seuraava veroprosentin nosto- tai laskupaine yk-
sittdisessa kunnassa. Laskelma on luonteeltaan staattinen painelaskelma kuntatalou-
den tilan kehityksestd, eivatka laskelmaan syoétettavat menojen kasvuennusteet varsi-
naisesti liity vain lakisédateisiin kuntien tehtaviin vaan laajemmin kustannustason muu-
tokseen’. Lisaksi oletus siitd, ettd valtion sdatamien tehtavien menot muuttuvat tasa-
suuruisesti kunnittain, ei pida paikkaansa tilastollisen tarkastelun perusteella (luku 4).
Tassa mielessa VTV:n toteamukseen, jonka mukaan rahoitusperiaatteen toteutumi-
sen arviointiin ei oteta kuntatalousohjelmassa selkeda kantaa, voi yhtya.

6 valtiontalouden tarkastusvirasto, 2018, Finanssipolitiikan tarkastuskertomus: Kuntatalouden
ohjaus, Valtiontalouden tarkastusviraston tarkastuskertomukset 6/2018, s.20.

7 Ennusteessa otetaan huomioon valtion kuntatalouteen vaikuttavat paatosperusteiset toimet,
mutta arviossa toimintamenojen tason muutoksesta on mukana kaikki arvioitu kustannuskehitys,
ei yksinomaan lakisaateisista tehtévista aiheutuva kustannusten muutos.
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VTV:n edustajien kanssa kaydyissa keskusteluissa on toisaalta ilmennyt, ettd VTV:n
kritiikki on luonteeltaan periaatteellisempaa kuin valtiovarainministerion painelaskel-
man kritisointi. VTV ei nae laskentamallin sindnsa olevan virheellinen, vaan katsoo
koko lahestymistavan olevan liian suppea. VTV:n ndkemyksen mukaan rahoitusperi-
aatteen toteutumisen arvioinnissa tulisi ottaa kantaa siihen, toteutuvatko kuntalaisten
perusoikeudet eri puolella Suomea, ja mika lakisdateisten tehtavien laatu on suh-
teessa kustannuksiin. Rahoitusperiaatteen toteutumisesta tulisi taméan perusteella
tehd& kokonaisarvio.

VTV:n esittdma kritiikki on nain ollen laajempaa kuin yksittaisen laskelman tarkaste-
luun liittyvaa. VTV:n kritiikin osalta voi puolestaan todeta, etté lakisdateisten palvelui-
den laadun arviointi ei ole kaytanndssa mahdollista, koska kattavia tilastoja palvelui-
den laadusta ei ole olemassa®. Liséksi vaikka laatua olisi mahdollista mitata, tama ei
poistaisi ainakaan taloudellisessa mielessa ongelmaa, miten maaritella "riittavat re-
surssit” eli riittava” laatu. Tasta nakdkulmasta VTV:n kritiikki, vaikka sille voidaankin
|oytaéa perusteita, on luonteeltaan sellaista, jonka pohjalta on vaikea nykytilanteessa
toimia.

8 Peruspalvelujen tilaa on toki pyritty arvioimaan esimerkiksi: Valtiovarainministeri6 (2018). Perus-
palvelujen tila 2018. Valtiovarainministerién julkaisuja 13/2018. Valtiovarainministerio.
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3 Kuntasektorin kehitys 2002-2018

Tutkimuksessa koottiin laaja kuntien yhdistetty kuntakohtainen tilinpdatdsaineisto vuo-
silta 2002—-2018. Tahan aineistoon liitettiin lisdksi muita kuntien toimintaymparistéa
kuvaavia tilastotietoja. Aineisto muokattiin, yhdistettiin sek& yhdenmukaistettiin Tem-
pon toimesta hyddyntaen Stata-nimista tilasto-ohjelmistoa.

Haaste tilastoaineiston osalta oli se, etta kuntatilastojen rakenne on muuttunut vuo-
desta toiseen Tilastokeskuksen palvelussa. Esimerkiksi tietyn tehtavan kustannuksen
otsikko on saattanut vaihdella eri vuosina. Toinen haaste liittyi siihen, etta tarkastelu-
ajanjakson pituuden takia kuntaliitoksia on tapahtunut merkittava maara, jolloin tietyn
kunnan kehitysté ei voi suoraan verrata esimerkiksi vuosien 2002 ja 2018 valilla otta-
matta huomioon mahdollisia kuntaliitoksia.

Naista syistd Tempo jarjesti tilastoaineiston vuoden 2018 kuntasektorin mukaiseksi.
Vuonna 2018 olemassa olleisiin kuntiin on liitetty vuosi vuodelta kaikkien niiden kun-
tien luvut, jotka on jossain vaiheessa liitetty kyseiseen kuntaan vuodesta 2002 alkaen.
Lisaksi tilastoaineistot on manuaalisesti muokattu yhdenmukaisiksi. Tarkasteltavat ti-
linpaéatdsaineiston luokat on siis nimetty yhdenmukaisesti eri vuosina, jotta aineistojen
yhdistdminen on ollut mahdollista. Seuraavassa tarkasteltavat tilastohavainnot kuntien
kehityksesta sekd myohemmat tilastolliset ja ekonometriset tarkastelut on tote utettu
ndin muodostetulla yhdistetylla kuntakohtaisella kuntasektorin tilinpaatésaineistolla
2002-2018°.

3.1 Kuntien vaestorakenteen kehitys

Suomen asukasluku on tarkasteluajanjaksona noussut noin 265 000 hengella (n. 5
%). Kehitys on eronnut seka alueellisesti ettd kuntakoon mukaan. Seka Suomen sisai-
nen muuttoliike ettd maahanmuutto on suuntautunut padasiassa Etela-Suomen suu-
riin asutuskeskuksiin, ja vastaavasti vaeston maara on laskenut suuressa osassa
maata.

9 Aineistoon on jaanyt "aukkoja” eri kuntien, vuosien ja tietojen osalta, koska kaikki kunnat eivéat
ole raportoineet kaikkia tietoja kaikilta vuosilta. N&ita puuttuvia tietoja on jopa hAmmentéavéan paljon
eri indikaattoreista ja muuttujista. Tutkimuksen suositus onkin se, etta tilastoinnin laatuun kiinnite-
tdadn huomiota jatkossa aiempaa enemman, ja kunnat todella raportoivat yhdenmukaisesti tilin-
paatoksensa sekéd esimerkiksi tehtavakohtaiset kustannuksensa ja tunnuslukunsa vuodesta toi-
seen.
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Tarkasteltaessa véakiluvun kehitystd kuntakoon mukaan, voidaan todeta, etté suurim-
missa kunnissa asukasluku on kasvanut ja pienimmissa vahentynyt. Keskikokoisissa
kunnissa merkittdvaa muutosta ei ole tapahtunut. Alla olevassa taulukossa 3.1. on
esitetty tama kehitys eri kokoluokan kunnissa.

Taulukko 3.1. Asukasluvun muutos 2002-2018 kuntakokoluokan mukaan tarkasteltuna

Kokoluokka Muutos 2002-2018 Muutos %

yli 100 000 asukasta +324 027 +18
40 000-100 000 asukasta +82 281 +9
20 000-40 000 asukasta +13 691 +2
10 000-20 000 asukasta -67 190 -10
6 000-10 000 asukasta -20509 -4
alle 6 000 asukasta -20 803 -4

Tarkasteltaessa véakiluvun kehitystd maakunnittain, alueellinen eroavaisuus vaestoke-
hityksessa nékyy selvasti. Vakiluku on kasvanut 10 maakunnassa ja laskenut 9 maa-
kunnassa. Eniten asukkaita ovat menettdneet Kainuun ja Etela-Savon maakunnat.
Vakiluvun kasvu on ollut suurinta Uudellamaalla sek& Ahvenanmaalla.

17



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2020:5

Vaeston %-muutos 2002-2018 maakunnittain
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Kuva 3.1. Védeston prosentuaalinen muutos 2002-2018 maakunnittain

Kuntien tehtavista suuri osa painottuu muihin kuin tydikaisiin kansalaisiin. Nain ollen
tehtavista aiheutuvaan taloudelliseen rasitteeseen vaikuttaa vaestén maaran lisaksi
myods vaestorakenteen kehitys. Luonnollisesti asiaan vaikuttavat myés muut sosio-
ekonomiset tekijat, jotka voivat erota alueittain ja eri kokoluokan kunnissa huomatta-
vastikin.

Koko Suomen tasolla tarkasteltuna vanheneva vaestd nakyy selvasti tarkasteluajan-
jaksona yli 65-vuotiaiden maaran kasvuna. Yli 65 vuotiaiden maara on 2002—-2018
noussut Suomessa noin 400 000 henkila, eli noin 51 %. lk&antyneiden osuus koko
vaestdsta oli vuonna 2002 noin 15 % ja vuonna 2018 noin 22 %. Pienten lasten maa-
rassa aleneva syntyvyys ei viela 2010-luvun alkuvuosina nakynyt, mutta vuoteen 2018
mennessa syntyvyyden aleneminen nakyy jo pienten lasten lukumaaran laskuna koko
maassa. Pienten lasten lukumaara on vahentynyt noin 76 000 lapsella, eli noin 19 %.

Kokoluokittain tarkasteltuna vanhusvaestén maara on koko maan kehitysta seuraten
kasvanut kaikissa kuntakokoluokissa. Yli 65-vuotiaiden osuus koko vaestosta on
vuonna 2018 valilla 17,6 % (suurimmat kunnat) ja 29,8 % (pienimmét kunnat). Maa-
kunnittain tarkasteltuna vanhusten lukuméaara on kasvanut kaikissa maakunnissa. Eni-
ten ikdantyneiden maéara on kasvanut Uudellamaalla (yli 70 %).
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Ilkdantyneiden %-muutos 2002-2018
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Kuva 3.2. Ikdantyneiden prosentuaalinen muutos 2002-2018 maakunnittain

Siind missa vanhusten lukumaara on kasvanut, pienten lasten lukumaara on laskenut
erityisesti viime vuosina. Vuodesta 2002 vuoteen 2018 lasten (alle 6-vuotta) luku-
maara on laskenut kaikissa maakunnissa. Eniten maara on laskenut Etela-Savossa ja
vahiten Uudellamaalla ja Ahvenanmaalla.

Edella todetulla tavalla merkittava osa palveluista kohdistuu ikaéntyneisiin ja pieniin
lapsiin. Naiden ryhmien osuuden muutos koko vakiluvusta on eras indikaattori siité,
miten huoltosuhteen heikkeneminen nékyy eri maakunnissa. Yli 65- ja alle 6-vuotiai-
den yhteenlaskettu osuus koko vaestdsta on kasvanut kaikkialla, mutta kehityksessé
on selvaa eroa. Naiden ikaryhmien yhteenlaskettu osuus on kasvanut maakunnasta
riippuen noin 4-8 %.
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Ikdantyneiden ja lasten osuuden %-muutos 2002 - 2018
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Kuva 3.3. Ikaantyneiden ja alle 6-vuotiaiden lasten yhteenlasketunosuuden muutos koko vaestostd 2002-
2018 maakunnittain

Yksittaisen kunnan tasolla erot kehityksessa ovat huomattavasti suurempia kuin eri
kokoluokkien tai maakuntien valilla. Yksittaisen kunnan vaestdnmuutos on vaihdellut
tarkasteluajanjaksona yli 40 prosentin kasvusta vakiluvun vdhenemiseen yli viiden-
nekselld. Sama patee korostuneesti ikdantyneiden ja pienten lasten osuuden muutok-
seen kunnittain. Yhteenvetona voidaankin todeta, etté vaeston ja vaestdrakenteen ke-
hitys voi nayttaa yksittdisessa kunnassa erilaiselta kuin laajemmin kunnissa. Tasta
seuraa samalla se, etta yksinomaan vaestorakenteen muutoksen takia eri tehtavista
aiheutuvien kustannusten kehitys voi yksittdisen kunnan tasolla olla hyvin erindkéinen
kuin keskimaarainen kehitys esimerkiksi kokoluokittain tai maakunnittain tarkastel-
tuna.

3.2 Kuntatalouden kehitys, kuntien
tuloslaskelma ja keskeiset indikaattorit

Seuraavaksi kuntatalouden tunnuslukujen kehitysta tarkastellaan koko kuntasektorin

tasolla, kuntaryhmittain (kokoluokittain) sek& maakunnittain. Tarkastelu nojautuu

edella kuvatulla tavalla muodostettuun yhdistettyyn kuntakohtaiseen tilinpdatésaineis-
toon 2002—-2018.
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Kuntataloudesta muodostuvan kuvan kannalta tarkeassa roolissa ovat kuntien tulot ja
eri tulolahteet, se mihin tulot kéytetdan, ja ndin muodostuva kokonaisuus eli kuntien
tuloslaskelma. Kuntien yksinkertaistettu tuloslaskelma on seuraavissa tekstikappa-
leissa esitetyn kaltainen.

Kunnan hallinnosta ja tehtavisté aiheutuvat kustannukset muodostavat toimintakulut.
Toimintakulut ovat summa henkiléstokuluista, palvelujen ostoista, aineista ja tarvik-
keista, kunnan myontamista avustuksista ja muista kuluista. Kunnalle muodostuu toi-
minnastaan tuloja, eli toimintatuottoja. Toimintatuotot ovat summa myyntituotoista,
maksutuotoista, kunnan saamista tuista ja avustuksista seka muista tuotoista.

Toimintatuottojen ja toimintakulujen erotus on kunnan toimintakate. Toimintakate on
poikkeuksetta vahvasti negatiivinen, ja erotus katetaan verovaroin seka valtionavus-
tuksin. Toimintakatteen ja verotulojen summa yhdesséa rahoituskulujen ja -tuottojen
kanssa muodostaa vuosikatteen. Vuosikatteen tulkinta on siis se, ettd mikali vuosikate
on positiivinen, kunnan kéayttétalous on tasapainossa (positiivinen).

Kun vuosikatteesta vdhennetdaan poistot ja arvonalentumiset, ja huomioidaan satun-
naiset tuotot tai kulut, saadaan tilikauden tulos. Vuosikatteeseen asti tuloslaskelma
kuvastaa todellisia rahavirtoja. Tilikauden tulos ja tilikauden ylijgdma ovat laskennalli-
sia suureita, koska poistot ovat kirjanpitosdéantéjen mukaan maaraytyvia eria eivatka
todellisia kassasta tiettyné vuotena poistuvia kustannuksia. Tilikauden ylijagdma on la-
hella tilikauden tulosta ja erotus on se, etta ylijgamassa huomioidaan mahdolliset va-
rausten, rahastojen ja poistoerojen lisdykset (vahennykset).

Kunnan konkreettinen kassavirta vuoden ajalta saadaan laskemalla yhteen toiminnan
ja investointien rahavirta. Investointien rahavirta muodostuu investointimenoista, ra-
hoitusosuuksista investointeihin seka investointihyédykkeiden luovutustuloista. Mikali
toiminnan ja investointien kassavirta on negatiivinen, taméa katetaan rahoituksen raha-
virralla eli kaytdnnossa lainanotolla.

Investoinnit ovat tarked osa kuntataloutta. Tietyn kunnan kayttotalous voi olla tasapai-
nossa, eli vuosikate on positiivinen, mutta kunnan koko talous on alija@dmainen inves-
tointimenojen takia.

Kunnan tuloslaskelmassa keskeisia indikaattoreita ovat siis:

e Vuosikate (kuvaa kunnan tulojen riittavyytté toimintamenoihin)

o Tilikauden tulos (ylijadma) (huomioi omaisuudesta tehtavat poistot)

¢ Nettoinvestointimenot seka toiminnan ja investointien rahavirta (huomioivat
vuoden aikana tehdyt investoinnit kunnan kehittamiseen) ja
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e Lainakannan kehitys (kuvaa velkaantumista, mikali toiminnan ja investoin-
tien rahavirta on negatiivinen)

Kunkin indikaattorin tarkempi analysointi voi myds tuottaa mielenkiintoisia tuloksia.
Esimerkiksi vuosikate muodostuu toimintamenoista, jotka edelleen muodostuvat hen-
kilokustannuksista, palvelujen ostoista jne. Muutokset néissa erissa voivat kuvata esi-
merkiksi ostopalveluiden ja oman toiminnan valisessa suhteessa tapahtuvia muutok-
sia.

3.3 Kuntatalouden kehitys koko maan tasolla
tarkasteltuna

Koko kuntasektorin tasolla tarkasteltuna kokonaisverotulot ovat nousseet tarkastelu-
ajanjakson aikana voimakkaasti. Kuntien kokonaisverotulot olivat vuonna 2018 noin
22 miljardia euroa ja vuonna 2002 noin 14 miljardia (kasvua 8 miljardia euroa eli noin
59 %).

Kunnilla on kaytannodssa kolme verotulolédhdettéa: Kunnan tulovero, kiinteistovero ja
yhteisdverotulo-osuus. Naistéa kunnan tulovero on merkitykseltdan selvasti tarkein.
Vuonna 2018 kunnan tulovero vastasi noin 84 %, kiinteistévero noin 8 % ja osuus yh-
teisdjen tuloverosta noin 8 % kaikista verotuotoista. Vuonna 2002 vastaavat osuudet
olivat: Tulovero noin 85 %, kiinteistévero noin 5 % ja yhteisdvero-osuus noin 11 %.

Verotulojen liséksi valtionosuusjarjestelma muodostaa kunnille tarkean tulonlahteen.
Kuntien valtionosuudet ovat my6s suurin yksittdinen menoera valtion budjetissa. Ne
ovat kasvaneet voimakkaasti tarkasteluajanjaksona. Valtionosuudet vuonna 2002 oli-
vat yhteensa noin 3,9 miljardia euroa ja vuonna 2018 noin 8,5 miljardia euroa. Kasvua
tana ajanjaksona valtionosuuksissa tapahtui noin 118 %.

Valtionosuuksien suhteellinen merkitys kokonaisverotuloihin ndhden on kasvanut tar-
kasteluajanjakson aikana kuvion 3.3. kuvaamalla tavalla noin vuoteen 2012, ja laske-
nut hieman tadman jalkeen. Vuonna 2002 valtionosuudet olivat noin 28 % suhteessa
kokonaisverotuloista. Vuonna 2018 tdméa suhdeluku oli noussut noin 39 prosenttiin.
Kehitykseen on osaltaan vaikuttanut myds valtionosuusjarjestelmaan tehdyt muutok-
set tarkasteluajanjaksona.

Tassé tarkastelussa on syyta ottaa huomioon, etta valtion paattamien veroperuste-
muutosten verotuottomenetykset on kompensoitu kunnille valtionosuusjarjestelméan
kautta. Vuonna 2018 verotuottomenetysten kompensaatioiden osuus peruspalvelujen
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valtionosuudesta oli 1,7 mrd. euroa ja koko verotuottomenetysten kompensaation
osuus oli 2,9 mrd. euroa.

Valtion osuuksien kehitys suhteessa kuntien verotuloihin
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Kuva 3.4a. Valtionosuuksien kehitys suhteessa kuntien verotuloihin 2002-2018

Valtionosuudet ovat euromaaraisesti kehittyneet kuvan 3.4b kuvaamalla tavalla 2002-
2018. Kehityksesta nakyy selvasti verotuottomenetysten kompensaation kasvanut
osuus valtionosuuksista.
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Valtionosuuksien ja verotulomenetysten kompensaation kehitys 2002-2018
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Kuva 3.4b. Valtionosuuksien ja verotulomenetysten kompensaation kehitys 2002-2018. Léhde: Suomen Kun-
taliitto

Verotulot ja valtionosuudet ovat kasvaneet koko tarkastelujaksona 2002—2018 my6s
asukasta kohti laskettuna. Verotulot ovat kasvaneet vuoteen 2018 asti asukasta kohti
laskettuna, mutta valtionosuuksien kohdalla asukasta kohti laskettuna kasvu on py-
sahtynyt vuoden 2013 jalkeen.

Verotulojen ja valtionosuuksien kehitys asukasta kohti
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Kuva 3.5. Verotulojen ja valtionosuuksien kehitys asukasta kohti 2002-2018
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Verotuloihin vaikuttava kuntien nimellinen tuloveroprosentti on noussut vuodesta 2002
alkaen. Vuonna 2002 keskimaarainen tuloveroprosentti oli 18,4 % ja vuonna 2018
19,9 %. Tarkasteluajanjaksona ero nimellisen ja efektiivisen veroprosentin valilla on
kasvanut.

Kuntatalouden tasapainoa maéarittavat kuntasektorin tulot ja menot. Kuten edell& to-
dettiin, kuntasektorin menot muodostuvat kayttémenoista seka investointimenoista.
Kaikki kuntien tehtavista, myos valtion sdatamista lakisaateisista tehtavista, aiheutu-
vat kustannukset nakyvat tilinpaatoksissa kayttdomenojen eri erissa seka investointien
osalta investointimenoissa.

Kuntasektorin kayttbmenot ovat nousseet voimakkaasti tarkasteluajanjakson aikana.
Kuvassa 3.6. on esitetty kayttémenojen kehitys yhdessa eri tulonlahteiden kehityksen
kanssa.

Kayttomenojen ja tulojen kehitys
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Kuva 3.6. Kuntasektorin kayttomenojen seka eri tulonldhteiden kehitys 2002-2018

Kuntien kayttémenot ovat kasvaneet voimakkaasti myds suhteutettuna asukkaiden
maaraan. Kuntasektori kokonaisuudessaan kayttda palveluihin, muihin tehtéviin ja or-
ganisaation kustannuksiin vuonna 2018 noin 72 % enemman rahaa asukasta kohti
vuoteen 2002 verrattunal®.

10 Nimellisten menojen ja tulojen kehitykseen vaikuttaa luonnollisesti myds rahan arvon heikkene-
minen eli inflaatio. Tassa tutkimuksessa kaytetdan johdonmukaisesti nimellisia arvoja.
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Kayttbmenojen absoluuttinen kasvu on johtunut ennen kaikkea henkildstokulujen ja
palvelujen ostojen kasvusta. Tahan on puolestaan vaikuttanut eri syyt, kuten tehtava-
muutokset, solmitut tydehtosopimukset, kuntien tuottavuuden kehitys ja muutokset
kuntatalouksien rakenteessa. Toinen tapa tarkastella asiaa on kuviossa 3.7. kuvattu
kolmen suurimman kayttdmenoeran suhteellisen osuuden kehitys kaikista kayttome-
noista.

Kolmen suurimman kayttémenoeran suhteellisen osuuden kehitys
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Kuva 3.7. Kolmen suurimman kayttomenoeran suhteellisen osuuden kehitys 2002-2018

Nain tarkasteltuna voidaan todeta, etté henkildstokulujen suhteellinen osuus on laske-
nut vajaasta 50 prosentista alle 40 prosenttiin kaikista kayttémenoista. Vastaavasti
palvelujen ostojen osuus on kasvanut noin 35 prosentista 50 prosenttiin 2002—2018.
Vuonna 2002 henkiléstdkulut olivat kuntien suurin menoerd. Vuonna 2018 palvelujen
ostot olivat kohonneet henkilostokustannuksia suuremmiksi. Tama kuvannee kunta-
sektorin palveluntuotantomuodoissa tapahtunutta muutosta ténéa ajanjaksona. Toi-
saalta henkildston maaraan suhteutettuna henkilostokulut ovat kasvaneet voimak-
kaasti. Kuntasektorin palveluksessa olevien henkildiden méara on kasvanut jonkin
verran, mutta asukasta kohti laskettuna henkildékunnan maéara on pysynyt lahes va-
kiona.

Tarkasteluajanjaksolla kuntien nettoinvestointimenot ovat vaihdelleet vuodesta toi-
seen. Tama johtuu ennen kaikkea tiettyjen suurten kuntien saamista investointi-
hyddykkeiden luovutustuloista. Nama kertaluonteiset jarjestelyt tapahtuivat vuosina
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2010 ja 2014, mika nakyy nettoinvestointimenojen kehityksessa selvasti. Koko ajan-
jaksolla 2002-2018 nettoinvestoinnit ovat kasvaneet huomattavasti.

Nettoinvestointimenojen kehitys
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Kuva 3.8. Nettoinvestointimenojen kehitys 2002-2018

Investointeja suhteutetaan usein myds poistoihin. Tassa ei ole taloustieteen nakokul-
masta erityistéa mielekkyyttd, koska kirjanpidollisilla poistoilla ei ole suoraan taloudelli-
sesti mielekéasta tulkintaa (eivat vastaa reaalipadoman kulumista, eivatka liity kassa-
virtoihin). Joka tapauksessa kuntasektorin suunnitelmanmukaiset poistot ja nettoin-
vestointimenot ovat olleet melko samalla tasolla. Aivan tarkastelujakson viimeisimpina
vuosina nettoinvestointimenot ovat ylittdneet poistot ja vastaavasti joinain aiempina
vuosina alittaneet poistojen tason.
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Nettoinvestointimenojen ja poistojen kehitys
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Kuva 3.9. Nettoinvestointimenojen ja poistojen kehitys 2002-2018

Kuntatalouden tasapainon néakdkulmasta tarkasteltuna kuntasektorin vuosikate on ol-
lut positiivinen koko tarkasteluajanjakson ja myos tilikauden tulos on ollut positiivinen
lahes koko ajan. Vuosikate saavutti korkeimman tasonsa vuonna 2017, mutta myos
vuonna 2018 kate oli selvasti positiivinen. Vuosikatteessa on myds havaittavissa posi-
tiivinen trendi. Kuntasektori kokonaisuudessaan on siis kyennyt kattamaan toiminta-
menonsa tuloillaan. Tilikauden tulos on ollut lievasti negatiivinen vuosina 2004—-2005,
2012 ja vuonna 2018.
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Kuntasektorin vuosikate ja tilikauden tulos
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Kuva 3.10. Kuntasektorin vuosikatteen, tilikaudenylijagaman ja tilikauden tuloksen kehitys 2002-2018

Vuosikate asukasta kohti on vaihdellut vuositasolla paaasiassa noin 200400 euroa/
asukas valilla. Vuonna 2017 asukasta kohti laskettu vuosikate kohosi kuitenkin lahes
600 euroon/asukas.

Kuva kuntatalouden kehityksesta kuitenkin osittain muuttuu tarkasteltaessa kuntien
velkaantuneisuuden kehitysta. Koko kuntasektorin lainakanta on kasvanut lahes line-
aarisesti 2002—-2018. Myds asukaslukuun suhteutettuna kuntasektorin velkaantumi-
nen nakyy selvasti. Asukasta kohti laskettu lainakanta on kasvanut tarkasteluajanjak-
solla yli kolminkertaiseksi.
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Lainakannan kehitys suhteessa asukaslukuun
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Kuva 3.11. Kuntasektorin lainakannan kehitys asukasta kohti suhteutettuna 2002-2018

Koko kuntasektorin tasolla tarkasteltuna edelld kuvatusta kuntatalouden kehityksesta
voidaan tehd& seuraavat johtopaatokset.

e Kuntien menot ja tulot ovat nousseet voimakkaasti 2002-2018

e Menojen kasvun taustalla ovat tilinpaatdoksen nakodkulmasta tarkasteltuna
henkildstokulujen kasvu seka palvelujen oston kasvu. Suhteellisesti tarkas-
teltuna henkiléstokulujen osuus kaikista kayttdmenoista on laskenut

e Seka verotulot etta valtionosuudet ovat kasvaneet. Valtionosuuksien suh-
teellinen merkitys kunnille on korostunut 2002—2018, mutta tassa nakyy ve-
romenetysten kompensaatioiden vaikutus, joka nakyy valtionosuuksien ja
verotulojen véalisessa suhteessa, mutta ei kuntien kokonaistuloissa.

o Kuntien vuosikate on ollut tarkasteluajanjakson positiivinen, eli kunnat ovat
kyenneet kattamaan kayttomenonsa tuloillaan

o Toisaalta kuntasektori on velkaantunut tarkasteluajanjaksolla. Tulot eivat siis
ole riittdneet kattamaan yhteenlaskettuna kaytt6- ja nettoinvestointimenoja,
ja kassavirta on jaanyt tasta syysta negatiiviseksi.
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3.4 Kuntatalouden kehitys kokoluokittain
tarkasteltuna

Verotulot ovat kasvaneet kaiken kokoisissa kunnissa tarkasteluajanjaksona. Kasvu-
vauhdissa on kuitenkin selkeita eroja eri kokoluokissa. Taulukon 3.2. kuvaamalla ta-
valla 10 000—20 000 asukkaan kunnat ja 20 000—40 000 asukkaan kunnat!! ovat ky-
enneet kasvattamaan verotulojaan muita hitaammin.

Taulukko 3.2. Verotulojen kasvu 2002-2018 eri kokoluokan kunnissa

Kokoluokka Muutos %

yli 100 000 asukasta +66
40 000 - 100 000 asukasta +61
20 000 - 40 000 asukasta +52
10 000 — 20 000 asukasta +42
6 000 - 10 000 asukasta +57
alle 6 000 asukasta +59

Eri verotulojen osuudet kaikista verotuloista eivat eroa merkittavasti eri kokoisissa
kunnissa. Tuloverot vastaavat kaikissa kokoluokissa yli 80 % kaikista verotuloista.

Myos valtionosuudet ovat kasvaneet tarkastelujaksona kaikissa kokoluokissa seké ab-
soluuttisesti ettd suhteutettuna verotuloihin. Kuvasta 3.12. nakyy selvasti myds se, mi-
ten valtionosuuksien merkitys kuntien rahoituspohjassa vaihtelee eri kokoluokan kun-
nissa. Suurimmissa, yli 100 000 asukkaan kunnissa, valtionosuudet vastaavat noin 20
% verotuloista. Pienimmissa kunnissa valtionosuudet ovat kaytanndéssa yhta suuret
kuin verotulot.

11 Kunnat on tassa tutkimuksessa jaettu kuuteen kokoluokkaan vastaten valtiovarainministerion
kayttdmaa luokittelua. Luokat ovat: Yli 100 000 asukkaan kunnat, 40 000—100 000, 20 000—
40 000, 10 000-20 000, 6 000—10 000 asukkaan kunnat ja alle 6 000 asukkaan kunnat.
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Valtionosuudet suhteessa verotuloihin
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Kuva 3.12. Valtionosuuksien kehitys suhteessa verotuloihin eri kokoluokan kunnissa 2002-2018

Viela selvemmin verotulojen ja valtionosuuksien kehityksen nakee, kun tulot suhteute-
taan asukasta kohti eri kokoluokissa. Suurimmissa kunnissa verotulot asukasta kohti
vuonna 2018 olivat yli 4000 euroa ja valtionosuudet alle 1000 euroa. Pienimmissa
kunnissa verotulot asukasta kohti jaivét noin 3100 euroon asukasta kohti ja valtion-
osuudet nousivat samalle tasolle.
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Verotulot ja valtionosuudet asukasta kohti
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Kuva 3.13. Valtionosuuksien ja verotulojen kehitys asukasta kohti eri kokoluokan kunnissa 2002-2018

Kuntien verotuloihin keskeisesti vaikuttava tuloveroprosentti on noussut kaikissa ko-
koluokissa. Suurimmat kunnat erottuvat muista kunnista niitéa alhaisemmalla keski-
maaraisella veroprosentilla koko tarkasteluajanjakson ajan.

Kuntien kayttémenot ovat kasvaneet seka absoluuttisesti ettd asukasta kohti lasket-
tuna eri kokoluokissa, mutta kasvu on ollut merkittavasti nopeampaa pienimmissa
kunnissa. Kuvan 3.14 osoittamalla tavalla pienimpien ja suurimpien kuntien valilla on
kymmenien prosenttiyksikdiden ero kayttdmenojen kasvuvauhdissa, ja suurimmat
kunnat erottuvat muista kunnista maltillisemmalla kdyttdmenojen kasvuvauhdilla.

33



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2020:5

Kayttomenot asukasta kohti eri kokoisissa kunnissa
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Kuva 3.14. Asukasta kohti laskettujen kayttomenojen kasvu eri kokoluokan kunnissa 2002-2018

Kuntatalouden kustannusrakenne eroaa jossain maarin eri kuntakokoluokkien valilla
seka tasoltaan etta kehitykseltaan. Esimerkiksi ostopalveluiden osuus on pienimmissa
kunnissa suurin. Vastaavasti niissé henkildstokulujen osuus on muita kuntia alhai-
sempi. Henkilostokulut tydntekijaa kohti ovat korkeimmat suurimmissa kunnissa.

Nettoinvestoinnit ovat kehittyneet samansuuntaisesti kaikissa muissa paitsi suurim-
missa kunnissa. Tassa nakyy jo edella mainittu kehitys lahinn& paakaupunkiseudulla,
jossa tiettyind vuosina kunnat ovat saaneet huomattavia tuloja investointihyodykkei-
den luovutuksista. Tama on painanut esimerkiksi suurimpien kuntien vuoden 2010
nettoinvestoinnit negatiivisiksi.

Asukasta kohti laskettujen nettoinvestointien kehityksessé on eroja eri kuntakokoluok-
kien valilla. Kolmessa pienimmassa kokoluokassa kunnissa nahdéaan positiivinen
trendi kehityksessa. Kaikkein suurimmat kunnat erottuvat tarkastelussa edellisesséa
tekstikappaleessa mainitusta syysta. Asukasta kohti lasketut nettoinvestoinnit ovat
vuositasolla olleet paasaantdisesti noin 200-400 euroa/asukas.

Vuosikate on ollut kaikissa kuntakokoluokissa koko tarkasteluajanjakson positiivinen.
Tilikauden tuloskin on paasaantdisesti ollut positiivinen. Suurimpien kuntien tilikauden
tulos vaihtelee voimakkaasti edella mainituista investointihyédykkeiden luovutustu-
loista johtuen.
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Vuosikate ja tilikauden tulos
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Kuva 3.15. Vuosikatteen ja tilikauden tuloksen kehitys eri kokoluokan kunnissa 2002-2018

Asukasta kohti lasketussa vuosikatteessa ei eri kokoluokan kunnissa ole suuria eroja.
Suurimmat kunnat ovat asukasta kohti lasketulla vuosikatteella hieman korkeammalla
tasolla. Erityisesti pienemmissé kunnissa vuosikatteessa nékyy notkahdus 2000-luvun
alkupuolella sekd vuonna 2012. Suurimmissa kunnissa vuosi 2017 erottuu asukasta
kohti arvioituna korkean vuosikatteen vuotena.
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Kuva 3.16. Asukasta kohti lasketun vuosikatteen kehitys eri kokoluokan kunnissa 2002-2018
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Kun tarkastellaan lainakannan kehitystd, kuva kuntasektorin taloudellisesta tilanteesta
muuttuu jossain maarin myos kokoluokittain tarkasteltuna. Kuntien lainakanta on kas-
vanut kaikissa kokoluokissa. Jyrkintd kasvu on ollut suurimmissa kunnissa. Selitys ta-
han voi olla se, ettd ndma kunnat ovat kasvaneet, mik& on aiheuttanut investointitar-
peita, joita on rahoitettu lainanotolla?2.

Lainakannan kehitys eri kokoluokissa
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Kuva 3.17. Lainakannan kehitys eri kokoluokan kunnissa 2002-2018

Sama kehitys nakyy myds, mikali lainakannan kehitysta tarkastellaan asukasta kohti.
Lainakanta on kasvanut kokoluokasta riippumatta, mutta kasvu on ollut nopeinta kah-
dessa suurimmassa kokoluokassa. Velkaantuneisuuden kasvun lisdksi myos velkaan-
tuneisuuden taso asukasta kohti on naissa suurimmissa kunnissa korkein. Kunnilla on
ollut vuoden 2015 alussa velkaa keskimé&érin hieman alle 3000 euroa asukasta koh-
den kahdessa suurimmassa kuntakokoluokassa. Muissa kokoluokissa taso on ollut
noin 2500 euroa/asukas. Mikéli lainakannan kehitysta suhteuttaa kunnan tuloihin,
suuri kuva ei merkittavasti muutu. Nain tarkasteltuna pienimmat kunnat eivét kuiten-
kaan ole velkaantuneet merkittavasti lisdad vuoden 2005 jalkeen.

12 yvelkaantuneisuuden kasvu voi olla tietyssa kunnassa tiettyna ajankohtana luonnollinen seuraus
esimerkiksi kunnan kasvusta, eika valttamatta tarkoita sita, ettéd kunnan talous olisi epatasapai-
nossa. Esimerkiksi yritysmaailmassa investoinnit rahoitetaan tyypillisesti lainanotolla, eikd taméa
tarkoita sita, etta yritys olisi taloudellisesti heikossa tilanteessa. Ajatus siita, ettd kaikki investoinnit
tulisi kyet& kattamaan joka hetki kassavirralla, ei ole kuntienkaan osalta taloudellisesti rationaali-
nen.
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Kokoluokittain tarkasteltuna tarkasteluajanjakson kehityksesta voidaan tehda seuraa-
vat johtopaatokset:

e Seka kuntien tulot ettd menot ovat kasvaneet kaikissa kokoluokissa koko
maan keskimaaraista kehitysta vastaavalla tavalla

o Kayttdbmenojen kasvu on ollut kaikkein suurimmissa kunnissa muita kuntia
hitaampaa

o Kuntien vuosikate on ollut koko maata vastaten positiivinen kaikissa koko-
luokissa

o Kaikkien kokoluokkien kunnat ovat kuitenkin keskiméaéarin velkaantuneet tar-
kasteluajanjaksolla

o Eniten ovat velkaantuneet kaikkein suurimmat kunnat, mika heijastanee
muuttoliikkeen suuntautumista néihin kuntiin ja siitd seuranneita investointi-
paineita.

3.5 Kuntatalouden kehitys maakunnittain
tarkasteltuna

Koko maan keskimaaraista seka kokoluokittaista kehitysta vastaavalla tavalla verotu-
lot ovat nousseet voimakkaasti myds kaikissa maakunnissa. Maakuntien valilla on kui-
tenkin selvia eroja. Verotulot ovat vuosina 2002—-2018 nousseet viidessa maakun-
nassa yli 60 %, eniten Uudellamaalla. Hitainta kasvu on ollut Kymenlaaksossa, Etelé-
Karjalassa ja Kainuussa (alle 40 % kasvu).

Verotulojen kehitys maakunnittain

80

Kuva 3.18 Verotulojen kehitys maakunnittain 2002-2018
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Myds valtionosuudet ovat kasvaneet voimakkaasti kaikissa maakunnissa, mutta tassa
kehityksessa on havaittavissa selvié eroja maan eri osissa. Kokonaiskuvan muodosta-
mista asiasta vaikeuttaa se, ettad kasvuprosentteihin vaikuttaa Uudenmaan osalta se,
mika valitaan tarkastelun lahtévuodeksi. Vuonna 2002 Tilastokeskuksen mukaan esi-
merkiksi Helsingin valtionosuustulot olivat vahvasti negatiiviset. Tama tarkoittaa sita,
ettd mikali vuosi 2002 valitaan lahtévuodeksi, Uudenmaan saamat valtionosuudet
ovat vuoteen 2018 mennessa nousseet yli 1000 %. Kuviossa 3.20. valtionosuuksien
kehitysta on havainnollistettu valitsemalla tarkasteluvaliksi 2004-2018.

Valtionosuuksien kehitys maakunnittain
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Kuva 3.19. Valtionosuuksien kehitys maakunnittain 2004-2018

Valtionosuuksien kasvu on ollut pienintd Satakunnassa. Satakuntaa lukuun ottamatta
valtionosuudet ovat kasvaneet tarkasteluajanjaksona paasaantdisesti 50-100 %. Uu-
dellamaalla, Paijat-Hameessa ja Kymenlaaksossa valtionosuudet ovat kasvaneet eni-
ten.

Maakunnittain tarkasteltuna eri tulomuotojen osuus kaikista kuntien tuloista vaihtelee.
Uudellamaalla verotulot muodostavat yli 60 % kaikista tuloista ja valtionosuudet alle
20 %. Monessa muussa maakunnassa verotulojen osuus jaa 40 % tasolle ja valtion-
osuudet muodostavat yhta suuren, noin 40 % osuuden tuloista. Kainuussa, Pohjois-
Savossa ja Pohjois-Karjalassa valtionosuudet olivat verotuloja suuremmat vuonna
2018.
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Eri tulomuotojen osuus kaikista tuloista 2018
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Kuva 3.20. Eri tulomuotojen osuus ja muutos maakunnittain vuosien 2002 ja 2018 valilla

Kayttomenot asukasta kohti ovat kasvaneet kaikissa maakunnissa, mutta myos maa-
kunnittaiset erot ovat suuria. Vuonna 2018 kayttdomenot asukasta kohti olivat alhaisim-
mat Ahvenmaalla (hieman yli 6000 euroa asukasta kohti) ja korkeimmat Kainuussa ja
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Lapissa (yli 8000 euroa asukasta kohti). Vuonna 2002 kayttdmenot asukasta kohti ei-
vat ylittdneet yhdessadkaan maakunnassa 5000 euroa. Toisaalta vuonna 2018 samat
asukaskohtaiset menot eivat alittaneet yhdessdkaan maakunnassa 6000 euroa.

Euroa/asukas

Euroa/asukas
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Kayttbmenot per asukas 2018

Kuva 3.21. Kdyttbmenojen muutos maakunnittain 2002 ja 2018 valilla

Kuntatalouden rakenteessa vaikuttaa olevan maakunnittaisia eroja. Vuonna 2018 pal-
velujen ostot vastasivat yli 60 % kayttdbmenoista seitseméssa maakunnassa. Vas-
taava osuus oli Lapissa ja Ahvenanmaalla noin 40 %. Myos henkildstokulujen osuus
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kaikista kayttémenoista vaihtelee eri maakuntien valilla (niiden osuus voi olla
30-50 %). Todennékaisin selitys naille havainnoille on se, ettd monet palvelut tuote-
taan eri maakunnissa eri tavalla.

3 suurimman kayttotmenoeran osuudet maakunnittain
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Kuva 3.22. Kayttdmenojen rakenne maakunnittain vuonna 2018

Kuvassa 3.23 on havainnollistettu vuosikatteen kehitysta maakunnittain tarkastelu-

ajanjaksolla 2002—-2

Varsinais-Suomi
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Kuva 3.23. Vuosikatteen kehitys maakunnittain 2002-2018
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Vuosikate on ollut positiivinen koko tarkasteluajanjakson 2002-2018 kaikissa maa-
kunnissa. Kuvasta on jatetty pois Uusimaa kuvan skaalaussyista. Uudenmaan vuosi-
kate on ollut positiivinen ja sen kehityksessa on havaittavissa selkeé positiivinen
trendi. My6s maakunnittain tarkasteltuna kuntasektori on kokonaisuudessaan kyennyt
kattamaan toimintamenonsa tuloillaan.

Riippumatta siita, tarkastellaanko asiaa koko maan tasolla, kokoluokittain vai maakun-
nittain, kuntien/kuntasektorin kayttétalous on ollut tasapainossa koko tarkasteluajan-
jakson. Kuva kuntatalouden tasapainosta kuitenkin muuttuu tarkastelutasosta riippu-
matta, kun vuosikatetatarkasteluissa usein vahemmalle huomiolle jaavat investoinnit
tuodaan tarkasteluun mukaan. Kuntasektori kokonaisuudessaan on velkaantunut tar-
kasteluajanjaksona. Taméa havainto ei riipu kokoluokasta tai maakunnasta. Kassavirta
on ollut suuren osan ajasta negatiivinen kaikissa maakunnissa, eli kunnat ovat keski-
maarin velkaantuneet. Kassavirrassa nakyy selkea laskeva trendi ainakin yhdessa
maakunnassa eli Kanta-Hameessa.

Kassavirran kehitys maakunnittain
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Kuva 3.24. Kassavirran kehitys maakunnittain 2002-2018

Esimerkkiné tasta kuvassa 3.25. on esitetty Uudenmaan ja Pohjanmaan vuotuisen
kassavirran kehitys 2002—2018. Uudenmaan kohdalla edelld useaan otteeseen maini-
tut investointinyodykkeista saadut tulot ovat johtaneet siihen, etta investoinnit huo-
mioiva kassavirta on ollut valtaosin positiivinen. Pohjanmaa on esimerkki pienemmista
maakunnista, joissa kassavirta on suuren osan ajasta negatiivinen juuri investointime-
nojen takia.
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Kassavirran kehitys esimerkkimaakunnissa
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Kuva 3.26. Kassavirran kehitys esimerkkimaakunnissa 2002-2018

Alueellisesta tarkastelusta voidaan tiivistaa:

e  Suuri kuva Suomen kuntasektorin talouden kehityksesté on sama riippu-
matta siitd, tarkastellaanko sitéd koko maan tasolla, kokoluokittain vai alueit-
tain tai maakunnittain. Seka tulot ettd menot ovat nousseet vahvasti 2002—
2018. Kuntatalouden tasapaino on sailynyt vuosikatteella mitattuna

e Suuri osa kunnista ei ole kuitenkaan kyennyt rahoittamaan investointeja tu-
loillaan, vaan kassavirta on jaanyt negatiiviseksi, eli kunta on velkaantunut

o Alueelliset erot ndkyvat maakuntakohtaisessa tarkastelussa. Seka tulojen
ettd kayttbmenojen kasvu ja taso asukasta kohti eroavat maan eri alueilla.
Samoin eroavat tulojen rakenne (verotulot vs. valtionosuudet) ja kayttome-
nojen rakenne. Tassa mielessa ns. keskimaaraista kuntaa, joka edustaisi
koko maata, ei ole olemassa.
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4 Kuntien tehtavat ja niiden kehitys
2002-2018

Rahoitusperiaate liittyy keskeisesti kuntien tehtaviin ja erityisesti niihin kuntalaisille
tuotettaviin palveluihin, joiden tuottamisen valtio on kuntien tehtavaksi sdatanyt. Min-
kalaisia tehtavia kunnilla lopulta on? Kunnilla on periaatteessa kahdenlaisia tehtavia,
eli niille lainsdadanndsséa séédettyja ja kuntien itselleen ottamia vapaaehtoisia tehté-
vid. Kaytannossa téllaista selkeda kahtiajakoa on vaikea tehdé. Kuntien tehtévia ei ole
kaikilta osin mahdollista jakaa selvasti pakollisiin ja vapaaehtoisiin. Lisaksi kunnilla on
harkintavaltaa siind, miten ja missa muodossa tietty tehtava toteutetaan. Osittain ta-
man takia kustannukset eri tehtavaluokista eroavat kuntien, kuntaryhmien ja maakun-
tien valilla. Eroihin vaikuttavat liséksi myds mm. erot vaestdrakenteissa ja kunnan
muussa toimintaymparistossa.

Kuntien tehtavia on kartoitettu valtionvarainministeriéssa vuonna 2013 ja arvio on pai-
vitetty vuonna 20152, Naiden kartoitusten perusteella kunnille on saadetty yli 600 la-
kisdateista tehtavaa, mutta naissa kartoituksissa ei ole kyetty paatymaan lopulliseen
yksiselitteiseen tehtavien lukumaaraan. Haastetta kuvaa se, etta vuonna 2015 on tun-
nistettu kymmenia tehtavia, jotka olivat olemassa jo vuonna 2012, mutta joita ei tuol-
loin tunnistettu. Varsinaisten tehtavien lisdksi valtio on antanut viela runsaslukuisem-
man joukon ohjeita ja sdadoksia siitd, miten tietty tehtava tulisi hoitaa.

Osa kuntien tehtavista on saadetty jo ennen vuotta 1930. Tehtavien lisays oli voima-
kasta 1970- ja 1980-luvuilla, mutta ehka yllattaen eniten tehtavat lisaantyivat 1990-lu-
vulla. Viela 2000-luvulla sédadettiin enemman lakisédateisia tehtavia kuin 70- ja 80-lu-
vuilla. Noin 40 % lakisédéteisista tehtévistéa on sosiaali- ja terveysministerion hallinnon-
alalla, mutta myds liikkenne- ja viestintaministerio, opetus- ja kulttuuriministerio seka
ymparistdministerio ovat hallinnonaloja, joilla on paljon kuntia velvoittavia lakiséateisia
tehtavia.

Ennakoiden mythempaa keskustelua jo tassa vaiheessa on syyta todeta, etta ns.
vanhoista tehtavista ei ole mahdollista sanoa, miké osa kustannuksista aiheutuu val-
tion antamasta tehtavasta, eika tallaisia arvioita ole olemassa. Jo yksinomaan vaihtelu
kuntien ja kuntaryhmien valilla tietyn yksittaisen tehtavan kustannuksissa tekee mah-
dottomaksi muodostaa yksityiskohtaista arviota siitd, mikd on nimenomaan valtion
tehtavasta aiheutuva erillisrasitus eri tehtavien taloudellisesta kokonaisrasituksesta

13 Valtiovarainministerio, 2013, Kuntien tehtdvien kartoitus, Valtiovarainministerion julkaisuja
2/2013 ja Valtiovarainministerid, 2015, Kuntien tehtavat ja velvoitteet 2015 (tdydennysraportti),
Valtiovarainministeritn julkaisuja 30/2015.
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kunnissa koko maan tasolla, saatikka mika naista aiheutuva kustannus on yksittai-
sessa kunnassa tai kuntaryhmassa.

Kunnille sdadetyisté tehtavista aiheutuvia kokonaiskustannuksia voidaan toki arvioida
kuntien tilinpaatdksista. Aiemmissa selvityksissa naita kokonaiskustannuksia on arvi-
oitu ainakin edell& mainitussa valtiovarainministerion selvityksessa vuonna 2013. Ta-
man selvityksen mukaan vuonna 2010 kymmenen eniten nettokustannuksia aiheutta-
vaa tehtévaluokkaa olivat kuvan 4.1. mukaiset.

Tehtdvien mdara ja nettokustannukset,
10 eniten kustannuksia aiheuttavaa tehtavaluokkaa 2010
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Kuva 4.1. Valtiovarainministerion selvityksen mukaan 10 eniten nettokustannuksia aiheuttavaa tehtavaluok-
kaa vuonna 2010. Lahde: Valtiovarainministerion julkaisuja 2/2013, Kuntien tehtévien kartoitus.

Yhteen laskien nama tehtavaluokat muodostivat 18,6 miljardin euron kustannukset
(72 % kuntien kokonaisnettokustannuksista vuonna 2010). Rahoitusperiaatteen nako-
kulmasta kysymys kuuluukin, mikd osa tasta 18,6 miljardin kustannuskertyméasta ai-
heutui nimenomaan valtion sdatamista velvoitteista, ja mikd osa kuntien omista ratkai-
suista, kustannustehokkuudesta jne. Tarkkaa vastausta tdéhan ei voi antaa.
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4.1 Tilinpaatosaineistolla suoritetut
tarkastelut tehtavista

Seuraavassa tarkastellaan tarkemmalla tasolla kuntien tehtévien kustannusten kehit-
tymisté koottuun yhdistettyyn kuntakohtaiseen tilinpaatésaineistoon nojautuen koko
maan tasolla, kokoluokittain seka maakunnittain. Tarkastelu on toteutettu seuraavista
tehtavaluokista:

e Perusterveydenhoidosta

o Erikoissairaanhoidosta

e Varhaiskasvatuksesta

o |kdantyneiden laitoshoidosta

e Opetustoimesta (perus-, lukio- ja ammattiopetus)

Nama tehtavaluokat muodostavat tilinpaatdsaineiston mukaan kuntien kaikista kaytto-
menoista vajaa 60 % koko maan tasolla tarkasteltuna. On hyva huomata, etta tarkas-
telun kohteena ovat tehtavaluokat, eivat yksittéiset tehtavat, jotka ovat kunkin tehtava-
luokan sisalla. Tama johtuu siita, etta kattavaa tietoa yksittdisen tehtavan kustannuk-
sien kehittymisesta kunnissa ei ole saatavissa. Kaikissa tarkasteluissa analysoidaan
tehtavaluokkakohtaisten kayttékustannusten (kayttdtulojen) kehittymista vuosina
2002-2018.

Kunkin tarkastellun tehtéavaluokan suhteellisissa osuuksissa kaikista kayttdmenoista
on tapahtunut jonkin verran muutoksia. Erikoissairaanhoidon osuus on kasvanut eri-
tyisesti vuoden 2012 jalkeen, ja ikdantyneiden laitoshoidon osuus on selvasti laske-
nut.
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Eri tehtavéaluokkien kustannusten osuus kaikista kayttémenoista

v > P

) S W O >
SIS ISIPCOIUS
S SR S

© & »® O >
S N K O N
S S S E S S S S

I Perusterveydenhoito [ Erikoissairaanhoito
[ Paivahoito [T Ikaantyneiden laitoshoito
[ Opetustoimi

Kuva 4.2. Tarkasteltujen tehtévaluokkien osuus kaikista kayttomenoista 2002-2018

Kuntia kokoluokittain tarkasteltaessa voidaan todeta, etté tarkasteltavien tehtavaluok-
kien osuus kaikista kayttdmenoista on ollut laskusuunnassa kaikissa kuntakokoluo-
kissa. Toinen selke& havainto on se, ettd suurimmissa kunnissa timé& osuus on ollut
koko tarkasteluajanjakson ajan muita matalampi. Tietyn yksittéisen tehtavaluokan
suhteellinen osuus kaikista kayttdmenoista eroaa jonkin verran eri kokoluokissa. Erot
ovat joidenkin prosenttiyksikdiden luokkaa. Maakuntatasolla asiaa tarkasteltaessa voi-
daan puolestaan todeta, ettd analysoitujen tehtavaluokkien osuus kaikista kayttéme-
noista vaihtelee jonkin verran. Myds tietyn yksittaisen tehtavaluokan osuus kaikista
kayttbmenoista eroaa jonkin verran maakuntien valilla. Naméa erot ovat tyypillisesti joi-
takin prosenttiyksikoita.

4.2 Perusterveydenhoito

Perusterveydenhoidon avo- ja vuodeosastohoidon kustannukset ovat kasvaneet jon-
kin verran. Alla olevassa kuvassa 4.3. nakyva selva muutos vuoden 2006 kohdalla
johtuu tilastoinnissa tapahtuneista muutoksista.
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Perusterveydenhoidon kustannusten kehitys
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Kuva 4.3. Perusterveydenhoidon menojen kehitys koko maassa 2002-2018.

Suhteessa kaikkiin kayttémenoihin, perusterveydenhoidon kayttbmenot ovat pysyneet
vakaalla tasolla (n. 10-15 % kaikista kayttémenoista). Asukaslukuun suhteutettuna
menot ovat olleet lievassa kasvussa.

Kuntia kokoluokittain tarkasteltaessa perusterveydenhoidon kayttbmenojen osuus kai-
kista kayttdmenoista vaihteli vuonna 2018 noin 8-12 % valilla. Osuus oli korkein pie-
nissa 6 000—10 000 asukkaan kunnissa ja matalin suurimmissa yli 100 000 asukkaan
kunnissa. Asukasta kohti laskettuna perusterveydenhuollon avo- ja vuodehoidon kéayt-
tdmenot ovat laskeneet suurimmissa kunnissa erityisesti vuoden 2014 jalkeen. Muissa
kokoluokissa menot ovat pysyneet ennallaan tai nousseet. Eniten menot asukasta
kohti ovat kasvaneet 20 000—40 000 asukkaan kunnissa (noin 450 euroa/asukas ta-
solta vajaaseen 700 euroon/asukas).
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Perusterveydenhuollon kayttomenot asukasta kohti

]
w QQ_
g 2\
=
w
«©
8 Q,QQ_
5
(i
S
e : g : 2
= = S ) &
yli 100 000 asukasta — 40 000 - 100 000 asukasta
20 000 - 40 000 asukasta ——— 10 000 - 20 000 asukasta
6 000 - 10 000 asukasta —  alle 6 000 asukasta

Kuva 4.4. Perusterveydenhuollon asukasta kohti laskettujen kustannusten kehitys eri kokoluokan kunnissa
2002-2018

Perusterveydenhoidosta aiheutuvat kayttémenot eroavat selvésti maakunnittain. Pe-
rusterveydenhoidon kayttokustannukset olivat vuonna 2018 alimmillaan noin 450 eu-
roa asukasta kohti ja korkeimmillaan yli 1000 euroa asukasta kohti. Paasaantdisesti
perusterveydenhuollon kayttokustannukset olivat maakunnissa asukasta kohti
600-800 euroa.

Perusterveydenhoidon kayttomenot asukasta kohti 2018
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Kuva 4.5. Perusterveydenhuollon asukasta kohti lasketut kustannukset 2018 maakunnittain
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4.3 Erikoissairaanhoito

Erikoissairaanhoidon kayttémenot ovat olleet voimakkaassa kasvussa. Vuodesta
2002 vuoteen 2018 ne ovat yli kaksinkertaistuneet.

Erikoissairaanhoidon kayttodmenojen kehitys
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Kuva 4.6. Erikoissairaanhoidon kayttomenojen kehitys 2002-2018

Erikoissairaanhoidon osuus kaikista kayttdmenoista on kasvanut jonkin verran erityi-
sesti viime vuosina, mutta erikoissairaanhoidon ja perusterveydenhoidon yhteenlas-
kettujen kayttbmenojen osuus kaikista kayttdmenoista on pysynyt melko vakaana.
Asukaslukuun suhteutettuna terveydenhoidon kayttokustannukset ovat perustervey-
denhuolto ja erikoissairaanhoito yhteen laskien kasvaneet noin 54 % tarkasteluajan-
jakson aikana.

Erikoissairaanhoidon ja perusterveydenhoidon kustannusten osuus kaikista kayttdmenoista
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Kuva 4.7. Erikois- ja perusterveydenhoidon kédyttomenojen osuuden kehitys 2002-2018
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Erikoissairaanhoidon kustannusten osuus kaikista kayttémenoista on kasvanut kai-
kissa kuntakokoluokissa jonkin verran. Matalin osuus on pienimmissa kunnissa (noin
18 %), korkein 20 000—40 000 asukkaan ja 40 000-100 000 asukkaan kunnissa (noin
20 %). Kasvu on ollut viime vuosina jyrkintd suurimmissa kunnissa.

Erikoissairaanhoidon kustannusten osuus kaikista kayttomenoista
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Kuva 4.8. Erikoishoidon kédyttomenojen osuuden kehitys eri kokoluokissa 2002-2018

Asukasta kohti laskettujen menojen nopea kasvu nakyy kaikissa kuntakokoluokissa.
Asukasta kohti lasketut erikoisterveydenhoidon menot ovat matalimmat suurimmissa
kunnissa. Suurimmat kunnat ovat myos erottuneet muista kokoluokista jonkin verran
hitaammalla menojen kasvulla viime vuosina. Erikoissairaanhoidon kustannukset ovat
suurimmissa kunnissa noin 1200 euroa/asukas ja muissa kunnissa noin 1300—-1400
euroa/asukas.
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Erikoissairaanhoidon kayttomenot asukasta kohti
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Kuva 4.9. Erikoishoidon kayttdmenot asukasta kohti eri kokoluokissa 2002-2018

Asukasta kohti tarkasteltuna myos perusterveydenhuollon ja erikoissairaanhoidon yh-
teenlasketut kustannukset ovat eri kokoluokan kunnissa nousseet voimakkaasti 2002—
2018. Kehityskuva on melko samankaltainen eri kuntakokoluokissa. 2010-luvulla
isoimmat kaupungit ovat myds néin tarkasteltuna erottautuneet muista kunnista niita
matalammilla asukaskohtaisilla terveysmenoilla.

Perusterveydehuollon ja erikoissairaanhoidon yhteenlasketut kayttdmenot asukasta kohti
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Kuva 4.10. Perus- ja erikoisterveydenhoidon kayttomenot asukasta kohti eri kokoluokissa 2002-2018
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Erikoissairaanhoidon kustannukset eroavat maakunnittain. Erikoissairaanhoidon kus-
tannukset vuonna 2018 olivat alhaisimmillaan asukasta kohti noin 1200 euroa (Uusi-
maa) ja korkeimmillaan noin 2000 euroa (Kainuu).

Erikoissairaanhoidon kayttdtmenot asukasta kohti 2018
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Kuva 4.11. Erikoissairaanhoidon kustannukset asukasta kohti maakunnittain 2018

4.4 Varhaiskasvatus

Varhaiskasvatuksen kustannukset ovat kasvaneet voimakkaasti koko maassa. Netto-
menojen kasvu 2002—-2018 on ollut noin 69 %, mutta menojen kasvuvauhti on 2010-
luvulla taittunut. Suomen voimakkaasti laskenut syntyvyys alkaa néakya todennakai-
sesti varhaiskasvatuksen kustannuksissa lahivuosina. Kuvasta 4.12. voi myds todeta,
etté varhaiskasvatuksen kustannuksista katetaan suhteellisen suuri osa kayttomak-
suin.
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Varhaiskasvatuksen kaytid- ja nettokayttdmenojen kehitys
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Kuva 4.12. Varhaiskasvatuksen kustannusten kehitys 2002-2018

Varhaiskasvatuksen kustannukset ovat kasvaneet lahes samaa tahtia kuin kaikki kayt-
témenot, eli varhaiskasvatuksen kustannusten osuus kaikista kuntien kayttdmenoista
on pysynyt melko vakaana (noin 8-9 % kaikista kayttémenoista). Varhaiskasvatus-
ikaisten lasten lukumaara on sekin pysynyt vakaana koko tarkasteluajanjakson, joten
lasta kohti laskettuna varhaiskasvatuksen menot ovat nousseet.
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Varhaiskasvatusmenot suhteessa 0-6 vuotiaiden maaraan

Euroaflapsi
g

o
rl?,;;b@fb P S P

Kuva 4.13. Varhaiskasvatuksen kustannukset 0-6 vuotiaita lapsia kohti laskettuna 2002-2018

Varhaiskasvatuksen menot vaihtelevat eri kuntakokoluokissa enemman kuin tervey-
denhoitoon liittyvat menot. Varhaiskasvatuksen kustannukset muodostavat korkeim-
millaan 1&hes 10 % kaikista kayttdémenoista suurimmissa kunnissa. Matalin niiden
osuus on kaikkein pienimmissa kunnissa (noin 6 %).

Varhaiskasvatuksen kustannusten suhde kaikkiin kayttdmenoihin
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Kuva 4.14. Varhaiskasvatuksen kustannusten osuuden kehitys kdyttomenoista eri kokoluokissa 2002-2018

Lasta kohti lasketut varhaiskasvatuskustannukset ovat nousseet kaikissa kuntakoko-
luokissa. Matalin lasta kohti laskettu kustannus on kaikkein pienimmissa kunnissa ja
korkein kolmessa suurimmassa kuntaryhmassa.
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Varhaiskasvatuksen kustannukset 0-6 vuotiasta lasta kohti
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Kuva 4.15. Varhaiskasvatuskustannukset 0-6 -vuotiaita lapsia kohti laskettuna eri kokoluokissa 2002-2018

Varhaiskasvatuksen kustannuksissa on maakuntakohtaisia eroja seka asukaslukuun
ettd alle 6-vuotiaiden lasten maaraén suhteutettuna. Ahvenanmaa erottuu korkealla
kustannustasollaan muusta maasta. Myos Uusimaa on varhaiskasvatuksen osalta
korkeiden kustannusten maakunta.

Varhaiskasvatus on hyva esimerkki siitd, miten selvasti ns. lakiséateisten tehtéavien
kustannukset voivat erota kuntien ja maakuntien valilla. Alle 6-vuotiaiden lukuméaéra
kuvannee hyvin palvelun kysyntaa tietyssa maakunnassa, mutta vaestérakenne ei se-
litd eroja kustannuksissa (mik& nakyy kustannuseroissa per alle 6-vuotiaiden luku-
maara). Varhaiskasvatus onkin luultavasti esimerkki siita, etta tietyn tehtavan tai teh-
tavaluokan osalta on vaikea sanoa, mikd osa kustannuksista tietyssa maakunnassa
on seurausta valtion antamasta tehtavasta ja mika kuntien omista valinnoista, tuotta-
vuudesta jne.
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Varhaiskasvatuksen kustannukset asukasta kohti 2018

Varhaiskasvatuksen kustannukset alle 6 vuotiasta lasta kohti 2018
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Kuva 4.16. Varhaiskasvatuksen kustannukset 0-6 -vuotiaita lapsia ja asukasta kohti laskettuna maakunnit-

tain 2018
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4.5 lkaantyneiden laitoshoito

Koko maan tasolla ikdantyneiden laitoshoidon (eli vanhainkotihoidon) kaytt6- ja netto-
kayttdomenot nousivat vuoteen 2010 asti. Talla vuosikymmenella kustannukset ovat
kaantyneet laskuun, ja aivan viime vuosina lasku on ollut voimakasta. Tahan kehityk-
seen on osaltaan vaikuttanut selkead pyrkimys vahentaa ikdantyneiden laitoshoitoa ja
korvata sita kotihoidolla. Liséaksi merkittdva osa naisté palveluista rahoitetaan kaytto-
maksuilla.

Ikdantyneiden laitospalveluiden kayttdtmenojen kehitys
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Kuva 4.17. Ikdantyneiden laitospalveluiden kayttomenot 2002-2018

Ikdéntyneiden laitoshoidon kustannusten osuus kaikista kayttdmenoista on laskenut
2010-luvulla selvasti. Vuonna 2018 sen osuus oli enda reilu prosentti kaikista kaytto-
menoista. Yli 65-vuotiaiden maaréaan suhteutettuna laitoshoitomenot kasvoivat vuo-
teen 2009, mutta sen jalkeen ne ovat laskeneet. Vuonna 2009 menot olivat ikdanty-
nytta henkil6a kohti yli 1000 euroa ja vuonna 2018 enaa alle 400 euroa. Sen sijaan
laitoshoidossa oleviin vanhuksiin suhteutettuna menot ovat kasvaneet voimakkaasti.
Kuntakokoluokittain tarkasteltaessa todetaan, ettd vanhainkotihoidon menojen osuus
kaikista kayttdomenoista on laskenut kaiken kokoisissa kunnissa. Eniten laskua on ta-
pahtunut kaikkein pienimmissa kunnissa. Samaan aikaan vanhusten laitoshoidon kus-
tannusten osuus kayttdmenoista on tasoittunut eri kuntakokoluokissa.
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Ilkaantyneiden laitoshoitokustannusten suhde kaikkiin kayttomenoihin
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Kuva 4.18. Ikdantyneiden laitoshoitomenojen osuus kaikista kdyttomenoista eri kokoluokissa 2002-2018

Vanhusvéaestdn kokoon suhteutettuna laitoshoidon kustannusten kehitys on ollut sa-
mankaltaista. Kustannukset nousivat tarkasteluajanjakson alussa tietyissa kokoluo-
kissa, mutta 2010-luvulla menot ovat laskeneet kaikissa kuntakokoluokissa. Kaikkein
suurimmat kunnat erottuvat muista kunnista niitd korkeammilla vanhusta kohti laske-
tuilla laitoshoitokustannuksilla.

Laitoshoitokustannukset yli 65 vuotiasta kohti
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Kuva 4.19. Ikdantyneiden laitoshoitomenojen kehitys ikdantynytta kohti eri kokoluokissa 2002-2018
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Hoidossa olevia vanhuksia kohti lasketut kustannukset ovat kasvaneet voimakkaasti
kaikissa kokoluokissa, ja my6s erot eri kuntakokoluokkien kuntien valilla ovat kasva-
neet. Matalimmat kustannukset hoidossa olevia kohti ovat kaikkein pienimmissa kun-
nissa.

Kun asiaa tarkastellaan maakunnittain, voidaan todeta, etta ikdantyneiden laitos-
hoidon kustannuksissa nakyy sama ilmid kuin varhaiskasvatuskustannuksissa. Vaikka
kustannukset suhteutetaan vanhusvéaesttn kokoon maakunnassa, kustannuksissa on
huomattavia eroja. Korkeimpien kustannusten maakunnissa kustannukset vanhusta
kohti ovat moninkertaiset alhaisimpien kustannusten maakuntiin. Suomessa on tilas-
tojen perusteella muutamia maakuntia, joissa ei juurikaan ole ikaantyneiden laitoshoi-
toa (kustannukset erittéin pienet).

Ikaantyneiden laitoshoidon kustannukset asukasta kohti 2018
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Kuva 4.20. Ikdantyneiden laitoshoitomenot yli 65-vuotiaita ja asukasta kohti laskettuna maakunnittain 2018
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4.6 Opetustoimi

Koko maan tasolla opetustoimen (perus-, lukio- ja ammattiopetus) kokonaismenot
ovat kasvaneet tarkasteluajanjakson aikana noin 46 %.

Opetustoimen kayttomenojen kehitys

miljardia euroa

Kuva 4.21. Opetustoimen kdyttomenojen kehitys 2002-2018

Suhteutettuna kaikkiin kayttdmenoihin, perus-, lukio- ja ammattikoulutuksen menojen
osuus on pysynyt vakaana. Opetustoimen osuus kayttdmenoista vuonna 2018 oli noin
17 %. Valtaosa opetustoimen menoista muodostuu perusopetuksen menoista. Naiden
osuus kaikista opetustoimen menoista vuonna 2018 oli noin 83 %, eli lukio- ja ammat-
tikoulutuksen osuus on noin 17 %.

Tarkasteltaessa lahemmin perusopetusmenoja, voidaan todeta, ettd suhteutettuna op-
pilaiden maaraan kustannukset nousivat 2002—-2014, mutta viime vuosina menot oppi-
lasta kohden eivat enda ole kasvaneet.
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Perusopetusmenot suhteessa oppilaiden maaraan
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Kuva 4.22. Perusopetusmenot suhteessa perusopetusikaisten lukumaaraan 2002-2018

Perusopetuksen menot suhteutettuna opetustuntien maaraan ovat nekin kasvaneet
useita kymmenia prosentteja tarkasteluajanjaksona. Vuonna 2014 yksi opetustunti
maksoi koko maassa keskiméaérin noin 140 euroa.

Perusopetuksen menot suhteessa kaikkiin kayttdbmenoihin eroavat eri kokoluokan
kunnissa jonkin verran. Menojen osuus kaikista kayttémenoista on ollut paéasiassa
laskusuunnassa, ja eri kokoluokkia edustavien kuntien véliset erot ovat jonkin verran
kaventuneet. Korkeimmat suhteelliset perusopetuksen menot ovat kaikkein pienim-
missa kunnissa ja matalimmat suurimmissa kunnissa. Eroa on noin kolme prosenttiyk-
sikkoa.

Suhteutettuna oppilaiden maaraan perusopetuksen menot ovat sen sijaan olleet kai-
kissa kokoluokissa kasvussa. Korkeimmat menot ovat pienimmissé kunnissa. Vuonna
2018 oppilaskohtaiset perusopetusmenot olivat pienimmissa kunnissa n. 11 900 eu-
roa. Alhaisimmat oppilasta kohti lasketut menot olivat 20 000—40 000 asukkaan kun-
nissa (noin 9 400 euroa).
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Perusopetusmenot suhteessa oppilaiden maaraan
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Kuva 4.23. Perusopetusmenot suhteessa oppilaiden lukumaaraan eri kokoluokissa 2002-2018

My®s suoritteeseen, eli opetustuntiin, suhteutettuna perusopetusmenot kasvaneet kai-
kissa kuntakokoluokissa. Nain mitattuna menot ovat suurimmat kaikkein suurimmissa
kunnissa, ja ero muihin on melko merkittava. 10 000—-20 000 asukkaan kunnissa ope-
tustunti maksoi vuonna 2014 noin 120 euroa, kun summa suurimmissa kunnissa ol
noin 150 euroa.

Maakunnittain tarkasteltuna perusopetuksen menot eroavat seka asukaslukuun etta
ikaluokan kokoon suhteutettuna. Erot ovat kuitenkin paaosin suhteellisesti pienemmét
kuin terveydenhuollon, varhaiskasvatuksen tai vanhusten laitoshoidon osalta. Ahve-
nanmaa erottuu korkeilla kustannuksillaan muista maakunnista.
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Perusopetuksen kustannukset asukasta kohti v. 2018

Euroa/asukas

Perusopetuksen kustannukset suhteessa oppilaiden maaraan v. 2018

Euroaloppilas

Kuva 4.24. Perusopetusmenot asukasta ja oppilasta kohti laskettuna maakunnittain 2018
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4.7 Johtopaatoksia tehtavakohtaisten
kustannusten kehityksesta Suomessa

Kuntien kayttdmenot ovat nousseet jyrkéasti vuosien 2002 ja 2018 valilla. Kasvun taus-
talla ei ole jokin tietty tehtéavaluokka, vaan lahes kaikkien tehtavaluokkien menot ovat
kasvaneet. Periaatteessa nousu voisi selittyd myds lainsdadannén muutoksilla, eli uu-
silla tehtavilla, mutta tarkasteluajanjaksona ei ole annettu uusia tehtavia, joista olisi ai-
heutunut miljardiluokan kustannuksia. Kayttbmenojen kasvun taustalla ovat siis p&a-
asiassa vanhat tehtavat ja niistd aiheutuvat kustannukset.

Eri tehtavaluokkien suhteellisissa osuuksissa kaikista kayttémenoista on tapahtunut
pienia muutoksia. Eri tehtavien suhteellinen osuus kayttémenoista myo6s eroaa eri ko-
koluokkien kunnissa jonkin verran. Tiettyjen tehtévaluokkien kohdalla havaitaan myo6s
selvia alueellisia eroja tehtavista aiheutuvissa kustannuksissa.

Kuntien tehtavia on hyvin runsaslukuinen maara (edella todetusti yksinomaan lakisaa-
teisia tehtavid on arvioitu olevan noin 600), mutta valtaosa kuntien kustannuksista voi-
daan liittd muutamaan tehtéavaluokkaan. Edella on tarkasteltu viitta tehtavaluokkaa
(opetustoimi yhteen laskien), joiden osuus kuntien kaikista kayttémenoista on vajaa
60 %.

Naiden havaintojen perusteella voidaan todeta, etta kuntasektorin pidemman aikava-
lin menojen kehitys a) liittyy laajaan kustannusten nousuun, ei yksittéiseen tai yksittai-
siin tehtavaluokkiin, b) kehitys on ollut samansuuntaista riippumatta kunnan kokoluo-
kasta ja c) kayttokustannuksissa havaitaan eroja kuntakokoluokkien ja maakuntien
valilla tehtavaluokasta riippuen.

Yksittéaisen kunnan tasolla erot kustannuksissa ovat aaripaiden valilla viela huomatta-
vasti suurempia kuten luvusta viisi voidaan todeta. Mitd tama tarkoittaa rahoitusperi-
aatteen nakokulmasta? Lainsaadanndssa mainittu riittavat resurssit” tehtavien hoita-
miseen nayttaa tarkoittavan eri kunnissa, eri maakunnissa ja eri kokoluokissa selvasti
eri asioita. Osaltaan eroaviin kustannustasoihin vaikuttavat varmasti toimintaympéris-
ton ja vaestorakenteen erot eri kunnissa. Tehtavien kustannuksiin vaikuttavat kuiten-
kin myds kuntien omat ratkaisut ja paatokset.

Seuraavaksi tarkastellaan sitéd, voidaanko tehtavakohtaisia kustannuksia selittaa, eli
onko olemassa olevista tilastoista l6ydettavissa muuttujia, jotka selittdvat kuntakoh-
taista vaihtelua kustannuksissa. Seuraavassa luvussa analysoidaan myos eri tehta-
vistd aiheutuvien kustannusten eroja kuntatasolla, kun edella asiaa on ldhestytty kun-
taryhmittéin joko kokoluokka- tai maakuntatasolla.
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5 Kuntien tehtavien kustannukset;

Erot kuntatasolla ja mika selittaa
eroja

Lahtdkohta tAman luvun tarkasteluille on se, etté tietyn yksittaisen tehtavan kustan-
nusten arvioiminen kuntatasolla koko maassa on mahdoton tehtava. Tilinpaatdsai-
neistolla pystytaan arvioimaan eri tehtavaluokkien kustannusten vaihtelua ja rajoite-
tusti sita, mika selittaa tietyn tehtavaluokan kustannusten kehitysta esimerkiksi maa-
kunnittain. Kunnille annettujen tehtavien laatuun ei tassa tutkimuksessa voida ottaa
kantaa. Tilastokeskuksen kuntatilastoissa ei ole indikaattoreita tehtévien laadusta.
Nain ollen alussa mainittu Valtiontalouden tarkastusviraston kritiikki, jonka mukaan ra-
hoitusperiaatteen toteutumisen arvioinnissa tulisi huomioida se mité kuntalainen tie-
tyssa kunnassa saa, joudutaan tdman tutkimuksen yhteydessa ohittamaan mainin-
nalla.

5.1  Kuinka suuria erot eri tehtavista
aiheutuvista kustannuksista ovat?

Luvussa 4 kuvailtiin tehtavaluokkakohtaisten kustannusten kehityksen koko kuntasek-
torilla ja eroja maakunnittain seké kokoluokittain tietyn tehtavaluokan kustannuksissa.
Seuraavassa tata tarkastelua syvennetéaan tilastollisin havainnoin kuntatasolla.

Taulukosta 5.1. voi todeta, miten eri tehtavaluokkien kustannukset asukasta kohti
eroavat kunnittain samoin kuin kaikki kayttdmenot asukasta kohti. Vuonna 2018 kayt-
tomenot olivat keskiméarin koko maassa 7 275 euroa asukasta kohti. Jos summasta
vahennetaan kaikki kunnan saamat kayttotulot, nain lasketut nettokayttomenot olivat
vuonna 2018 keskimaarin 5 991 euroa asukasta kohti. Alhaisimmillaan kayttomenot
olivat 4 611 euroa asukasta kohti ja korkeimmillaan 12 423 per asukas. Nettokaytto-
menot olivat puolestaan alhaisimpien kustannusten kunnassa asukasta kohti 3 941
euroa ja korkeimpien kustannusten kunnassa 9 043 euroa asukasta kohti. Tietty teh-
tavaluokka, tai koko kunnan toiminta, aiheuttavat siis erisuuruisia kustannuksia asu-
kasta kohti eri kunnissa.
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Taulukko 5.1. Eri tehtavéluokkien kustannusten vaihtelu Suomen kunnissa

Yksikko € Keskiméaarin Keskihajonta
Suomessa
vuonna 2018
Kayttdmenot asu- 7276 1256 4611 12423
kasta kohti
Nettokayttdmenot 5991 850 3940 9043

asukasta kohti

Perusterveydenhoi- 784 290 256 2122
don kustannukset
per asukas

Erikoissairaanhoi- 1376 247 888 2449
don kustannukset
per asukas

Varhaiskasvatuk- 508 162 99 1377
sen kustannukset
per asukas

Perusopetuksen 1120 256 690 2450
kustannukset per
asukas

Myds kustannusten kehitys vaihtelee kuntien valilla. Taulukossa 5.2. on esitetty ns.
sentiileja kayttbmenoista ja nettokayttomenoista asukasta kohti vuonna 2018. Tulkinta
on se, etta alle 5 % kunnista alitti kokonaiskayttomenoissa tason 5 649 euroa asu-
kasta kohti tai nettokayttomenoissa tason 4 775 euroa asukasta kohti. Toisaalta 95 %
alitti kayttomenoissa 9 660 euroa asukasta kohti ja nettokayttémenoissa 7 478 euroa
asukasta kohti. Noin 80 prosentissa kunnista asukaskohtaiset kayttdomenot kohti vaih-
telivat 5 892—8 821 euron ja nettokayttomenot 4 933—-7147 euron valilla. Mediaani, eli
taso, jonka alitti 50 % kunnista, oli kdyttdmenoissa 7 045 ja nettokayttémenoissa

5 940 euroa asukasta kohden.
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Taulukko 5.2. Asukasta kohti laskettujen kaytto- ja nettokayttomenojen jakaumat vuonna 2018

Kéayttomenot asukasta kohti Nettokdyttomenot asukasta

vuonna 2018 € kohti v. 2018 €
5 5649 4775
10 5892 4933
50 7045 5940
90 8822 7147
95 9660 7478

Taulukossa 5.3. on esitetty vastaavalla tavalla kaytto- ja nettok&yttdbmenojen prosen-
tuaalisen muutoksen 2002—-2018 jakaumat. Kayttdmenojen keskim&arainen muutos
2002-2018 oli noin 84 % ja nettokayttomenojen noin 87 %. Naiden valilla ei siis ole
merkittdvaa eroa. Pienin kasvu kayttdmenoissa asukasta kohti oli noin 8 % ja suurin
kasvu noin 199 %. Vastaavasti pienin muutos nettokayttémenoissa oli noin 23 % ja
suurin 143 %. Samaan aikaan 80 % kunnista kayttémenojen kasvu oli valilla 60—
106 % ja nettokayttbmenojen valilla 66—-108 %.

Taulukko 5.3. Asukasta kohti laskettujen kéytto- ja nettokdyttomenojen prosentuaalisen muutok-
sen 2002-2018 jakaumat

Kéyttomenojen muutos asu- | Nettokdyttomenojen muutos

kasta kohti 2002-2018 (%) asukasta kohti 2002-2018 (%)

5 50 60
10 60 66
50 82 88
90 106 108
95 121 114

Jalkikateen on hyvin vaikea tunnistaa, miksi kayttdmenojen kasvu on yhdesséa kun-
nassa asukasta kohti ollut 8 % ja toisessa noin 200 %. Rahoitusperiaatteen osalta
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tama johtaa seuraavaan kysymykseen: Mikali rahoitusperiaatteen toteutumista tarkas-
tellaan kuntatasolla, olisiko valtion toimesta tullut varmistaa, ettd kunnan tulot olisivat
nousseet 8 %, 200 %, vai jollain muulla tasolla, jotta rahoitusperiaate olisi toteutunut.
Tahan kysymykseen on vaikea antaa yksiselitteista vastausta.

Nama johtopaatokset vahvistuvat, kun kayttémenojen liséksi tarkastellaan yksittaisten
tehtavaluokkien asukaskohtaisia kustannuksia ja naiden jakaumia Suomen kunnissa.

Taulukko 5.4. Erdiden tehtévakohtaisten asukasta kohti laskettujen menojen jakaumat

Perusterveydenhoi- | Erikoissairaanhoi- Varhaiskasva- Perusopetuksen
don menot asukasta don menot asu- tuksen menot menot asukasta
kohti 2018 (€) kasta kohti 2018 (€) | asukasta kohti kohti 2018 (€)
2018 (€)

5 437 1063 304 814

10 500 1117 327 858

50 738 1339 487 1071

90 1158 1680 684 1450

95 1334 1822 817 1622

Esimerkiksi perusterveydenhoidon kustannukset asukasta kohti olivat 80 % kunnista
valilla 500-1 158 euroa, mutta 5 %:ssa kunnista menot ylittivat 1 334 euroa. Vastaa-
valla tavalla kaikissa tehtavaluokissa erot kuntien valilla ovat suuria.

5.2 Mika selittaa eroja tehtavien
kustannuksissa?

Tutkimuksen yhteydessa toteutettiin yli 100 ekonometrista estimointia, joilla pyrittiin
selittamaan kayttdomenoja/asukas, terveydenhoitomenoja/asukas, varhaiskasvatusme-
noja/asukas seka perusopetusmenoja/asukas. Selitettdvind muuttujina olivat menot
asukasta kohti, eli kunnan koon suora vaikutus menoihin on aina huomioitu. Seuraa-
vassa kuvataan tuloksia eraista malleista.
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Taulukossa 5.5. on esitetty eri tehtdvien asukasta kohti laskettujen kayttémenojen
korrelaatiot toistensa kanssa sek& asukasta kohti laskettujen kokonaiskayttémenojen
kanssa. Korrelaatiokerroin voi saada arvoja valilla -1-1. Mikali etumerkki on negatiivi-
nen, menot ovat negatiivisesti korreloituneita toistensa kanssa ja painvastoin. Tahti
kertoimen peréssa kertoo, etta korrelaatio on tilastollisesti merkitseva. Korrelaatioker-
toimen arvolle ei ole olemassa yleispatevia raja-arvoja siitd, milloin korrelaatio on
"vahvaa” tai "heikkoa”, mutta I1ahimpé&na arvoa 1 olevat arvot ilmaisevat vahvaa yh-
teytta ja lahelld arvoa 0 olevat arvot tarkoittavat heikkoa yhteytta.

Jos tarkastellaan esimerkiksi saraketta kayttdmenot”, voidaan todeta, etta erikoissai-
raanhoidon menot ovat voimakkaimmin korreloituneita kaikkien asukasta kohti lasket-
tujen kayttdmenojen kehityksen kanssa. Varhaiskasvatusta lukuun ottamatta myés
muut tehtéavaluokat ovat vahvasti yhteydessa kayttomenojen kehitykseen. Eri tehta-
vien kustannusten valisesta yhteydesta voidaan nostaa esille mm. perusopetuksen ja
varhaiskasvatuksen kayttémenojen selkea positiivinen korrelaatio (0.486) seka perus-
opetuksen ja erikoissairaanhoidon vélinen yhteys (0.420). Vastaavasti varhaiskasva-
tuksen kustannusten ja perusterveydenhuollon kustannusten vélilla vallitsee negatiivi-
nen korrelaatio (-0.276).

Taulukko 5.5. Eri tehtdvien asukasta kohti laskettujen kayttomenojen korrelaatiot

Kéyttomenot Perustervey- Erikois- Varhais- Perusopetus
denhoito sairaanhoito kasvatus
Kayttdmenot 1.000
Perustervey- 0.494* 1.000
denhoito
Erikoissairaan- 0.806* 0.248* 1.000
hoito
Varhaiskasva- 0.083* -0.276* 0.216* 1.000
tus
Perusopetus 0.431* 0.095* 0.420* 0.486" 1.000

Korrelaatiokertoimilla tai muilla kuvailevilla tilastollisilla tarkasteluilla ei voida ottaa
suoraan kantaa eri tekijoiden valiseen kausaliteettiin (mik& on syy ja mik& on seu-
raus), eikd esimerkiksi useiden eri selittavien tekijoiden yhteis- ja erillisvaikutuksiin.
Na&ita varten on suoritettava ekonometrisia estimointeja.
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Kootussa tilinpaatdsaineistossa on kunnittain seuraavat taustamuuttujatiedot: Alle 6-
vuotiaiden lasten lukumaara, perusopetuksen oppilaiden lukumaara (luokat 1-9), las-
ten ja nuorten (alle 20 v.) lukumaara, yli 65-vuotiaiden lukumaara, vanhainkotihoi-
dossa olevien asiakkaiden lukuméaara, kehitysvammaishoidossa olevien asiakkaiden
lukumaara, lukio-opetuksessa olevien lukumaara ja esiopetuksessa olevien oppilaiden
lukumaéra. Tilastokeskuksen kuntatilastoissa on muitakin indikaattoreita, mutta ndméa
ovat kootussa tilastopohjassa ainoat, joita tulkittiin olevan riittdvén kattavasti analyysia
varten (mukaan valittiin muuttujat, joista puuttuu havaintoja korkeintaan 30 %).

Naista valittiin malliin selittamaan asukaskohtaisten kayttémenojen kehitysta alle kuu-
sivuotiaiden lasten lukumaara (kontrolloi varhaiskasvatuksen kysyntad), perusopetuk-
sen oppilaiden lukuméaara (kontrolloi perusopetuksen kysyntdd, mukana oppilaat pe-
ruskoulun luokilta 1-9) seka yli 65-vuotiaiden lukuméaaré (kuvaa kunnan vaestdraken-
netta ja kontrolloi terveydenhoitopalveluiden kysyntaa).

Naiden lisdksi malliin haettiin Tilastokeskuksesta kuntakohtaisesti taajama-aste, per-
heiden lukumaéra, vuokra-asunnoissa asuvien asuntokuntien osuus seké huolto-
suhde. Nama kaikki kontrolloivat mallissa kunnan sosio-ekonomista rakennetta. Li-
saksi malliin otettiin selittaviksi yhteenlasketut verotulot seka valtionosuudet (kontrol-
loimaan kunnan tulojen kehitystd). Mallissa ovat mukana myds ns. kuntaindikaattorit.
Nama ottavat huomioon kaikki yli ajan vakiona pysyvét erot kuntien valilla. Nama van-
gitsevat siis esimerkiksi kunnan maantieteellisen sijainnin, mahdolliset pysyvét erot
vaeston sosioekonomisessa asemassa, pysyvat tehokkuuserot kunnan palveluntuo-
tannossa jne.

Kaikki muuttujat tuodaan malliin logaritmisina muunnoksina. TAmé on standarditapa,
jolle on tilastomatemaattisia syitd. Taman liséksi muunnos helpottaa tulosten tulkin-
taa, eli muuttujien saamat kertoimet voidaan tulkita joustoina (prosentuaalisina muu-
toksina).

Malli estimoitiin myds korvaamalla kuntaindikaattorit maakuntaindikaattoreilla. Taman
tulkinta on ajatus siita, etta pysyvat erot kuntien valilla olisivat riippuvaisia maakun-
nasta, ei yksittaisesta kunnasta. Mallia myds muutettiin eri tavoin lisddmalla ja vahen-
tamalla selittavia muuttujia. Naita tuloksia ei erikseen raportoida, vaan taulukossa 5.6.
on esitetty tulokset edella kuvatusta perusmallista.
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Taulukko 5.6. Mika selittaa kayttomenojen per asukas kehitysta 2002-2018?

Kayttomenot
Muuttuja asukasta kohti
Alle 6-vuotiaiden Ikm. 0.0474%**
(0.0142)
Yli 65-vuotiaiden Ikm. 0.227***
(0.0316)
Perusopetuksen oppilaiden Ikm. -0.0668***
(0.0186)
Verotulot 0.542%**
(0.0239)
Valtionosuudet 0.189***
(0.0262)
Taajama-aste -0.0807***
(0.0214)
Perheiden lkm. -0.982***
(0.0623)
Vuokralla asuvien asuvien asuntokuntien osuus -0.167***
(0.0277)
Huoltosuhde 0.0313
(0.0269)
Vakio 8.176***
(0.384)
Havaintoja 3,887
R-squared 0.916

Robust standard errors in parentheses
**% n<0.01, ** p<0.05, * p<0.1

Tuloksia voidaan havainnollistaa esimerkin avulla. Yli 65-vuotiaiden lukumé&aran vie-
ressa on kolme téahted. Tama tarkoittaa sitd, ettd muuttuja vaikuttaa tilastollisesti mer-
kitsevalla tavalla kayttdmenojen per asukas kehitykseen. Muuttuja saa itseisarvon
0.227. Taman tulkinta on se, ettd ikaantyneiden lukumaaran kasvaessa 10 %, kaytto-
menot per asukas nousevat noin 2 %. Vastaavasti esimerkiksi verotulot ja valtion-
osuudet ovat tilastollisesti erittain merkitseviéa. Tuloksen tulkinta on se, etté kaikkien
verotulojen noustessa 10 % kayttdmenot per asukas kasvavat noin 5 %.

Muuttujat saavat paaosin ennakko-odotusten mukaisia kertoimia. Kuntaindikaattorien
yhteydessa tilastollisesti merkitsevét kertoimet saavat kaikki muut selittdvat muuttujat
paitsi huoltosuhde. Ikédéantyneiden lukumaéra vaikuttaa merkittavimmin kayttbmenoja
nostavasti, miké vastaa odotuksia. Perheiden lukumé&aré vaikuttaa estimoinnin mu-
kaan voimakkaan alentavasti asukaskohtaisiin kayttémenoihin.
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Kuntaindikaattorien tapauksessa mallin selitysaste on 0,916. Tama tarkoittaa sita, etta
malli selittda l1dhes 92 % asukaskohtaisten kayttdmenojen varianssista Suomen 311
kunnan valilla. Kuntaindikaattorit, eli kuntien pysyvat erot, joita mallissa ei suoraan
kontrolloida, selittavéat odotusten mukaisesti suuren osan kayttdbmenojen per asukas
kehityksesta. Jos kuntaindikaattorit jateta&dn mallista pois, malli selittdé noin 74 %
kayttémenojen varianssista. Naiden indikaattorien voidaan ajatella vangitsevan olo-
suhdetekijoiden lisdksi pysyvat erot kuntakohtaisessa palveluntuotannossa, sen laatu-
tasossa ja tuotantotehokkuudessa. Nain ollen estimoinnit antavat tilastollista tukea
sille, etté osa vaihtelusta kuntien valilla kustannuksissa on seurausta kuntien omista
paatdksista siind, miten tietty tehtdva toteutetaan tai eroista toimintaymparistdssa.

Yksi tapa havainnollistaa mallia on se, miten hyvin se kykenee ennustamaan toteutu-
nutta kehitysta kayttémenoissa per asukas. Kuvassa 5.1. on esitetty koko maan keski-
maaraisen kuntasektorin kayttémenojen per asukas kehitys seka mallin ennustama
kehitys. Kuten kuviosta voida todeta, malli vaikuttaa hyvin toimivalta ennustemielessa.
Malli kykenee melko hyvin ennustamaan myds kayttdmenojen per asukas kehitysta
maakunnittain.

Mallin ennustamat keskimaaraiset kayttbmenot per asukas

INEUROA
8.6 8.8

8.4
|

Toteutuneet kayttdbmenot per asukas — Mallin ennustamat

8.2

2005 2007 2009 2011 2013 2015 2017

Kuva 5.1. Toteutunut ja mallin ennustama asukasta kohti laskettujen kayttomenojen kehitys
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Yhteenvetona kayttémenojen kehityksesta voidaan todeta, etta niissa tapahtunut kehi-
tys voidaan selittda melko hyvin muutamilla kuntaa kuvaavilla demografisilla muuttu-
jilla, rahoituksen kehityksella ja huomioimalla eri kuntien pysyvat erot.

Tama johtopaatds vahvistuu tarkasteltaessa kayttémenojen sijaan yksittaisten tehta-
valuokkien kustannuksia selittavia tekijoitd. Taulukossa 5.7. on esitetty tulokset ter-
veydenhoidon, varhaiskasvatuksen ja perusopetuksen kustannuksista. Naiden meno-
jen kehitysta on selitetty samalla tilastollisella mallilla kuin kaikkien kayttémenojen ke-
hitysté. Eri tehtévéaluokkien kustannusten kehitysta voidaan selittdéd melko vastaavalla
tavalla kuin kayttdmenojen kehitysta. Mallin selitysaste on alhaisimmillaan terveyden-
hoidon kustannusten kohdalla. Naidenkin kustannusten varianssista malli selittd& noin
86 %.

Eri muuttujien saamat kertoimet ovat paasaantoisesti ennakko-odotusten mukaiset.
Alle 6-vuotiaiden maara vaikuttaa voimakkaasti varhaiskasvatuksen kustannuksiin,
mutta ei juuri muihin tehtavaluokkiin. Vastaavasti yli 65-vuotiaiden lukumaara vaikut-
taa voimakkaasti terveydenhoidon kustannuksiin. Perusopetuksen oppilaiden luku-
maara vaikuttaa perusopetuksen kustannuksiin. Kunnan verotulot vaikuttavat kaikkien
tehtavaluokkien kustannuksiin. Valtionosuudet vaikuttavat verotuloja vdhemman teh-
tavakohtaisiin kustannuksiin. Taajama-aste laskee asukaskohtaisia terveydenhoidon
ja perusopetuksen kustannuksia. Syysta tai toisesta perheiden lukumaarélla on voi-
makas eri tehtavaluokkien kustannuksia alentava vaikutus.

Mikéali tehtavékohtaisista estimoinneista jatetdan kuntaindikaattorit pois, mallin seli-
tysaste on valilla 0.64-0.72. Varsinaisilla kunnan toimintaymparistéa kontrolloivilla se-
littavilla muuttujilla voidaan siis selittaa hyvin tehtavéaluokkakohtaisissa kustannuk-
sissa olevia eroja kuntien valilla, mutta kuntakohtaisten pysyvien erojen huomioiminen
nostaa mallin selityskykya selvasti myos tehtavakohtaisessa tarkastelussa.
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Taulukko 5.7. Mika selittaa eri tehtavaluokkien kustannusten per asukas kehitysta?

Terveydenhoidon Pdivahoidon Perusopetuksen
Muuttuja kustannukset kustannukset kustannukset
Alle 6-vuotiaiden lkm. 0.0924*** 0.361*** -0.0691***
(0.0195) (0.0236) (0.0185)
Yli 65-vuotiaiden lkm. 0.406%** 0.360*** 0.0998***
(0.0396) (0.0447) (0.0363)
Peruopetuksen oppilaiden lkm. -0.119%*** -0.119%** 0.223%**
(0.0202) (0.0348) (0.0345)
Verotulot 0.409%** 0.747*** 0.535%**
(0.0297) (0.0294) (0.0271)
Valtionosuudet 0.136%** 0.0666*** 0.190***
(0.0234) (0.0196) (0.0251)
Taajama-aste -0.142%** 0.00709 -0.268***
(0.0414) (0.0448) (0.0368)
Perheiden Ikm. -0.673*** -1.371%%* -0.547***
(0.0806) (0.107) (0.0986)
Vuokralla asuvien asuvien asuntokuntien osuus 0.0103 -0.0583* -0.145%***
(0.0408) (0.0351) (0.0335)
Huoltosuhde 0.227%** -0.0991** 0.120%**
(0.0388) (0.0398) (0.0348)
Vakio 3.727%** 5.001*** 2.602%**
(0.566) (0.596) (0.532)
Havaintoja 3,545 3,887 3,887
R-squared 0.862 0.931 0.887

Robust standard errors in parentheses
*** n<0.01, ** p<0.05, * p<0.1

5.3 Mika selittaa kuntien tulojen kehitysta?

Kuntatalouden tasapainon naktkulmasta menojen muutoksen lisaksi toinen mielen-
kiintoinen asia on tulojen kehitys ja sita selittavat tekijat. Rahoitusperiaatteen toteutu-
miseen liittyvat kunnan tulomuodot ovat verotulot ja valtionosuudet. Verotulojen kehi-
tys riippuu periaatteessa kunnan vaestérakenteesta ja sosioekonomisesta asemasta,
elinkeinoelaman rakenteesta, talouden suhdannevaiheesta (nousukaudella verotulot
kasvavat ja laskukaudella alenevat mm. ty6ttomyyden kehityksen myo6ta), veroprosen-
tista ja satunnaisista tekijoista yksittdisen kunnan ja vuoden tasolla. Valtionosuuksien
kehitys on luonteeltaan enemman hallinnollisia paatoksia sisaltava asia. Taman pe-
rusteella tutkimuksessa suoritettiin estimointeja, joissa kunnan verotulojen, valtion-
osuuksien ja ndiden summan kehitysta selitettiin lahes samalla mallilla kuin tehtavien
kustannuksia. Tulokset on koottu taulukkoon 5.8.
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Taulukko 5.8. Mika selittaa kuntien asukasta kohti arvioitujen tulojen kehitysta 2002-2018?

Verotulot Valtionosuudet Kaikki tulot
Muuttuja asukasta kohti asukasta kohti asukasta kohti
BKT 1.232%** 1.137%** 1.234%**
(0.0255) (0.0601) (0.0272)
Alle 6-vuotiaiden lkm. 0.0257** 0.287*** 0.0973***
(0.0101) (0.0341) (0.0107)
Yli 65-vuotiaiden lkm. 0.178%** 0.406*** 0.249%**
(0.0228) (0.0606) (0.0248)
Perusopetuksen oppilaiden lkm. -0.0909*** -0.0996*** -0.0900***
(0.0118) (0.0242) (0.0132)
Taajama-aste -0.0454** -0.182%** -0.118%**
(0.0187) (0.0416) (0.0210)
Perheiden Ikm. -0.148*** -1.569%** -0.665***
(0.0451) (0.151) (0.0513)
Vuokralla asuvien asuntokuntien osuus -0.214%** -0.580*** -0.345%**
(0.0200) (0.0438) (0.0202)
Huoltosuhde 0.157*** 0.567*** 0.250%***
(0.0250) (0.0514) (0.0261)
Vakio -6.609*** 1.930 -2.675%**
(0.447) (1.309) (0.486)
Havaintoja 3,893 3,889 3,893
R-squared 0.948 0.955 0.933

Robust standard errors in parentheses
*** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1

Mallissa BKT:n kehitys kontrolloi suhdannevaihetta (ja samalla esimerkiksi siis tyotto-
myyden kehitystd). Samat taustamuuttujat kuin kustannusten yhteydessa selittéavat
palvelujen kysyntaa eli tarvetta verotuloille, ja kuntaindikaattorit puolestaan kuntakoh-
taisia, pysyvia eroja.

Malli selittda hyvin verotulojen ja valtionosuuksien kehitystéd 2002—-2018. Noin 95 %
variaatiosta tulojen kehityksessa voidaan selittda talla mallilla. Muuttujat saavat en-
nakko-odotusten mukaisia kertoimia. Odotuksia vastaavasti mydnteinen talouden suh-
danne (jota mitataan BKT:lla) vaikuttaa selvasti verotuloja kasvattavasti. Alle 6-vuoti-
aiden ja yli 65-vuotiaiden mé&ara puolestaan nakyy valtionosuuksissa, joita toisaalta
perheiden lukumaara nayttaa alentavan.
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5.4 Johtopaatoksia kuntien tehtavien
kustannusten ja kuntien tulojen
kehityksesta

Kuntakohtaiset tarkastelut kayttdomenojen kehityksesta ja eri tehtéavaluokkien kustan-
nusten kehityksesta tukevat luvun 4 havaintoja. Menot eroavat kuntien valilla, ja nama
erot korostuvat, kun tarkastellaan kuntaryhmi& joko kokoluokittain tai maakunnittain.

Tarkasteltaessa kuntien menoja tai tehtavaluokkakohtaisia kustannuksia tilastollisesti,
voidaan todeta, ettd melko pienella maaralla kunnan toimintaymparistoa ja vaeston
rakennetta kuvaavia muuttujia voidaan selittdé suurin osa kuntakohtaisesta vaihte-
lusta menojen kehityksessé. Liséksi nAma estimoinnit osoittavat, ettéa kuntakohtaiset
pysyvat erot vaikuttavat selvasti menojen kehitykseen. Rahoitusperiaatteen nakokul-
masta tAman voidaan tulkita tukevan ndkemysta, jonka mukaan merkittava osa tehta-
vien kustannusten eroista eri kuntien valilla riippuu kuntien omista paatoksista.
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6 Rahoitusperiaate muissa
Pohjoismaissa

Osana tutkimusta toteutettiin pohjoismainen tiedonkeruu ja vertaileva selvitys kaytan-
teistd Ruotsissa, Norjassa ja Tanskassa. Keskeinen mielenkiinto kohdistui kunnalli-
seen itsehallintoon seka siihen, miten rahoitusperiaatteen huomioon ottaminen seka
valtion ja kuntien valinen suhde on muissa Pohjoismaissa jarjestetty. Pohjoismaiden
yhteiskuntarakenteen samankaltaisuuden ja osittain yhteisten lainsaadannollisten juu-
rien vuoksi muut Pohjoismaat muodostavat lahimmat vertailukohdat Suomelle.

Kansainvalinen aineistonkeruu toteutettiin niin, ettd ensimmaisessa vaiheessa eri
maissa toimiville asiantuntijoille toimitettiin yhten&inen aineistonkeruupohja, joka si-
sdalsi keskeiset kysymykset. Ensimmaisessa vaiheessa saatujen vastausten ja tyon
kuluessa esiin nousseiden pohdintojen perusteella tehtiin maakohtaisia lisdkysymyk-
sid, joiden avulla saatua tietoa tasmennettiin. Muissa Pohjoismaissa kaytetty aineisto
muodostui tutkimuksista ja valtionhallinnon raporteista seka tyon loppuvaiheessa teh-
dyistd asiantuntijahaastatteluista, joiden avulla selvitettiin ja tarkennettiin kutakin
maata koskevia yksityiskohtia ja aivan viimeaikaisia kokemuksia.

Seuraavassa tiivistetdaan keskeiset havainnot Pohjoismaisesta vertailusta. Eri maista
kootut maaraportit, joissa kunkin maan kaytantéja kuvataan yksityiskohtaisemmin, on
toimitettu tilaajalle. Pohjoismaisen aineistonkeruun toteuttivat Oxford Researchin asi-
antuntijat Ruotsissa, Norjassa ja Tanskassa.

6.1  Kunnallinen itsehallinto ja
kunnallisverotus Pohjoismaissa

Kunnallisesta itsehallinnosta on saadetty perustuslain tasolla kaikissa muissa Pohjois-
maissa paitsi Norjassa. Perustuslain liséksi kunnallinen itsehallinto instituutiona on
tunnustettu lainsdadanndssa Suomessa, Ruotsissa ja Tanskassa. Norjassa kunnalli-
nen itsehallintoperiaate on nojannut vain kahteen kuntalain saéédnnokseen, joiden kat-
sotaan tayttavan Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan vaatimukset itsehallin-
toperiaatteen kirjaamisesta lainsaadantéon.

Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirja ratifioitiin Ruotsissa 1989 ja Tanskassa
1988. Norjassa peruskirjalle on saatu parlamentin hyvéaksyntd, mutta ennen vuonna
2019 asteittain (31.10.2019-1.1.2020) voimaan tullutta uutta kuntalakia muutoksia ei
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oltu kirjattu lainsdadantéon. Kaytannon tasolla kunnallisen itsehallinnon aseman on
katsottu olevan vertailumaista heikoin Tanskassa, jossa valtio ohjaa kuntia voimak-
kaasti sekd lainsaadanndllisin etta taloudellisin keinoin.

Pohjoismaissa kunnalliseen itsehallintoon kuuluu verotusoikeus. Lahtdkohtaisesti kun-
nat kattavat omasta toiminnastaan syntyvat kustannukset kunnallisveron tuotoilla, ja
valtio osoittaa kunnille antamiinsa lakisaateisiin tehtaviin valtionosuuksia. Tilanne on
siis peruslahtékohdiltaan samankaltainen kaikissa Pohjoismaissa. Myds kuntien valti-
onosuusjarjestelméan perusrakenne on samantyyppinen kaikissa Pohjoismaissa. Laki-
saateisten menojen kattamisen lisaksi valtionosuuksien tarkoituksena on tasoittaa
kuntien valisia taloudellisia eroja, ja taata kaikille kunnille yhtalaiset edellytykset jar-
jestda asukkailleen yhdenvertaisia palveluita koko maassa.

Vaikka kunnallisverotuksen on ajateltu olevan keino rahoittaa kuntien itse paattadmien
palveluiden tarjontaa, kunnat eivat Norjassa ja Tanskassa voi paattaa vapaasti kun-
nallisveron tasosta. Norjassa on kaytdssa kunnallisveroa koskeva verokatto. Sen seu-
rauksena kaikki kunnat ovat vuodesta 1979 saakka asettaneet kunnallisveronsa vero-
katon mukaiseen enimmaistasoon, eivatkd ne ndin ollen voi vaikuttaa kuntalaisilta
saamiinsa tuloihin kaytannéssa muuten kuin erilaisten kayttomaksujen kautta.

Valtio saatelee kunnallisveron tasoa myts Tanskassa, jossa kunnat eivat voi korottaa
veroprosenttiaan ilman valtiovarainministerion lupaa. Kunnallisveron alentaminen olisi
mabhdollista, mutta nain ei kdytanndssa tehda, koska myéhempi kunnallisveron korot-
taminen voisi olla vaikeaa. Tahan liittyen Euroopan neuvosto on huomauttanut, etta
paikallinen itsehallinto ei toteudu, ellei kunta kaytanndssa voi paattaa veroasteestaan.
Tasta nakokulmasta kuntien taloudellisen itsehallinnon tilaa ei voidakaan pitaa erityi-
sen hyvana Tanskassa ja Norjassa. Myds Ruotsissa on kokemusta kunnallisverotuk-
sen tason saantelysta. Vuonna 1990 paatettiin kunnille asetettavasta verokatosta,
jolla rajoitettiin kuntien oikeutta peria veroja. Tasta kaytannostéa luovuttiin kuitenkin jo
vuoden 1994 alusta.

Kuntien saama rahoitus perustuu kaikissa Pohjoismaissa suurimmalta osin kunnallis-
verotuksen tuottoihin. Ruotsissa ja Tanskassa ansiotuloihin kohdistuvan kunnallisve-
ron osuus on noin kaksi kolmasosaa kaikista kuntien tuloista. Norjassa kunnallisvero-
tus kattaa vain noin 40 % kuntien tuloista, minka lisdksi kuntalaisilta peritdan muita
Pohjoismaita suurempia summia asiakasmaksuina ja paikallisina veroina. Kaikissa
vertailumaissa suurin osa muista tuloista (20—40%) saadaan valtionosuuksina.

Pohjoismailla on hieman toisistaan poikkeavat tavat toteuttaa verotuksen toimeen-
pano. Tuloverojen kerddmisesté vastaavat esimerkiksi Norjassa kunnat ja Ruotsissa
valtio (Skatteverket). Kertyneet verotulot jaetaan valtion, maakuntien (Ruotsissa ja
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Tanskassa nimeltaan "regioner”, Norjassa "fylkeskommuner”) ja kuntien seka osin kir-
kon kesken tehtyjen sopimusten ja paatdsten mukaisesti. Tanskassa maakunnilla ei
ole verotusoikeutta, vaan niiden toimintaa rahoitetaan valtion ja kuntien keraamilla ve-
rotuloilla. Norjassa peritddn myods maakunnallista veroa, mutta maakunnilla ei kaytan-
ndssé ole mahdollisuutta vaikuttaa maakuntaveron tasoon. Ruotsissa my6s maakun-
nilla on verotusoikeus.

Ruotsissa lahes puolet kootuista veroista ohjataan kunnille (30 %) ja maakunnille (17
%). Valtion oma osuus on noin 27 % verotuotoista, ja 25 % kaytetdan eldkekustan-
nuksiin. Valtion omaan osuuteen sisaltyy myés rahoitus, jota kaytetdan kuntien re-
surssien tasaamiseen suhteessa niiden tehtéviin. Kunnat kéyttéavat saamastaan rahoi-
tuksesta noin 44 % koulutukseen ja sosiaaliturvaan — muu kaytetddn suureen maa-
raan kunnallisia palveluita, joita ovat mm. vapaa-ajan palvelut, teiden ja katujen kun-
nossapito ja pelastuspalvelut. Maakunnat kayttévat omasta osuudestaan 90 % tervey-
denhuoltoon, ja loput Iahinna liikenteen ja infrastruktuurin yllapitamiseen.

Tanskassa ansiotulovero muodostaa suurimman osan kuntien tuloista. Muita kuntien
tulolahteitd ovat kiinteistévero (yms.) ja valtion kunnille maksamat kuntakohtaisesti
vaihtelevat osuudet, joilla tasataan kuntien vaihtelevia taloudellisia edellytyksid hoitaa
tehtaviansa. Norjassa tarkein verotulojen lahde on niin ikdan ansiotulojen verotus,
mutta myds omaisuusveroilla ja energiantuotantoon liittyvilla veroilla on Norjassa ver-
rattain suuri merkitys. Norjassa kuntien saamiin valtionosuuksiin vaikuttavat kuntien
veropohja (asukasluku, tulotaso) ja lakisdateisten palveluiden tuottamisesta syntyvien
menojen maara. Tama "kehysrahoitus” vaikuttaa kuntien verotuksen kautta saamiin
kokonaistuloihin merkittavasti. Valtio voi kayttda myods korvamerkittya rahoitusta, kun
se haluaa ohjata kuntia tuottamaan joitakin tiettyja palveluita.

Se, miten valtio ohjaa kuntia niiden toiminnassa, perustuu Pohjoismaissa kolmeen oh-
jauksen muotoon: (1) lainsaadanndélliset keinot, (2) taloudelliset kannustimet seka (3)
ohjaus ja opastaminen. Lainsdadanndlliset keinot velvoittavat kunnat tuottamaan lain
edellyttdmat palvelut (ja valtion rahoittamaan ne). Taloudellisilla kannustimilla ohja-
taan kuntia tuottamaan sellaisia palveluja, joihin valtio haluaa kuntia kannustaa. Oh-
jauksella ja opastamisella taas kunnille tarjotaan palveluiden tuottamiseen liittyvaa
osaamista ja tietoa. Keinot eivét ole toisiaan poissulkevia, vaan samaan tavoitteeseen
paasemiseksi voidaan kayttaa yhta tai useampaa keinoa. Samoja ohjauskeinoja
kaytetdan seka Ruotsissa, Norjassa etta Tanskassa.
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6.2 Tyonjako kuntien ja maakuntien valilla

Kaikissa vertailumaissa lakisaateisten tehtéavien hoitamisesta vastaavat kunnat ja
maakunnat. Suurin osa itsehallinnollisista palveluista tuotetaan kunnissa. Paasaanto
nayttéé olevan, ettéa kunnat vastaavat suurimmasta osasta tehtévid, mutta maakun-
nille on siirretty tehtévia, joiden toteuttamiseen yksittaiset kunnat eivat pysty. Alueelli-
sella tasolla paapaino on terveydenhuollon palveluissa. N&in on erityisesti Tanskassa,
jossa on tehty myos suuria aluetasoa koskevia uudistuksia. Myds Norjassa on viime
vuosina yhdistetty kuntia toisiinsa ja ohjattu maakuntia aiempaa tiivimpaéan yhteistyo-
hon. Tavoitteena on ollut vahvistaa naita organisaatioita taloudellisesti ja antaa niille
aiempaa enemman valtaa ja velvollisuuksia palveluiden jarjestamisessd. Nama uudis-
tukset liittyvat tavoitteeseen siirtda tehtavia aiempaa suuremmille yksikdille, joiden us-
kotaan tuottavan tarvittavat palvelut laadukkaammin ja tehokkaammin kuin yksittaiset
kunnat.

Maakunnalliseen palvelutarjontaan nayttaa liittyvan ennen kaikkea terveydenhuoltoon
ja peruskoulun jalkeiseen koulutukseen liittyvia palveluja. Myds osa kulttuuripalve-
luista tuotetaan kaikissa vertailumaissa maakuntatasolla. Sen sijaan sosiaalipalvelut,
infrastruktuurin rakentaminen ja yllapito, tyéllisyysasiat, kirjastopalvelut seka urheilu-
ja virkistystoimintaan liittyvat tehtavat ovat paasaantoisesti kuntien tehtavia.

6.3 Rahoitusperiaatteen toteutuminen
Pohjoismaissa

Rahoitusperiaatteen juuret ovat Pohjoismaissa Suomen tilannetta vastaten vanhaa
perua. Kunnille annettiin jo 1800-luvun puolivalin jalkeen monia pakollisia tehtévia, joi-
den hoitamisen edellytyksena olivat valtion kunnille maksamat avustukset. 1900-Iu-
vulta alkaen valtionapuja kaytettiin yha enemman myoés kannustimena uusiin tehtéa-
viin. Kun kunnille sdadettiin pakollisia tehtavid, kunnat saivat kustannuksia vastaavan
korvauksen niiden hoitamisesta. Keskeinen lahtokohta oli, etta valtion mydéntama ra-
hoitus lakisaateisiin tehtaviin turvaa kuntien taloudellisen itsehallinnon ja liikkumava-
pauden. Tassa mielessa Euroopan itsehallinnon peruskirja (1985) ei poikennut merkit-
tavasti Pohjoismaissa tai Suomessa jo pitkdan voimassa olleista kaytanndista.

81



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2020:5

Rahoitusperiaatteen asema vertailumaissa

Ruotsi ratifioi Euroopan itsehallinnon peruskirjan 1989. Sen perusteella lainsdadan-
toon ei ole tehty muutoksia. Lainsdadanndn kirjaukset siitd, etté hallitus suojelee kun-
tien autonomiaa, vastaavat tavoitteiltaan peruskirjaa. Kunnan autonomista asemaa
palvelutuottajana on tdsmennetty myds muissa laeissa ja ohjeissa.

Ruotsissa rahoitusperiaate sdéntelee valtion kunnille osoittamia pakollisia tehtavia ja
niiden rahoitusta. Ruotsin kuntalain mukaan "Kunnat ja maakunnat voivat laskuttaa
kuntalaisia palveluiden kaytosta. Sellaisten palveluiden osalta, jotka kunnat on velvoi-
tettu tuottamaan, maksuja saa peria vain, jos niin on erikseen paatetty”.

Rahoitusperiaatteeseen liittyen yleisilla valtionosuuksilla sdadellaan kunnille suunnat-
tuja resursseja niiden tehtavien osalta, jotka valtio on kunnille maarannyt. Lahtékoh-
taisesti kuntien ei tarvitse rahoittaa naitéa tehtavia kunnallisverotuksen tuloilla. Rahoi-
tusperiaatteen asema on nain ollen keskeinen valtion ja kuntien vélisessa suhteessa
Ruotsissa. Rahoitusperiaatteeseen ei kuitenkaan liity suoraa kansallista lainséadan-
t6a. Sen sijaan Ruotsin parlamentti hyvaksyi Euroopan itsehallinnon peruskirjan, jota
alettiin soveltaa kaytantéon vuonna 1993.

Tanska ratifioi Euroopan itsehallinnon peruskirjan 1988, ja sen vaatimukset on otettu
huomioon kuntien asemassa. Samalla tavoin kuin Ruotsissa, kansallista lainsd&dén-
t6a ei muutettu, silla peruskirjan vaatimukset vastaavat sisalloltdan Tanskan perustus-
lakia (Artikla 82) vuodelta 1953. Rahoitusperiaatteen huomioon ottaminen tapahtuukin
padasiassa kaytannon toiminnassa, jossa otetaan huomioon Tanskan oma lainséaa-
danto ja sen kanssa linjassa olevat kansainvaliset sopimukset.

Tanskassa rahoitusperiaatteen toteutumiseen liittyy "laajennetun kokonaistasapainon
periaate” DUT (= det utvidede totalbalanceprincip), jonka perusteella on I6ydettava ta-
sapaino kunnille maarattyjen tehtavien ja niiden rahoituksen valilla. Keskeinen tavoite
on antaa kunnille mahdollisuus tuottaa vaaditut palvelut kaikissa kunnissa niiden olo-
suhteista riippumatta. Kunnille annettujen tehtévien tasoa voidaan ohjata valtion-
osuuksien maarad muuttamalla. DUT-tarkastelut tehd&an vuosittain.

Norjassa rahoitusperiaatetta ei ole toistaiseksi erikseen otettu huomioon perustus-
laissa eikd muussakaan lainsdadanndssé. Rahoitusperiaatteeseen liittyvia sdannoksia
on kuitenkin tuotu lainsdadantoon syksylla 2019, kun uusi kuntalaki (kommuneloven)
astuu voimaan. Suurin osa uusista saannoksista astui voimaan 31.10.2019, mutta la-
kiin liittyvéat taloudelliset séadokset tulivat voimaan vasta 1.1.2020 uuden tilikauden al-
kamisen yhteydessa.
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Uuden kuntalain (luku 3, §2-2) mukaan kunnilla ja alueilla on oltava riittavat taloudelli-
set edellytykset niiden taloudellisen toiminnallisuuden varmistamiseksi. Lain muotoilu
on ohjaava. Se ei suoranaisesti velvoita valtiota kaikissa olosuhteissa vastaamaan
kaikista kustannuksista. Sen sijaan se osoittaa miten valtion tulisi toteuttaa hallinto-
aan, joka liittyy alueisiin ja kuntiin. Norjan jarjestelm& muistuttaa Ruotsin ja Tanskan
vastaavia rahoitusperiaatteen toteutumista koskevia jarjestelmia niin, etta kuntien ja
alueiden riittavat taloudelliset resurssit maéritellaén rahoituskehyksen ja olosuhteet
huomioon ottavien elementtien avulla.

Rahoitusperiaatteen mukaisen toiminnan kaytannén toteutus vertailumaissa

Ruotsissa rahoitusperiaate tarkoittaa kaytdnnossa sita, ettei kunnille ja alueille voida
antaa uusia tehtavia ilman, etté niiden toteuttamiseen osoitetaan myos rahoitus. Sii-
hen liittyvat sekd kokonaan uudet tehtavat etta aiemmin méaariteltyjen tehtavien muu-
tokset. Kaytdnnossa uusien tehtavien rahoitustarpeen arvioinnista vastaa valtiovarain-
ministerio yhdessa muiden ministerididen seka kuntien ja maakuntien edustajien
kanssa. Kaytanndssa rahoitusperiaatteen toteutumista suunnitellaan Ruotsissa valtio-
varainministerion ja SKL:n (Sveriges Kommuner och Landsting) yhteistyoné. Rahoi-
tusperiaatteen soveltamisen arviointi tapahtuu virkamiestasolla hallituksen kanslian ja
SKL:n valilla.

Ruotsissa tehty tutkimus osoitti, etteivéat valtionosuudet kata valtion maaraamien,
melko uusienkaan tehtéavien aiheuttamia kuluja, vaikka tama olisi ollut alun perin tar-
koitus. Tama johtuu muun muassa siita, etta tehtavien hoitamiseen tarkoitetut maara-
rahat asetetaan kruunumaaraisina eika kustannuskehityksen (siséaltden mm. palkat ja
muut kustannukset) huomioon ottavia tarkastuksia tehda saanndllisesti. Tasta seuraa,
ettd valtion rahoituksen osuus kaytadnndssa vahenee vuosien kuluessa. My6s Euroo-
pan neuvosto on Kiinnittdnyt asiaan huomiota. Euroopan neuvoston Ruotsia koske-
vassa raportissa Ruotsia kehotettiin tuottamaan menetelmid, joiden avulla voidaan
luotettavasti laskea kunnille sdadettyjen tehtavien todelliset kustannukset. Arviointeja
ja luotettavia seurantamenetelmié on yritetty toteuttaa, mutta tehtéava on tata tutki-
musta varten tehtyjen asiantuntijahaastattelujen pohjalta osoittautunut erittain vaike-
aksi.

Ruotsissa tasausjarjestelma (utjamningssystemet) pyrkii tarjoamaan kaikille kunnille
ja alueille tasapuoliset taloudelliset mahdollisuudet riippumatta niiden rakenteellisista
eroista (demografia, sijainti, tulotaso ym.). Kaytdnnodssa hyvéssa taloudellisessa ase-
massa olevat kunnat ja kaupungit maksavat tasausmaksuja ja vastaavasti heikossa
asemassa olevat saavat kayttdonsa ndita kerattyja varoja. Vuonna 2018 vain 14 kun-
taa maksoi tasausmaksuja valtiolle, ja 276 kuntaa sai valtiolta tasausjarjestelmaan pe-
rustuvia tuloja.
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Kuntien osalta kustannusten tasausjarjestelma perustuu kymmeneen osamalliin, maa-
kuntien osalta neljaan osamalliin. Niiden laskennassa arvioidaan kuntien vaihtelevia
edellytyksia tuottaa tarvittava maara erilaisia palveluita. Osuuksilla ei kuitenkaan tueta
palvelutuotannon tehottomuutta, vaan keskimaaréista korkeamman kustannustason
tulee perustua todellisiin eroihin palvelutuotannon olosuhteissa. Tama jarjestelma voi
muuttua joiltakin osin vuoden 2019 tasausjarjestelman uudistuksessa, jossa otetaan
aiempaa selvemmin huomioon kuntien ja alueiden sosioekonomiset ja asukastihey-
teen liittyvat erot. Laskentamallista paattaa valtio, eika kunnilla ole mahdollisuutta vai-
kuttaa tasausjarjestelman toimintaan.

Tanskassa otettiin vuonna 1984 otettiin kayttdon DUT (Det Utvidgade Totalbalan-
ceprincip), jonka mukaan valtion tulee kattaa ne taloudelliset seuraukset, jotka kun-
nille aiheutuvat valtion sdannoksista. Vuonna 1987 DUT-menettelyyn siséllytettiin
vaatimus, jonka mukaan valtion ja ministerididen tulee kuulla Tanskan kuntia, mikali
asia koskee tasapainoperiaatetta.

DUT-jarjestelman perusteella varmistetaan, ettd kunnat saavat riittavat resurssit uu-
sien palveluiden tuottamiseen. Toisaalta jarjestelma toimii myds toisin pain: kun valtio
poistaa kunnalta jonkin tehtavan, DUT-jarjestelmé& pienentaéa vastaavasti kunnan saa-
maa valtion rahoitusta. Kokonaiskustannuksia arvioidaan vuosittain "DUT-sesongin”
yhteydessa lokakuun alusta alkaen. DUT-jarjestelman mukaiseen toimintaan osallis-
tuu valtiovarainministerion lisdksi Tanskan alue- ja paikallishallinto (LGDK). Tarkas-
telu perustuu edellisen kalenterivuoden tietoihin rahoituksen kaytosta ja riittavyydesta.
Muita tietoja kootaan talouden seurantajarjestelmista ja muista ministerioista.

Tanskassa kunnilla on mahdollisuus saada valtion tukiosuuksia (state block grants),
muita tukia ja tulojen tasausjarjestelméan mukaisia lisdresursseja. Tama jarjestelma
kattaa keskim&éarin viidenneksen kuntien kokonaistuloista. Maakunnilla ei ole omia tu-
loja (verotusoikeutta), vaan niiden kustannukset katetaan kokonaan valtiolta ja kun-
nilta saatavalla rahoituksella.

Valtion tukiosuudet jaetaan kunnille vuosittain ensisijaisesti asukasluvun mukaan. Ta-
man kiintean osuuden liséksi kunnille jaetaan tulojen tasausjarjestelman mukaista li-
sarahoitusta, jonka suuruus vaihtelee riippuen kuntien ja alueiden rakenteellisista
eroista (kuten Ruotsissa). Jarjestelma perustuu kokonaan kuntien tulotason ja kustan-
nuspaineiden valiseen tarkasteluun. Kunnalla on mahdollisuus saada 58 % valtion-
osuus mahdollisen rahoitusvajeen kattamiseen. Jos taas omarahoitusmahdollisuudet
ylittavat kustannukset, kunnan tulee maksaa valtiolle 58 % laskennallisesta ylijaamas-
taan.

Laskennan pohjana kaytetdan kuntakohtaista kaavaa, jossa otetaan huomioon kun-
nan asukasluku sekd demografiset ja sosioekonomiset tekijat. Nama tekijat pyrkivat
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vangitsemaan olosuhteet, joissa kunta toimii ja joihin se ei voi itse vaikuttaa. Kunnille
maksettaviin toimintaedellytysten tasaamiseen liittyvat lisétuet perustuvat mm. tyolli-
syystilanteen eroihin seka rakenteellisiin poikkeavuuksiin (esim. saaristosijainti). Paa-
kaupunkiseudulla on oma jarjestelmansa.

Kustannuserojen tasausjarjestelma perustuu tasapainoon kuntien tulojen ja menojen
valilla. Tama tarkoittaa Tanskassa sita, etta kaikkien 98 kunnan on oltava taloudeltaan
tasapainossa, mutta yksittaisten kuntien osalta nain ei valttamatta aina ole. Tasausjar-
jestelma tahtéa siihen, ettd kaikki kunnat pystyvat tuottamaan tarvittavat palvelut
asukkailleen. Tama ei kuitenkaan tarkoita sita, etta palvelut olisi kaikissa kunnissa jar-
jestetty samalla tavalla. Kunnilla on mahdollisuus valita sopivin tapa palveluiden tuot-
tamiseen ja asettaa osa palveluista muita keskeisempaéan asemaan. Vaaditut palvelut
on kuitenkin tuotettava jollakin tavalla.

Norjassa riittavien resurssien maarittely tehdddn KOSTRA-jarjestelmaén perustuvan
datan avulla. KOSTRA (Kommune Stat Rapportering) tuottaa tietoa kuntien ja aluei-
den toimintakuluista vuositasolla jalkikateen. Rahoituksen riittavyys varmistetaan ta-
man jarjestelman tuottaman datan perusteella, ja palveluiden rahoitusta koskevat
muutokset toteutetaan joko rahoituskehyksen tai erillisen suunnatun rahoituksen
avulla. Rahoitusperiaatteen toteutumisesta ei ole Norjassa kéayty juurikaan julkista
keskustelua. Syysta tai toisesta rahoitusperiaatetta ei ole ilmeisesti pohdittu myds-
kaan hallinnon tasolla. Tahan voi vaikuttaa myds se, ettéd Norjan julkinen talous ei
kohtaa samoja rahoitushaasteita muiden Pohjoismaiden kanssa.

Norjassa kunnan tuottamien palveluiden rahoitusjarjestelma poikkeaa periaatteiltaan
vain hieman muista vertailumaista. Alijaamaiset kunnat saavat tulontasaukseen pe-
rustuvaa lisatuloa valtiolta, ja ylijaamaiset kunnat maksavat osan ylijgdmastaan valti-
olle niin, etta niiden kehysrahoitusta pienennetdén. Tasausta tapahtuu koko vuoden
ajan, eika tasauksen toimeenpano liity esimerkiksi vaestémaaraan tai muihin raken-
teellisiin tekijoihin, vaikka alkuperdisen rahoituskehyksen maaraan nama tekijat vai-
kuttavatkin. Keskeinen alkuperéisen rahoituskehyksen suuruuteen ja mydhemmin teh-
taviin tasauksiin vaikuttava tekija on toteutunut kustannuskehitys. Ohjaus perustuu
siis enemman syntyvien kustannusten suuruuteen kuin kuntien rakenteellisiin eroihin.

6.4 Rahoitusperiaatteen toteutumisen
seuranta ja indikaattorit vertailumaissa

Rahoitusperiaatteen mukaan valtion tulee rahoittaa kunnille asettamansa uudet pakol-
liset tehtavat. Jos kysymyksessa on vanha tehtéva, jonka toteuttamista valtio ohjaa
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uusilla rahoitusmahdollisuuksilla, valtion rahoitus ei ainakaan Ruotsissa tai Tanskassa
kata kaikkia tehtavan toteuttamisesta syntyvia kustannuksia.

Kaytossa olevia toimintatapoja on viime aikoina kritisoitu, sill& valtionrahoitukseen liit-
tyvia erilaisia rahoitusmalleja on esimerkiksi Ruotsissa yhteensa yli 200, eika niiden
kokonaisvaikutusta ole helppo ymmartaa. Jarjestelmén on todettu jaykistavan paatok-
sentekoa tilanteessa, jossa kunnat ovat hyvin heterogeenisia, ja jossa rahoituksen
suuruudesta ei voi olla etukateen varma. Usein kuntien edustajat ovat epatietoisia
seka yksittaisisté laskentaperusteista etté koko jarjestelmén toimintaperiaatteista.

Kunnat ovat kokeneet, etté niiden vaikea suunnitella uudistuksia tilanteessa, jossa uu-
distusten taloudelliset seuraukset ovat epaselvia. Tassa tilanteessa mydskaan kun-
nallinen itsehallinto ei toteudu parhaalla mahdollisella tavalla. Liséksi lakisdateisten
tehtavien toteuttaminen nayttda monin paikoin maksavan kunnille enemman kuin val-
tion rahoituksella voidaan kattaa. Kunnat joutuvatkin kayttamaan kunnallisveron tuot-
toja uusienkin lakisaateisten menojen kattamiseen ja samalla tinkimaan muiden pal-
veluiden tuottamisesta. Tilanne vastaa Suomea ainakin silta osin, etté edella todetusti
valtionosuudet Suomessa eivat ole koskaan kattaneet taysimaaraisesti lakisdateisten
menojen kustannuksia.

Arviointien toteuttaminen on osoittautunut muissa Pohjoismaissa hankalaksi tehta-
vaksi. Jarjestelmien monimutkaisuus, kuntien heterogeenisyys ja jatkuvasti muuttuvat
ulkoiset olosuhteet (tyollisyys jne.) saavat aikaan sen, ettei luotettavia arviointeja ra-
hoitusperiaatteen toteutumisesta ole pystytty tekemdaan. Arviointeja on tehty eniten
Ruotsissa, jossa on tehty myos joitakin erillisselvityksia rahoitusperiaatteen toteutumi-
sesta. Norjassa ja Tanskassa nojataan Ruotsia enemman laskentamalleihin, joiden
pohjalta suunnitellaan tulevaa rahankaytttd. Yhdessakaan vertailumaassa ei ole tehty
viime vuosina aloitteita rahoitusperiaatteen toteutumisen nykyista paremmasta arvi-
oinnista.

Maakuntien, kuntien ja niiden yhteenliittymien nakemyksia otetaan muissa Pohjois-
maissa vaihtelevasti huomioon. Ne voivat olla neuvotteluosapuolena, kun valtionra-
hoituksesta sovitaan, mutta varsinkaan yksittaisten kuntien ndkemykset eivét tule ko-
vin hyvin huomioon otetuiksi. Valtionrahoituksesta sovitaan paasaantoisesti koko kun-
tasektorin osalta, jolloin yksittaiset kunnat voivat karsia tai hyotya tehdyista paatok-
sistd suhteessa muihin kuntiin, mutta paatdsvaltaa niill& ei juurikaan ole.

Norjassa kaytetaan kuntien tuottamien palveluiden aiheuttamien kustannusten arvi-
oinnin pohjana kustannusseurantajarjestelméan (KOSTRA) tuottamia tietoja. Naité tie-
toja kaytetdan seka kuntien rahoituksen suunnittelussa etta kustannusseurannan pe-
rustybkaluna. T&ma seurantatydkalu perustuu aiemmin toteutuneisiin ja seuranta-
vuonna syntyviin kustannuksiin. Jarjestelma on sikali hyva, ettd se tuottaa jatkuvasti ja
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melko nopeasti uutta dataa suunnittelun pohjaksi. Toisaalta tima tieto perustuu men-
neisiin tapahtumiin, eika jarjestelma pyri ennakoimaan tulevaisuudessa tapahtuvia
muutoksia tai ottamaan huomioon kustannuksiin vaikuttavia taustatekijoita.

Arviointeja koskeva yksityiskohta on se, ettei kuntien tuottamien palveluiden laatua
mitata jarjestelméllisesti yndessakaan vertailumaassa. Tilanne vastaa siis nailtakin
osin Suomea. Mittauksen kohteena ovat vain palvelutuotannon maaraan liittyvat teki-
jat. Pitkalla aikavalilla tamé saattaa johtaa palveluiden laadun heikkenemiseen, jos ra-
hoitus ei riitd kattamaan palveluiden laadukkaan tuottamisen kustannuksia.

Indikaattoreita ei ole vertailumaissa pystytty kehittdm&an niin toimiviksi, etta niita voi-
taisiin kayttaa yksiselitteisesti toiminnan arvioinnin tai kehittdmisen pohjana. Kaytdssa
on sen sijaan edelld kuvattuja kustannusseurantajarjestelmien tietoja yhdistettyna de-
mografisiin, taloudellisiin ja sosiaalista kehitysta kuvaaviin tilastotietoihin. Lisaksi ver-
tailumaissa hyddynnetdan kunnan sijaintiin ja muihin toimintaympéaristéa kuvaaviin te-
kijoihin perustuvaa tietoa. Esimerkiksi Ruotsissa kaytettdvan datan laajuus antaa
mahdollisuuden ottaa huomioon monia taustatekijoitéa, mutta samalla jarjestelméa on
muuttunut niin vaikeaselkoiseksi, ettd sen muodostamaa kokonaisuutta on vaikea
hahmottaa. Ruotsissa onkin esitetty erilaisten laskentamallien maaran vahentamista,
ja niissa kaytettavien indikaattorien karsimista, jotta jarjestelmien muodostama koko-
naisuus olisi hel[pommin ymmarrettava. Joka tapauksessa esimerkiksi Ruotsin mal-
lissa nayttééa olevan piirteitd pyrkimyksesté ohjata rahoitusta ns. tarvevakioituihin kus-
tannuksiin nojautuen.

Rahoitusperiaatteen toteutumista valvovat periaatteessa Ruotsissa tilintarkastusviran-
omainen NAO, alue ja paikallishallintoa edustava SKL, Ruotsin hallitus ja valtionkont-
tori. Tanskassa vastaavassa tehtavassa ovat LGDK, Tanskan hallitus ja eri ministe-
riét. Syysta tai toisesta rahoitusperiaatteen toteutumisesta ei ole juurikaan tehty arvi-
ointeja, joita voitaisiin kayttda suunnittelun pohjana. Niita ei voi hyddyntaa lainkaan
yksittaisten kuntien tai edes maakuntien osalta, vaan tarkastelutaso on ollut koko
maa. Liséksi on hieman epaselvaé, missa maarin harvalukuiset arvioinnit ovat olleet
kayttokelpoisia. Arviointien toteuttamista on vaikeuttanut kohteen suuri laajuus ja ko-
konaisuuteen vaikuttavien tekijéiden suuri maara, kuten jo edella on todettukin.
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6.5 Valtion tavoittelemien saastojen
vaikutukset kuntiin

Valtiot ovat viime vuosikymmenina tavoitelleet s&éstdjé niin omassa toiminnassaan
kuin kunnille asetettujen tehtéavien rahoittamisessakin kaikissa Pohjoismaissa, my6s
Suomessa. Vaikka periaatteessa valtion tavoittelemien sé&éstdjen ei pitéisi kohdistua
kuntien toimintaedellytyksiin, nain kuitenkin koetaan usein kayvan. Maararahojen leik-
kaukset ja korotusten jaadyttdmiset ovat heikentéaneet kuntien taloudellista asemaa.
Saastét pakottavat kunnat rahoittamaan lakisadateisia palveluja yhd enemmaéan kunnal-
lisverotuotoilla (tai lainoilla), ja kaventavat kuntien mahdollisuuksia tuottaa sellaisia
palveluja, jotka eivat ole lakisaéateisia. Samalla kun kuntien taloudelliset resurssit ka-
penevat, niiden tosiasiallinen itsehallinto heikkenee.

Esimerkiksi Norjassa on tavoiteltu julkisen sektorin saastéja erityisesti vuoden 2019
aikana. Kuntien ja maakuntien rahoitusta on pyritty leikkaamaan, mutta koska ndma
leikkaukset olisivat johtaneet pahoihin rahoitusvaikeuksiin, suurimmasta osasta saas-
toja on luovuttu. Siksi huomio on siirretty muihin kuin lakisaateisiin palveluihin, ja esi-
merkiksi aluepolitikkaan liittyvaa rahoitusta on leikattu ja kuntien perimien omaisuus-
verojen kerddmisté on rajoitettu. S&astot ovat siten kohdistuneet muihin kuin lakisaa-
teisiin menoihin, ja samalla muuta toimintaa on jouduttu leikkaamaan. My6s Ruotsissa
lakisaateisten menojen osuus kuntien kustannuksista on kasvanut ja muun kaytetta-
van rahoituksen osuus on pienentynyt.

Valtion tekemat leikkaukset ovat lisdnneet jannitteita kuntien ja valtion valilla. Kun ra-
hoitus kunnille on vahentynyt, ovat myos rahoitusperiaatteen tulkintaa koskevat eri-
mielisyydet lisdéntyneet. Esimerkiksi Ruotsissa kuntia edustava SKL on nostanut
esiin joitakin rahoitusperiaatetta koskevia ongelmia. SKL:n ndkemyksen mukaan las-
kentajarjestelman puutteet ja suoranaiset virheet seka tiukat aikataulut jarjestelman
pyorittamisesséa sekad sopimusten erilaiset tulkinnat ovat usein johtaneet huonoon lop-
putulokseen. SKL on kritisoinut valtiota myds liian yksityiskohtaisesta valvonnasta ja
ohjeiden ja maaraysten tuottamisesta ilman, etté niiden kayttdéon ottamiselle olisi va-
rattu riittavasti aikaa. SKL nakee taman johtavan tehottomuuteen, paisuvaan hallin-
toon ja niiden toimintojen syrjaytymiseen, jotka eivat ole lakisdateisia. Myds Norjan
kunnat ovat kritisoineet valtiota vuoden 2019 saastoista. Kuntien mukaan séaastét sito-
vat kuntien rahat pakollisiin toimintoihin, eik& toiminnan kehittdmiseen tai muuttuviin
olosuhteisiin reagoimiseen jaa enaa mahdollisuuksia. Tdma voi johtaa kokonaisuuden
kannalta hyvinkin mielekkaiden tai tarpeellisten palveluiden alasajoon.
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6.6 Norjan uusi kuntalaki ja sen vaikutukset
rahoitusperiaatteen soveltamiseen

Toisin kuin muissa Pohjoismaissa, paikallinen itsehallinto ei ole perustunut Norjassa
lakiin. Paikallinen itsehallinto on perustunut vuonna 1837 saadettyihin, hallintoa kos-
keviin lakeihin (Formannskapslovene). Niissé tai vuoden 1992 kuntalaissa ei kuvattu
riittvalla tarkkuudella esimerkiksi paikallisen itsehallinnon periaatteita, eika itsehallin-
toa koskeva sanamuoto ollut ndissa laeissa selked. Vuonna 2016 perustuslakiin teh-
tiin muutos, jolla virallistettiin paikallisen itsehallinnon keskeisia periaatteita.

Tarve uudelle kuntalaille perustuu haluun maaritella paikallisen itsehallinnon periaate
aiempaa tarkemmin. Uutta lakia alettiin valmistella vuonna 2013, kun hallitus perusti
komitean pohtimaan uuden kuntalain siséltéa. Vuoden 1992 kuntalain saatamisen jal-
keen yhteiskunnallinen kehitys sek& muutokset kuntien ja alueiden tehtavissa olivat
lisdnneet tarvetta lain muuttamiseen. Mydskaan kansainvélisia sopimuksia, eurooppa-
laisia hallinnon periaatteita ja paikallisen itsehallinnon peruskirjaa ei ollut otettu huomi-
oon vuoden 1992 kuntalaissa.

Ajanjaksolla 31.10.2019-1.1.2020 voimaan tullut uusi kuntalaki virallistaa paikallisen
itsehallinnon aseman. Muita keskeisid uuden lain mukanaan tuomia muutoksia tai li-
sayksia ovat:

A. Valtion ja paikallisen ja alueellisen tason suhteita koskevat periaatteet:

e Suhteellisuusperiaate: Kansallisten viranomaisten ei pida puuttua paatok-
sentekoon enempdaa kuin on tarpeen.

o Laheisyysperiaate: Paatoksenteon tulee tapahtua mahdollisimman lahella
kunnan asukkaita.

o Rahoitusperiaate: Valtion on korvattava kunnille ja maakunnille méaéaraa-
miensa palveluiden tuottamisesta aiheutuvat kustannukset kokonaan.

B. Uuden hallintomallin luominen paikalliselle ja alueelliselle tasolle.

Suurinta osaa Norjan kunnista ja maakunnista johdetaan nykyisin puheenjohtajuus-
mallilla (formannskapsmodellen), jossa tehtéviinsa valitut poliitikot valmistelevat paa-
toksia, ja jossa heilla on myds jonkin verran paatdsvaltaa. Uuden lain mukaan kunnat
ja maakunnat voivat halutessaan valita mallin, jossa paattksenteosta vastaa koko-
naan kunnan- tai kaupunginvaltuusto.
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Toimielimien perustamisen rajoittaminen. Kunnat voivat jatkossa perustaa
vain uudessa kuntalaissa mainittuja toimielimid. Uusi laki vahentaa kuntien
jarjestamisvapauden piirissé olevien toimielimien maaraa.

Kunnan sisaisen valvonnan minimikriteerien kayttdonotto. Tama uudistus
vahvistaa sisdisen valvonnan maarayksia, joita ei aiemmin oltu nimenomai-
sesti kirjattu kunnallislakiin.

Vaaleilla valittujen edustajien tiedonsaantioikeuden lisédminen. Uudistuksen
tavoitteena on paikallisen demokratian vahvistaminen. Uudistuksen myoté
kuntien edustajille taataan paasy kaikkiin kuntia koskeviin hallinnollisiin ja
poliittisiin paatdksentekoprosesseihin.

Valituille poliitikoille annetaan oikeus sairauspéivarahaan ja lomaan ja tar-
kennus kuntajohtajien vastuista ja valtuuksista, kuten esimerkiksi vastuista
hallintohenkilostt& kohtaan.

Kuntien ja maakuntien keskinaisten vastuiden selkeyttdminen niiden pitk&n
aikavalin talouden ja ohjattavuuden turvaamiseksi. Liséksi avoimuuden li-
saamiseksi kuntien ja maakuntien on raportoitava alueen asukkaille esimer-
kiksi talouden tilasta.

Uudet saadokset, jotka koskevat esimerkiksi kunnassa tapahtuvia talousri-
koksia koskevia oikeudellisia seurauksia.

Uuden palvelukustannusten rahoitusmallin ottaminen kayttéon. Jotkut kun-
nalliset palvelut, kuten vesihuolto ja jatehuolto, rahoitetaan kayttomaksuilla.
Naiden palvelujen osalta todetaan, ettd maksu ei saa ylittaa tai alittaa palve-
lun tuottamisen aiheuttamia kustannuksia.

Kunnan edustajien roolin vahvistaminen kuntien omistamien yritysten joh-
dossa. Kaytanndssa tama tarkoittaa julkisuuden ja lapinakyvyyden vahvista-
mista kunnan yksin tai yhdessa muiden tahojen kanssa omistamissa organi-
saatioissa.

Kunnan oikeuksien vahvistaminen valtion toimien valvonnassa. Tama tar-
koittaa, ettd kunnilla on esimerkiksi oikeus valittaa valtion valvontaelinten
(Fylkesmann) paatoksista.

Kaiken kaikkiaan uusi laki yhtaalta lisda ja toisaalta véahentaa kuntien ja maakuntien
paatdksentekovaltaa. Paikallisen itsehallinnon periaatteiden kayttdonotto on todenna-
koisesti uuden kuntalain merkittavin uudistus. Lisédksi uudella lailla selvennetaan joita-
kin kuntalainséddannon osia, jotka olivat aiemmin epéselvid. Uudet sdannot kuntata-
louden paremmasta hallinnosta ja siihen liittyvasta tiedottamisesta vaikuttavat niin
ikd&an kuntien toimintaan.

Uusi kuntalaki vaikuttaa kuntien rahoitukseen melko vahan, mutta rahoitusperiaatteen
kirjaamista lakiin pidetéaan tervetulleena muutoksena. Rahoitusperiaatetta koskeva la-
kiteksti ei kuitenkaan ole sitova mé&arays, vaan se on luonteeltaan ennemminkin oh-
jaava periaate. Siksi on mielenkiintoista ndhda miten se vaikuttaa kuntien toimintaan
uuden kuntalain voimaantulon jalkeen.
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6.7 Johtopaatoksia pohjoismaisesta
vertailusta

Rahoitusperiaate tunnistetaan ja tunnustetaan kaikissa Pohjoismaissa Suomen ta-
voin. Periaatetta naytetaan tulkittavan melko samansuuntaisesti, mutta samoin kuin
Suomessa, vertailumaista ei nouse esille yhté selkeda ja yksiselitteistd maaritelmaa
sille, mita rahoitusperiaate tarkoittaa.

Keréatty aineisto viittaa siihen, ettd muissa Pohjoismaissa on joko suoraan tai epasuo-
rasti paadytty eriyttdmaan ns. vanhat tehtavat ja tulevaisuudessa saadettavat uudet
tehtavat rahoituksen osalta. Yleinen linja nayttda olevan se, etta uusista valtion séaata-
mistéa tehtavista aiheutuvat kustannukset korvataan taysimaaraisesti. Nain periaat-
teessa tapahtuukin, mutta kaytanndssa on ilmennyt, etteivat valtion rahoitusosuudet
kata melko uusienkaan tehtavien hoitamisen aiheuttamia kustannuksia. Tama johtuu
mm. kustannuskehityksesta (palveluiden tuottamisen kasvavista kustannuksista), jota
ei oteta huomioon valtion rahoituksesta paatettaessa.

Ehdotuksemme rahoitusperiaatteen méaarittelysta jatkossa Suomessa nayttaisi olevan
néilta osin linjassa muiden Pohjoismaiden kaytantdjen kanssa. Valtion ja kuntien vali-
set suhteet eroavat jossain méarin eri maiden valilla ja kunnallisella itsehallinnolla on
joko korostuneempi tai rajoitetumpi rooli. Sinallaén valtion keinot ohjata kuntia ovat
samansuuntaiset kaikkialla ja nojaavat lainsdadantédn seka taloudellisiin kannusti-
miin.

Yhdessakaan vertailumaassa ei ole kehitetty rahoitusperiaatteen toteutumisen arvioi-

miseen arviointimallia tai indikaattoreita, jotka voitaisiin ottaa suoraan Suomessa kayt-
téon. Tosin taman tutkimuksen eras johtopaatts on se, ettd Suomessa haaste ei niin-

kaan liity yksittaisiin indikaattoreihin, joilla toteutumista arvioidaan. Siksi tilanteen voi-

daan taltékin osin katsoa vastaavan eri maissa jossain maarin toisiaan.
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7 Valtion ja kuntien valiset
taloudelliset suhteet ja
rahoitusperiaate

Tassa luvussa vedetdan yhteen tutkimuksen havainnot rahoitusperiaatteesta ja sen
arviointimallista, tarkastellaan nykyisin kaytéssa olevaa arviointimallia ja esitetdan tut-
kimuksen tuloksena muodostunut ehdotus rahoitusperiaatteen arvioimisesta jatkossa.

7.1 Kuntien tulot ja valtion rooli
kuntataloudessa

Kuntien tulot muodostuvat kolmesta lahteesta:

e Suorat verotulot (kunnallisvero, osuus yhteisdverojen tuotosta, kiinteisto-
vero)

o Kayttotalouden valtionosuudet

e Muut tulonlahteet, kuten maksu-, vuokra- ja omaisuuden myyntitulot tai kun-
nallisten liikelaitosten tuotto.

Kunnat paattavat vuosittain itsenaisesti kunnallis- ja kiinteistoveroprosenttien tasosta
(kiinteistoveroprosenteille on saadetty ala- ja ylaraja). Nimellinen kunnallisveropro-
sentti on noussut viime vuosikymmenind. Samaan aikaan valtion paattamat verope-
rustemuutokset ovat johtaneet siihen, ettd ero nimellisen ja efektiivisen veroasteen
valilla on kasvanut. Nimellisen ja efektiivisen veroasteen erot kuntien valilla johtuvat
siita, ettd verovahennykset kohdistuvat paédosin matala- tai keskituloisiin, joiden osuus
vaestosta eroaa eri kunnissa. Valtio kompensoi paattamistaan veroperustemuutok-
sista aiheutuvat verotulojen menetykset kunnille.

Yhteis6jen maksama vero elinkeinotoiminnan tulosta, eli yhteisdvero, jaetaan valtion
ja kuntien kesken. Kunnat saavat yhteiséverokertymastéa jako-osuuden, joka perustuu
ensimmaisessa vaiheessa eduskunnan paattamaan ryhméjako-osuuteen (vuonna
2019 valtio 68,70 % ja kunnat 31,30 %) ja toisessa vaiheessa ryhméjako-osuuden ja-
koon kuntien kesken. Kuntien kesken jako tapahtuu kuntien yritystoiminta- ja metsa-
erien pohjalta. Kunnat saavat talla hetkella noin 30 % yhteiséveron tuotosta Suo-
messa, hoin 60 % ansiotuloverotuloista ja kiinteistéveron kokonaisuudessaan.
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Kuntien valtionosuusjarjestelmaa muutettiin vuonna 2015. Tavoitteena oli mm. sel-
keyttda ja yksinkertaistaa jarjestelmaa, siirtdd painopistetté kustannusten tasauksesta
tulojen tasaukseen ja tulojen kannustavuuden lisddminen. Uudistuksen yhteydessa
tdméan mukaisesti yksinkertaistettiin valtionosuuksien laskentaa ja vahennettiin valti-
onosuuksiin vaikuttavia kriteereja. Myds kriteerien laskentatapoja uudistettiin. Jarjes-
telm& muodostuu kahdesta osasta: Valtiovarainministerion hallinnoimasta kunnan pe-
ruspalveluiden valtionosuudesta ja opetus- ja kulttuuriministerion hallinnoimasta kou-
lutuksen ja muun toiminnan rahoituksesta tai valtionosuudesta.

Valtionosuusrahoituksen kokonaisuus 2018

Kunnan peruspalvelujen valtionosuuden laskennalliset perusteet (VM) tal vamnm’:’"(‘g:;)
] | | | 1
Valtionosuustehtévat L Ja ammatillinen koulutus
Soslaalihuolto Esi- ja perusopetus sek4 kirjasto EIEhln ¢ paTssiont
Terveydenhuolto Yleinen kulttuuritoimi AN
Taiteen perusopetus m Muulle j&rjestajslle
v
PERUSPALVELUT (8 kriteeris) igver. e SO e e

Yhteinen ikérakenne (9 ryhmé&a)
Sairastavuus (sairaudet, alle 55-v. tySkyvyttdmyyselékeldiset)
Muut olosuhdetekijét (6 muuta kriteerid)

- Perushinnat + kertoimet

[ e |

Lissosat (3 Jollla p yksié fa ym. eria
- Sisaltas myds vuosien 2010 ja 2015-2019 jarjestelmamuutoksen tasaukset

-
- +

I Kinnsin valtionosuus I Muu opetus- ja kulttuuritoimen rahoitus mm.:
[ V& - aamu- ja litap8ivatoiminta
- vapaa sivistystyd
Esl- ja p Kotik Ja -tulot - museot, teatterit, orkesterit
= Kunnan tuloa ja menoa (el otetaan = likunta- ja nuorisotyd
\

| s |

Kuva 7.1. Kuntien valtionosuusrahoituksen kokonaisuus. Lahde: Valtiovarainministerion www-sivut

Naista peruspalvelujen valtionosuus on merkittdvampi. Valtionosuus on laskennalli-
nen ja perustuu kunnan vaestdpohjan rakenteeseen ja erilaisiin olosuhdetekijoihin.
Kunnalle mydnnetyn valtionosuuden suuruuteen ei siis vaikuta se, miten kunta palve-
lutoimintansa jarjestaa tai miten paljon rahaa se niihin kayttaa. Tavoite on luoda kan-
nustimet tehokkaalle toiminnalle. Peruspalveluiden valtionosuuteen on sisallytetty
myos kuntien tulopohjassa olevia eroja tasaava verotuloihin perustuva valtionosuuden
tasausjarjestelma. Valtionosuudet ovat kunnille merkittava tulonlahde, mutta kuten lu-
vussa 3 todettiin, niiden merkitys vaihtelee huomattavasti kunnittain. Valtionosuudet
voivat muodostaa yli 60 % kunnan tuloista. Alimmillaan niiden osuus on muutaman
prosentin luokkaa.
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Valtio ohjaa kuntataloutta eri tavoin. Hallitus linjaa paikallishallintosektorin rahoitus-
asematavoitteesta, kuntatalouden menorajoitteesta ja niiden saavuttamisen edellytta-
mistd muutoksista kuntien tehtavien ja velvoitteiden maaraan. Tama ohjaus valittyy
kuvan 7.2. esittdmalla tavalla kuntiin. Viime kaddessa valtio voi lainsdadannon kautta
vaikuttaa kunnan koko tulorakenteeseen. Esimerkiksi kuntien tarkeimmasta rahoitus-
lahteesta eli kunnallisverosta saadetdaan eduskunnan paattamalla tavalla lainsaadan-
nossa. Sen mukaan kunta paattaa itse tuloveroprosentistaan tietyissa rajoissa.

Hallituksen linjaukset
- rahoitusasematavoite

- menorajoite
- tehtdvien ja velvoitteiden saately

Julkisen talouden suunnitelma Makro-ohjaus

uTts)
¢ i - Kuntatalouden |
: f . ja-hallinnon |
Kuntatalous- ; neuvottelukunta
uohielr:aus 5 R (Kuthanek) !
~Tahottus- valti::osuudet : .
pt;nr:iztitnet?n Mikro-ohjaus
|
Kuntalaki

Sy Mikro-ohjaus
- arviointimenettely
- alijaamien kattamisvelvoite

Kuvio 1: Kuntatalouden ohjausjarjestelma (Lahde: VTV)

Kuva 7.2. Kuntatalouden ohjausjarjestelma. Lahde: Valtiontalouden tarkastusvirasto

7.2 Rahoitusperiaatteen toteutumisen
nykyinen arviointimalli

Rahoitusperiaatteen toteutumisen arviointia edellyttdd seka perustuslakivaliokunta

hallituksen esitysten yhteydessa etta kuntalaki kuntatalousohjelman osalta. Kuntata-

lousohjelma korvasi aiemman peruspalveluohjelmamenettelyn. Kuntatalousohjelma
syventaa julkisen talouden suunnitelman kuntataloutta koskevaa arviointia. Ohjelman
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tarkoituksena on kuntatalouden tilan ja peruspalveluiden jarjestamismahdollisuuksien
arvioiminen. Kuntatalousohjelman painopiste on kuntatalouden kehitysnakymien ja
hallituksen kuntatalouteen vaikuttavien toimenpiteiden tarkastelussa. Toimenpiteiden
vaikutuksia arvioidaan koko kuntatalouden lisksi kuntakokoryhmittéin. Viimeisin kun-
tatalousohjelma on laadittu syksylla 2019. Siind on huomioitu p&daministeri Rinteen
hallituksen hallitusohjelmaan siséaltyvien toimenpiteiden vaikutukset kuntatalouteen
siltd osin, kuin toimenpiteet siséltyvat valtion talousarvioesitykseen vuodelle 2020 ja
julkisen talouden suunnitelmaan.

Kuntatalousohjelma valmistellaan valtiovarainministerién nimeamassa sihteeristdssa,
jossa ovat mukana kaikki keskeiset kuntien tehtéavalainsdadantoa ja kuntatalouteen
vaikuttavia valtion toimenpiteita valmistelevat ministeriot seka Suomen Kuntaliitto.
Valtion ja kuntien vélinen neuvottelu kdydaan Kuntatalouden ja -hallinnon neuvottelu-
kunnassa seké valmisteluty6ta tekevassa talousjaostossa. Hallitus kasittelee kuntata-
lousohjelman sen valmistuttua.

Kuntatalousohjelmassa rahoitusperiaatteen toteutumista arvioidaan tarkastelemalla
yksittdisen kunnan poikkeamaa rahoituksellisesta tasapainosta (toiminnan ja inves-
tointien rahavirta) veroprosentiksi muunnettuna. Kuntien rahoituksen tasapainotilaa
kuvataan kuntaohjelmassa toiminnan ja investointien rahavirran avulla. Tama tunnus-
luku ilmaisee, tulkinnasta riippuen, joko painetta lainakannan kasvattamiseen ja/tai
veroprosentin korottamiseen tai laskennallista mahdollisuutta esimerkiksi lainojen ly-
hentdmiseen tai veroprosentin alentamiseen. Laskelmat perustuvat valtiovarainminis-
teriossa tehtyihin kuntakohtaisiin arvioihin verotulojen ja valtionosuuksien kehityksesta
seka verotuloihin perustuvasta valtionosuuden tasauksesta. Toimintakate seka rahoi-
tustuotot- ja kulut muodostuvat kaikilla kunnilla koko maan arvioidun keskimaaraisen
prosentuaalisen muutoksen kautta, eli tarkastelussa ei huomioida kunnittaisia toimin-
takatteeseen kohdistuvia toimia.

Kaytannossa arviointimalli on valtiovarainministerion kaytossa oleva laskentamalli,
jonka lahtdtietoina ovat viimeisimmat kunnittaiset tilinpaatodstiedot. Yksittaisen kunnan
verotulojen, valtionosuuksien, toimintamenojen ja -tuottojen seka investointimenojen
ennusteet johdetaan valtiovarainministerion kansantalousosaston laatimasta koko
kuntatalouden kehitysarviosta. Mallin tuottama toiminnan ja investointien rahavirran
poikkeaminen tasapainotilasta muunnetaan kunnan tuloveroprosentin muutospai-
neeksi kuntakohtaisesti. Taméan tutkimuksen toteutuksen kuluessa olemme pééasseet
tutustumaan kyseiseen arviointimalliin.

Tutkimusryhméalle muodostuneen nédkemyksen mukaan nykyiseen arviointimalliin liit-

tyy tiettyja haasteita. Keskeinen haaste on se, ettéd nykyaan kaytdssa oleva arviointi-
malli on erdénlainen painelaskelma siitd, miten tietty kustannustason nousu vaikuttaa
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yksittdisessa kunnassa. Kustannusten muutosennusteet malliin tulevat valtiovarainmi-
nisterion kansantalousosastolta, ja niissd huomioidaan laskennallinen palvelutarve,
valtion paattamat tehtdvamuutokset, mahdolliset sopeutustoimet ja ennustettu kustan-
nustason muutos. Malli ei kuitenkaan sinallaan ota kantaa siihen, miten nimenomaan
valtion paattamistéa tehtéavista aiheutuvat kustannukset kehittyvét tai miten uusista teh-
tavista aiheutuvat kustannukset valittyvat erilaisiin kuntiin4. Tahan liittyva kaytannon
ongelma on se, etté arviointimallia sovellettaessa on asetettu tietty, samansuuruinen,
kustannustason muutos koko maassa. Kuten edella on osoitettu, jokaisesta kuntien
tehtavéaluokasta aiheutuu eri kunnissa huomattavasti toisistaan eroavat kustannukset.
Siksi yhden kustannusnousuprosentin kayttdminen koko maassa on kyseenalaista,
mikali tavoite on arvioida rahoitusperiaatteen toteutumista.

Arviointimallin ongelma ei kuitenkaan ole kaytetty indikaattori eli veroprosenttipaine.
Tama on harhaton indikaattori kuvaamaan kustannustason muutoksesta, tai muista
syistd, aiheutuvaa taloudellista painetta. Indikaattori voidaan korvata esimerkiksi vuo-
sikatteella, kassavirtalaskelmalla tai nettolainanoton muutoksella. Kaikki néaméa kuvaa-
vat samaa asiaa eri nakokulmista. Arviointimalli nykyisessa muodossaan puolustaa
paikkaansa kuntatalouden painelaskelmana ja sité voidaan kayttaa myds osana rahoi-
tusperiaatteen toteutumisen arviointia.

7.3 Rahoitusperiaatteen maarittely jatkossa ja
toteutumisen arvioiminen

Rahoitusperiaatteen maarittely ei ole yksiselitteinen asia, johon olisi mahdollista antaa
esimerkiksi lainsd&dantdon nojautuva vastaus, joka olisi varmasti “oikea” tai eri nako-
kulmista sama. Taman tutkimuksen ehdotus rahoitusperiaatteen maarittelylle ja sen
toteutumisen arvioinnille on seuraava. Ehdotamme, ettd rahoitusperiaate jaetaan ka-
sitteellisesti kahteen osaan:

e Toteutuuko lainséaatajan tarkoittama rahoitusperiaate nykyisten tehtéavien
osalta?

o Toteutuuko rahoitusperiaate jatkossa saadettavien uusien tehtévien koh-
dalla?

14 Sinallaan tassakin tutkimuksessa on todettu, ettd vanhojen tehtavien osalta on mahdotonta erot-
taa, mikd osa kustannusmuutoksista aiheutuu tietyssa kunnassa kunnan omista paatoksista ja
mik& muista tekijoista. TAssé mielessa valtiovarainministerion mallin kritisoiminen siita, etta se ei
erottele naita kustannusmuutoksia toisistaan, ei ole relevanttia. Tatd ongelmaa ei kyeta nykytilas-
toilla ratkaisemaan.

96



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2020:5

Kuntien tehtavat ovat muotoutuneet vuosikymmenien aikana. Vastaavasti kuntien ra-
hoituksessa on olemassa vakiintunut jarjestelma, jossa valtio osallistuu kustannuksiin
valtionosuusjarjestelmén kautta, ja kunnat kattavat osan kustannuksista verotuloil-
laan. Lisaksi toimintatuotot muodostavat kunnille tuloja.

On hyvin vaikea arvioida, mik& on tarkka kustannus, joka edell& mainituista sadoista
nykyisista tehtavistd muodostuu nimenomaan lakisaateisista velvoitteista nykyhet-
kenda. Historiallisesti valtio ei ole mydskaan koskaan kustantanut kunnille sdadetyista
tehtévisté aiheutuvia kustannuksia tadysimaaraisesti, vaan kyse on aina ollut kustan-
nustenjaosta valtion ja kuntien kesken. Tassa mielessd Suomen tilanne vastaa tilan-
netta myds muissa Pohjoismaissa.

Rahoitusperiaatteen toteutumista tulisikin ndkemyksemme mukaan vanhojen tehta-
vien osalta seurata nojautuen siihen, miten valtion ja kuntien vélisen rahoituksen
suhde muuttuu, ja kykenevétkd kunnat kattamaan menonsa tuloillaan (vuosikate) yh-
distettyna arvioon kustannusmuutoksista aiheutuvasta veropaineesta. Toisin sanoen
keskeinen indikaattori olisi se, miten valtionosuuksien ja kuntien verotulojen suhde
kuntien rahoituspohjassa kehittyy. Taméa suhde voi toki muuttua tietoisin paatoksin,
mutta jos téllaisia paatoksia tehdaan, rahoitusperiaatteen toteutumiseen tulisi tdssa
yhteydessa kiinnittaa erityistd huomiota.

Valtion ja kuntien véalinen kustannusten jako ei ole kuitenkaan yksiselitteinen asia,
vaikka edella ehdotettu periaate omaksuttaisiin. Ensinnakin kuntasektorin kustannus-
ten hillintd on ollut valtion tavoite jo pidemman ajan, ja tamé onkin valttdmatdnta koko
julkistalouden tasapainohaasteiden takia. Valtio ja kunnat ovat kaikki samaa julkista
taloutta, joka kustannetaan saman veronmaksajan toimesta. Jos jokin tehtava siirre-
taan valtiolta kunnille (tai painvastoin), julkistalouden kannalta suurta muutosta ei ta-
pahdu.

Rahoitusperiaatteen kannalta tama tarkoittanee sitd, etta arviointimalliin tulisi rakentaa
sisélle kannustimet kustannustehokkaaseen toimintaan. Riski esimerkiksi siitd, ettéa
vanhojen tehtéavien osalta rahoitusperiaatetta arvioidaan mekaanisesti niin, etta val-
tion ja kuntien osuus kuntien rahoituksesta pidetédan vakiona, on mm. se, etta valtio
korvaa kustannustason noususta télléin aina merkittavan osan riippumatta siitd mista
syystéa kustannukset kasvavat. Toinen suosituksemme onkin se, etta rahoitusperiaat-
teen jossain maarin ristiriitaista suhdetta selkiytetdan suhteessa tavoitteeseen hillita
kuntien menoja.

Tama tehtava ei ole valttamaéttd helppo. Toisessa daripddssa voidaan esittdd nake-
mys, jonka mukaan valtion tulee taata jokaiselle yksittaiselle kunnalle riittavat resurssit
tehtavien toteuttamiseen riippumatta siitéq, miten kunta paéattaa toteuttaa tehtavat.
Myds poliittinen paatdksenteko vaikuttaa asiaan. Esimerkiksi aluepolitiikalla on oma
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roolinsa Suomessa. Toiveesta sailyttda koko maa asuttuna voi seurata myés politiik-
katoimia, jotka liittyvét rahoitusperiaatteeseen. Toisessa daripadssa voidaan esittaa
nakemys, jonka mukaan valtio takaa tarvevakioidut kustannukset tietysta tehtavasta
tehokkaimman tuotantotavan mukaan arvioituna®®. On helppo ymmartéa, etta eri in-
tressiryhmien voi olla vaikea péaéstéa yhteisymmaérrykseen siitd miké on tulkinta, mutta
joka tapauksessa tama keskustelu on jossain maarin kaymatta Suomessa.

Ehdottamassamme mallissa kannustin kustannustehokkaasta toiminnasta muodostuu
sSiitd, ettd rahoitusperiaatteen toteutumista arvioidaan kuntaryhmittéin seka koko kun-
tasektorin, mutta ei yksittaisen kunnan tasolla. N&in jokaisella yksittaisella kunnalla
sailyy kannustin toimia verrokkikuntiaan vastaavalla tavalla. Ajatus on sama, joka on
taustalla nykyisessa valtionosuuksien laskentamallissa.

Ehdottamassamme mallissa vanhojen tehtavien rinnalla toinen rahoitusperiaatteen
tarkastelu liittyisi uusiin kustannuksiin ja tehtaviin. Rahoitusperiaatteen toteutumista
tulisi arvioida uutta tehtavaa sdadettdessa konkreettisesti euroina niin, ettd uuden teh-
tavan kustannukset arvioitaisiin niin koko maan tasolla kuin kuntaryhmittéain (esimer-
kiksi maakunnittain ja kokoluokittain). Samassa yhteydessa tulisi esittda valtion-
osuus- tai asiakasmaksulainsaadantdon tehtéavat muutokset. Néin valtio ei antaisi
kunnille lisda tehtévia, joiden kustannukset jaisivat ilmaan.

Arvion kannalta keskeista ovat tehtavan kustannukset. Jos uudesta tehtavasta aiheu-
tuvia kustannuksia ei arvioida konkreettisesti ja realistisesti, rahoitusperiaatekeskuste-
lulta putoaa pohja. Yksittaisten tehtavien kustannusvaikutusta on jalkikateen hyvin
vaikea erottaa kuntien menoista. Tata kuvaa hyvin se tosiasia, etta kuntien kayttéme-
not ovat kymmenia miljardeja vuodessa. Merkittavakin uusi tehtava aiheuttaa toden-
nakoisesti korkeintaan sadoissa miljoonissa laskettavan kustannuksen. Tallainen era
"havidd” kokonaisuuteen, joten kdytadnndssa ainoa tapa toteuttaa rahoitusperiaatetta
on edella mainittu: Etukéateisarvio kustannuksista ja mekanismi, joka tuottaa nama tu-
lot kunnille?s.

15 Nykyjarjestelméassa on tallaisia piirteitd. Kuntien peruspalvelujen valtionosuus perustuu las-
kennallisiin kustannuksiin, jotka muodostetaan palvelutarvetta ja olosuhdetekij6itéd kuvastavien
tekijoiden perusteella. Kunnan saama valtionosuus ei riipu kunnan omista toteutuneista kustan-
nuksista. Jos kunta pystyy tuottamaan palvelut edullisemmin kuin laskennalliset kustannukset,
se saa pitad hyddyn itselladn. Jarjestelmaa voi nain ollen pitdd kannustavana.

16 Jatkovalmistelun varaan jaava asia on myos se, mika taho tuottaa uusien tehtavien kustannus-
arviot. Periaatteessa voi ajatella, etta olisi hyva, mikali riippumaton taho muodostaisi ainakin mer-
kittdvimpien tehtdvamuutosten kustannusarviot. Lainsaddannén muutosten yhteydessa sektorimi-
nisteriot tekevat tané péivana osana lakiehdotusta taloudelliset vaikutusarviot ja mm. Suomen
Kuntaliitto tekee omia laskelmiaan.
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Esimerkinomaisesti: Jos valtio paattaa kiristda sairaanhoitajamitoitusta, on suhteelli-
sen yksinkertainen laskutoimitus laskea, kuinka paljon tdma lisd& menoja jopa kunta-
kohtaisesti, kun kunnan vaestérakenne tiedetaan. Nain muodostuisi arvio kompensaa-
tiosta, joka kunnille on rahoitusperiaatteen toteutumisen nakdkulmasta annettava.
Seuraavaksi kuvattaisiin mekanismi, jolla kuntien valtionosuusjarjestelmaan muute-
taan, jotta se tuottaa taman kompensaation ja talla prosessilla rahoitusperiaatteen to-
teutuminen olisi arvioitu.

On kuitenkin selvad, ettd huomattava osa kuntien tehtéavakenttaan tehtavistad muutok-
sista on luonteeltaan "hienosaatéa”. Kyse voi olla esimerkiksi hyvinkin yksityiskohtai-
sista asetuksista liittyen jonkin yksittaisen tehtavan toteutukseen. Naiden pienten
muutosten kohdalla rahoitusperiaatteen toteutumisen arviointi voi osoittautua yksityis-
kohtaisella tasolla hyvin vaikeaksi, koska "hienos&addsta” euroina aiheutuvia seu-
rauksia ei kyeta arvioimaan. Rahoitusperiaatteen kohdalla vaikuttaakin todennékoi-
seltd, ettd asiassa on tyydyttava keskittymaan uusien tehtavien osalta merkittaviin
muutoksiin, ja hyvaksymaén se, etté kaikkia mahdollisia muutoksia ei ole mahdollista
yksityiskohtaisesti arvioida rahoitusperiaatteen toteutumisen nakdékulmasta.

Nykyista valtiovarainministerion arviointimallia voidaan ndkemyksemme mukaan kayt-
taa jatkossakin kolmantena indikaattorina rahoitusperiaatteen arvioinnissa. Keskeisin
mallin kehittdmiskohde on nakemyksemme mukaan edella mainittu, eli luopuminen
yhdesta ja samasta kustannusnousuprosentista koko maassa ja realistisemman, esi-
merkiksi maakunnittain ja kokoluokittain eroavan, kustannusten muutoksen syottami-
nen malliin. Nykyista arviointimallia voi periaatteessa hyodyntdd myds uusien tehta-
vien kohdalla rahoitusperiaatetta arvioitaessa. Jos malliin syotetdan oikeat kustannuk-
set, se tuottaa arvion tehtavan aiheuttamasta taloudellisesta paineesta veroprosent-
teina. Tassa tosin tulee vastaan se, etta valtaosa tehtdvamuutoksista johtaa melko
pieniin kustannusmuutoksiin, joten ne peittyvat kokonaisuuteen.

Lopuksi nakemyksemme mukaan rahoitusperiaatteen arvioinnissa talla hetkella on
syyta keskittyd kvantitatiivisiin arvioihin. Kuten Valtiontalouden tarkastusvirasto on
huomauttanut, on aivan totta, etta periaatteessa palveluiden ja tehtavien laatu tulisi
huomioida kustannusten ohella. Talla hetkell& olemassa olevissa kuntatilastoissa ei
ole laatutietoja kuntien eri palveluista. Tatd ongelmaa ei siis nykytilanteessa ole mah-
dollista ratkaista. Lisdksi tiedossamme ei ole kattavaa méaarittelya siitéa, mita laatuta-
soa tietylté palvelulta tai tehtavalta edellytetdan. Tallaisen laatukriteeristén luominen
olisi erittain vaativa tehtava. Laatuindikaattorien tuominen kokonaisuuteen voi olla
luonteva pidemman tahtaimen tavoite.
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Pohdintaa ehdotetusta mallista

Tiivistettynd ehdotus rahoitusperiaatteen arviointimallista ja indikaattoreista on seu-
raava:

o Rahoitusperiaate jaetaan késitteellisesti kahteen osaan. Nykyisten tehtévien
kustannuksiin seka tulevaisuudessa saadettavien uusien (tai poistettavien)
tehtévien kustannuksiin

¢ Nykyisten tehtavien osalta rahoitusperiaatteen toteutumisen arviointi nojau-
tuu (indikaattorit) kuntien ja valtion valisen rahoitusosuuden kehittymiseen,
kuntien vuosikatteeseen (yksin ja poistoihin suhteutettuna) seka valtiovarain-
ministerion ennakointimallin tuottamaan veroprosenttipaineeseen

e Nykyisten tehtavien osalta lahtokohtana pidetaan melko vakiintunutta valtion
ja kuntien valista rahoitussuhdetta. Rahoitussuhde viittaa valtionosuuksien
suhteelliseen osuuteen kaikista kunnan tuloista. Taméa suhde toki vaihtelee
hieman vuodesta toiseen, mutta mikali suhteeseen tehd&an selvid muutok-
sia, rahoitusperiaatteen toteutumista tulee arvioida talloin erikseen

o Uusien lainsdadannossa saadettavien tehtavien tai tehtdvamuutosten osalta
lahtdkohtana pidetaan taysimaaraista (100 %) valtion rahoitusta (tai rahoi-
tuksen muutosta)

o Merkittavista tehtdvamuutoksista tehdaan etukéateisarvio, jossa lasketaan
saadettavasta tehtavasta aiheutuvat kustannukset ja kuvataan mekanismi,
jolla valtio osallistuu tehtavan rahoitukseen.

o Uusien tehtdvien osalta hyvaksytaan se, etté kaikista pienemmista tehtava-
muutoksista ei ole mahdollista muodostaa yksityiskohtaista arviota kustan-
nuksista.

Nykyisten tehtévien osalta ehdotettu arviointimalli ei kykene suoraan erottamaan kus-
tannusmuutoksia, jotka johtuvat nimenomaan valtion saatamésta tehtavasta, muista
kustannusmuutoksista. Tata ongelmaa ei ole mahdollista ratkaista jalkikateen ole-
massa olevista noin 600 tehtavasta, joista osa periytyy lahes 100 vuoden takaa. Tasta
syysta ehdotamme, etté arviointimallia sovelletaan koko kuntasektorin tasolla seka li-
saksi kokoluokittain ja maakunnittain, mutta ei yksittaisen kunnan tasolla. Kuntaryh-
mittdisessa tarkastelussa voidaan olettaa, etté esimerkiksi keskimaarainen kustan-
nustason nousu tietyssa kuntaryhmassa heijastelee tehokkaan palvelutuotannon kus-
tannuksia erilaisissa kunnissa, mutta samalla myds huomioi sen tosiasian, etta erilai-
sissa kunnissa sdadetyista tehtavista aiheutuvat kustannukset ja kustannusmuutokset
my0ds eroavat mm. toimintaympariston takia. Nakemyksemme mukaan rahoitusperi-
aatteen toteutumisen arvioinnissa on syyta hyédyntéaéa kokonaiskuvaa, jossa tarkastel-
laan kaikkia kolmea indikaattoria, (i) valtion rahoitusosuutta, (i) vuosikatetta seka (iii)
kustannusmuutosten veropainetta samanaikaisesti.
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Investointimenojen huomioiminen rahoitusperiaatteen nakoékulmasta seka palvelujen
laadun huomioiminen jaavat jatkoselvitysten ja -kehittdmisen varaan. Ehdotamme
myds, ettd rahoitusperiaatteen ja muiden kuntatalouteen liittyvien tavoitteiden, erityi-
sesti kustannustenhillintétavoitteen, vélinen jossain maarin ristiriitainen suhde selkiy-
tetdan. Tama on luonteeltaan yhteiskunnallinen ja poliittinen kysymys, johon ei yksin-
omaan taloudellisella paattelylla voida 16ytaa ratkaisua. Lopuksi on syyta viela erik-
seen painottaa, etta tulevaisuudessa mahdollisesti sdadettavien uusien merkittavien
tehtavien tai tehtdvamuutosten osalta lahtékohta 100-prosenttisesta kustannusten
kompensoinnista etukéteisarvioihin nojautuen on tarked. Tama hillitsee kannustimia
siirtda kustannuseria saman julkistalouden eri sektorilta toiselle lyhytnakéisesti ja pa-
kottaa samalla punnitsemaan uusista tehtavista aiheutuvia kustannuksia hyotyja vas-
ten.

7.4 Onko rahoitusperiaate toteutunut viimeksi
kuluneen 16 vuoden aikana

Milta tapahtunut kehitys kuntien menoissa ja tuloissa nayttaa, mikali kehitysta arvioi-
daan edella ehdotetulla mallilla rahoitusperiaatteen toteutumisen osalta?

Vanhojen tehtavien osalta luvussa kolme kuvatulla tavalla kuntasektorin tulot ovat
kasvaneet kayttbmenoja vastaavasti sekd koko maan tasolla, kokoluokittain etta maa-
kunnittain tarkasteltuna. Lisaksi kuntien saamien valtionosuuksien suhde kaikista tu-
loista on kasvanut koko maan tasolla, kokoluokittain ja maakunnittain 2002—-2018.
2010-luvulla valtionosuuksien suhde kaikista tuloista on sen sijaan hieman laskenut.
Tama tarkoittaa siis sité, ettd valtion suoran rahoituksen osuus kuntien kustannuksista
on kasvanut koko tarkasteluajanjaksona vuodesta 2002 eteenpain, mutta hieman las-
kenut 2010-luvulla. Valtionosuuksien kehittymiseen on vaikuttanut mm. kuntien tehta-
vissa tapahtuneet muutokset seka valtionosuusjarjestelman uudistaminen.

Luvussa 3 kuvatulla tavalla kuntien vuosikate on ollut positiivinen koko tarkasteluajan-
jakson koko maan tasolla, kokoluokittain sekd maakunnittain. Kunnat ovat siis kasva-

villa tuloillaan kyenneet kattamaan kasvavat kustannuksensa. Toisaalta tama on edel-
lyttdnyt myds sitd, ettd kunnat ovat nostaneet keskimaaraista veroprosenttia.

Toisaalta, kun investointimenot huomioidaan, kuntien kassavirta on ollut suuren osan
ajasta negatiivinen ja kunnat ovat velkaantuneet koko maan tasolla, kokoluokittain
sekd maakunnittain. Se milté osin investoinnit ovat liittyneet nimenomaan valtion paat-
taviin tehtaviin, on kuitenkin kysymys, johon téssa tutkimuksessa ei kyeta ottamaan
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kantaa. Lisaksi ajallisesti rajoitettu lainanotto investointeihin on normaalia, eli myos-
k&dan kunnissa ei voida ajatella, ettd investoinnit on kaikissa tilanteissa kyettava ra-
hoittamaan kassavirralla. Joka tapauksessa fakta on kuitenkin se, ettéa kunnat ovat
velkaantuneet tarkasteluajanjaksona.

Johtopéaétos rahoitusperiaatteen toteutumisesta on néilla perusteilla se, etté periaate
on toteutunut ainakin osittain, mutta ei valttamatta taydellisesti.

Tarkasteluajanjaksona saadettyihin uusiin tehtaviin liittyen tassa tutkimuksessa valit-
tiin case-tarkastelun kohteeksi tydmarkkinatuen rahoitusmuutos. Kuten edellé todet-
tiin, yksittéisen tehtavan vaikutus kuntien kayttémenoihin ja tuloihin on jalkikateen hy-
vin vaikea erottaa tilinpaatdsaineistosta, minka takia ehdottamassamme arviointimal-
lissa uusien tehtavien osalta rahoitusperiaatteen toteutumista ehdotetaan seurattavan
etukateisarvioinnilla tehtavaa saadettaessa. Tyomarkkinatuen rahoitusmuutos oli ta-
loudelliselta merkitykseltaan suurin kuntien tehtaviin tehty muutos tarkasteluajanjak-
solla, minka takia se on valittu case-tarkastelun kohteeksi siita, voidaanko muutos
tunnistaa tilinpaatdsaineistosta jalkikateen. Tama tarkastelu kuvataan liitteesséa yksi.
Tarkastelun johtopaatts on se, ettd tydmarkkinatuen rahoitusmuutos nayttaa toteutta-
neen rahoitusperiaatteen vaatimukset melko hyvin.
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8 Johtopaatokset

Tassé tutkimuksessa on analysoitu kuntien itsehallinnon varmistamiseksi Suomessa
noudatettavaa ns. rahoitusperiaatetta. Nykyisin rahoitusperiaatteen toteutumista arvi-
oidaan valtiovarainministerion johdolla laadittavassa kuntatalousohjelmassa tarkaste-
lemalla yksittdisen kunnan poikkeamaa rahoituksellisesta tasapainosta (toiminnan ja
investointien rahavirta) kunnan tuloveroprosentin muutospaineeksi muutettuna. Ra-
hoitusperiaatteen toteutumisen arviointia téalla tavalla on kritisoitu ja esitetty nakemyk-
sia, joiden mukaan kuntien erilaiset lahtétilanteet, eriavéat kustannus- ja tulorakenteet,
sekda muut seikat, tekevat vertailuasetelmasta haastavan. Tutkimuksen tavoitteena on
rahoitusperiaatteen arviointimenetelman toimivuuden arviointi seké suositusten tuotta-
minen mahdollisista vaihtoehtoisista arviointimenetelmista tai -malleista.

Kuntien taloudesta ja tehtavista

Kuntien menot ja tulot ovat nousseet voimakkaasti 2002—-2018. Menojen kasvun taus-
talla ovat tilinpaatoksen nakokulmasta tarkasteltuna henkildstokulujen seka palvelujen
oston kasvu. Suhteellisesti tarkasteltuna henkildstokulujen osuus kaikista kayttome-
noista on laskenut.

Vanhojen tehtévien osalta menoja on osaltaan kasvattanut mm. vaeston ikarakenteen
muutos, joka on lisannyt ja tulee jatkossa lisaamaan sosiaali- ja terveydenhuollon me-
nojal’. Lahes kaikkien tehtévaluokkien menot ovat kasvaneet. Menojen kasvua voi se-
littdd myds kunnille annetut uudet tehtévat tai velvoitteet tai olemassa olevien tehta-
vien tai velvoitteiden laajentaminen. Nama ovat kuitenkin johtaneet arvion mukaan joi-
denkin satojen miljoonien eurojen lisamenoihin tarkasteluajanjaksona, joten kayttome-
nojen kasvun taustalla ovat siis padasiassa vanhat tehtavat ja niista aiheutuvat kus-
tannukset.

Vastaavasti seka verotulot etté valtionosuudet ovat kasvaneet. Valtionosuuksien suh-
teellinen merkitys kunnille on korostunut koko tarkasteluajanjaksona 2002—2018. Val-
tionosuuksien osuus kuntien verorahoituksesta nousi 2002—2012. Taman jalkeen
suhde on pysynyt lahes vakiona, tosin vuosien 2012-2018 valilla valtionosuudet suh-
teessa kuntien verotuloihin ndhden ovat jonkin verran laskeneet. Tata selittavat paa-
ministeri Kataisen hallituksen tekemat mittavat valtionosuusleikkaukset. Valtionosuuk-
sia ovat toisaalta kasvattaneet verotulojen menetysten kompensaatiot, jotka on toteu-
tettu valtionosuusjarjestelman kautta.

17 Terveydenhuollossa on my0os tarjolla yha kallimpia laakkeita ja hoitomenetelmia, mika nostaa
menoja.
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Suuri kuva kuntatalouden kehityksestd on samansuuntainen riippumatta siitd, tarkas-
tellaanko sitd koko maan tasolla, kokoluokittain vai alueittain/maakunnittain. Kuntien
vuosikate on ollut vuosina 2002-2018 positiivinen, joten ndin mitattuna kuntatalous on
ollut tasapainossa. Tama on perustunut mm. kuntien tuloveroprosenttien korotuksiin
tarkasteluajanjaksona. Kunnat ovatkin joutuneet kiristam&an verotusta sailyttdédkseen
kayttétalouden tasapainon. Kuntatalouden kannalta myés investoinnit ovat tarkeita.
Mittaluokkaa néiden erien valilla kuvaa se, etté kuntien kdyttdomenot vuonna 2018 oli-
vat yli 35 miljardia euroa ja nettoinvestointimenot alle 3 miljardia euroa, eli investointi-
menot ovat suhteessa kayttdmenoihin alle 10 %. Suuri osa kunnista ei ole kyennyt ra-
hoittamaan investointeja verorahoituksellaan, vaan toiminnan ja investointien raha-
virta on jaédnyt negatiiviseksi. Taman vuoksi kuntasektori on velkaantunut tarkastelu-
ajanjaksolla. Toisaalta tilikauden tulos on jaényt useassa kunnassa toistuvasti negatii-
viseksi. Yksittaisen kunnan tasolla erot tulojen, menojen etta talouden tasapainon ke-
hityksessa ovat suuremmat kuin koko kuntatalouden tasolla tai kuntakokoryhmittéin
tai alueellisesti tarkasteltuna.

Kunnilla on paljon tehtavia (yksinomaan lakisaateisia tehtavia on arvioitu olevan noin
600), mutta valtaosa kuntien kustannuksista koostuu muutamasta tehtavaluokasta.
Tassa tutkimuksessa on tarkasteltu viitta tehtavaluokkaa, joiden osuus kuntien kai-
kista kayttomenoista on vajaa 60 %. Eri tehtavaluokkien osuudet kaikista kayttome-
noista ovat muuttuneet vain vahan. Eri tehtévien osuus kayttdbmenoista poikkeaa eri-
kokoisissa kunnissa jonkin verran. Toisaalta tiettyjen tehtavéaluokkien kohdalla havai-
taan myos selvid alueellisia eroja tehtavista aiheutuvissa kustannuksissa.

Tutkimuksen havaintojen perusteella voidaan todeta, ettd kuntasektorin pidemman ai-
kavalin menojen kehitys a) liittyy laajaan kustannusten nousuun, ei yksittdiseen tai yk-
sittaisiin tehtavaluokkiin, b) kehitys on ollut samansuuntaista riippumatta kunnan ko-
koluokasta ja c) eri kokoluokkia edustavien kuntien seka eri maakuntien valilla voi-
daan, tehtavaluokasta riippuen, havaita eroja kayttokustannuksissa. Yksittaisen kun-
nan tasolla erot kustannuksissa ovat suurempia kuin kuntaryhmittain tarkasteltuna.

Osaltaan kustannuseroihin kuntien vélilla vaikuttavat toimintaympériston ja vaestora-
kenteen erot. Tehtavien kustannuksiin vaikuttavat kuitenkin myos kuntien omat ratkai-
sut ja paatokset. Osana tutkimusta toteutettiin laaja joukko tilastollisia tarkasteluita
siita, mika selittdd kuntien valisia kustannuseroja eri tehtavissa. Johtopaatos oli se,
ettd taustamuuttujat selittavat melko hyvin eroja kustannuksissa. Tutkimuksessa to-
dettiin myds, ettd olemassa olevista kunnille lainsééadéannolla osoitetuista noin 600
tehtavasta ei jalkikateen pysty luotettavasti erottamaan, mika osa kustannuksista ai-
heutuu kuntakohtaisesti, alueellisesti tai kokoluokittain nimenomaan lainsdadéanndssa
annetusta perustehtavasta ja mika osa kuntien omista ratkaisuista.
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Rahoitusperiaate muissa Pohjoismaissa

Rahoitusperiaate tunnistetaan ja tunnustetaan kaikissa Pohjoismaissa Suomen ta-
voin. Periaatetta naytetdan tulkittavan melko samansuuntaisesti, mutta vertailumaista
ei nouse esille selkeda ja yksiselitteista rahoitusperiaatteen maaritelmaa taloudelli-
sessa mielessé.

Muissa Pohjoismaissa on joko suoraan tai epasuorasti paadytty eriyttdmaan ns. van-
hat tehtavat ja tulevaisuudessa saadettavat uudet tehtavat rahoituksen osalta. Yleinen
linja nayttaa olevan se, ettéd uusien tehtévien osalta kustannukset korvataan taysimaa-
raisesti. Kaikissa maissa kunnat kattavat verotuloillaan osan valtion antamien tehta-
vien kustannuksia.

Valtion ja kuntien valiset suhteet eroavat jossain maarin eri Pohjoismaissa, ja kunnalli-
sen itsehallinnon rooli vaihtelee. Valtion keinot ohjata kuntia ovat samansuuntaiset
kaikkialla, ja ne nojaavat lainsaadanto6n seka taloudellisiin kannustimiin. Yhdessa-
kaan vertailumaassa ei ole kehitetty sellaisia arviointimallia tai indikaattoreita rahoitus-
periaatteen toteutumisen arvioimiseen, joita voitaisiin soveltaa suoraan Suomessa.

Rahoitusperiaatteen nykyisesta laskentamallista

Rahoitusperiaatteen toteutumista arvioidaan tarkastelemalla yksittdisen kunnan poik-
keamaa rahoituksellisesta tasapainosta (toiminnan ja investointien rahavirta) veropro-
sentin muutospaineeksi muunnettuna. Tama tunnusluku ilmaisee, tulkinnasta riip-
puen, joko painetta lainakannan kasvattamiseen ja/tai veroprosentin korottamiseen tai
laskennallista mahdollisuutta esimerkiksi lainojen lyhentdmiseen tai veroprosentin
alentamiseen. Laskelmat perustuvat valtiovarainministeriossa tehtyihin kuntakohtaisiin
arvioihin verotulojen ja valtionosuuksien kehityksestéa sekéa verotuloihin perustuvasta
valtionosuuden tasauksesta.

Tutkimusryhman nakemyksen mukaan nykyiseen arviointimalliin liittyy periaatteellisia
ja kaytanndn haasteita. Keskeinen periaatteellinen haaste on se, etté arviointimalli on
painelaskelma yksittdisen kunnan tulojen ja menojen kehityksesta. Mallissa ei oteta
kantaa siihen, miten nimenomaan valtion paattamista tehtavista aiheutuvat kustan-
nukset kehittyvat ja miten uusista tehtavista aiheutuvat kustannukset valittyvat erilai-
siin kuntiin. Tata periaatteellista ongelmaa on kuitenkin nykytilanteessa kaytannossa
mahdotonta ratkaista ainakaan vanhojen tehtavien osalta, koska kuntien omista paa-
toksista aiheutuvia kustannusmuutoksia ei ole mahdollista erottaa muista syistéa ta-
pahtuvista kustannusmuutoksista mielekkaalla tavalla.
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Kaytannon tasolla mallin keskeinen haaste on se, ettd tdhan asti arviointimallia sovel-
lettaessa on oletettu tietty samansuuruinen kustannustason muutos koko maassa. Ku-
ten tassa tutkimuksessa on osoitettu, jokaisesta kuntien tehtavaluokasta aiheutuu eri
kunnissa huomattavasti toisistaan eroavat kustannukset, joten yhden kustannusnou-
suprosentin kayttdminen koko maassa ei vastaa todellisuutta. Témé ongelma on mah-
dollista ratkaista ottamalla kayttéon esimerkiksi kokoluokittain ja maakunnittain eroa-
vat arviot kustannusmuutoksista.

Nykyisessa arviointimallissa ongelma ei ole kaytetty indikaattori eli kunnan tulovero-
prosentin muutospaine. Tdma on harhaton indikaattori kuvaamaan kustannustason
muutoksesta tai tulojen kehityksesta aiheutuvaa taloudellista painetta. Samalla vero-
prosenttipaine kytkeytyy kunnalliseen itsehallintoon. Lisaksi se huomioi myds inves-
toinnit, koska veroprosenttipaine maaraytyy toiminnan ja investointien rahavirran pe-
rusteella.

Ehdotus rahoitusperiaatteen arvioinnista jatkossa ja onko rahoitusperiaate toteutunut
2002-2018

Ehdotamme, ettéa rahoitusperiaatteen arvioinnissa omaksutaan seuraavat maaritelmat
ja nykyaan kaytéssa olevaa arviointimallia tasmennetdén seuraavasti:

o Rahoitusperiaate jaetaan kasitteellisesti kahteen osaan: a) Nykyisten tehta-
vien kustannuksiin seka b) tulevaisuudessa séaadettavien uusien tehtavien
tai poistettavien tehtavien kustannuksiin
o Nykyisten tehtavien osalta rahoitusperiaatteen toteutumisen arviointi nojau-
tuu seuraaviin indikaattoreihin:
= kuntien ja valtion valisen rahoitussuhteen kehittymiseen (valtionosuuk-
sien osuus kunnan kaikista tuloista)

= kuntatalouden vuosikatteeseen ja poistoihin suhteutettuun vuosikattee-
seen ja

= valtiovarainministerion laskemaan kustannusmuutoksista seka tulokehi-
tyksesta seuraavaan paineeseen kunnan tuloveroprosenttiin

Nain toimien arviointimallissa on seka pidemman etta lyhyemman aikavalin tarkaste-
luelementtejd, ja se huomioi kuntatalouden tasapainon (riittdvien resurssien) osalta eri
nakokulmia. Kuntien ja valtion valinen rahoitusosuus mittaa sité, tapahtuuko rahoitus-
vastuussa kokonaisuutena tarkasteltuna muutoksia. Kuntien vuosikate mittaa puoles-
taan sitd, onko kuntien kayttétalous tasapainossa ja poistoihin suhteutettu vuosikate
huomioi my6s investoinnit kayttétalouden liséksi. Valtiovarainministerion laskema ve-
roprosenttipaine mittaa puolestaan sita, ettei odotettu kustannusten ja tulojen kehitys
johda kohtuuttoman suureen verojen korotuspaineeseen (mita voidaan pitda kuntien
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itsehallinnon vastaisena). Painelaskelma tuo samalla vuotuiseen arvioon tulevaisuu-
teen suuntautuvan elementin, kun sen sijaan vuosikate ja rahoitusosuuksien kehitys
mittaavat toteutunutta kehitystd. Osaltaan myds valtiovarainministerién painelaskelma
huomioi investoinnit kuntatalouden tasapainossa, koska veroprosenttipainelaskelma
nojautuu arvioon toiminnan ja investointien rahavirran kehityksesta.

o Nykyisten tehtavien osalta lahtokohtana pidetéd&én melko vakiintunutta valtion
ja kuntien vélista jakoa kuntien menojen rahoittamisessa. Mikali suhteeseen
tehddan selvid muutoksia, rahoitusperiaatteen toteutumista arvioidaan talloin
erikseen

e Uusien lainsdadannossa sadadettavien tehtavien tai tehtdvamuutosten osalta
l&ahtokohtana pidetaan 100-prosenttista valtion rahoitusta (tai rahoituksen
muutosta)

o Merkittavista tehtavamuutoksista tehdaéan etukateisarvio, jossa lasketaan
saadettavasta tehtavasta aiheutuvat kustannukset ja kuvataan mekanismi,
jolla valtio kompensoi tehtavamuutoksen kustannukset kunnille. Tama etu-
kateisarvio voisi olla hyddyllista teettda ainakin suurimpien tehtavamuutos-
ten osalta kolmannella, riippumattomalla, taholla sen liséksi, etta sektorimi-
nisteriot tekevat arvion lakiesityksen taloudellisista vaikutuksista ja Suomen
Kuntaliitto laatii omia laskelmiaan.

Ehdotamme, etta arviointimallia sovelletaan koko kuntasektorin tasolla seka lisaksi
kokoluokittain ja maakunnittain. Kuntaryhmittdisessa tarkastelussa voidaan olettaa,
etté esimerkiksi keskimaarainen kustannustason nousu tietyssa kuntaryhméassa hei-
jastelee tehokkaan palvelutuotannon kustannuksia erilaisissa kunnissa, mutta samalla
my6s huomioi eroja erilaisten kuntien valilla. Valtiovarainministerion nykyista laskenta-
mallia ehdotamme muutettavaksi niin, etta siind otetaan kayttéon kokoluokittain ja
maakunnittain eroavat arviot kustannusmuutoksista.

Nykyisten tehtavien osalta rahoitusperiaatteen arviointi on mahdollista toteuttaa kun-
tatalousohjelman valmistelun yhteydessa, mutta uusien tehtavien osalta arviointi tulee
toteuttaa ensisijaisesti lainvalmistelun yhteydessa. Uusien tehtévien osalta rahoitus-
periaatteen toteutumisen etukateisarviointiin lainvalmistelun yhteydessa tulee myoés
osoittaa riittavat resurssit. Endotamme harkittavaksi, etta ainakin merkittavimpien teh-
tavamuutosten yhteydessa rahoitusperiaatteen arvioinnin toteuttaa riippumaton kol-
mas osapuoli.

Esittdmassamme arviointimallissa on nelja eri indikaattoria sille, toteutuuko rahoitus-
periaate. Mikali kaikkien indikaattorien mukaan periaate toteutuu (rahoitusosuus on

pysynyt ennallaan, vuosikate seka poistoihin suhteutettu vuosikate on positiivinen ja
kuntiin ei kohdistu merkittavaa veroprosenttipainetta), johtopéaatés on yksiselitteinen.
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On kuitenkin mahdollista, etté indikaattorit osoittavat eri suuntiin. Ehdotamme, ettd in-
dikaattoreista téarkeimmaksi katsotaan vuosikate. Rahoitusperiaatteen maaritelmé on
se, ettd kunnille taataan resurssit tehtavien hoitamiseen. Tehtévista aiheutuvat kus-
tannukset nékyvat suorimmin vuosikatteessa. Mikali vuosittaisessa tarkastelussa to-
detaan vuosikatteen sailyneen positiivisena ja erityisesti, mikali valtion ja kuntien vali-
nen rahoitussuhde ei ole muuttunut, rahoitusperiaate on toteutunut ainakin lyhyella ai-
kavalilla. Indikaattoreita voidaan tarkastella my6s niin, etté valtiovarainministerion ve-
ropainearvio tarkastelee lahitulevaisuuden ennakoitua rahoitusperiaatteen toteutu-
mista ja kolme muuta indikaattoria toteutunutta rahoitusperiaatetta.

Suosituksemme on myos se, ettd rahoitusperiaatteen ja kuntasektorin kustannusten
hillintatavoitteen jossain méaarin ristiritainen suhde selkiytetddn. Tama on luonteeltaan
yhteiskunnallinen ja poliittinen kysymys, johon ei yksinomaan taloudellisella p&éattelylla
voida loytaa ratkaisua. Tahan liittyva asia on se, etté rahoitusperiaatteen yhteydessa
on tiedostettava se, etta resurssit ovat aina viime kadessa rajalliset. Rahoitusperiaate
ei ole vapaasti valittava asia niin, etta nousivat kustannukset kunnissa kuinka paljon
tahansa, tama on joka tilanteessa mahdollista kompensoida valtiontalouden kautta.

Tastakin syysta tiedostettu jako uusiin ja vanhoihin tehtaviin ja uusien tehtavien osalta
100 % kustannusten korvaus nimenomaan rahoitusperiaatteesta keskusteltaessa on
tarkea. Kaikkia periaatteellisesti kansalaisia hyodyttavia palveluita ei ole mahdollista
rahoittaa. Vaatimus kustannusten kompensoinnista hillitsee kannustimia siirtda kus-
tannuseria saman julkistalouden eri lohkoilta toisille lyhytnékoisesti, ja pakottaa pun-
nitsemaan uusista tehtavista aiheutuvia kustannuksia hyotyja vasten.

Kun rahoitusperiaatteen toteutumista arvioidaan ehdottamallamme mallilla ja indikaat-
toreilla 2002—-2018, voidaan todeta, ettd vanhojen tehtavien osalta kuntasektorin tulot
ovat kasvaneet kayttomenoja vastaavasti seké koko maan tasolla, kokoluokittain etta
maakunnittain tarkasteltuna. Lisaksi kuntien saamien valtionosuuksien suhde kaikkiin
tuloihin on kasvanut koko maan tasolla, kokoluokittain ja maakunnittain 2002-2011,
mutta 2012-2018 suhde on lievasti laskenut. Toisin sanoen valtion suoran rahoituk-
sen osuus kuntien kustannuksista on kasvanut tarkasteluajanjakson alkupuolella,
mutta laskenut hieman 2010-luvulla.

Kuntien vuosikate on ollut positiivinen koko tarkasteluajanjakson koko maan tasolla,
kokoluokittain sekéa maakunnittain. Kunnat ovat siis tuloillaan kyenneet kattamaan
kasvavat kustannuksensa. Toisaalta kuntasektorin keskimaarainen veroaste on nous-
sut. Kuntatalouden kayttémenojen ja investointien rahavirta on ollut suuren osan
ajasta negatiivinen ja kunnat ovat velkaantuneet niin koko maan tasolla kuin kaikissa
kuntakokoluokissa ja maakunnissakin.
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N&ama havainnot viittaavat kokonaisuutena tulkittuna siihen, etta rahoitusperiaate on
toteutunut osittain 2002—-2018 vanhojen tehtévien osalta, mutta ei valttamatté taysi-
maaraisesti. Kuntien kayttétalous on sailynyt positiivisena ja valtion suoran rahoituk-
sen osuus on kasvanut (tarkasteluajanjakson alkupuolella) tai sailynyt ennallaan
(2010-luvulla). Toisaalta kayttdtalouden tasapaino on edellyttanyt sitd, ettéd kunnat
ovat kiristdneet verotustaan eivétka tulot ole aina riittdneet seka kayttémenojen etta
investointien rahoittamiseen. Se milta osin investoinnit ovat liittyneet nimenomaan val-
tion paattaviin tehtaviin, on kuitenkin kysymys, johon téssa tutkimuksessa ei kyetty ot-
tamaan kantaa.

Tarkasteluajanjaksona saadettyihin uusiin tehtéviin liittyen tassa tutkimuksessa valit-
tiin case-tarkastelun kohteeksi tydmarkkinatuen rahoitusmuutos. Tyémarkkinatuen ra-
hoitusmuutos oli taloudelliselta merkitykseltdan suurin kuntien tehtaviin tehty muutos
tarkasteluajanjaksona. Siksi se on valittu case-tarkastelun kohteeksi osoittamaan, voi-
daanko muutos tunnistaa tilinpaatdsaineistosta jalkikateen. Tarkastelun johtopaatos
on se, etta tydmarkkinatuen rahoitusmuutoksessa rahoitusperiaate nayttaa toteutu-
neen melko hyvin.
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Liite 1. Case tyomarkkinatuen
rahoitusuudistus

Tyomarkkinatuen rahoitusuudistus astui voimaan 1.1.2006. Uudistuksen lahtékohta oli
kustannusneutraalisuus eli rahoitusperiaatteen toteutuminen. Uudistuksen ei odotettu
johtavan nettomuutoksiin kustannuksissa koko kuntasektorin tasolla tarkasteltuna.

Rahoitusuudistus tarkoitti kaytannéssa yli 500 paivaa tydmarkkinatukea saaneiden
henkildiden tydmarkkinatukimenojen jakamista valtion ja kuntien valilla. Tésté aiheutui
kunnille kannustimia tarjota aktivointipalveluita, joista aiheutuu kunnille kustannuksia.
Kuntien n&kdkulmasta kyse on tasapainoilusta aktivointimenojen, tyémarkkinatukikus-
tannusten ja ns. sakkomaksujen valilla.

Rahoitusperiaate pyrittiin uudistuksen yhteydessa toteuttamaan kahdella toimenpi-
teella. Kuntien verotulojen tasausrajaa nostettiin yhdella prosentilla ja valtionosuusjar-
jestelmaan tehtiin muutoksia. Uudistusta tehtaessa arvioitiin, etta kustannusvaikutus
kunnille oli noin 150 miljoonaa euroa, joka pyrittiin kompensoimaan. Tosin asiasta teh-
dyn erillisarvioinnin mukaan laskelmat, joihin ndma arviot perustuivat, olivat epaselvia,
eika niitd enaa kyetty loytamaan arviointia suoritettaessa. Kyseinen erillisarviointi paa-
tyi siihen, ettd suora kompensaatio kunnille oli hieman alle 200 miljoonaa/vuosi. Nai-
den suorien kustannusten lisdksi uudistus johti muutoksiin kuntien tyéllisyydenhoito-
budjeteissa ja esimerkiksi mahdollisesti toimeentulotukimenoissa. Naista ei ole ole-
massa aiempia arvioita.

Tydmarkkinatuen rahoitusmuutoksen vaikutusta kuntien menoihin ja tuloihin arvioitiin
nyt taman tutkimuksen yhteydessa ekonometrisesti hyddyntaen ns. indikaattorimuut-
tujamallia kuntakohtaisella yhdistetylla tilinpaatésaineistolla.

Ty6ssa hyddynnettiin pohjana tilastollisia malleja, joilla selitetddn kuntien menojen ja
tulojen kehitysta. Naihin malleihin lisattiin indikaattori tydomarkkinatuelle. Tama indi-
kaattori saa arvon 1 vuosina, jolloin uudistus oli voimassa (2006 eteenpdin) ja 0 muu-
toin. Mik&li mallin muut kontrollimuuttujat huomioivat riittavalla tarkkuudella muun ke-
hityksen, tdman indikaattorimuuttujan avulla voidaan muodostaa johtopaatos siita,
kuinka suuri prosentuaalinen vaikutus uudistuksella oli kuntien menoihin (myds ty6lli-
syydenhoidon kustannukset huomioiden) ja tuloihin.

Tarkasteluperiodi rajattiin valille 2002—2009. Nain seka uudistusperiodi etté kontrolli-

periodi (ennen vuotta 2006) ovat vertailukelpoisia pituudeltaan, ja toisaalta voidaan
olettaa toimintaymparistén olevan muuten riittdvan samankaltainen niin, etta kontrolli-
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muuttujat kykenevat "samankaltaistamaan” muut tekijat kuin tydmarkkinatuen uudis-
tuksen. 2008 alkanut globaali talouskriisi ja Suomen ennétyksellisen pitka laskukausi
tukevat tata rajausta. Taulukossa X.1. on esitetty tulokset estimoinneista, joissa kun-
tien menoja per asukas selitetdén edelld kuvatulla tavalla.

Taulukko X.1. Arvio tydmarkkinatuen rahoitusuudistuksen vaikutuksesta kuntien menoihin

(1)
Kayttémenot
Muuttuja per asukas Téma on arviotyémarkkinatuen
rahoitusuudistuksen

Tydmarkkinatuki-indikaattori 0.0139** vaikutuksestakuntakentin

(0.00553) menoihin
Alle 6 vuotiaiden Ikm. 0.207***

(0.0654)
Esiopetuksen oppilaiden Ikm. -0.0134*

(0.00696)
Lasten ja nuorten (alle 20v) [km. -0.999***

(0.140)

Yli 65 vuotiaiden [km. 0.737%+

(0.0852)
Vanhainkotihoidossa olevien [km. 0.00532

(0.00610)
Kehitysvammaishoidossa olevien [km. 0.00538

(0.00663)
Perus opetuksen oppilaiden lkm. 0.0453

(0.0986)
Lukio-opetuksen oppilaiden lkm. £0.00776

(0.0131)
Kunnan kaikki verotulot 0.458***

(0.0368)
Valtionosuudet 0.0631%**

(0.0229)
Vakio 3.531%

(0.625)
Havaintojen lkm. 1,034
R-squared 0920
Robust standard errors in parentheses
***n<0.01, ** p<0.05, * p<0.1

Tyomarkkinatuki-indikaattori saa tilastollisesti merkitsevan kertoimen 0,0139, joka tar-
koittaa sita, ettd mallin mukaan tyémarkkinatuen rahoitusuudistuksen kokonaisvaiku-
tus kuntien menoihin oli noin 1,4 %. Kuntasektorin kokonaiskayttdmenot vuonna 2006
olivat noin 26 miljardia euroa, joten arvio tarkoittaisi sita, etta tydmarkkinatuen rahoi-
tusuudistuksen vaikutus menoihin olisi ollut noin 360 miljoonaa euroa. Arvio vaikuttaa
mahdolliselta, koska suorat kustannusvaikutukset on arvioitu noin 150—-200 miljoo-
naksi euroksi, ja naista puuttuvat kokonaan mm. kuntien tydllisyydenhoidon kustan-
nusten muutos uudistuksen myota.
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Vastaavasti tyémarkkinatuki-indikaattori saa tilastollisesti merkitsevan kertoimen
0,016 selitettdessa kuntien yhteenlaskettujen verotulojen ja valtionosuuksien kehitysta
2002-2009 (taulukko X.2.).

Taulukko X.2. Arvio tyémarkkinatuen rahoitusuudistuksen vaikutuksesta kuntien menoihin

(1)
Verotulot + valtionosuudet
Muuttuja per asukas
Tyomarkkinatuki-indikaattori 0.0155%**
(0.00371)
BKT 0.887***
(0.0348)
Tuloveroprosentti 0.549%**
(0.102)
Alle 6 vuotiaiden lkm. -0.0805
(0.0529)
Esiopetuksen oppilaiden I km. 0.00109
(0.00434)
Lasten ja nuorten (alle 20v) lkm. 0.219*%*
(0.112)
Yli 65 vuotiaiden lkm. -0.0841
(0.0606)
Vanhainkotihoidossa olevien [ km. 0.00442
(0.00416)
Kehitysvammaishoidossa olevien lkm. -0.00332
(0.00490)
Perusopetuksen oppilaiden Ikm. -0.178%%*
(0.0719)
Lukio-opetuksen oppilaiden lkm. 0.0144
Vakio -3.428%%*
(0.585)
Havaintojen lkm. 1,042
R-squared 0.939

Robuststandard errors in parentheses
®x% n00.01, ** p<0.05, * p<0.1

Tama tarkoittaisi sita, etta tydmarkkinatuen rahoitusuudistuksen vaikutus kuntien ve-
rotuloihin seka valtionosuuksiin olisi ollut noin 1,6 %. Kuntien verotulot ja valtionosuu-
det yhteen laskien olivat vuonna 2006 noin 21 miljardia euroa, jolloin tima tarkoittaisi
sSita, ettd tydmarkkinatuen rahoitusuudistuksen vaikutus tuloihin olisi ollut noin 320 mil-
joonaa euroa. Arvio vaikuttaa suuruusluokaltaan mahdolliselta, mutta on suurempi
kuin aiemmat arviot uudistuksen suorista kompensaatioista. Naista tosin puuttuu mm.
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uudistuksen myo6ta mahdollisesti tydllistyneiden ihmisten vaikutus verotuloihin, joka
tdssa arviossa tulee huomioitua.

Johtopé&étés case-tarkastelusta tydmarkkinatuen rahoitusmuutoksen vaikutuksista on
siis se, etta tydmarkkinatuen rahoitusuudistuksen kokonaisvaikutus kuntien menoihin
olisi ollut noin 1,4 % (360 miljoonaa euroa) ja verotuloihin seké valtionosuuksiin noin
1,6 % (320 miljoonaa euroa). Tyémarkkinatuen rahoitusuudistus olisi taman arvion
mukaan lahes toteuttanut rahoitusperiaatteen koko kuntasektorin tasolla arvioituna
(erotus kuntien tappioksi 40 miljoonaa euroa).

Tama case-esimerkki on ennen kaikkea esimerkki siitéd voidaanko rahoitusperiaatteen
toteutumista arvioida jalkikateen tilinpaatdsaineistosta uusien tehtavamuutosten
osalta. Arvion oikeellisuus luonnollisesti lepdd mm. sen varassa, etta tuloja ja menoja
selittavat tilastolliset mallit vangitsevat todellisuuden riittdvan hyvin. Arvioon sisaltyy
merkittavia epavarmuuksia, [ahtien siitd, ettd indikaattori rahoitusuudistukselle vangit-
see todellisuudessa kaikki eri periodien valilla tapahtuneet muutokset tuloissa ja me-
noissa, jotka eivat selity mallien muilla kontrollimuuttujilla.

Tyomarkkinatuen rahoitusuudistus oli kuntien ja valtioiden vélisten tehtavien muutok-
sissa rahalliselta arvoltaan suurin ajanjaksolla 2002—2018. Vaikka tdmé&n muutoksen
vaikutuksia tuloihin ja menoihin nayttaa olevan mahdollista tunnistaa tilastollisesti tilin-
paatdsaineistosta jalkikateen, suurin osa yksittaisista tehtavanmuutoksista jaa niin
pieniksi, ettei niita voi varmuudella tilastollisesti jalkikateen tunnistaa. Tasta syysta
suosittelemme edelld kuvattua menettelyd, jossa uusien tehtdvamuutosten osalta ar-
viointi tapahtuu etukateen seka menojen etta tulojen osalta tehtavaa tai tehtavamuu-
tosta sdadettéessa.
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Valtiontalouden tarkastusviraston internet-sivut osoitteessa www.vtv.fi.
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