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1 Johdanto

1.1  Tutkimuksen tausta, tavoite ja
tutkimusmetodologia

Kuntien rahoitus nojautuu kolmeen asiaan: Verotuloihin, valtionosuuksiin ja toimintatu-
loihin. Valtakunnallisella tasolla verotulot muodostavat kuntien tuloista valtaosan,
mutta erot tulorakenteessa kuntien ja kuntaryhmien valilla ovat suuria. Tdman tutki-
muksen tavoite on tilastollisen analyysin toteuttaminen kuntien verotuloihin vaikutta-
vista tekijoista seka kuntien valilla vallitsevista eroista verotuotoissa ja niiden kehityk-
sessd. Lisaksi tutkimuksessa on toteutettu verojuridinen tarkastelu hyvan verojarjes-
telman ominaispiirteistd kuntatalouden kontekstissa.

Tutkimuksen teoreettisen viitekehyksen muodostavat talous- ja rahoitusteoria yh-
dessa laskentatoimen seka verojuridiikan kanssa. Hanke on luonteeltaan tilastolliseen
analyysiin nojautuva. Tutkimuksen osana on muodostettu Tilastokeskuksen vaestden-
nusteisiin nojautuva skenaarioanalyysi verotuottojen kehityksestd 2020-2040 seka si-
mulaatioita kiinteistdverotuksen ja kunnallisverotuksen muutoksista.

Ennusteskenaarioiden osalta on syyta todeta, etta niita ei tule pitda varsinaisina en-
nusteina tulevasta kehityksesta, vaan mahdollisina skenaarioina tiettyjen oletusten
vallitessa. Voidaan hyvin perustein kyseenalaistaa, olisiko tarkkojen ennusteiden laati-
minen 20 vuoden ajanjaksolle kuntatasolla edes teoriassa mahdollista. Nain pitkan
ajanjakson kuluessa tapahtuu I1dhes varmasti seka jarjestelmatason muutoksia etta
ennakoimattomia shokkeja, jotka vaikuttavat tulevaan kehitykseen. Lisaksi tarkat en-
nusteet edellyttaisivat, etta verotuottoihin vaikuttavien taustamuuttujien kehityksesta
olisi vaeston ikarakenteen lisdksi olemassa muitakin ennusteita kuntatasolla. Vero-
tuottoennusteskenaariot ovat erds mahdollinen ja sisaisesti looginen kuva mahdolli-
sesta kehityksesta.
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Keskeisia tutkimuskysymyksia ovat:

e Mistd kuntien valiset erot verotuotoissa ja niiden kehityksessa johtuvat?

o Millaisia kannustinvaikutuksia nykyiseen verojarjestelmaan sisaltyy?

e Miten nykyinen verojarjestelma tayttaa hyvan verojarjestelman ominai-
suudet erityyppisten kuntien osalta?

o Millainen olisi hyva verojarjestelma kuntien nykyisten ja tulevien tehta-
vien rahoituksen nakdkulmasta huomioiden kuntien eriytymiskehitys ja
Suomen verojarjestelman kokonaisuus?

1.2  Raportin rakenne

Tutkimuksen aluksi luvussa kaksi kuvataan verojarjestelman rakenteen verojuridinen
tarkastelu ja sen keskeiset johtopaatokset. Taman jalkeen siirrytaan tutkimuksen tilas-
tolliseen osuuteen. Luku kolme kuvailee verotuottojen kehitysta kunnat eri tavoin ryh-
mitellen nojautuen Verohallinnolta kerattyyn tilastoaineistoon eri veromuotojen tuotto-
jen kehityksesta tarkasteluajanjaksona 2014—-2018. Tarkasteluajanjakson pituus on
maaraytynyt saatavilla olevan tilastoaineiston perusteella. Luvussa nelja suoritetaan
tilastolliset analyysit kuntien verotuotoissa vallitsevien erojen taustalla vaikuttavista te-
kijoista, ja luku viisi sisaltdd ennusteskenaariot verotuottojen kehityksesta. Kuudes
luku kokoaa tutkimuksen keskeiset havainnot ja johtopaatdkset yhteen. Lisaksi tutki-
muksen liitteissa kdydaan lapi kiinteisto- ja kunnallisveromuutossimulaatioiden ha-
vainnot seka suoritetaan taydentavia tarkasteluita kiinteistoverotuotoista.
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2  Hyvan verojarjestelman
ominaispiirteet

Kansallisvaltioiden alueen julkinen talous ja julkisten palveluiden jarjestamisvastuu ja-
kautuvat tyypillisesti kahdelle tai useammalle hallinnon tasolle. Suomessa veronsaaja-
tasoja on kaksi: valtio ja kunnat.' Maakuntaveron mahdollista kayttoénottoa arvioi-
daan sen omassa tydéryhmassaan, eika asiaa tarkastella laajemmin tassa yhtey-
dessa.?

Julkisten tehtavien ja palveluiden tarkoituksenmukaista jakoa valtion ja paikallisten yk-
sikdiden valilla on tutkittu laajasti.® Vastaavasti paikallisten yksikdiden, kuten maakun-
tien ja kuntien, verotusvallan ulottuvuudesta ja sen lisdamisesta on kayty keskustelua
pitkdan. Kansainvalisessa tutkimuskirjallisuudessa on nahty kaksi paaasiallista vaihto-
ehtoa tdman toteuttamiseksi: valtion kokonaisverotuotoista paikallisille yksikoille allo-
koitavan osuuden kasvattaminen erilaisin jakoperustein tai paikallisten yksikdiden har-
kintavallan lisdaminen esimerkiksi olemassa olevia veromuotoja koskevassa paatok-
senteossa tai kokonaan uusia verotusoikeuksia myoéntamalla. Valtion nakdkulmasta
paikallisten yksik6iden verotusvallan lisddminen on nahty haasteellisena valtiontalou-
den hallinnan ja tasapainon ndkdkulmasta. Valtion vahvaa maaraysvaltaa voidaan pi-
taa perusteltuna myds taloudellisesti heikommin toimeen tulevien alueiden toiminnan
turvaamisessa ja alueellisen eriarvoistumisen ehkaisemisessa.* Toisaalta alueellisen

' Kunnallisveroa maksavat evankelis-luterilaisen tai ortodoksisen seurakunnan jasenet
maksavat liséksi kirkollisveroa, jonka maara vaihtelee seurakunnittain. Valtion, kuntien
ja seurakuntien lisaksi veronsaajiin kuuluu my6s Kansanelakelaitos.

2 Maaliskuussa 2020 toimikautensa aloittanut Maakuntaverokomitea (hankenumero
VMO037:00/2020) selvittaa ja arvioi maakuntien verotusoikeutta maakuntien rahoituslah-
teena. Komitean tulee selvittda, millaisia muutoksia verojarjestelmaan ja verotulojen ta-
sausjarjestelmaan tarvittaisiin, jos maakuntien rahoitus perustuisi kuntien tavoin valtion
rahoituksen ja maksutulojen lisdksi maakuntien verotusoikeuteen. Ks. komitean hanke-
sivu: https://vm.fi/hanke?tunnus=VMO037:00/2020 (vierailtu 3.7.2020).

3 Ns. fiskaalisen federalismin teorian perusteista ks. esim. Musgrave — Musgrave 1989
ja pohjoismaisesta ndkokulmasta Borge — Rattsg 2012. Ks. myos Verotuksen kehitta-
mistyéryhman loppuraportti 2010, s. 107-109.

4 Messere — de Kam — Heady 2003, s. 223-224. Ks. myds Verotuksen kehittamistyo-
ryhman loppuraportti 2010, s. 90.
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verotusvallan lisddminen voi myds lisata alueiden taloudenpidon vastuullisuutta ja li-
sé&té taloudellista tehokkuutta.®

Tarkasteltaessa paikalliselle tasolle parhaiten soveltuvia veromuotoja on tarkeaa ottaa
huomioon myds paikalliselle tasolle annettujen tehtavien sislté.® Toteutuessaan par-
haillaan valmisteilla oleva sote-uudistus siirtaisi sosiaali- ja terveyspalvelut seka pe-
lastustoimen kunnilta maakunnille (hyvinvointialueille), mika olisi merkittdva muutos
seka kuntien tehtavien sisaltoon etta kustannusten jakautumiseen ja rahoitukseen.
Pitkalla aikavalilld olennaisin vaikutus kuntien nakdkulmasta olisi, ettd vaeston ikdan-
tymiseen ja sairauksiin liittyvat kustannukset ja niistd seuraavat kuntatalouden riskit
siirtyisivat pois yksittaisten kuntien vastuulta.”

Suomen nykyisessa jarjestelmassa kuntien tulot muodostuvat verotuloista, valtion-
osuuksista ja toimintatuloista. Valtakunnallisella tasolla verotulot muodostavat kuntien
merkittdvimman tulolahteen, mutta kuntakohtaisesti tarkasteltuna tulorakenteet poik-
keavat toisistaan merkittavasti.® Kuntien verotulot koostuvat ansiotuloista perittavasta
kunnallisverosta, kuntien osuudesta yhteiséveron tuottoon ja kiinteistéverosta. Naista
ensin mainittu on fiskaalisesti merkittavin. Erityisesti pienemmissa kunnissa myds voi-
malaitosten kiinteistdverotuotot voivat muodostua merkittaviksi tulolahteiksi.

Suomen nykyisessa verojarjestelmassa kunnallisverotuksen kannalta keskeisia kysy-
myksia ovat tulojen jakautuminen ansio- ja padomatuloihin, joista vain ensiksi mainitut
ovat kunnallisverotuksen kohteena®, veronalaisen ansiotulon ja siita tehtavien vahen-
nysten eli veropohjan maarittaminen, tuloveroprosentin maarittdminen, yhteiséverotu-
lojen jakaantuminen kuntien kesken, mukaan lukien metsaeran méaarittely, seka kiin-

teistdverotuksen perusteiden ja veroprosentin maarittdminen.'® Kunnat paattavat tulo-
veroprosentista itsenaisesti ja kiinteistdveroprosentista sdadetyn vaihteluvalin sisalla.

5 Messere — de Kam — Heady 2003, s. 54-55. Ks. myGs Borge — Rattsg 2012, s. 15—
16.

6 Verotuksen kehittAmistyéryhman loppuraportti 2010, s. 85.

7 Sote-uudistuksen sisallostéa ja mm. ajankohtaisista rahoituslaskelmista, ks. hankkeen
verkkosivut https://soteuudistus.fi/ (vierailtu 4.10.2020).

8 Ks. myos Kalluinen 2020.

9 Alijaamahyvityksen kautta padomatuloilla on kuitenkin liityntd my6s kunnalliseen ve-
rotukseen. Myos yrittajatulojen ja listaamattomista yhtidista saatujen osinkojen jakautu-
minen padoma- ja ansiotuloihin on kuntanakdkulmasta merkityksellistd kunnallisvero-
tuksen kohdistuessa vain ansiotulo-osuuteen.

0 Myrsky 2010, s. 491.
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Tulolajikysymykseen, veropohjan laajuuteen ja yhteisdverotulojen jakautumiseen kun-
nilla ei sen sijaan ole itsenaista paatdsvaltaa. Veropolitikan ndkdkulmasta keskeisena
kysymyksena on pidetty myds paikallisten veromuotojen eroja siina, kuinka alttiita ne
ovat haitalliselle verokilpailulle.

Seuraavassa tarkastelemme vero-oikeudellisessa tutkimuksessa hahmoteltuja hyvan
verojarjestelman ominaisuuksia seka yleisesti etta erityisesti Suomen kuntatalouden
nakokulmasta. Analyysin lahtékohdaksi otetaan vero-oikeudellisessa tutkimuksessa
hahmotellut hyvan verojarjestelman ominaisuudet, jotka ovat luonteeltaan yleismaail-
mallisia’?. Oikeuskirjallisuudessa on aiemmin huomautettu, ettd hyvan verojarjestel-
man ominaisuuksien toteutuminen olisi tarpeen ottaa nykyista laajemmin huomioon
my6s kunnallisverotuksessa.

Verolajikohtaisessa tarkastelussa keskitymme erityisesti niihin verolajeihin, jotka ovat
kuntatalouden kannalta keskeisia. '

2.1 Verotuksen tavoitteet

Verotuksen tarkeimmaksi tavoitteeksi maaritellaan yleisesti fiskaalinen tavoite eli va-
rojen keradminen yhteiskunnan toimintojen ja palveluiden rahoittamiseksi. Fiskaalista
tavoitetta voidaan suhteuttaa julkisiin menoihin tai vastaavasti julkisten menojen maa-
raa voidaan pyrkia mitoittamaan siten, etta verovarat riittdvat niilld rahoitettavien toi-
mintojen hoitamiseen. Fiskaalisen tavoitteen asettaminen ja suhteuttaminen seka
suhde velanottoon ovat myds poliittisia valintoja. Suomen verrattain korkea verotuk-
sen taso huomioon ottaen talouden pidemman aikavalin kestavyys edellyttdnee tehok-
kuusnakdkulmien painottamista ja julkisten menojen sopeuttamista.

Fiskaalinen tavoite on keskeinen myods kuntatasolla, joskin kuntien mahdollisuudet Ii-
sata verotulojaan omalla paatdksenteollaan ovat huomattavan rajalliset: kdytanndssa
vaihtoehtoina ovat kunnallisveroprosentin tai kiinteistdveroprosentin® korotus. Tamén

" Verotuksen kehittamistyéryhman loppuraportti 2010, s. 87.
2 Myrsky 2013, s. 77.
3 Myrsky 2010, s. 495.

4 Yksityiskohtaisemman tarkastelun ulkopuolelle jaa siten esimerkiksi valtion fiskaali-
sen tavoitteen kannalta olennainen kulutusverotus.

5 Saadetyn vaihteluvalin rajoissa.
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vuoksi kuntatalouden kestavyys onkin valttdmatonta ottaa huomioon myés valtakun-
nan veropolitiikan tasolla. Kuntatalouden nakdkulmasta tulee lisaksi ottaa huomioon,
etta julkisten palveluiden tuotantokustannukset voivat vaihdella esimerkiksi vaestora-
kenteen erojen, tulotason ja veropohjan seka vaestétiheyden vuoksi. Paikalliset erot
heijastuvat kunnallisveroprosentteihin, mutta myds valtion tasapainottavia toimenpi-

teita tarvitaan.

Fiskaalisen tavoitteen lisaksi verotuksella toteutetaan myds jakopoliittisia tavoitteita eli
tuloerojen tasaamista. Valtakunnan tasolla keskeisin jakopolitikan toteuttamiskeino
on ansiotulon progressiivinen verotus. Kunnallisverotuksessa ansiotuloverokanta on
sama kaikilla tulotasoilla, mutta kdytannossa progressio toteutuu myos kunnallisvero-
tuksessa erilaisten vdhennysten kautta. Myds alueellisen tasa-arvon toteutuminen voi-
daan nahda jakopoliittisena, kuntien rahoituksessa huomioon otettavana kysymyk-
sena.

Verotuksella voidaan pyrkia edistdmaan myds monia muita tavoitteita. Verotuksen
muista mahdollisista tavoitteista voidaan mainita esimerkiksi investointeihin, yrittajyy-
teen seka tutkimus- ja kehitystoimintaan kannustaminen, osaavan tydvoiman houkut-
telu seka ymparisto-, terveys-, sosiaali- ja aluepoliittiset tavoitteet. !’

2.2 Neutraali ja ohjaava verotus

Seka verojarjestelmat etta niiden sisalla tehtavat yksittaiset verotusta koskevat ratkai-
sut voidaan jakaa vaikutuksiltaan neutraaleihin ja ohjaaviin eli interventionistisiin. Ve-
rotusta voidaan pitaa neutraalina silloin, kun sen vaikutukset yksityisen sektorin toimi-
joihin liittyvat yksinomaan niiden velvollisuuteen suorittaa sdadetty vero. Neutraali ve-
rotus ei siis ohjaa tai vaarista yritysten tai luonnollisten henkildiden valintoja suh-
teessa siihen, minkalaisia valintoja nama tekisivat taloudessa, jossa veroja ei perit-
taisi. Neutraalia verotusta on perusteltu sen taloudellisella ja yhteiskunnallisella tehok-
kuudella. Neutraalin verotuksen kannattajat katsovat, ettd verotuksella ei tulisi pyrkia
vaikuttamaan markkinoiden toimintaan.'® Vero-oikeudellisessa ja taloustieteellisessa
tutkimuskirjallisuudessa neutraalia verotusta pidetdan laajalti tavoiteltavana hyvan ve-

'6 Verotuksen kehittamistyéryhman raportti 2010, s. 86.

7 Verotuksen tavoitteista tarkemmin ks. esim. Tikka 1990 s. 25-46 ja Niskakangas
2011 s. 24-51.

'8 Niskakangas 2011. s. 52-53.
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rojarjestelman ominaisuutena. Tikka on todennut, ettd hyvassa verojarjestelmassa ve-
rotuksen tulisi olla neutraalia silloin, kun sille ei ole asetettu nimenomaista ohjaavaa
tavoitetta.'® Neutraalin verojarjestelman perusominaisuutena on pidetty laajaa vero-
pohjaa ja suhteellisen matalia verokantoja.?°

Kayttaytymisvaikutuksiltaan mahdollisimman neutraalina on pidetty maaraltaan kiin-
teda veroa, joka jokaisen on maksettava tuloistaan ja muista olosuhteistaan riippu-
matta. Usein mainittuna esimerkkina tallaisesta neutraalista verosta on maapohjan
kiinteistdvero.?' Kiinteistdjen verotusarvoja ollaan parhaillaan uudistamassa ajanmu-
kaisemmiksi ja yhtendisemmiksi, mutta uudistuksen tavoitteena ei ole nostaa tai las-
kea kiinteistoverotuksen tasoa. Uudistuksella pyritdan lisddmaan kiinteistoverotuksen
oikeudenmukaisuutta ja l&pinakyvyytta. Kiinteistdjen verotusarvojen p&aosin nous-
tessa kiinteistoveroprosenttien ala- ja ylarajoja on tarkoitus alentaa. Uudistuksen yh-
teydessé on tavoitteena saatda myds maapohjan oma kiinteistéveroprosentti.?? Ta-
voitteita voidaan pitda perusteltuina myos hyvan verojarjestelman kriteerien nakdkul-
masta. Viherkenttd on todennut, ettd verojarjestelman kokonaisuuden kannalta ja kun-
nallisen ansiotuloverotuksen korotuspaineiden helpottamiseksi kiinteistoveron voitai-
siin antaa kohota vahintdan verotusarvojen nousun myéta.? Kiinteistéverotusta pide-
taan yleisesti paikallistasolle parhaiten soveltuvana veromuotona.?* Toisena tyypilli-
sena esimerkkina neutraalista verosta on mainittu niin sanottu puhtaaseen voittoon
kohdistuva vero.

Vaikkei verotus olisi tdysin neutraalia, voi se olla neutraalia tietyn taloudellisen, esi-
merkiksi sijoitusmuotoa koskevan valinnan osalta.?®

Ohjaavalla verotuksella pyritaan vaikuttamaan yksityisen sektorin kayttaytymiseen.
Ohjaavalla verotuksella on tyypillisesti muitakin kuin fiskaalisia tavoitteita. Ohjaavaa
verotusta voidaan toteuttaa veropohjan laajentamisen ja veronkorotusten tai toisaalta

19 Tikka 1990, s. 49.

20 VVerotuksen neutraalisuudesta ja sen eri muodoista ks. esim. Nissinen 2019, s. 65—
68. Ks. myds Yritysverotuksen asiantuntijatyéryhman raportti 2017.

21 Ks. esim. VATT 2013, s. 8.

2 Kiinteistoverouudistuksesta ks. tarkemmin: https://vm fi/kiinteistoverouudistus (vie-
railtu 3.7.2020).

28 \Viherkentta 2020, s. 6.

24 Ks. Verotuksen kehittamistyoryhman raportti 2010 s. 87, jossa viitataan myds mitta-
vaan paikallishallintojen nakékulmaa korostavaan tutkimuskirjallisuuteen.

25 Ks. esim. VATT 2013, s. 8.
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veropohjan supistamisen ja kohdennettujen verovapautusten, -huojennusten ja jakso-
tuksen keinoin. Esimerkkind ensin mainitusta voidaan nostaa esiin erilaiset sank-
tioluontoiset haittaverot ja jalkimmaisesta puolestaan yritysten investointeihin kannus-
tavat laajennetut poisto-oikeudet ja T&K&I-vahennykset. Parhaimmillaan ohjaava ve-
rotus voi synnyttaa hyvinvointia lisdavia kayttaytymisvaikutuksia ja verotuksella voi-
daan pyrkia korjaamaan taloudellisesta toiminnasta aiheutuvia ulkoisvaikutuksia.?®
Toisaalta ohjaava verojarjestelma muodostuu usein monimutkaiseksi ja lisaa hallin-
nollisia kustannuksia. Ohjaavan verotuksen kohdentumista ja vaikutuksia voi lisaksi
olla hankala ennakoida tai ylipdataan arvioida.?”

Ansiotuloverotuksella on keskeinen merkitys seka fiskaalisen tavoitteen etta tulonja-
kopolitikan ndkékulmasta. Veron tarkoitus ei ole ohjaava, mutta ansiotuloverotuksen
on useissa tutkimuksissa havaittu vaikuttavan verovelvollisten kayttaytymiseen muun
muassa tyon tarjonnan ja tyburaa koskevien paatdsten osalta.?® Ansiotuloverotukseen
liittyvat tydn tekemisen yleiset kannustinvaikutukset tulee ottaa huomioon myoés kunta-
tason tarkastelussa. Vaikka kunnallisverokannat ovat valtion ansiotuloverotuksesta
poiketen suhteellisia, progressio toteutuu kunnallisverotuksessa erilaisten verovahen-
nysten kautta. Paikallisen tason progressiiviseen verotukseen liittyy aina riski suuritu-
loisten poismuutosta, minka vuoksi kunnallisverokantojen tasolle vietya progressiota
ei ole pidetty mahdollisena.?

Mikaan verojarjestelma ei ole taysin neutraali ja painotukset neutraalin ja ohjaavan
verotuksen valilla vaihtelevat eri aikoina. My6s paaministeri Sanna Marinin hallituksen
ohjelma®° sisaltda seka luonteeltaan neutraaleja etté ohjaavia veropoliittisia toimenpi-
teita. Fiskaalisia tavoitteita pyritdan turvaamaan kansainvalista ja kansallista veropoh-
jaa tiivistamalla. Verotuksella halutaan toisaalta myds ohjata ilmastonmuutoksen hil-
lintda seka kannustaa kestaviin tuotanto- ja kulutusvalintoihin. Verotuksen tulee lisaksi
tukea talous- ja tydllisyyspolitiikalle asetettuja tavoitteita, kansainvalista kilpailukykya

26 Ks. esim. VATT 2013, s. 9.

27 Niskakangas 2011, s. 53-54. Ks. myos Tikka 1990, s. 49-50, jossa esimerkkeind
verotukselle asetettujen tavoitteiden huonosta toteutumisesta mainitaan mm. virheelli-
set suhdanne-ennusteet, virheelliset oletukset verotuksen kayttaytymisvaikutuksista tai
virheellinen oletus verotuksen kohtaannosta.

28 Ks. esim. Verotuksen kehittamistyéryhman loppuraportti 2010, s. 43 alkaen.
29 Verotuksen kehittamistyéryhman loppuraportti 2010, s. 89.

30 Osalllistava ja osaava Suomi — sosiaalisesti, taloudellisesti ja ekologisesti kestava
yhteiskunta. Saatavilla verkossa: http://urn.fi/lURN:ISBN:978-952-287-808-3 (vierailtu
24.6.2020).

15


http://urn.fi/URN:ISBN:978-952-287-808-3

VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2021:9

ja koko Suomen elinvoimaisuutta. Viimeksi mainitulla tavoitteella voidaan nahda ole-
van yhteys myds toimivaan kuntatalouteen ja edelleen kuntien riittdvien tulojen turvaa-
miseen.

2.3 Hyvan verojarjestelman ominaisuudet

2.3.1 Yleista

Hyvalle verojarjestelmalle on seka suomalaisessa etta kansainvalisessa vero-oikeu-
den tutkimuksessa asetettu lukuisia kriteereita ja vaatimuksia.®' Verojarjestelmén pe-
rusvaatimuksina on pidetty tehokkuutta, oikeudenmukaisuutta ja oikeusvarmuutta.3?

Kuten jaljempana tuodaan ilmi, hyvan verojarjestelman ominaisuuksien valilla voidaan
havaita myds keskinaisia jannitteita, ja kaikki ominaisuudet eivat aina puolla yhtenai-
sia saantelyratkaisuja.® Vaikka kaikkia hyvan verojarjestelman ominaisuuksia on har-
voin mahdollista tayttdad samaan aikaan taydellisesti, tulisi ne kuitenkin ottaa kokonai-
suutena huomioon eri jarjestelma- ja sdantelyvaihtoehtoja punnittaessa ja perustelta-
essa.

Hyvan verojarjestelman ominaisuuksista irtautumista ei ole pidetty perusteltuna edes
kevaan 2020 jalkeisessa poikkeuksellisessa taloustilanteessa. Poikkeustilanteen on
kuitenkin katsottu voivan antaa aihetta eri ndkdkohtien painotusten arvioimiseen. Kun-
tatalouden hankalan tilanteen ennakoitiin johtavan kunnallisveroprosenttien nousuun
useissa kunnissa, mutta tdma valtettiin valtion varsin mittavilla tukitoimilla. Toisaalta
verojarjestelman kokonaisuuden kannalta tulee ottaa huomioon, ettd kuntatalouden

31 Ks. Nissinen 2019, s. 48-49, jossa on esitetty aiempaan tutkimuskirjallisuuteen pe-
rustuva yhteenvetotaulukko kansainvalisissa tutkimuksissa eri aikakausina hahmotel-
luista hyvan verojarjestelman ominaispiirteista.

32 Knuutinen 2009, s. 33.
33 Maatta 2007, s. 66.
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tukeminen yhteiséveron jako-osuuden kasvattamisella®* alentaa valtion yhteisévero-
tuottoja.3®

2.3.2 Tehokkuus

Hyvan verojarjestelman tulee olla tehokas. Vero-oikeudellisessa kirjallisuudessa te-
hokkuutta on tapana tarkastella seka tavoiterationaalisesta, fiskaalisesta etta hallin-
nollisesta ndkdkulmasta.

Tehokkaassa verojarjestelmassa verolainsaadannélle asetetut tavoitteet toteutuvat
hairiéttémasti ja verot maarataan ja peritdan kaikilta verovelvollisilta laissa sdadetyn
mukaisesti. Verotuksen toimittamisen tulee olla myés hallinnollisten kustannusten na-
kokulmasta tehokasta, minka toteutumista voidaan edistaa esimerkiksi sdatamalla ve-
rolait riittavan selkeiksi ja lisdamalla automaatiota verotusmenettelyssa.3® Hyvassa
verojarjestelmassa lakiperusteinen verotus voidaan toteuttaa alhaisin kustannuksin.
Hallinnollisen tehokkuuden ja yksildllisen oikeudenmukaisuuden valilla voidaan ha-
vaita jannitetta, silla siina missa oikeudenmukaisuusnakokulmat voisivat puoltaa yksi-
[6llisten olosuhteiden mahdollisimman tarkkaa tutkimista ja huomioon ottamista, hal-
linnollisten kustannusten nakodkulmasta kaavamaisemmat ratkaisut esimerkiksi tulon-
hankkimismenojen osalta ovat perusteltuja.®”

Taloustieteellisessa keskustelussa tehokkuudella viitataan verotuksen toteuttamiseen
mahdollisimman pienin yhteiskunnallisin kustannuksin. Talldin tehokkuuden toteutumi-
sen edellytyksena on, etta verotuksesta aiheutuvat hyvinvoinnin menetykset eivat
saisi nousta korkeammiksi kuin verotuottojen kdyttdmisesta aiheutuva hyvinvoinnin li-
says. Taloustieteellisesti tehokkaassa verojarjestelmassa verotus ohjaa, vaaristaa ja
hairitsee verovelvollisten taloudellista toimintaa tai sijoituspaatdksia mahdollisimman

34 Ks. valtioneuvoston julkaisu Kuntatalouden tukipaketti neljannessa lisdbudjettiesi-
tyksessa 2.6.2020, jossa on esitelty seka valtionosuuksien etta yhteisdveron jako-
osuuden maaraaikainen kasvattaminen. Saatavilla verkossa: https://valtioneu-
vosto.fi/documents/10623/17688657/Kuntatalouden+tukipaketti%2C+4.+lis% C3%A4ta-
lousarvioesitys/6f24b555-ca70-b195-c53e-4910aabcf453/Kuntatalouden+tukipa-
ketti%2C+4.+1is%C3%A4talousarvioesitys.pdf (vierailtu 3.7.2020).

35 Viherkentta 2020, s. 1-4.

36 Niskakangas 2011, s. 66—67. Hallinnollisesta tehokkuudesta ks. myds Nissinen
2019, s. 71-74.

37 Tikka 1990, s. 54.
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vahan, jolloin resurssit kohdistuvat mahdollisimman tehokkaasti. Pyrkimyksena on siis
neutraali verotus mahdollisimman pienin hyvinvointi- ja tehokkuustappioin.3®

Tuloveroon on katsottu vaistamatta liittyvan paikallisen tason tehokkuusongelmia, silla
se paitsi ohjaa tyon ja vapaa-ajan valintaa, johtaa myds paikallisten julkisten palvelui-
den "hinnan” nousuun tulojen nousun suhteessa.*

Jarjestelmatason tehokkuutta tarkasteltaessa on tarkoituksenmukaista kiinnittda huo-
miota myo6s paikallisen tason taloudellisiin kannustimiin. Kansainvalisissa tutkimuk-
sissa on havaittu, ettd merkittdvan maaran omista verotuloistaan keraavat paikallisyk-
sikot ovat tyypillisesti vastuullisempia suhteessa alueensa asukkaisiin ja kayttavat ke-
radmansa varat taloudellisesti tehokkaampaan palvelutuotantoon ja investointeihin.
Vastaavasti tulonsiirrot paikallisyksikdiden tai paikallisyksikdiden ja keskusvallan va-
lilld vahentavat paikallisyksikoiden taloudellisia kannustimia ja siten vastuunkantoa
toiminnan tehokkuudesta ja paikallisen talouskasvun edistamisesta.*°

2.3.3 Oikeudenmukaisuus ja yhdenvertaisuus

Oikeudenmukaisuutta hyvan verojarjestelman ominaisuutena on vero-oikeudellisessa
tutkimuskirjallisuudessa tarkasteltu seka horisontaalisesta ettd vertikaalisesta nako-
kulmasta. Horisontaalinen oikeudenmukaisuus edellyttda samassa taloudellisessa
asemassa olevien verovelvollisten yhdenvertaista kohtelua verotuksessa. Vertikaali-
nen oikeudenmukaisuus puolestaan edellyttda tulojen kasvaessa verojen kasvavan
vahintdan vastaavassa suhteessa. Vertikaalisen oikeudenmukaisuuden toteutumisen
ei ole katsottu edellyttdvan progressiivista verotusta, vaan kriteerin on nahty 1ahtékoh-
taisesti tayttyvan myos suhteellisessa verotuksessa. Ansiotulojen progressiivista vero-
tusta on kuitenkin pidetty perusteltuna sosiaalisen oikeudenmukaisuuden nakdkul-
masta.*! Oikeudenmukaisuuden kriteerin tayttamisen ja sen toteutumisen arviointi on
haasteellista, silld oikeudenmukaisuuden sisalldlle ei voida asettaa objektiivisia kritee-
reja. Kysymys on osittain veropoliittisessa keskustelussakin havaittavista arvoista ja
niitd koskevista valinnoista. Kaytannon veropoliittisissa ja lainsaadantda koskevissa
ratkaisuissa oikeudenmukaisuutta koskeva arviointi on valttdmaténta suhteuttaa myds

38 Ks. esim. Niskakangas 2011, s. 68 ja Maatta 2007, s. 14—15. Ks. myos Yritysvero-
tuksen asiantuntijatyéryhman raportti 2017, s. 18-21 ja Nissinen 2019, s. 64—65.

39 Verotuksen kehittamistydtyhman loppuraportti 2010, s. 89.
40 Weingast 2009, s. 283.
41 Niskakangas 2011, s. 62—-64.
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muiden hyvan verojarjestelman ominaisuuksien ja verotukselle asetettavien tavoittei-
den punnintaan.

Suomen tuloverojarjestelmassa on havaittu ongelmallisuutta horisontaalisen oikeu-
denmukaisuuden nakoékulmasta erityisesti korkeimpien tuloluokkien osalta, joissa
progressiivinen ansiotuloverotus nousee huomattavasti pagdomatulojen verotusta kor-
keammalle tasolle. PAdomatulojen vain lievasti progressiivista, tasoltaan kohtuullista
verotusta on kuitenkin pidetty perusteltuna sijoitustoiminnan edistdmisen ja padoman
saatavuuden nakdkulmasta. Horisontaalisen oikeudenmukaisuuden toteutumista edis-
taa tehokkaimmin verojarjestelma, jossa veropohja on tiivis ja veron valttdmisen mah-
dollisuudet mahdollisimman tehokkaasti estetty.*?

Siirrettdessa tarkastelu valtakunnalliselta tasolta kuntatasolle voidaan perustellusti
nostaa esiin kysymys horisontaalisen oikeudenmukaisuuden toteutumisesta seka yk-
sittaisten verovelvollisten tulorakenteen nakdkulmasta etta eri kunnissa asuvien vero-
velvollisten valilla. Selvaa on, ettd kunnallisveroprosenttien vaihtelusta seuraa, etta
vastaavassa taloudellisessa asemassa olevien, eri kunnissa asuvien verovelvollisten
asema poikkeaa ainakin jonkin verran toisistaan. Naita eroja ei liene kdytdnnossa rea-
listista taysin eliminoida. Kunnallisverotuksessa eroja muodostuu myds siita riippuen,
kuinka suuri osa verovelvollisen kokonaistuloista on kunnallisverotuksen kohteena
olevaa ansiotuloa ja kuinka suuri osa vain valtion verotuksen kohteena olevaa paa-
omatuloa.

Oikeudenmukaisuutta on vero-oikeudellisessa tutkimuksessa tarkasteltu myoés niin sa-
notun etuperiaatteen ja maksukykyperiaatteen nakdkulmasta. Etuperiaatteen mukaan
verojen suorittaminen ndhdaan maksuna julkisista palveluista ja veroja tulisi maksaa
niiden suhteessa. Puhtaaseen etuperiaatteeseen perustuvalle verotukselle ei ole
nahty sijaa pohjoismaisessa hyvinvointivaltiossa, jossa oikeudenmukaisempana on
pidetty verojen suorittamista maksukyvyn mukaan.*®* Maksukykyperiaatetta on pidetty
myds yleismaailmallisesti oikeudenmukaisena perustana verotukselle. Tuloja (eika

42 Niskakangas 2011, s. 62.

43 Etuperiaatteesta ja maksukykyperiaatteesta ks. tarkemmin esim. Nissinen 2019, s.
95-101.
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esimerkiksi varallisuutta) on tyypillisesti pidetty parhaana osoituksena maksukykyisyy-
destd.** Maksukykyisyyden kannalta relevanttia on tarkastella nimenomaan nettotu-
loja. Maksukykyisyysperiaatteeseen on tapana liittdd myds realisoitumisvaatimus,
jonka mukaan arvonnousua ei tulisi verottaa ennen sen realisoitumista.*®

Etuperiaatteelle voidaan kuitenkin antaa merkitysta arvioitaessa paikallisen oikeuden-
mukaisuuden toteutumista. Tastd ndkdkulmasta voidaan todeta, ettd paikallinen an-
siotuloverotus ei ota huomioon etujen, kuten esimerkiksi palveluiden saatavuutta,
vaan kunnallisveroprosentti on kaikille kunnan asukkaille sama riippumatta siita,
kuinka l&ahella kunnan tarjoamia palveluita verovelvolliset asuvat.®

Etuperiaatteella on perusteltu myds julkisessa keskustelussa saanndllisesti esilla ol-
lutta kuntien verotusvallan laajentamista padomatuloihin tai pAdomatuloverotuottojen
ohjaamista kunnille nimenomaisesti maariteltyjen jako-osuuksien kautta. Nain voitai-
siin varmistua siita, etta kaikki kunnallisiin palveluihin oikeutetut asukkaat osallistuisi-
vat myds palveluiden rahoittamiseen maksukykynsa puitteissa ja suhteessa. Toisaalta
paaomatuloveroja maksavat henkilt osallistuvat nykyisessakin jarjestelmassa kuntien
palveluiden rahoittamiseen valillisesti valtionosuuksien kautta. Pddomatulojen tuomi-
nen kunnallisverotuksen piiriin saattaisi entisestaan lisaté kuntien eriarvoistumista
suurten paddomatulojen keskittyessa tietyille alueille. PAdomatulojen verottaminen
kuntatasolla heikentaisi my6s verotulojen ennustettavuutta ja saattaisi lisdta kuntien
valista verokilpailua, kuten jaljempana on tuotu esiin. Etenkaan paaomatulojen saatta-
mista suoraan kunnallisverotuksen piiriin ei ndista syista voida suositella. Pddomatu-
loverotuottojen ohjaaminen kunnille jako-osuuksien kautta olisi hyvan verojarjestel-
man kriteerien nakokulmasta suositeltavampi vaihtoehto, silla se mahdollistaisi edella
mainittujen haasteiden huomioon ottamisen jakoperusteiden maarittelyssa. Riski kun-
tien taloudellisen eriarvoistumisen lisdantymisesta olisi kuitenkin tdmankin vaihtoeh-
don haasteena.

Maapohjan arvoon perustuvaa kiinteistdveroa on pidetty myds etuperiaatteen nako-
kulmasta oikeudenmukaisena, kun paikallisten palveluiden saatavuus vaikuttaa maan
hintaan. Maapohjaan kohdistuvaa kiinteistdveroa onkin laajalti pidetty hyvin kuntata-
solle soveltuvana veromuotona.*’

44 Knuutinen 2009, s. 43-45.

45 Tikka 1990, s. 51.

46 VATT 2013, s. 28.

4TVATT 2013, s. 27-28. Ks. myds Tikka 1990, s. 50.
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Oikeudenmukaisuuden ja edella kasitellyn tehokkuuden valilla voidaan havaita jannite
erityisesti ansiotulojen verotuksen progressiivisuuden nakdkulmasta. Maksukykyperi-
aatteen nakdkulmasta arvioituna oikeudenmukaisuuden on katsottu puoltavan kor-
keaa progressiota tehokkuusnakdkulmien taas puoltaessa matalaa progressiota tai ta-
saveroa.*®

Jarjestelmatason ja paikallisalueiden valisen oikeudenmukaisuuden ndkékulmasta
kansainvalisessa tutkimuskirjallisuudessa on todettu, ettd maaraltdan vaihtelevia val-
tion paikallisalueille kohdistamia taloudellisia tukia voitaisiin pitda oikeudenmukaisena
silloin, kun ne vahentavat alueellista eriarvoisuutta tai korjaavat ulkoisvaikutuksia.*®

2.3.4 Oikeusvarmuus ja ennustettavuus

Oikeusvarmuutta on pidetty yhtena keskeisena hyvan verojarjestelman ominaisuu-
tena. Oikeusvarmuus edellyttaa verotuksen toimittamista lain mukaisesti ja toisaalta
verovelvollisen mahdollisuutta ennakoida tulevan verotuspaatoksen sisaltd. Verotuk-
sen legaliteettiperiaate, eli lailla sdatdmisen vaatimus, iimenee perustuslaista.®® Oi-
keusvarmuuden toteutuminen tulee ottaa huomioon niin verolakien sdatamisen kuin
soveltamisenkin yhteydessa. Lakeja saatdessa tulee kiinnittdd huomiota erityisesti
lain peittavyyteen eli siihen, ettd hahmotettavissa olevat ongelmat olisivat sdantelyn
perusteella ratkaistavissa ja hankalia soveltamisongelmia tai poliittisesti vaikeita kysy-
myksié ei ainakaan tietoisesti lykattaisi oikeuskaytanndssa ratkaistaviksi.®' Myos toi-
miva oikaisu- ja muutoksenhakujarjestelma on oikeusvarmuuden edellytys.%?

Laajassa merkityksessaan oikeusvarmuus pitda sisallddn myds tulevan lainsdadan-

noén ennustettavuuden eli verovelvollisten mahdollisuuden arvioida toimintansa vero-
vaikutuksia pidemmalla aikavalilld. Veronsaajien nakékulmasta ennustettavuuden to-
teutumisen voidaan nahda edellyttdvan myés ennakonpidatysten hyvaa vastaavuutta

48 Tikka 1990, s. 51.
49 Albouy 2012, s. 832.

50 Suomen perustuslain 81.1 § edellyttad valtion verosta sdatamista lailla, joka sisaltaa
sdannokset verovelvollisuuden ja veron suuruuden perusteista seka verovelvollisen oi-
keusturvasta. PL 121.3 §:n mukaan vastaavat edellytykset koskevat myds kuntien ve-

rotusoikeutta.

5! Tikka 1990, s. 55.

52 Niskakangas 2011, s. 59-61. Verotuksen muutoksenhakujarjestelmasta tarkemmin
ks. esim. Rabina — Myrsky — Myllymaki 2017.
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lopullisen verotuksen kanssa tai ainakin sita, etta tieto erosta on mahdollisimman var-
haisessa vaiheessa tiedossa, jotta lopullisen verotuksen oikaisuihin voidaan varautua.
Ennustettavuuden ndkdkulmasta on tavoiteltavaa, ettd verolakien kasitteistd olisi yh-
denmukainen seka verolainsdadanndn sisalla ettd suhteessa muuhun lainsdadan-
to6n. %3

Seka fiskaalisen tavoitteen ettéd verotuksen ennakoitavuuden ngkdkulmasta on tar-
keaa kiinnittda huomiota veropohjan pysyvyyteen. YhteisOveroa on juuri tasta syysta
pidetty kuntatasolle erityisen huonosti soveltuvana veromuotona, silla yritystoiminta
on luonteeltaan helposti liikkuvaa ja sen tuotot ovat alttiita suhdannevaihteluille. Suh-
dannevaihtelut johtaisivat paikallistasolla sek& veropohjan etta verotulojen vaihteluun,
ja valtion on katsottu pystyvan kantamaan suhdannevaihteluista johtuvan riskin alu-
eita paremmin. Koska suurin osa kuntien tuottamista palveluista on suhdanteista riip-
pumattomia hyvinvointipalveluita, voidaan kuntien rahoituksen vaihtelevuus nahda ve-
rotulojen ja sitd kautta myds verotuksen ennakoitavuuden nakdékulmasta ongelmalli-
sena.

Suhdannevaihteluiden ja niistd seuraavan heikon ennustettavuuden vuoksi myoés paa-
omatulojen verotus on katsottu perustelluksi toteuttaa vain valtion tasolla.> Jos p&aa-
omatuloveron tuottoja paadyttaisiin yhteisdveron tuottojen tavoin ohjaamaan kunnille
jako-osuuksina, tulisi ennustettavuuteen kiinnittaa erityistd huomiota jakoperusteita
maariteltdessa ja jarjestelmaa suunniteltaessa. Monimutkaiset jakoperusteet voivat
hankaloittaa veronsaajien talouden ennustamista tai aiheuttaa epavarmuutta, jos jako-
perusteet ovat hankalasti ymmarrettavissa.

Oikeusvarmuuden toteutumisen nakdkulmasta veropolitiikan tulisi olla mahdollisim-
man johdonmukaista. Verolainsaadanndén muutosten tulisi perustua huolelliseen val-
misteluun ja tarpeellisuusharkintaan. Toisaalta tulisi pyrkia valttdamaan myds paatta-
mattdmyytta ja sdantelyn pysahtyneisyytta ja lainsaadanndssa havaitut epakohdat tu-
lisi korjata nopeasti. Yllatykselliset verolainsdddanndén muutokset voivat olla perustel-
tuja silloin, kun niiden tarkoituksena on veron valttamisen ehkaiseminen.®

Oikeusvarmuus tai siina havaittavat puutteet heijastuvat valtakunnan veropolitiikan ta-
solta kuntatasolle suoraan mahdollisten veropohjan maarittelyd koskevien tulkintaky-

53 Tikka 1990, s. 55.
54 Verotuksen kehittamistyéryhman raportti, s. 90 ja 102.

55 Niskakangas 2011, s. 61-62 ja Tikka 1990 s. 55-56. Ks. myos VATT 2013, s. 6,
jossa painotetaan tarvetta veropolitiikan johdonmukaisuudelle ja ennakoitavuudelle
seka esitetdan naiden toteutumista Suomen veropolitikassa koskevaa kritiikkia.
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symysten seka valillisesti kuntien vastuulla olevien tehtavien rahoitustarpeesta seu-
raavien taloudellisten paineiden my6ta. Oikeusvarmuuden voidaan nahda toisaalta
edellyttdvan ja toisaalta olevan ristiriidassa verotuspaatésten pysyvyyden kanssa, silla
toimitettuun verotukseen tehtavat jalkikateiset muutokset voivat johtaa yllattaviin seu-
rauksiin niin veronmaksajille kuin veronsaajillekin. Muutoksenhakumenettelyssa an-
nettavat paatdkset saattavat johtaa merkittaviinkin veronpalautuksiin. Kuntien nakoé-
kulmasta esimerkiksi kiinteistoverotuksen jalkikateinen muuttaminen voi siten muo-
dostaa taloudellisia riskeja. Yksinomaan kuntien verotuksen tasolla oikeusvarmuus ja
ennakoitavuus toteutunevat kuitenkin paremmin kuin valtion verotuksessa, silla mah-
dollisia muuttujia on vdhemman ja veropohja on edelld kuvatun mukaisesti valtion ve-
ropohjaa vakaampi.

2.3.5 Selkeys, yksinkertaisuus, johdonmukaisuus ja
lapinakyvyys

Selkeytta ja yksinkertaisuutta hyvan verojarjestelman kriteereina voidaan perustella
seka tehokkuuden, oikeudenmukaisuuden ettd yhdenvertaisuuden nakdkulmasta. Se-
kava ja monimutkainen lainsaadanto voi vaarantaa myos oikeusvarmuuden toteutumi-
sen, silld se vahentaa verotusratkaisujen ennakoitavuutta ja asettaa verovelvolliset
eriarvoiseen asemaan nailla kaytettavissa olevien resurssien vuoksi. Edelld esitetyn
mukaisesti monimutkainen saantely ja siitd seuraava heikko ennakoitavuus aiheuttaa
haasteita myds veronsaajien ndkoékulmasta.

Toisaalta yksinkertaisuuden ja oikeudenmukaisuuden valilla on havaittavissa janni-
tettd, silld verotuksen oikeudenmukaisuuden toteutuminen monimutkaistuvassa talou-
dellisessa toimintaymparistdssa edellyttaa riittdvan yksityiskohtaista saantelya. Oi-
keuskirjallisuudessa onkin korostettu myds verolainsdadannon tarvetta mukautua ja
kehittya taloudellisten ilmididen kehittyessa. Jyrkan yksinkertaisuusvaatimuksen si-
jaan realistisena tavoitteena on pidetty verotuksen monimutkaisuuden hillitsemista.%

Johdonmukaisessa verojarjestelmassa on mahdollisimman vahan aukkokohtia. Joh-

donmukainen verojarjestelma on lahtdkohdiltaan symmetrinen, jolloin saajalleen ve-

ronalainen tulo on maksajan verotuksessa vahennyskelpoinen meno.%” Hyva verojér-
jestelma on myos lapinakyva.

6 Niskakangas 2011, s. 69.
57 Niskakangas 2011, s. 69-70.
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2.4 Verokilpailu

Verokilpailusta keskusteltaessa viitataan perinteisesti valtioiden valiseen kilpailuun,
jota voidaan harjoittaa esimerkiksi yhteisdverokantoja alentamalla tai ottamalla kayt-
toon erilaisia kohdennettuja verokannustimia. Valtioiden harjoittaman verokilpailun ta-
voitteena on edistaa yritysten tai osaavien tyéntekijdiden sijoittautumista tai tiettyjen
korkean arvonlisan toimintojen keskittamista kyseisiin valtioihin. Valtioiden valista ve-
rokilpailua rajoittavat osaltaan sekd EU-vero-oikeuden ettad kansainvalisen vero-oikeu-
den saantely.

Verokilpailua voi kuitenkin tapahtua myos kuntien valilla. Veronmaksajia voidaan hou-
kutella sijoittautumaan tiettyihin kuntiin esimerkiksi keskimaaraisté alhaisemman kun-
nallisveroprosentin (ja parempien palveluiden) kautta. Sama patee kiinteistéverotuk-
seen, jonka kilpailukykyisella tasolla voidaan vakituisten asukkaiden liséksi pyrkia
houkuttelemaan esimerkiksi vapaa-ajan asujia. Kiinteistdveroprosenttien alarajoja on
pidetty perusteltuina haitallisen verokilpailun ehkaisemisen nakékulmasta.®®

Oikeuskirjallisuudessa kuntien valista verokilpailua ei ole pidetty toivottavana. Sen si-
jaan on nostettu esiin huoli siita, ettad kuntien verotusoikeutta mahdollisesti laajennet-
taessa tulisi valttada keinotekoisen verokilpailuasetelman luomista kuntien valille.
Myrsky on todennut, ettd valtion tulisi kantaa lainsdadanndsta aiheutuvat pakolliset
menot tai ainakin antaa kunnille nykyista laajemmat mahdollisuudet kattaa niita vero-
tuksella.>® Perustason ylittdvien palveluiden osalta on sen sijaan huomautettu, etta
paikallishallintojen tulisi rahoittaa ainakin marginaaliset menonlisaykset siten, etta yk-
sittdinen kunta ei voisi vyoryttda minimitason ylittdvan palvelutarjonnan kustannuksia
muiden kuntien rasitteeksi.®°

Myds kansainvalisessa tutkimuskirjallisuudessa on kiinnitetty huomiota alueelliseen
verokilpailuun ja siihen liittyviin ongelmiin. Julkisen sektorin kokoa ja taloudellista ta-
sapainoa voidaan hallita tehokkaimmin valtion kontrollissa. Valtion kontrolli mahdollis-
taa myds veropohjan yhtenaisyyden sailyttamisen seka paikallisten verokeitaiden syn-
tymisen ja alueellisen eriarvoistumisen ehkaisemisen.®' Erityisesti pohjoismaisesta
nakdkulmasta tarkasteltuna alueiden valista verokilpailua on pidetty jopa uhkana hy-
vinvointivaltiolle. Alueiden valinen tulontasaus on puolestaan nahty hyvinvointivaltion

58 VVerotuksen kehittamistyéryhman loppuraportti 2010, s. 104.
59 Myrsky 2010, s. 497.

60 Verotuksen kehittamistydryhman loppuraportti 2010, s. 86.
61 Messere — de Kam — Heady 2003, s. 54-55.
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valttdmattdmana edellytyksena. Toisaalta kilpailun mahdollisena positiivisena vaiku-
tuksena on nahty alueellisen taloudenpidon tehokkuuden ja vastuullisuuden lisdanty-
minen.®2 Alueiden valista kilpailua voidaan pitaa tehokkaana ja hyddyllisena, kun kil-
paillaan veropohjasta tehokkaalla palvelutuotannolla. Verokannoilla tapahtuva kilpailu
sen sijaan on ongelmallisempaa.

2.5 Yhteenveto

Kokoavina paatelmina voidaan todeta, etta kunnallisveron fiskaalinen merkitys on
keskeinen kuntatalouden nakdkulmasta. Ansiotuloista perittdvaan kunnallisveroon liit-
tyy vaistamatta kuitenkin vastaavia tyon tekemiseen liittyvia yleisia kannustinvaikutuk-
sia kuin valtion ansiotuloverotukseenkin.

Toisaalta ansiotuloverotuksen keventéminen verovahennysten kautta on johtanut ni-
mellisten ja efektiivisten kunnallisverokantojen eriytymiseen kunnissa. Erityisesti kun-
nissa, joissa pienituloisten osuus vaestdsta korostuu, verotuottojen lisddminen kun-
nallisverokantaa nostamalla voi edellyttdad huomattavaa verokannan nostoa. Vaikka
ansiotuloista tehtavia verovahennyksia voidaan perustella veronmaksukykyisyysperi-
aatteella, niitd tulee voida arvioida kriittisesti kunnallisveron nakdkulmasta. Kunnallis-
verotuksessa nykyista laajempaa vahennysjarjestelmaa tai verokantojen tasolla toteu-
tettavaa progressiota ei voida pitda suositeltavana siihen liittyvien haitallisten kannus-
tinvaikutusten, eika alueellista eriarvoisuutta ja verokilpailua lisdavien riskien vuoksi.

Erityisesti maapohjan kiinteistoveroa voidaan pitaa lahes kaikkien hyvan verojarjestel-
man ominaisuuksien ndkdkulmasta hyvin kuntatasolle soveltuvana veromuotona,
vaikka sen fiskaalinen merkitys onkin vaistamatta rajallinen.

YhteisGveron tai padomatuloveron suhteellisen merkityksen korostamista ei edella tar-
kemmin kuvatuista syista voida suositella kuntatasolle. Yhteisdveron jako-osuudet
(yritystoimintaera ja metsaera) ovat kuitenkin tarkeita tulonlahteitad kunnille ja myds nii-
den perusteiden maarittelyssa on tarkeaa ottaa huomioon hyvan verojarjestelman
ominaisuuksien toteutuminen. Toisinaan on nostettu esille mahdollisuus ohjata myo6s
paaomatuloveron tuottoa kunnille. Padomatuloverotuottojen ohjaamista kunnille voi-
taisiin perustella erityisesti etuperiaatteella. Etuperiaatteen merkitys hyvan verojarjes-
telman ominaisuutena ei ole kuitenkaan keskeinen. Lisdksi padomatuloverotuottojen

62 Borge — Rattsg 2012, s. 36 alkaen.
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ohjaamiseen kunnille liittyy riski kuntien eriarvoisuuden lisdantymisesta, haitallisesta
verokilpailusta ja kuntatalouden ennakoitavuuden heikkenemisesta.

Kuntien verojarjestelmaa tulee arvioida yhdessa kunnille annettujen tehtavien kanssa
ja osana kuntien rahoitusjarjestelmaa. Jos sosiaali- ja terveyspalvelut siirtyvat kunnilta
maakunnille valmisteilla olevan sote-uudistuksen mukaisesti, voitaneen myods kuntien
veropohjan laajentamisen ja verotuottojen lisdamisen paineiden odottaa helpottavan.

Kuten alussa on todettu, on mahdollista, ettd nykyisesta kaksiportaisesta jarjestel-
masta siirrytaan lahivuosina kolmiportaiseen, jos selvitettdvana oleva maakuntavero
otetaan kayttéon. Hyvan verojarjestelman selkeys- ja yksinkertaisuuskriteerien nako-
kulmasta nykyisen kuntaverojarjestelman rakenteellisia muutoksia ei voida pitda suo-
siteltavana ainakaan ennen, kuin mahdollisen maakuntaveron valmistelua koskevat
linjaukset on tehty. Verojarjestelman rakenne- tai jakokriteerien uudistukset voisivat
sen sijaan tulla jatkoselvitettavina vaihtoehtoina kyseeseen tulevaisuudessa, jos maa-
kuntaveroa ei paateta ottaa kayttdon.
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3  Verotuottojen kehitys 2014-2018

Edella on tarkasteltu teoreettisesta nakokulmasta hyvan verojarjestelman ominaispiir-
teitd kuntatalouden kontekstissa. Johtopaatdkset tasta analyysista voidaan tiivistaa
niin, etta kunnallisveron fiskaalinen merkitys kuntataloudelle on keskeinen. Kiinteisto-
verotus on monilta ominaisuuksiltaan hyvin kuntatasolle soveltuva veromuoto, mutta
yhteisGveroon liittyy useita piirteita, joiden vuoksi sen painottaminen kuntatalouden ra-
hoittamisessa ei ole suositeltavaa.

Seuraavaksi kuntien verotuottoja siirrytdan tarkastelemaan empiirisesti. Ensimmai-
sessa vaiheessa luvussa kolme kuvataan verotuottojen kehitys erityyppisissa kun-
nissa. Taman jalkeen luvussa nelja tarkastellaan sitd, voidaanko verotuotoissa kun-
tien valilla vallitsevia eroja selittda kuntien taustamuuttujilla. Luvussa viisi muodoste-
taan ennusteskenaariot Tilastokeskuksen kunnittaisiin vaestéennusteisiin nojautuen
verotuottojen kehityksesta seuraavien 20 vuoden aikana.

Aiemmasta tutkimuksesta tiedetaan, etta Suomen kunnat eroavat merkittavasti toisis-
taan taloudelliselta kehitykseltaan. Seka kuntien menojen, tulojen etta kuntatalouden
tasapainon kehitys eroaa kunnasta ja kuntaryhmasta toiseen. Erot taloudellisessa ke-
hityksessa kuntien valilla liitetddn usein yhteiskunnan kaupungistumiseen. Logiikka on
se, ettd vaeston keskittyminen muutamille kaupunkiseuduille johtaa eri syiden takia
verotulojen mydnteiseen kehitykseen nailla alueilla, mikd mahdollistaa vahvan julkis-
talouden. Vastaavasti suuri joukko kuntia sijaitsee muuttotappioalueilla, joissa vaeston
menetys ja samanaikainen ikdantyminen johtavat vastakkaissuuntaiseen prosessiin
heikentden kuntatalouden rahoituspohjaa.

Tassa tutkimuksessa keskitytdan nimenomaan kuntien verotuottojen tarkasteluun.
Kuntatalouden rahoitus nojautuu Suomessa kaytanndssa kolmeen veromuotoon, eli
kunnallisveroihin, yhteisdverotuottoihin seka kiinteistoveroihin. Naiden liséksi valtion-
osuuksilla on osalle kunnista suuri merkitys. Verotuottojen voidaan katsoa olevan kun-
tataloudelle tarkeimmat, ja valtionosuuksia voidaan ajatella tdydentavana jarjestel-
mana. Mita pienempi on valtionosuuksien osuus kunnan tuloista, sita elinvoimaisem-
pana kuntaa voidaan taloudellisesti pitaa.

Seuraavassa on tarkasteltu maakuntien ja kuntien verotuottojen kehitysta vuosina
2014-2018. Ajanjakso on melko lyhyt, mika vaikeuttaa pidempikestoisten trendien
tunnistamista. Tarkasteluperiodin on maarittdnyt Verohallinnolta saatavilla oleva kun-
takohtainen tilastotieto. Tarkastelu perustuu verovuoden lopullisiin veroihin, jotka
eroavat jonkin verran kuntien tilinpaatdsten verotuloista, koska verovuoden verot ker-
tyvat useamman kalenterivuoden aikana.
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Verotuottojen kehitysta tarkastellaan maakunnittain seka ryhmittelemalla kunnat eri
tavoin kuntaryhmiin. Tarkastelu on toteutettu veromuodoittain edelld yksildidyista kol-
mesta keskeisesta veromuodosta.

Kunnat on tarkasteluissa ryhmitetty kuntaryhmiin neljan muuttujan suhteen:

e maakunnittain ja maakuntien sisélla maakuntakeskukset
vs. muut kunnat,

e kuntakokoluokka,

e toteutunut vaestdnkasvu seka

o taajama-aste

Tilastoaineistot on keratty Verohallinnon tilastotietokannasta seka Tilastokeskuksen
alueaikasarja-aineistosta. Kunnallisverojen ja kiinteistdverotuottojen osalta analyysi
liittyy tietyn kunnan alueelta kerattyihin verotuottoihin. Yhteisdveron osalta nakdkulma
on toinen verojarjestelman rakenteen takia. Yhteisdverojen jakaminen kunnille perus-
tuu verontilityslakiin ja sen 13 pykalaan. Jakaminen toteutetaan kahdessa vaiheessa.
Ensimmaisesta vaiheesta eli ryhmajako-osuudesta sdadetdan laissa. Ryhmajako-
osuudessa maaritellaan, kuinka yhteisdverotuotot jaetaan kuntien ja valtion kesken.
Valtio saa yhteisGverotuotoista noin 70 % ja kunnat noin 30 %. Toisessa vaiheessa
kuntien ryhmajako-osuus jaetaan kaikkien kuntien kesken. Tdma jako nojautuu kun-
tien yritystoiminta- ja metsaeriin. Laissa sdadetaan naiden laskentaperusteista.

Jos yhteisdlla tai yrityksella on vain yksi toimipaikka, maksuunpantu yhteisévero koh-
distetaan jako-osuuslaskennassa toimipaikan sijainnin mukaiseen kuntaan. Jos yhtei-
s6lla on useampi toimipaikka, niiden maksama yhteisdvero kohdistetaan kunnille toi-

mipaikkojen tarjoamien tyGpaikkojen suhteessa. Monitoimipaikkaisten konserniyhtidi-
den yhteistverot lasketaan kuitenkin ensin yhteen ja kohdennetaan sen jalkeen koko

konsernin henkildston sijoittumisen mukaisesti. Talla neutralisoidaan mahdolliset kon-
serniavustukset, jolloin avustusta antavan yrityksen sijaintikunta karsisi. Toimipaikko-
jen ajankohtainen henkiléstomaaratieto saadaan Tilastokeskuksesta.

Metsaeran laskenta puolestaan perustuu bruttokantorahatuloon, eli hakkuumaarista ja
kantohinnoista laskettuun arvioon metsanomistajien saamista puunmyyntituloista.
Aluejakona kaytetaan entisia Suomen Metsakeskuksen alueyksikdita. Kunkin alueyk-
sikkdalueen bruttokantorahatulot jaetaan suhteessa eri kuntien metsamaapinta-aloi-
hin. Luonnonsuojelualueita ei lasketa mukaan metsamaapinta-alueisiin. Niilta kerty-
matta jaaneet puunmyyntitulot arvioidaan erikseen ja lisatdan metsaeraan.

Yritystoiminta- ja metsdera lasketaan yhteen jokaisen Suomen mannerkunnan osalta.
Jokaisen kunnan osuus ryhmajako-osuudesta on kunnan osuus kaikkien mantereen
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kuntien yritystoiminta- ja metsaerista. Yksityiskohtana voidaan myés mainita, etta yh-
teisOverojen kuntakohtaisen osuuden maaraytyminen tehdaan yritystoiminta- ja met-
sderan kahden viimeksi valmistuneen verovuoden keskiarvon perusteella. Yksittdinen
kunta siis hyotyy yhteiséveroaan tiettyna vuonna kasvattavista yrityksista viivasty-
neesti saamalla suuremman jako-osuuden tuleville vuosille. Ahvenanmaan yhteisdve-
rot tilitetddn omana kokonaisuutenaan ja niiden kuntakohtaiset jako-osuuslaskennat
ovat mantereesta poikkeavia.

Lopputuloksena yhteisdveron jakojarjestelmasta seuraa se, etta edella kuvatulla ta-
valla maksuunpannut ja tiettyyn kuntaan kohdistetut yhteiséverotuotot voivat erota
huomattavasti kunnan saamasta yhteisdverotuoton jako-osuudesta, jossa myds met-
sdera on huomioitu. Tassa tutkimuksessa on tarkasteltu jako-osuuksia, koska ne ovat
kuntien kannalta relevantti era. Myos tiettyyn kuntiin toimipaikkojen henkiléstomaarien
kautta kohdistettuja yhteisdverotuottoja on tarkasteltu, mutta naita tuloksia ei rapor-
toida. Eroista voidaan lyhyesti todeta niiden voivan olla erittdin huomattavia yksittai-
sen kunnan kohdalla.

Seuraavassa kuvataan havainnot verotuottojen kehityksesta maakunnittain seka kun-
takokoluokittain. Toteutuneen vaestdénmuutoksen seka taajama-asteen mukaiset ha-
vainnot on koottu liitteeseen yksi. Verotuottojen kehitykseen liittyvana yleisena huo-
miona on hyva todeta, ettd tarkasteluajanjaksona kehitykseen ovat luonnollisesti vai-
kuttaneet myos verotuksen tasoon tehdyt muutokset eri kunnissa.

3.1 Verotuottojen kehitys maakunnittain;
maakuntakeskukset vs. muut kunnat

Ensimmainen tarkastelunakdékulma on maakunnittainen. Julkisuudessakin on kayty
keskustelua siita, miten vaestonmuutos johtaa paitsi koko Suomen tasolla eriytyvaan
kehitykseen, myos alueellisesti siihen, etta keskusten verotuottojen kehitys on myén-
teisempaa kuin kehysalueiden. On esimerkiksi mahdollista, ettd kuntien roolit voivat
alueiden sisalla eriytya niin, ettd elinkeinoelama keskittyy tiettyyn kuntaan, toisen kun-
nan roolin painottuessa asumiseen.

Tilastoista voidaankin todeta, ettd maakuntien keskuskaupungit ja niiden kehyskunnat
ovat useimmiten keranneet muuttovoittoa maakunnan muista kunnista. Vastaavasti
kauempana keskuksesta sijaitsevat kunnat ovat monessa tapauksessa menettaneet
vaestoaan. Koska vaestdaan menettavat kunnat karsivat yleensa nimenomaan tyo-
ikdisen vaestdn poismuutosta, voivat huoltosuhde ja veropohja heikentyad merkittavas-
tikin alueellisen eriytymishypoteesin mukaisesti.
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Seuraavassa tarkastelussa mielenkiinnon kohteena on nimenomaan maakuntakes-
kusten sekd maakunnan muiden kuntien verotulojen kehityksen erot tarkastelujaksolla
2014-2018. Tilastollisessa mielessa lahtokohtana voidaan pitaa sita, ettd mikali kes-
kuskuntien asukasta kohden lasketut verotulot kasvavat nopeammin kuin maakuntien
muiden kuntien, tapahtuu verotuotoissa eriytymiskehitysta. Verotulojen kehitykseen
vaikuttaa kaksi asiaa: veropohjan kehitys seka verotuksen kireys. Seuraavassa tar-
kasteltavaan maakuntatason kehitykseen on vaikuttanut molemmat tekijat, eli myds
kunnallisveroaste on voinut muuttua kunnassa. Myéhemmin kuntaryhmittdisen tarkas-
telun kohdalla tarkastellaan myds yksikkdverotuottoa ja sen kehitysta. Verotuottojen
kehitystéd maakunnittain on tarkasteltu vertaamalla maakuntakeskusten verotuottojen
kehitystd kunkin maakunnan suuriin kaupunkeihin, kaupunkimaisiin kuntiin, taajaan
asuttuihin kuntiin ja maaseutumaisiin kuntiin. Nama eri kuntaryhmat on maaritelty seu-
raavasti:

Suuret kaupungit: Yli 50 000 asukkaan kunnat.

Kaupunkimaiset kunnat: Vahintadan 90 % asuu taajamissa tai suurimman taajaman va-
kiluku on vahintaan 15 000, mutta kunnan vakiluku on yhteensa alle 50 000.

Taajaan asutut kunnat: Vaestosta vahintdan 60 %, mutta alle 90 % asuu taajamissa,
ja suurimman taajaman vakiluku on vahintadan 4 000, mutta alle 15 000.

Maaseutumaiset kunnat: Alle 60 % asuu taajamissa ja suurimman taajaman vakiluku
on alle 15 000 seka ne kunnat, joiden vaestdsta vahintaan 60 % asuu taajamissa ja
suurimman taajaman vakiluku on alle 4 000.

3.1.1 Maakuntakeskukset ja suuret kaupungit

Taulukossa 1 on koottu yhteen kaikkien Manner-Suomen maakuntien maakuntakes-
kusten ja suurten kaupunkien asukasta kohti laskettujen verotuottojen kehitys vero-
muodoittain sek& verotuotot vuonna 2018.
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Taulukko 1. Yhteenvetotaulukko: Maakuntakeskukset ja suuret kaupungit. Manner-Suo-
men maakuntien maakuntakeskusten asukasta kohti lasketut verotuotot 2018
seka verotuottojen muutos 2014-2018.

Maakunta Maakunta- (1) (1) (2) (2) (3) (3)

keskus Tuotto Muutos  Tuotto Muutos  Tuotto  Muutos
Etela-Karjala Lappeenranta 3389€ -0,84 % 350€ 754% 287€ -0,72%
Etela- Seinajoki 3347€ -0,63% 394€ 2293% 217€ 12,29 %
Pohjanmaa
Eteld-Savo  Mikkeli 3159€ 267 % 361€ 842% 234€ 12,07 %
Kainuu Kajaani 3290€  2,03% 2715€  448% 139€ -14,45%
Kanta-Hame Hameenlinna 3536€ 271% 410€ 22,35% 223€  2,06%
Keski- Kokkola 3364€ 6,96 % 326 € 10,10 % 312€ 6,96 %
Pohjanmaa
Keski-Suomi  Jyvaskyla 3132€ 0,13 % 350€ 19,26 % 174€  8,78%
Kymenlaakso Kotka 3629€ 6,38 % 290€ 10,33 % 172€ -19,27 %
Kymenlaakso Kouvola 3445€ 556 % 341€ 13,48 % 232€ 381 %
Lappi Rovaniemi 3309€ 0,33% 490€ 20,65 % 156 € -7,81%
Pirkanmaa Tampere 3348€ -0,61% 327€ 13,64 % 293€ -2,78%
Pohjanmaa  Vaasa 3373€ 0,84 % 315€ 2383 % 343 € -30,54 %
Pohjois- Joensuu 2903€ 1,18 % 2717€  392% 264€ 12,53 %
Karjala
Pohjois- Oulu 3329€ 1,27 % 281€ 2492 % 213€ 19,93 %
Pohjanmaa
Pohjois-Savo  Kuopio 3293€  1,02% 328€  367% 193€ 3,21 %
Paijat-Hame  Lahti 3336€ 3,04% 345€ 24,36 % 219€  -0,04 %
Satakunta Pori 3152€  235% 294€ 1550 % 187€ -17,60 %
Uusimaa Helsinki 4015€ 1,01 % 406 € 20,68 % 859€ 60,95%
Varsinais- Turku 3194€ -0,35% 293€ 1249% 487€  6,92%
Suomi
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Maakunta Kunta-

(1)

(1)

(2)

(2)

(3)

(3)

tyyppi Tuotto Muutos  Tuotto Muutos  Tuotto Muutos

Etelad-Karjala Suuret 3389€ -0,84% 350€ 754% 287€  -0,72%
kaupungit

Etelé- Suuret 3347€ -0,63% 394€ 2293% 217€ 12,29 %

Pohjanmaa  kaupungit

Eteld-Savo ~ Suuret 3159€ 2,67 % 361€ 842% 234€ 12,07 %
kaupungit

Kanta-Hame  Suuret 3536€ 2,711% 410€ 2235% 223€ 2,06 %
kaupungit

Keski-Suomi  Suuret 3132€ 0,13 % 350€ 19,26 % 174€ 8,78 %
kaupungit

Kymenlaakso Suuret 3537€ 598% 316€ 12,01 % 202€  -7,46 %
kaupungit

Lappi Suuret 3309€ 0,33% 490€ 20,65 % 156 € -7,81%
kaupungit

Pirkanmaa Suuret 3348€ -0,61% 327€ 13,64 % 293€  -2,78%
kaupungit

Pohjanmaa  Suuret 3373€ 084 % 315€ 23,83 % 343€ -30,54 %
kaupungit

Pohjois-Karjala Suuret 2903€ -1,18% 217€  3,92% 264€ 12,53 %
kaupungit

Pohjois- Suuret 3329€  1,27T% 281€ 2492 % 213€ 19,93 %

Pohjanmaa  kaupungit

Pohjois-Savo  Suuret 3293€  1,02% 328€  3,67% 193€ 321%
kaupungit

Paijat-Hame  Suuret 3336€ 3,04% 345€ 24,36 % 219€  -0,04 %
kaupungit

Satakunta Suuret 3152€  235% 294 € 15,50 % 187€ -17,60 %
kaupungit

Uusimaa Suuret 3981€ 1,75 % 378€ 19,46 % 502€ 17,77 %
kaupungit

Varsinais- Suuret 3150€ -0,37 % 286€ 9,44 % 348€ 10,39 %

Suomi kaupungit

1/ 2/ 3 = Kunnallisverotuotto / Kiinteistoverotuotto / Yhteistverotuotto

Verotuoton muutos = 2014—2018 muutos
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Taulukon perusteella maakuntakeskusten ja suurten kaupunkien verotuottojen suuri
kuva on samankaltainen (osassa maakuntia maakuntakeskus on ainoa suuri kau-
punki). Valtaosa keskuskuntien verotuloista koostuu kunnallisverotuotoista, jotka Jo-
ensuuta lukuun ottamatta ylittivat 3 000 euroa asukasta kohden vuonna 2018. Helsin-
gin kunnallisverotuotto erottuu muusta maasta ylittden 4 000 euroa asukasta kohti.
Tama ylittda selvasti myds muiden suurimpien maakuntakeskusten eli Turun ja Tam-
pereen kunnallisverokertyman asukasta kohti. Verotuottojen yhteys kunnan kokoon ei
ole yksiselitteinen niin, ettd suuremmassa kunnassa verotuottoja kertyy pienempaa
enemman. Toiseksi ja kolmanneksi eniten asukasta kohden laskettuja kunnallisveroja
kerasivat maakuntakeskuksista Kotka ja Hameenlinna. Heikoin verokertyma oli Joen-
suun lisaksi Jyvaskylassa ja Porissa. Kunnallisverotuotot ovat muuttuneet asukasta
kohti tarkasteluajanjaksona melko vahan. Poikkeuksen tdhdn muodostavat ennen
kaikkea Kokkola, Kotka ja Kouvola, joissa kunnallisverotuotto on kasvanut 57 %.

Nama esimerkkikaupungit osoittavat samalla, miten verotuksen kireys vaikuttaa luon-
nollisella tavalla verokertymaan, mutta toisaalta nimellinen kunnallisveroprosentti ei
selitéd kokonaisuudessaan verotuotoissa vallitsevia eroja veropohjien erilaisuuden ta-
kia. Edella mainituista kaupungeista Kotkassa kunnallisveroprosentti oli 2018 korkein,
21,50. Sen sijaan Hameenlinnassa, joka kerasi kolmanneksi eniten asukasta kohti
laskettuja verotuottoja, kunnallisveroprosentti oli 20,75 ja toisaalta heikoimman kerty-
man Joensuussa veroprosentti oli 20,50. Hameenlinnan kunnallisveroprosentti oli siis
vain 0,25 prosenttiyksikk6a korkeampi kuin Joensuun, mutta asukasta kohti laskettu
kunnallisverokertyma 2018 oli 633 euroa (noin 22 %) korkeampi. Veropohjien erot voi-
vat siis olla merkittavia.

Taulukosta 1 kay hyvin ilmi myds kunnallisverotuottojen ratkaiseva fiskaalinen merki-
tys kuntataloudelle. Kiinteistoverotuotto ja yhteisdveron tuotto muodostavat paasaan-
toisesti alle 10 % kunnallisverotuotoista maakuntakeskuksissa ja maakuntien suurissa
kaupungeissa. Huomionarvoisena havaintona voidaan kuitenkin nostaa esille se, etta
kiinteistdverotuotot ovat kasvaneet useassa maakunnassa melko paljon lyhyeen tar-
kasteluajanjaksoon suhteutettuna. Kiinteistdverotuotto on esimerkiksi Pohjois-Pohjan-
maalla ja Oulussa noussut noin 25 % muutamassa vuodessa. Myds esimerkiksi Poh-
janmaalla ja Vaasassa, Lapissa ja Rovaniemelld seka Paijat-Hadmeessa ja Lahdessa
kiinteistdverotuotto on kasvanut voimakkaasti. Heikkoa kehitys on ollut I&hinna Joen-
suussa, Kuopiossa ja Kajaanissa, jotka ovat samalla maakuntiensa ainoat suuret kau-
pungit (Kajaani ei tdytd suuren kaupungin kriteereitd). Kiinteistéveron kehitystd mm.
veroprosenttien ja verotusarvojen osalta on tarkasteltu lahemmin liitteessa kolme.

Yhteis6verotuotossa Helsinki erottuu muista maakuntakeskuksista I&hes kaksinkertai-
sella tuotolla seuraavaksi suurimpaan verokertymaan (Turku) ndhden. Yhteisdvero-
tuotossa on myos tapahtunut huomattavia muutoksia tarkasteluajanjaksona. Helsin-
gissa kertyma on kasvanut 71 % ja toisessa daripaassa Vaasassa tuotto on laskenut
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noin 31 %. Jo tdma tarkastelu osoittaa empiirisesti sen, ettd yhteiséverotuottojen vaih-
telu on selvasti suurempaa kuin kahden muun verolajin, vaikka yhteiséveron jakojar-
jestelma edelld kuvatulla tavalla osaltaan hillitsee vuodesta toiseen tapahtuvaa muu-
tosta jako-osuuksissa yksittaisen kunnan nakdkulmasta®.

3.1.2 Kaupunkimaiset kunnat

Taulukkoon 2 on koottu Manner-Suomen kaupunkimaisten kuntien verotuottojen kehi-
tys 2014-2018 seka asukasta kohti lasketut verotuotot 2018.

Taulukko 2. Yhteenvetotaulukko: Kaupunkimaiset kunnat. Manner-Suomen maakuntien
kaupunkimaisten kuntien asukasta kohti lasketut verotuotot 2018 seka vero-
tuottojen muutos 2014-2018.

Maakunta Kunta- (1) (1) (2) (2) (3) (3)
tyyppi Tuotto  Muutos Tuotto  Muutos Tuotto  Muutos

Etela-Karjala Kaupunkimaiset 3370 € 3,10 % 373€ 33,50 % 132€ -3527%
kunnat

Etela-Savo  Kaupunkimaiset 3251€ 1,84 % 396 € 38,53 % 272 € 9,41 %
kunnat

Kainuu Kaupunkimaiset 3290€ 2,03% 275€ 448% 139€ -14,45%
kunnat

Kanta-Hame Kaupunkimaiset 3323€  1,72% 327€ 22,46 % 235€ 521%
kunnat

Keski- Kaupunkimaiset 3364 € 6,96 % 326€ 10,10 % 312 € 6,96 %

Pohjanmaa  kunnat

Kymenlaakso Kaupunkimaiset 3480€ 161% 341€ 40,34 % 258€ 11,711 %
kunnat

Lappi Kaupunkimaiset 3447€ 6,17 % 320€  910% 228€ 520%
kunnat

Pirkanmaa  Kaupunkimaiset 3614€  3,68% 246€ 943 % 184 € 13,66 %
kunnat

Pohjanmaa  Kaupunkimaiset 3651€ 297 % 397€ 937 % 558€ 16,73 %
kunnat

63 Tama nakyy myos tilastoissa. Jos yhteisGverotuottoja ja niiden kehitysta tarkasteltai-
siin tiettyyn kuntaan toimipaikkojen henkiléstomaarien kautta kohdistettuja maksuun-
pantuja yhteisGverotuottoja jako-osuuksien sijaan, suurimmat verotuottomuutokset oli-
sivat yli 20 % vuodessa yksittdisen kunnan kohdalla.

34



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2021:9

Maakunta Kunta- (1) (1) (2) (2) (3) (3)
tyyppi Tuotto Muutos  Tuotto Muutos  Tuotto Muutos

Pohjois- Kaupunkimaiset 3365€ 093% 247€ 22,96 % 163€ 4451 %

Pohjanmaa  kunnat

Pohjois-Savo Kaupunkimaiset 3168€ 3,18 % 275€ 9,53 % 219€ -16,15%
kunnat

Paijat-Hame Kaupunkimaiset 3339€ 1,97 % 282 € 6,95 % 132€ -23,53 %
kunnat

Satakunta Kaupunkimaiset 3595 € 8,96 % 243€ 31,08 % 738 € 5,53 %
kunnat

Uusimaa Kaupunkimaiset 4204 € 4,03 % 312€ 23,14 % 198€ -452%
kunnat

Varsinais- Kaupunkimaiset 3702 € 3,93 % 268 € 7,02 % 182€ -473%

Suomi kunnat

Vuoden 2018 verotuotot
1/ 2/ 3 = Kunnallisverotuotto / Kiinteistoverotuotto / Yhteistverotuotto

Verotuoton muutos = 2014-2018 muutos

Verotuotot maakuntien kaupunkimaisissa kunnissa ovat kehittyneet pddosin maakun-
takeskuksia suotuisammin. Asukasta kohti laskettuja kunnallisverotuottoja kerasivat
vuonna 2018 eniten Uudenmaan kaupunkimaiset kunnat: yli 4200 euroa. Seuraavaksi
suurin kertyma oli Varsinais-Suomessa, Pohjanmaalla ja Pirkanmaalla. Pienin kunnal-
lisverokertyma oli puolestaan Pohjois-Savon, Etela-Savon ja Kainuun kaupunkimai-
sissa kunnissa. Kunnallisverokertyma oli kaupunkimaisissa kunnissa keskimaarin
maakuntakeskuksia ja maakuntien suuria kaupunkeja korkeampi. Kunnallisverotuotto
on kasvanut jokaisen maakunnan kaupunkimaisissa kunnissa.

Kiinteistdverotuotto on maakunnittain melko samalla tasolla niin maakuntakeskuk-
sissa, suurissa kaupungeissa kuin kaupunkimaisissakin kunnissa. Yhteneva on myos
havainto siitd, etta kiinteistdverotuotot ovat lyhyt tarkasteluajanjakso huomioiden kas-
vaneet voimakkaasti.

Yhteis6verotuotto on kehittynyt jossain maarin eri tavoin. Ensinnakin aineistoista erot-
tuu maakuntia, joissa asukasta kohti laskettu yhteisdverotuotto on selvasti korkeampi
kaupunkimaisissa kunnissa kuin suuremmissa kunnissa (Satakunta). Toisaalta yhtei-
sdverotuoton muutoksessa voi olla suuria eroja maakunnan sisalla. Uusimaa voidaan
nostaa esimerkiksi; Helsingin yhteiséverotuotto on kasvanut noin 71 %, ja samaan ai-
kaan maakunnan kaupunkimaisissa kunnissa tuotto on laskenut. Yhteneva havainto
on kuitenkin se, ettd muutokset yhteisdverotuotossa ovat myds kaupunkimaisissa
kunnissa selvasti suuremmat kuin muutokset kahden muun verolajin tuotoissa.
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3.1.3 Taajaan asutut kunnat

Siirryttaessa edelleen pienemman kokoluokan kuntiin, jotka tyypillisesti my0s sijaitse-
vat kauempana maakuntakeskuksesta, seuraava kuntaryhma ovat taajaan asutut kun-
nat, joiden verotuottojen kehitys on koottu taulukkoon 3.

Taulukko 3. Yhteenvetotaulukko: Taajaan asutut kunnat. Manner-Suomen maakuntien taa-
jaan asuttujen kuntien asukasta kohti lasketut verotuotot 2018 seka verotuotto-
jen muutos 2014-2018.

Maakunta Kunta- (1) (1) (2) (2) (3) (3)
tyyppi Tuotto  Muutos Tuotto  Muutos Tuotto  Muutos

Etela- Taajaan 2835€  352% 229€ 20,84 % 190€ 3,06%
Pohjanmaa  asutut
kunnat

Etela-Savo  Taajaan 3189 € 7,66 % 237€ 29,97 % 237€  -382%
asutut
kunnat

Kainuu Taajaan 2 858 € 2,46 % 350€ 19,53 % 290€ -475%
asutut
kunnat

Kanta-Hame Taajaan 3532€ 492% 231€ 1428% 126€  2,80%
asutut
kunnat

Keski-Suomi  Taajaan 3246 € 411 % 256 € 14,26 % 285€ 10,96 %
asutut
kunnat

Lappi Taajaan 3354 € 5,04 % 673€ 20,35 % 186 € 4,24 %
asutut
kunnat

Pirkanmaa  Taajaan 3161€  512% 263€ 13,93% 185€ 17,81 %
asutut
kunnat

Pohjanmaa  Taajaan 3502€ 297 % 196€ 593% 118 € -15,59 %
asutut
kunnat

Pohjois- Taajaan 2811€  163% 240€ 10,77 % 238€  -0,99 %
Karjala asutut
kunnat
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Maakunta Kunta- (1) (1) (2) (2) (3) (3)
tyyppi Tuotto Muutos  Tuotto Muutos  Tuotto Muutos
Pohjois- Taajaan 2802 € 3,65 % 335€ 2745% 145€ -6,84 %
Pohjanmaa  asutut
kunnat
Pohjois-Savo Taajaan 3205€ 2,43 % 250€ 10,57 % 197 € -2415%
asutut
kunnat
Paijat-Hame Taajaan 3058 € 3,21 % 315€ 10,65 % 153€ -9,08 %
asutut
kunnat
Satakunta Taajaan 3149 € 3,01 % 248€ 2521 % 164 € 0,10 %
asutut
kunnat
Uusimaa Taajaan 3566€ 3,31 % 377€ 15,02 % 190€ -7,75%
asutut
kunnat
Varsinais- Taajaan 3428 € 5,73 % 288€ 13,71 % 200 € 3,06 %
Suomi asutut
kunnat

Vuoden 2018 verotuotot
1/ 2/ 3 = Kunnallisverotuotto / Kiinteistoverotuotto / Yhteistverotuotto

Verotuoton muutos = 2014-2018 muutos

Taajaan asutuissa kunnissa kunnallisveron tuotto oli keskimaarin jonkin verran suuria
kaupunkeja ja kaupunkimaisia kuntia pienempa3, ja vaihtelee noin 2 600 ja 3 600 eu-
ron valilld asukasta kohti. Eniten kunnallisveroja kerasivat Uudenmaan, Kanta-Ha-
meen ja Pohjanmaan taajaan asutut kunnat ja vahiten Pohjois-Karjala. Kunnallisvero-
tuoton kehitys on sen sijaan ollut hyvin samankaltaista kuin muissa kuntakokoluokissa
maakunnittain.

Kiinteistdveron suuri kuva on samankaltainen muihin kuntaryhmiin nahden erityisesti
kiinteistdverotuottojen melko voimakkaan kasvun osalta. Taajaan asuttujen kuntien
osalta esiin nousee Lappi, jossa kiinteistéverotuotto oli muihin maakuntiin verrattuna
erityisen korkea; vajaat 700 euroa asukasta kohden. Tama selittyy vapaa-ajankiinteis-
t6illa, joita maakunnassa on paljon suhteessa asukasmaaraan.

YhteisGverotuoton osalta selkea havainto on se, etta tuotto on taajaan asutuissa kun-
nissa kehittynyt alueilla keskimaarin heikosti. Suurimmat muutokset ovat olleet nega-
tiivisia ja merkittdvampaa positiivista muutosta on tapahtunut vain Keski-Suomessa ja
erityisesti Pirkanmaalla. Kuva on yhteneva suhteessa muihin kuntatyyppeihin silta
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osin, ettd myds taajaan asuttujen kuntien kohdalla yhteiséverotuoton muutos on ollut
keskimaarin voimakkaampaa kuin muiden verolajien kertyman muutos.

3.1.4 Maaseutumaiset kunnat

Viimeisena tarkastelutasona taulukossa 4 on esitetty verotuottojen kehitys kaikkein
pienimmissa ja usein syrjaisimmissa kunnissa eli maaseutumaissa kunnissa.

Taulukko 4. Yhteenvetotaulukko: Maaseutumaiset kunnat. Manner-Suomen maakuntien
maaseutumaisten kuntien asukasta kohti lasketut verotuotot 2018 seké vero-
tuottojen muutos 2014-2018.

Maakunta  Kunta-tyyppi (1) (1) (2) (2) (3) (3)

Tuotto  Muutos Tuotto  Muutos Tuotto  Muutos

Eteld-Karjala Maaseutumaiset  3028€ 4,81 % 317€ 14,68 % 295€ 30,09 %
kunnat

Etela- Maaseutumaiset 2728 € 3,48 % 258€ 19,56 % 214 € 4,56 %
Pohjanmaa  kunnat

Etela-Savo  Maaseutumaiset 2556 € 4,94 % 446 € 1543 % 413€ 13,15 %
kunnat

Kainuu Maaseutumaiset 2685 € 3,90 % 461€ 24,53 % 313 € 5,58 %
kunnat

Kanta-Hame Maaseutumaiset 3181 € 8,95 % 231€ 24,22 % 159 € 1,52 %
kunnat

Keski- Maaseutumaiset 2604€ -0,07% 212€ 2157 % 257 € 1,69 %
Pohjanmaa  kunnat

Keski-Suomi Maaseutumaiset 2542 € 4,80 % 315€ 23,55 % 337€ 1573 %
kunnat

Kymenlaakso Maaseutumaiset  2823€  4,45% 355€ 22,82 % 2714 € 16,97 %
kunnat

Lappi Maaseutumaiset 2799€  5,09% 636€ 2183% 264€  221%
kunnat

Pirkanmaa  Maaseutumaiset 2821€ 4,33 % 344 € 1221 % 281€ 2464 %
kunnat

Pohjanmaa Maaseutumaiset 2842€  310% 289€ 2549% 252€ 9,04 %
kunnat

Pohjois- Maaseutumaiset 2523€  1,19% 268€ 12,33% 307€  857%
Karjala kunnat
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Maakunta Kunta-tyyppi (1) (1) (2) (2) (3) (3)

Tuotto  Muutos Tuotto  Muutos Tuotto  Muutos

Pohjois- Maaseutumaiset 2 567 € 2,47 % 340€ 32,32 % 233 € 0,89 %
Pohjanmaa  kunnat

Pohjois-Savo Maaseutumaiset 2569€ 5,66 % 272€ 1919% 346€ 11,88 %
kunnat

Paijat-Hdme Maaseutumaiset  2726€ 4,52 % 425€ 9,98 % 294€ 1580 %
kunnat

Satakunta Maaseutumaiset 2744 € 3,42 % 557 € 41,89 % 247 € -13,56 %
kunnat

Uusimaa Maaseutumaiset 3477 € 5,66 % 291 € 7,09 % 164€ -6,02%
kunnat

Varsinais- Maaseutumaiset 3050 € 6,67 % 399€ 19,06 % 170€ 31,59 %

Suomi kunnat

Vuoden 2018 verotuotot
1/ 2/ 3 = Kunnallisverotuotto / Kiinteistoverotuotto / Yhteistverotuotto

Verotuoton muutos = 2014-2018 muutos

Maaseutumaiset kunnat erottuvat maakuntien muista kunnista erityisesti matalampien
kunnallisverotuottojen takia, jotka vaihtelevat noin 2 500 ja 3 100 euron valilla asu-
kasta kohti. Uudenmaan maaseutumaisissa kunnissa tuotto oli kuitenkin muuta maata
selkeasti korkeampaa, vajaat 3 500 euroa asukasta kohden. YIi 3 000 euron kunnal-
lisverotuoton kerasivat lisdksi Kanta-Hameen, Varsinais-Suomen ja Eteld-Karjalan
maaseutumaiset kunnat. Matalinta tuotto oli Pohjois-Karjalassa, Keski-Suomessa ja
Etela-Savossa. Kunnallisverotuottojen kehitys tarkasteluajanjaksona on samankal-
taista muiden kuntatyyppien kanssa eli muutokset ovat olleet melko pienia.

Kiinteistdévero oli maaseutumaisissa kunnissa kolmea poikkeusta lukuun ottamatta
merkittdvampi verotulojen 1ahde yhteisdverotuottoon verrattuna. Kiinteistéveron tuotto
vaihteli 2018 noin 200 ja 650 euron valilla. Kiinteistdverotulojen kehitys on ollut maa-
seutumaisissakin kunnissa vahvaa. Kasvu on ollut erityisen suurta Satakunnassa:
noin 42 prosenttia.

3.1.5 Johtopaatoksia maakunnittaisesta tarkastelusta

Edella olevasta tarkastelusta kdy ilmi maakuntatasolla ainakin kolme seikkaa: Kunnal-
lisverotuoton fiskaalinen merkitys on seka keskuskunnille ettd eri tavoin luokitelluille
muille kunnille ratkaiseva. Kunnallisvero muodostaa suuruusluokaltaan noin 80 %
kuntien kaikista verotuloista. Toisaalta kiinteistdverotuottojen kehitys on ollut voima-
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kasta erityisesti lyhyt tarkasteluajanjakso huomioiden, ja kolmanneksi yhteiséverotuot-
tojen vaihtelu vuodesta toiseen ylittda selvasti kahden muun veromuodon tuoton vaih-
telun.

Maakunnittainen tarkastelu paljastaa myds, ettd maakuntakeskukset ja kaupunkimai-
set kunnat keraavat ymparoivia kuntia enemman erityisesti kunnallisverotuloja. Tama
indikoi, etta tyopaikat ja hyvatuloisempi véestdnosa on keskittynyt kaupunkeihin jo pi-
demman ajanjakson aikana. Kehitys ei ole tuore, koska eri kuntatyyppien kunnallisve-
rotuottojen muutos tarkasteluajanjaksona 2014—-2018 muistuttaa toisiaan eli eriytymi-
nen on tapahtunut jo aiemmin pidemman ajanjakson kuluessa. Maakuntien sisdinen

eriytymiskehitys ei siis tarkasteluajanjaksona ole merkittavasti kiihtynyt tai hidastunut.

Mielenkiintoinen havainto on myds se, ettd kaupunkimaiset kunnat parjaavat asukasta
kohti kerattyjen kunnallisverotuottojen osalta hyvin suhteessa maakuntakeskuksiin tai
suuriin kaupunkeihin. Taman voi tulkita viittaavan suurimmissa maakunnissa osin sii-
hen, ettd kaupungeissa tydssakayvat hyvatuloiset hakeutuvat asumaan kaupunkimai-
siin kehyskuntiin (ns. Nurmijarvi-ilmio). Esimerkiksi Uudellamaalla, Varsinais-Suo-
messa ja Pirkanmaalla kaupunkimaisten kuntien kunnallisverotuotto on korkeampaa
kuin maakuntakeskusten ja suurten kaupunkien, mika voi viitata Helsingin, Turun ja
Tampereen kehyskuntien vetovoimaan asuinpaikan valinnan suhteen. Kaupunkimais-
ten kuntien kunnallisverotuottojen kasvu on ollut my6s aavistuksen suuria kaupunkeja
nopeampaa. Uudellamaalla myds taajaan asutut ja maaseutumaiset kunnat menesty-
vat kunnallisverotuottojen suhteen muuhun maahan nahden hyvin, joskin ero naiden
maakuntien kaupunkien ja kaupunkimaisten kuntien verotuottoihin on merkittava. Uu-
simaa kokonaisuutena erottuukin tarkastelussa muusta maasta, mika heijastanee ta-
loudellisen toimeliaisuuden keskittymistd Suomessa Uudellemaalle kaikkine tasta
seuraavine heijastevaikutuksineen.

Yhteisdverotuotot ovat eri kuntaryhmissa maakunnittain muuttuneet selvasti enem-
man sekd kasvavaan ettd vdhenevaan suuntaan kahteen muuhun verolajiin verrat-
tuna. Viimekatinen syy naihin havaintoihin on se, etta yhteiséverotuotto riippuu suo-
raan yhteisoiden ja erityisesti yritysten liiketoiminnan kannattavuuden kehityksesta.
Yritysten kannattavuudella ei ole olemassa trendia eli se ei kehity suuntaan tai toiseen
trendinomaisesti. Sen sijaan liiketoiminnan kannattavuus riippuu voimakkaasti talou-
den suhdannevaiheesta. Yhteisdverotuotot muodostavatkin selkean vaylan, jonka
kautta maailmantalouden ja kansantalouden suhdanteet valittyvat suoraan kuntatalou-
teen. Toki vaikutusta vahentaa yhteisdverotuottojen rajallinen fiskaalinen merkitys
kunnille.

Mikali yhteisOverotuottoja tarkasteltaisiin yksittaisten kuntien tasolla, todettaisiin, etta
yksittaisen kunnan tasolla yhteisdverotuottoihin liittyy myds selva satunnaiselementti.
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Taloushistoriasta voi tunnistaa hyvia esimerkkeja siita, miten silkka sattuma voi vai-
kuttaa yksittdisen kunnan tasolla merkittavasti. Esimerkkina toimivat vaikkapa eras
matkapuhelinvalmistaja hieman kauempaa historiasta tai tietyt pelikehitysyritykset
viime vuosina. Tallaiset menestystarinat ovat kuntien nakékulmasta ennakoimattomia,
eiké kunta voi niihin vaikuttaa milldan tavalla, mutta vaikutus yhteiséverotuottoihin voi
olla huomattava.

Yhteis6verotuotot asukasta kohti ovat vakiluvultaan suuremmissa maakunnissa sel-
vasti korkeammat maakuntien keskuksissa ja suurissa kaupungeissa verrattuna pie-
nempiin kuntiin. Vaestdltdan pienemmissa maakunnissa yhteisdverotuottojen ero kau-
punkien ja maaseudun valilla ei ole yhta suuri. Yhteisdverotuottojen kasvu on ollut
suuremmissa kaupungeissa padosin maaseutumaisia alueita suotuisampaa. Havain-
not liittyvat todennakdisesti siihen, etta kannattava elinkeinotoiminta keskittyy alueilla
kaupunkeihin ja kaupunkimaisiin kuntiin. Lapin maakunta kuitenkin erottuu suuresta
kuvasta, silla yhteisdverotuotot ovat kasvaneet merkittdvasti maaseutumaisissa ja
taajaan asutuissa kunnissa. Tassa todennakdisesti nakyy mm. matkailuelinkeinon
kasvu Lapissa ja myds metsdera voi vaikuttaa yhteisdveron tuottoon eri kunnissa.

3.2 Verotuottojen kehitys eri kokoluokan
kunnissa

Seuraavaksi tarkastelunakokulma siirretdan erityyppisten kuntien verotulojen kehityk-
seen koko valtakunnan alueella. Ensimmainen tarkastelu liittyy verotuottojen kehityk-
seen kuntaryhmissa, joissa kunnat on ryhmitelty eri luokkiin asukasluvun mukaan.

Suomen kunnat jaettiin seitsemaan kuntaryhmaan asukasluvun mukaan seuraavasti:

Ryhma 1: YIi 100 000 asukasta
Ryhma 2: 40 001-100 000 asukasta
Ryhma 3: 20 001-40 000 asukasta
Ryhma 4: 10 001-20 000 asukasta
Ryhma 5: 5 001-10 000 asukasta
Ryhmé& 6: 2 001-5 000 asukasta

Ryhma 7: Enintdan 2 000 asukasta
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3.2.1 Kunnallisvero

Kuten kuviosta 1 voidaan todeta, kolmessa suurimman kokoluokan kuntaryhmassa
asukasta kohti lasketut kunnallisverotuotot eroavat tarkasteluajanjaksona vahan. Kol-
men asukasluvultaan suurimman kuntaryhman kunnallisverokertyma asukasta kohti
oli keskimaarin noin 3 400-3 500 euroa asukasta kohden. Kunnallisverokertymassa
havaitaan selked muutos, kun siirrytaan alle 20 000 asukkaan kuntiin. Tassa kuntako-
koryhmassa kunnallisverokertyma asukasta kohti oli yli 10 % matalampi kuin kol-
messa suurimmassa kuntakokoryhmassa (noin 3 000 euroa per asukas). Siirryttdessa
edelleen pienempiin kuntiin, todetaan, etta kunnallisverokertyma asukasta kohti las-
kee edelleen. Kaikkein pienimmat kunnat saivat asukasta kohti kunnallisverotuottoja
noin 2 600 euroa eli karkealla tasolla noin 75 % suurimpien kuntien kertymasta. Ero
on huomattava; tarkoittaahan se kdantaen sita, ettd yhden asukkaan palveluiden ra-
hoittamiseen on pienimmissa kunnissa kaytdssa kunnallisverotuottoja 25 % vahem-
man kuin suurimmissa kunnissa.
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Kuvio 1. Kunnallisverotuotto kuntakokoluokittain

Kunnallisverotuotto asukasluvun mukaan

Euroa / asukas

2014 2015 2016 2017 2018

I Kokoryhma (1) I Kokoryhma (4) I Kokoryhma (7)
I Kokoryhma (2) I Kokoryhma (5)
I Kokoryhma (3) I Kokoryhma (6)

1w YE 100 000 a8 2w 40 000 - 100 000 a5, 3w 20 001 « 40 000 a% & = 10 001 - 20 000 a3, 5 = 5001 . 10 000 a3
Bm 20015000 2, 7 = Ale 2000 a3

Kunnallisverotuotto asukasluvun mukaan

7 -
"h‘? -_____________.___.‘______.__—-—-'
i
& — ]
= _— - o ——
& *— e I
= . ____——_._——_____ e
gﬁég’ ._______—. ——
=
w
- _—
~— = _—
- 8 __——.—_____*_____
@Q- T T T T T
T 2014 2015 2016 2017 2018

—8— Kokoryhma (1) —®— Kokoryhma (4) —®— Kokoryhmé (7)
—&— HKokoryhmd (2) —®— Kokoryhmai (5)
—®— Kokoryhma (3) —%— Kokoryhma ()

1w ¥H 100000 as. 2 = 40001 - 100 000 2., 3= 20 001 - 40000 an_ 4= 10001 - 20 000 a3, 5= 5001 - 10 000
6= 2000 -5000 x5, 7= Ak 2000 3%

Kuviosta 1 voidaan todeta myds, ettd kunnallisverotuotto asukasta kohti on kehittynyt
eri kokoisissa kuntaryhmissa hyvin samankaltaisesti. Tarkasteluajanjaksona 2014—
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2018 verotuotot ovat kasvaneet jonkin verran, ja vuosi 2017 nakyy tilastoissa lievana
poikkeamana negatiiviseen suuntaan verotuottojen kehityksessa. Kuviosta 2 voidaan
tehdd myos huomionarvoinen havainto, ettd asukasta kohti laskettujen kunnallisvero-
tuottojen kasvu on ollut jonkin verran nopeampaa kaikkein pienimmissa kunnissa
(noin 5 %) verrattuna suurimpiin kuntiin. Vuoden 2014 jalkeen henkeé kohden laske-
tut verotuotot ovat kussakin kuntaryhméassa paaosin kasvaneet. Kunnallisverotuotto-
jen osalta kuntaryhmien valinen eriytymiskehitys kuntien kokoluokan mukaan on siis
jonkin verran kaventunut &aripaiden valilla 2014-2018.

Kuvio 2.  Kunnallisverotuoton muutos kuntakokoluokittain 2014—-2018

Kunnallisverotuoton muutos asukasluvun mukaan
%-muutos suhteessa vuoteen 2014

Ye-muutos

2014 2015 2016 2017 2018

—&— Kokoryhma (1) & Kokoryhma (4) o Kokoryhma (7)
—&— Kokoryhma (2) - Kokoryhma (5)
—&— Kokoryhma (3) —®— Kokoryhma (6)

1w 100 000 au, 2w 0001 - 100000 35 3w 20001 - 20000 38, &= 10001 . 20000 a4, 5= 5 007 .. 10 000 33
G=2001-5000 03, T =Als 2000 23

Verotuottojen kasvuun vaikuttaa myds verotuksen taso, eika kuvioiden 1 ja 2 avulla
siten voida suoraan havainnoida kuntien valilla veropohjassa vallitsevia eroja, tai nii-
den kehittymista. Tiettyyn rajaan asti kunta voi kompensoida veropohjan heikkoutta tai
huonoa kehitysta korottamalla veroprosenttia. Tama voi johtaa siihen, etta verotuotot
asukasta kohti vaikuttavat tallaisessa kunnassa kehittyvan paremman veropohjan
kuntia paremmin, mutta tosiasiassa tallaisessa tilanteessa kunta, joka on "pakotettu”
korottamaan tasta syysta veroprosenttiaan, on heikommassa taloudellisessa ase-
massa.

Tata voidaan tarkastella suhteuttamalla kunnallisverotuotto verotuksen kireyteen jaka-
malla asukaskohtainen kunnallisverotuotto kunkin kunnan tuloveroprosentilla. Tasta
kaytetaan nimitysta yksikkdverotuotto. Kuviossa 3 on tarkasteltu yksikkdverotuottojen
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eroja eri kuntakokoluokissa ja kuviossa 4 yksikkéverotuoton kehitysta tarkasteluajan-
jaksona eli [ahestytty tata kautta sita, havaitaanko kuntien valisen eriytymiskehityksen
kehittyneen tiettyyn suuntaan.

Kuvio 3. Kunnallisveron yksikkdtuotto kuntakokoluokittain

Kunnallisveron yksikkdtuotto asukasluvun mukaan

B %

Euroa / asukas

%

g

2014 2015 2018 2017 2018

I ckoryhma (1) I Kokoryhma (4) I Kokoryhma (7)
I Kokoryhmd (2) I Kokoryhmé (5)
I Kokoryhma (3) I Kokoryhma (6)

1= YH D30 000 e, 3w 40001 - 00 D00 i, 3w 30 031 -4 DO0 S A w10 01 - 30 000 g4, 5= 3000 - 10000 &
Eu PO 5000w, T = Ade 2000 88

Kunnallisveron yksikkétuotto asukasluvun mukaan
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4 —i
{l?l T T T T
2014 2015 2016 2017 2018

—#— Kokoryhmd (1) * Kokoryhima (4) L Kokoryhima (7)
—a— Kokoryhmdi (2) *— Kokoryhma (5)
——g— Kokoryhma (3) —e— Kokoryhmd (6)

=W 100 000 @ Tm ) 000 - 100000 ok, 3= 30 00 - 40 D00 as_ = 10 00N - 30 000 aa . 5 = G0N - 10 000 8
. T Al 3000 a9
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Kuntien eroavia veropohjia kuvaava yksikkéverotuotto eroaa eri kuntakokoryhmissa.
Kaikkein pienimmissa kunnissa yksikkdverotuotto on alhaisin (noin 120 euroa) ja kaik-
kein suurimmissa kunnissa korkein (noin 180 euroa). Yksikkdverotuoton eroissa on
saanndénmukaisuutta niin, ettd kaksi pieninta kuntakokoryhmaa ovat lahella toisiaan,
seuraavaksi suurimmat kaksi kokoryhmaa ovat lahella toisiaan ja edelleen toiseksi ja
kolmanneksi suurimpien kuntien yksikkdverotuotto on keskimaarin lahella toisiaan.
Suurimmat kunnat erottuvat jossain maarin muista. Toisin sanoen kuntien veropohjat
ovat ndiltd osin eriytyneita.

Kuvio 4.  Yksikkotuoton muutos kuntakokoluokittain 2014-2018

Kunnallisveron yksikkétuoton muutos asukasluvun mukaan
%-muutos suhteessa vuoteen 2014

Y%-muutos

2014 2015 2016 2017 2018

—&— Kokoryhmd (1) ® Kokoryhmé (4) o Kokoryhmd (7)
—&— Kokoryhmd (2) —®— Kokoryhma (5)
—&— Kokoryhma (3) —&— Kokoryhma (6)

100000 as, 2=40001-100000 a3, 3=20001-400004as., 4=10001-20000as.,5=5001-10000as,,

=¥l
2001-5000as,, 7 =Alle 2000 as

1
6=

Yksikkdverotuottojen kehitys tarkasteluajanjaksona on kuitenkin ollut samankaltaista
kuin kunnallisverotuottojen asukasta kohti eli yksikkdverotuotto on kehittynyt eri kunta-
kokoluokissa melko yhtenevasti. Vuoden 2017 notkahdus nakyy myo6s yksikkdvero-
tuoton muutoksessa. Kuten kunnallisveron tuotto asukasta kohti, myos yksikkdvero-
tuotto on kasvanut kaikista pienimmissa kunnissa keskimaarin muita kuntia nopeam-
min. Lisaksi suurimpien kuntien yksikkdverotuotto on kehittynyt keskimaarin muita
kuntia hitaammin, joten yksikkdverotuoton kehityksen tarkastelu tuottaa samankaltai-
sen havainnon verrattuna verotuottojen kehitykseen asukasta kohti: Kuntien valiset
erot eivat ole kasvaneet, ja osittain ne ovat hieman kaventuneet 2014-2018 kuntako-
koluokittain, tosin erot kehityksessa kuntaryhmittain ovat pienia.
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Veropohjan ja verotuksen kireyden valisen systemaattisen suhteen tunnistamiseksi
yksittaisten kuntien tasolla yksikkdverotuoton ja asukaskohtaisen kunnallisverotuoton
suhdetta on tarkasteltu sirontakuviolla (kuvio 5).

Kuvio 5. Yksikkdverotuoton ja asukasta kohti lasketun kunnallisverotuoton yhteys

Yksikko- ja kunnallisverotuotto kunnittain

2014 2015 2016
400+ .

300
L] L] Ld

2001 /: / /:

100

T

T T T T
2000 3000 4000 5000 6000

2017 2018
400

Yksikkotuotto, €

300+

L ] L
200 ] /
100 ¢
T T T T T T T T T T
2000 3000 4000 5000 6000 2000 3000 4000 5000 6000
Kunnallisverotuotto, €

Kuviosta 5 voidaan todeta, ettd korkeamman asukasta kohti lasketun kunnallisvero-
tuoton kunnissa on myds tyypillisesti korkeampi yksikkdverotuotto. Tama siis tarkoit-
taa sita, ettd kuntien valiset erot verotuotossa heijastavat ennen kaikkea eroja vero-
pohjassa.

3.2.2 Kiinteistovero

Kuvion 6 perusteella kiinteistéverotuottojen osalta asukasluvun mukaisessa luokitte-
lussa mielenkiintoisin havainto on se, etta kaikkein pienimmat kunnat erottuvat muista
suuremmalla asukasta kohti lasketulla kiinteistéverotuottokertymalla. Tahan vaikuttaa
osaltaan vapaa-ajanasuminen. Pienimmissa kunnissa on usein vakituiseen asukas-
maaraan ndhden paljon vapaa-ajankiinteistdja, mika kasvattaa asukasta kohti laskettu
kiinteistoverotuottokertymaa. Vuonna 2018 kaikkein pienimmat kunnat kerasivat kiin-
teistdveroa vajaat 500 euroa asukasta kohden, kun muissa kunnissa summa vaihteli
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noin 300-350 euroa asukasta kohti. Jos kiinteistdverotuottoja tarkasteltaisiin kiinteis-
toveroa maksanutta kohti, kuva muuttuisi ja suurimmat kunnat keraisivat selvasti eni-
ten kiinteistéveroa per verovelvollinen.

Kuvio 6. Kiinteistoverotuotto kuntakokoluokittain

Kiinteistdverotuotto kunnan asukasluvun mukaan

Euroa ! asukas
v B % %

%

g

2014 2015 2016 2017 2018 2019
I Kokoryhma (1) I Kokoryhma (4) I Kokoryhma (7)
I Kokoryhma (2) MMM Kokoryhma (5)

I Kokoryhma (3) I Kokoryhma (6)

1 =Y 100 000 a3, 2= 40 001 - 100 000 a5, 3= 20 801 - 40 000 a5, & = 10 001 - 20 000 a5, § = £ 001 - 10000 as
= 20015000 a5, 7 = Alls 2000 a5

Kiinteistoverotuotto kunnan asukasluvun mukaan

& e
| e
& ;
k:
2
(1]
g -
g
w
‘1‘@ L L] 1 LI I L]
2014 2015 2016 2017 2018 2019

—e— Kokoryhma (1) —®— Kokoryhmi (4) —#— Kokoryhma (7)
—®— Kokoryhma (2) —®— Kokoryhma (5)
—&— Kokoryhma (3) —e— Kokoryhma (6)

U= E 100 000 a8, 2 = 40001 - 100 000 88 3= 20000 - 20000 o5 _ 4= 10001 - 20 000 g, 5= 5001 - 10000 a8,
G 2000 -5000 a7 = Alle 2000 3.
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Havainnot liittynevat ainakin osittain siihen, etta kaikkein pienimmat kunnat ovat olleet
jo pidempaan muuttotappioalueita, mika on johtanut siihen, ettd kuntien kiinteisto-
massa on melko suuri nykyiseen asukaslukuun verrattuna. Kiinteistdverotuotot ovat
kaikissa kuntaryhmissa kasvaneet merkittavasti. Verotuottojen kasvu oli vuosina
2014-2019 noin 18-30 %. Kasvu on ollut suurinta kaikkein pienimmissa kunnissa. Ero
ei selity veroprosentteihin tehdyillda muutoksilla. Esimerkiksi kaikkein pienimpien kun-
tien yleinen kiinteistdveroprosentti on noussut 2014—2019 keskimaarin 0,17 prosent-
tiyksikk6a, kun nousu suurimmissa kunnissa on ollut keskimaarin 0,15 prosenttiyksik-
k6a. Vastaavat kiinteistoveroprosentin muutokset vakituisen asumisen osalta ovat pie-
nimmissa kunnissa 0,08 ja suurimmissa kunnissa 0,09 ja muun asumisen osalta pie-
nimmissa kunnissa 0,19 ja suurimmissa kunnissa 0,18 prosenttiyksikkoa (liite 3).

Kiinteistdverotuottojen vahva kehitys on lapileikkaava havainto eri tarkastelutasoilla
tehdyissa tarkasteluissa. Kiinteistdverotuottojen fiskaalinen merkitys on kasvusta huo-
limatta edelld todetusti rajallinen, mutta taltd osin on kuitenkin hyva huomata, etta
kaikkein pienimmissa kunnissa kiinteistoverotuotot asukasta kohti olivat noin 20 %
verrattuna kunnallisverotuottoihin asukasta kohti, kun suuremmissa kuntakokoryh-
missa kKiinteistoverotuotot voivat jaada alle 10 % kunnallisverotuotoista asukasta kohti.
Kun samaan aikaan muistetaan, ettd nimenomaan kaikkein pienimmissa kunnissa
kiinteistoverotuotot ovat kasvaneet nopeimmin, voidaan vetaa johtopaatods, etta erityi-
sesti pienimmissad kunnissa kiinteistdverotuottojen tuottopotentiaali voi olla huomion-
arvoinen. Liitteen nelja simulaatiotarkastelut viittaavat samaan suuntaan.
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Kuvio 7. Kiinteistoverotuoton muutos kuntakokoluokittain 2014—2018

Kiinteistdverotuoton muutos asukasluvun mukaan
%-muutos suhteessa vuoteen 2014

304

Ye-muutos
%]
(=]

L

—a
=
1

0_
T T T T T T
2014 2015 2016 2017 2018 2019

—&— Kokoryhma (1) . Kokoryhma (4) L Kokoryhma (7)
—o— Kokoryhma (2) o Kokoryhma (5)
—&— HKokoryhm4 (3) —®— Kokoryhma (B)

Vw100 000 & 2 = 40 001 - 100 000 a5, 3 = 20 001 - 40 000 a5 4 = 10001 - 20000 a3, 5= 5001 - 10000 s
G=2001-500038. 7=Ak 2000

3.2.3 Yhteisovero

Yhteiséverotuoton kehityksen osalta paadytaan kuvion 8 perusteella jossain maarin
yllattavaan havaintoon. Odotusten mukaisesti kaikkein suurimmat kunnat erottuvat
valtaosasta muista kuntakokoryhmistd korkeammalla tuotolla. Tassa nakyy elin-
keinotoiminnan keskittyminen Suomessa suuriin kaupunkeihin ja aivan erityisesti paa-
kaupunkiseudulle. Sen sijaan ensi nakemaltd havainto siita, ettd kaikkein pienimmat
kunnat erottuvat nekin muista kuntakokoryhmista jopa korkeammilla asukasta kohti
lasketuilla yhteiséverotuotoilla suurimpiin kaupunkeihin verrattuna, vaikuttaa yllatta-
valta.
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Kuvio 8.  Yhteisoverotuotto kuntakokoluokittain

Yhteisdverotuotto kunnan asukasluvun mukaan

Euroa / asukas

2014 2015 2016 2017 2018

I Kokoryhma (1) I Kokoryhma (4) B Kokoryhma (7)
B Kokoryhma (2) MMM Kokoryhma (5)
I <okoryhma (3) @ Kokoryhma (6)

Y100 000 as, 2=40001-1000002as.,3=20001-40000as,4=10001-20000as.,5=>5001-10000as.,
2001-5000as., 7 =Alle 2000 as.

1
i

Yhteisdverotuotto kunnan asukasluvun mukaan

Euroa / asukas

] — —%—— .\.g:—_—==='

T T T T T
2014 2015 2016 2017 2018

—&— Kokoryhma (1) —®— Kokoryhma (4) —®— Kokoryhma (7)
—&— Kokoryhma (2) —®— Kokoryhma (5)
—&— Kokoryhma (3) —@— Kokoryhma (6)

1=YIi 100 000 as_, 2 =40 001 - 100 000 as., 3 =20001-40000as., 4=10001-20000as., 5=5001-10000 as.,
6=2001-5000as.,7 =Alle 2000 as.

Tahan erds mahdollinen syy on se, etta kaikkein pienimmat kunnat ovat padosin myds
maaseutumaisia kuntia, joissa metsatalouden merkitys on suuri. Toisin sanoen kaik-
kein pienimpien kuntien kohdalla metsaera voi osittain selittdd havainnon asukasta
kohti lasketusta korkeasta yhteiséverotuotosta.
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Johtopaatosta tukee myds se, ettd mikali tarkasteltaisiin jako-osuuksien sijaan mak-
suunpantuja kuntaan kohdistettuja, kaikkein pienimmat kunnat eivat olisi enaa kar-
jessa, vaan vahiten yhteisdveroa asukasta kohti saava kuntaryhma. Muut kuntakoko-
ryhmat eivat merkittavasti eroa toisistaan asukasta kohti laskettujen jako-osuuksien
suhteen. Tasta voi vetaa johtopaatdksen, ettd valtaosassa Suomen kuntia on melko
toisiaan muistuttavat elinkeinorakenteet ja tatd myoéten tasainen yhteisdveron ker-
tyma. Erot olisivat luonnollisesti suurempia yksittaisten kuntien tasolla kuntaryhmiin
verrattuna.

Vertaamalla kuvioita 6 ja 8 voidaan liséksi todeta, ettd valtaosassa Suomen kuntia
kiinteistoveron fiskaalinen merkitys on jonkin verran suurempi kuin yhteiséveron. Poik-
keuksen muodostavat 1&dhinnd kaikkein suurimmat kunnat, joissa asukasta kohti laske-
tut yhteisévero- ja kiinteistverotuotot ovat lahella toisiaan. Kuviosta 9 voidaan todeta,
ettd tarkasteluajanjaksona suurimpien kuntien lisdksi kahdessa pienimmassa kuntako-
koryhmassa yhteisdverotuotto on kasvanut. Muissa tuotto on joko laskenut tai pysynyt
samalla tasolla. Vuotuiset vaihtelut ovat suuria.

Kuvio 9.  Yhteisoverotuoton muutos kuntakokoluokittain 2014—2018

Yhteisoverotuoton muutos asukasluvun mukaan
%-muutos suhteessa vuoteen 2014

%-muutos

-104

T T T T T
2014 2015 2016 2017 2018

—&— Kokoryhma (1) —®— Kokoryhma (4) Kokoryhma (7)
—&— Kokoryhmi (2) —®— Kokoryhma (5)
—&— Kokoryhma (3) —@— Kokoryhma (6)

YIi 100 000 as., 2= 40001-100000as.,3=20001-40000as.,4=10001-20000as., 5=5001-10000as.,
2001 -5000as., 7 =Alle 2000 as.

1
G

52



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2021:9

3.3  Eriverolajien kertyman ja
kokonaisverotuottojen valinen yhteys

Edella on eri tavoin tarkasteltu tilastoista havaittavissa olevaa verotuottojen kehitysta
erityyppisissa kunnissa ja kuntaryhmissa. Tarkastelusta voidaan todeta, etta eri kunta-
ryhmien, saati yksittaisten kuntien, valiset erot verotuotoissa ovat suuria. Tutkimuksen
seuraavat luvut keskittyvat siihen, miten naita eroja voidaan selittda kuntien erilaisilla
taustamuuttujilla. Luvun nelja alussa keskustellaan myods periaatteellisesti siita, mika
maarittda eri veromuotojen tuottojen erot kuntatasolla (kuntaryhmatasolla).

Ennen varsinaisiin tilastollisiin analyyseihin siirtymistd seuraavassa on toteutettu tiivis
tarkastelu siita, yhdistdakd kuntien kokonaisverotuottoja jokin "ylatason” ilmi6 eri vero-
muotojen osalta. Edelld l1apikaydysta tarkastelusta tiedamme, ettd kuntien eri verola-
jeilla kerattyjen tuottojen osuus vaihtelee kunnasta ja kuntaryhmasta toiseen. Voidaan
argumentoida, ettd hyvan kokonaisverotuoton kuntia yhdistaisi eri verolajien tasa-
paino: kustakin lahteesta keratdan tasapainoinen maara veroa, eikd mikaan yksittai-
nen verolaji korostu suhteettomasti muihin nahden. Seuraavaksi tarkastellaan tilastol-
lisesti tatad hypoteesia, ettd hyvan verotuoton kunnille olisi yhteista eri verolajien tasa-
painoinen tuotto.

Tarkastelu toteutetaan ensin analysoimalla, mika eri verolajien yhteys kokonaisvero-
tuottoon on tilastollisesti. Taman lisdksi on luotu indeksi kuvaamaan kolmen keskei-
sen verolajin tasapainoisuutta kunnassa, ja tarkasteltu tdman indeksin tilastollista yh-
teytta kokonaisverotuottoihin.

Eri veromuotojen ja kokonaisverotuottojen valisen yhteyden tarkastelu on toteutettu
tavanomaisella lineaarisella sovitteella, ja yhteyden voimakkuutta voidaan arvioida
mallin selitysasteella, joka sijoittuu 0:n ja 1:n valiin. Naista luvuista edellinen kuvaa
puuttuvaa yhteytta ja jalkimmainen taydellista lineaarista yhteytta. Asukasta kohden
lasketun kunnallisverotuoton ja kunnan kokonaisverokertyman valinen lineaarinen yh-
teys on tarkastelujakson 2014—-2018 aikana ollut positiivinen, muttei erityisen voima-
kas, kun kaikki kunnat ovat tarkastelussa mukana. Otokseen sisaltyy kuitenkin useita
voimakkaasti muista poikkeavia havaintoja. Nama aaritapaukset poistamalla mallin
selitysaste nousee noin 0,4:3an, ja lineaarinen yhteys on siten huomattavasti selke-
ampi (90. persentiilin verokertyman otos). Kuvioissa 10 ja 11 on esitetty graafisesti
tama kunnallisverotuoton ja kokonaisverokertyman yhteys.
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Kuvio 10. Kunnallisverotuoton ja kokonaisverokertyman yhteys (kaikki kunnat)

Euroa / asukas

Kuvio 11.

Euroa / asukas

Kunnallisverotuoton ja kokonaisverokertyman yhteys
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= Verotuotto kunnassa — Lineaarinen sovitus

R-squared (2014) = 0.4039 | R-squared (2015) = 0.3935 | R-squared (2016) = 0.3795
R-squared (2017) = 0.3747 | R-squared (2018) = 0.3599

90. persentiilin verokertyman otos
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Vastaava tarkastelu kiinteistdverotuotosta osoittaa, ettd asukasta kohden lasketun
kiinteistdverotuoton ja kunnan kokonaisverokertyman valinen yhteys kdytannossa
puuttuu. Sama johtopaatds patee niin koko otosta kaytettdessa kuin daripaan havain-
not aineistosta korjaamallakin. Vastaava havainto tehdaan tarkasteltaessa yhteiséve-
rotuottojen yhteyttd kokonaisverokertymaan: yhteytta ei ole kdytdnndssa olemassa eli
mallin selitysaste on hyvin lahella 0.

Yhteenvetona kunnallisverotuoton yhteys kokonaisverokertymaan on voimakkain ja
selkedsti todettavissa. Yhteisdverotuotolla ja kiinteistoverotuotolla ei kdytdnndssa ole
yhteyttad kokonaisverokertymaan. Nama ovat odotusten mukaisia havaintoja jo sen pe-
rusteella, ettd kunnallisveron fiskaalinen merkitys on kuntataloudelle ratkaiseva. Joka
tapauksessa suoritetut tarkastelut ovat mielenkiintoisia ja todentavat tilastollisesti sen,
ettad kuntien verotuottojen kehitys on Suomen nykyisessa jarjestelmassa riippuvainen
siitd, miten kunnallisverotuotot kehittyvat. Kiinteistéverotuotoilla tai yhteisdverotuotoilla
voi olla huomattavaakin merkitysta yksittaisissad kunnissa (kuntaryhmissé), mutta ko-
konaisuuden kannalta ndiden veromuotojen tuotto on toisarvoista suhteessa kunnal-
lisverotukseen kuntatalouden verokertyméasta keskusteltaessa.

Taydentavana tarkasteluna verotuksen tasapainoisuuden ja kokonaisverokertyman
yhteydestd muodostettiin myds kokonaisindeksi laskemalla asukasta kohden laskettu-
jen eri verolajien suhteellisista eroista omat indeksit ja laskemalla ndiden keskiha-
jonta. Perusindeksiksi valittiin kunnan vahiten tuottava verolaji. Mahdollinen koko-
naisindeksin ja kokonaisverokertyman valinen yhteys liittyy tdssa tarkastelussa siis
hypoteesiin, jonka mukaan asukasta kohden laskettu kokonaisverokertyma olisi suu-
rempi kunnissa, joissa on suhteessa tasaisemmin eri verolajien tuloja verrattuna kun-
tiin, joissa jakauma on epéatasaisempi. Tulokset on havainnollistettu kuvioissa 12 ja
13.
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Kuvio 12.  Verotuottoindeksin ja kokonaisverokertyméan yhteys (koko otos)

Verotuottoindeksin ja kokonaisverokertyman yhteys
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R-squared (2014) = 0.0008 | R-squared (2015) = 0.0003 | R-squared (2016) = 0.0000
R-squared (2017) = 0.0003 | R-squared (2018) = 0.0009

Kuvio 13.  Verotuottoindeksin ja kokonaisverokertyméan yhteys (90. persentiilin otos)

Verotuottoindeksin ja kokonaisverokertyman yhteys
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R-squared (2014) = 0.0415 | R-squared (2015) = 0.0712 | R-squared (2016) = 0.0924
R-squared (2017) = 0.1094 | R-squared (2018) = 0.0936

90. persentiilin verokertyman otos
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Verotuottojen tasainen jakautuminen suuren kokonaisverokertyman kunnissa ja epa-
tasainen jakautuminen pienemman kokonaisverokertyman kunnissa nakyisi indeksin
ja verokertyman negatiivisena korrelaationa. Kuviossa 12 ja 13 tdma tarkoittaisi sita,
etta lineaarisen sovitteen punainen viiva suuntautuisi alaspain. Nain ei kuitenkaan
osoittaudu olevan, silla selkeda yhteytta ei ole tai yhteys vaikuttaa positiiviselta korre-
laatiolta. Tamakaan tarkastelu ei siis tue hypoteesia tasapainoisen eri verolajien tuo-
ton yhteydesta korkeaan kokonaisverokertymaan.

Yhteenvetona voidaan todeta, ettd suoritetut tarkastelut eivat tue ajatusta siita, etta

hyvan asukaskohtaisen kokonaisverotuottokertyman kuntia yhdistaisi se, ettd nama
kunnat keraavat tasaisesti tuottoja eri verolajeista. Kunnallisverotuotto on keskeinen
kokonaisverokertyman kannalta.

3.4 Johtopaatoksia verotuottojen
kehityksesta erityyppisissa kunnissa

Eri tavoin ryhmiteltyna kuntien valilla on selkeita eroja eri verolajien tuotoissa asu-
kasta kohden. Kunnat ovat siis verotuottokehitykseltdan eriytyneita. Tarkastelujaksolla
2014-2018 (kiinteistéveron kohdalla 2014-2019) ei kuitenkaan ole havaittavissa sel-
keada eriytymiskehityksen voimistumista, silld ryhmien &aripaiden suhteelliset erot ovat
pysyneet samalla tasolla, ja monessa tapauksessa jopa kaventuneet. Kunnallisvero-
tuoton osalta tama patee riippumatta siita, tarkastellaanko asukasta kohti laskettuja
kunnallisverotuottoja vai yksikkdverotuottoja. Ainoastaan asukasta kohden lasketuissa
kiinteistdverotuotoissa on havaittavissa kasvavia eroja asukasluvultaan erikokoisissa
kunnissa, ja liséksi asukasta kohden lasketut yhteisdverotuotot ovat jonkin verran
eriytyneet lisda kuntien vaestdénkasvun aaripaiden valilla.

Verotulot ovat paaosin kasvaneet kaikissa kuntaluokissa ja verolajeissa, mita selitta-
nee osin finanssikriisin jalkeisen pitkdn taantumajakson paattyminen ja talouskasvun
kaynnistyminen tarkastelujakson aikana. Myos verotukseen tehdyt muutokset ovat
vaikuttaneet kehityskuvaan. Hypoteesi, jonka mukaan korkean kokonaisverotuoton
kuntia yhdistaa se, ettd ne saavat tasaisesti tuloja kaikista kolmesta keskeisesta vero-
lajista, ei saa tukea tilastollisesta tarkastelusta; eri verolajien suhteellisen osuuden ta-
sapainolla ei ndyta olevan tilastollista yhteyttd kokonaisverotuottoihin.

Seuraavassa on tiivistetty keskeiset havainnot verotulojen toteutuneesta kehityksesta
veromuodoittain:
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Kunnallisvero

Asukasta kohden lasketut kunnallisverotuotot ovat olleet melko samalla tasolla kol-
men vaestoltdan suurimman kuntaryhman valilla. Yli 100 000 asukkaan kaupunkeja
lukuun ottamatta tulot ovat kaikissa kuntaryhmissa kasvaneet tarkastelujaksolla, eika
selkeaa eriytymisen voimistumista ole havaittavissa (yksikkdverotuotolla arvioituna tai
asukasta kohti laskettuna). Pienimmat kunnat keraavat kuitenkin asukasta kohden
huomattavasti vihemman kunnallisveroja kuin suurimmat kunnat. Kuntien veropohjat
ovat selvasti eriytyneitd, vaikka taman eriytymiskehityksen ei tarkasteluajanjaksona
havaita kasvaneen.

Asukasta kohden laskettu kunnallisveron tuotto on myds selkeasti korreloitunut positii-
visen vaestdnmuutoksen kanssa. Tarkastelu on osin yhteydessa kokoluokan mukai-
seen tarkasteluun, sillda suurimmat kunnat ovat usein nopeimmin kasvavia ja painvas-
toin. Nopeimmin kasvavat kunnat keraavat muita enemman kunnallisveroja per asu-
kas, mutta tarkasteluajanjaksona kunnallisveron tuotto per ansiotuloja saanut on itse
asiassa kasvanut eniten vaestéaan nopeimmin menettaneissa kunnissa. Erot ovat
kuitenkin melko pienia, eikd kuntaryhmien valinen eriytyminen vaestdénmuutoksen
suhteen ole voimistunut tarkastelujaksolla.

Suhteessa taajama-asteeseen suuret kaupungit ja kaupunkimaiset kunnat erottuvat
muista jonkin verran korkeammalla kunnallisverotuotolla asukasta kohti, ja matalinta
tuotto on ollut maaseutumaisissa kunnissa. Kunnallisverotuoton kasvu asukasta koh-
den on ollut hitainta suurissa kaupungeissa, ja siten myoskaan taajama-asteen perus-
teella muodostettujen kuntaluokkien valilla ei ole havaittavissa eriytymisen voimistu-
mista.

Paljon kunnallisverotuloja asukasta kohden kerdavia kuntia nayttaa yhdistavan kun-
nan suuri asukasluku (yli 20 000 asukasta), nopea vaestonkasvu ja kaupunkimaisuus.
Heikommin kunnallisverotuloja keraavia kuntia puolestaan yhdistaa vahainen ja pie-
nentyva vaestdpohja seka maaseutumaisuus.

Kiinteistovero

Kiinteistdverotuotoissa kaikkein pienimmat kunnat ovat kerdnneet asukasta kohden
suurimmat kiinteistéverotuotot. Havainto on painvastainen, jos kehitysta tarkastellaan
kiinteistoveroa maksaneita asukkaita kohden. Pienten kuntien asukasta kohden las-
kettu kiinteistoverokertyma on myos kasvanut eri kokoluokista kaikkein nopeimmin,
mutta tarkasteluajanjaksona huomattavaa kasvua on tapahtunut kaikissa ryhmissa.
Asukasta kohti lasketun kiinteistéverokertyman eriytyminen on jonkin verran lisadanty-
nyt.
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Vaestdonmuutoksen mukaan tarkasteltuna kiinteistdverotuotot asukasta kohden ovat
korkeimmat vaestéaan nopeasti kasvattaneissa kunnissa. Toisaalta tuotto on kasva-
nut nopeimmin eniten vaest6dan menettaneissa kunnissa (noin 30 % viidessa vuo-
dessa), eika eriytyminen siten ole lisdantynyt.

Taajama-asteen mukaan tarkasteltuna kiinteistdverotuotot asukasta kohden ovat sel-
vasti korkeimmat kaupunkimaisissa kunnissa. Taajaan asutuissa kunnissa kasvu on
puolestaan ollut nopeinta, ja tarkastelujaksolla muutos on ollut jopa 30 %. Erot luok-
kien valilla ovat jonkin verran kaventuneet.

Paljon kiinteistdveroja asukasta kohden keraavia kuntia yhdistéa siis aineiston perus-
teella erityisesti nopea vaestdnkasvu ja kaupunkimaisuus, jotka nostavat kiinteistéjen
arvoa. Lisaksi korkealla veroprosentilla saavutetaan suurempi kiinteistoveron tuotto.

Heikosti kiinteistOveroja keraavia kuntia yhdistaa aineistossa puolestaan pieni koko ja
matala veroprosentti. Kiinteistoverotuoton ja kokonaisverokertyman valinen yhteys on
heikko. Liitteessa kolme on toteutettu tiettyja lisdtarkasteluita kiinteistveroon liittyen.

Yhteisovero

YhteisGveron osalta keskeisin havainto on sen suuri volatiliteetti vuodesta toiseen
kahden muun veromuodon tuottoon verrattuna. Yhteiséveron tuotto asukasta kohti on
ollut korkein kaikkein suurimmissa ja pienimmissa kunnissa. Suurimpien kuntien koh-
dalla kyse on siita, etta elinkeinoelama keskittyy Suomessa suuriin kaupunkeihin, kau-
punkiseuduille ja erityisesti pddkaupunkiseudulle. Pienimpien kuntien kohdalla mm.
jako-osuusijarjestelma todennakoisesti vaikuttaa asiaan.

Sama nakyy tarkasteltaessa yhteisdverotuottoja ryhmitellen kunnat toteutuneen vaes-
tdnkasvun mukaan. Nopeimmin kasvavat ja nopeimmin vaestdédan menettavat kunnat
ovat saaneet tuottoja eniten. Suurimmat kunnat ja nopeimmin kasvavat kunnat seka
pienimmat kunnat ja nopeimmin vaestédan menettavat kunnat ovat osittain samoja
kuntia. Taajama-asteen mukaan luokitellen eniten yhteisdverotuottoa ovat saaneet
kaupunkimaiset ja taajaan asutut kunnat, jotka ovat myds kasvattaneet tuottoa eniten
tarkasteluajanjaksona.

59



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2021:9

4  Verotuottoja selittavat tekijat

4.1 Lahtokohdat analyysille

Edellisessa kappaleessa tarkasteltiin kuntien verotuottojen kehittymista 2014—2018
ryhmittelemalld kunnat eri tavoin kuntaryhmiin ja tarkastelemalla eroja verotuottojen
kehityksessa. Tilastotarkastelu osoitti selvasti, miten kunnat ja kuntaryhmat eroavat
toisistaan asukasta kohti lasketuissa verotuotoissa.

Tassa luvussa astutaan analyysissa askel pidemmalle ja tarkastellaan ekonometri-
sesti verotuottoja selittavia tekijoita tai oikeammin mika selittda eroja verotuotoissa
kuntien valilla. Kunnilla on kolme keskeista veromuotoa eli kunnallis-, kiinteisto- ja yh-
teisdvero. Mikali tilanne olisi se, ettd kunnat eivat eroaisi toisistaan milldan tavalla, tie-
tylld verotuksen tasolla jokainen kunta saisi identtiset verotuotot asukasta kohti. Tdma
edellyttaisi sita, ettd kuntien vaesto olisi kaikilta ominaisuuksiltaan identtinen, kuntien
elinkeinorakenne olisi identtinen, eikd mikdan muukaan erottaisi kuntia toisistaan.

Todellisuudessa tilanne on luonnollisesti hyvin erilainen. Kunnat eroavat lukematto-
missa yksityiskohdissa toisistaan, mika johtaa samalla myds siihen, etta verotuotot
voivat erota luvussa kolme kuvatulla tavalla kunnasta toiseen huomattavasti.

Mitka ovat keskeiset syyt sille, ettd edelld mainittujen kolmen veromuodon tuotto
eroaa kunnittain? Kuten edella on osoitettu, kunnallisvero on kunnille merkitykseltdan
ylivoimainen veromuoto. Kunnallisveroa ihmiset maksavat ansiotuloistaan kunnan
paattaman veroprosentin mukaisesti ja huomioiden erilaiset tuloista tehtavat vahen-
nykset. Kunnallisveroa ei makseta pddomatuloista. Kunnallisveron osuus tuloista riip-
puu kunnallisveroprosentin lisdksi ansiotulojen maarasta ja lajista, koska ne maaritte-
levat vahennykset, joita tulonsaaja saa. Palkka- ja yrittajatuloista saa ansiotulovahen-
nyksen ja eldketulosta kunnallisverotuksen eldketulovdhennyksen. Perusvahennys
lasketaan kaikkien ansiotulojen perusteella. Myds verosta tehtava tyétulovahennys
pienentda pienituloisten palkansaajien maksamaa kunnallisveron maaraa. Kunnallis-
vero on nimellisesti tasavero, mutta todellisuudessa vahennysten takia progressiivi-
nen eli kunnallisveron osuus tulosta nousee ansioiden kasvaessa.

Viime kadessa kuntalaisten maksama kunnallisvero riippuu joka tapauksessa tulojen
maarasta. Tulot puolestaan riippuvat monesta asiasta; onko kuntalainen tydssakayva
vai nauttiiko han erilaisista julkisista etuuksista, mille toimialalle han tydllistyy, mika on
ansiotaso jne. Tallaisiin kysymyksiin puolestaan vaikuttavat erilaiset taustamuuttujat,
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kuten henkildn koulutus, k3, terveydentila, kunnan elinkeinorakenne, tydllisyystilanne
jne.

Vastaavasti kiinteistoveroa maksetaan Suomessa maan ja silla olevien rakennusten
arvoon perustuen vuosittain tontin tai tilan sijaintikunnalle. Kiinteisté6n sisaltyvat ra-
kennukset ja maapohja, joiden arvo maaritetaan valtiovarainministerion ja Verohallin-
non sdanndsten perusteella. Kunta voi maarittaa erilaisia kiinteistdveroprosentteja
kiinteiston kayttétarkoituksen mukaan tietyissa rajoissa. Rakennusten verotusarvo
maaritellddn rakennuksen koon, laatu- ja varustetason, ikaalennuksen, rakennustyy-
pin ja valmiusasteen perusteella. Rakennuksen sijainti ei vaikuta verotusarvoon eli pe-
rusteet ovat samat koko maassa. Tonttien eli maapohjan verotusarvot puolestaan pe-
rustuvat kuntakohtaisiin tonttihintakarttoihin ja Verohallinnon arviointiohjeisiin. Maa-
pohjasta maksetaan veroa tavallisesti yleisen kiinteistdveroprosentin mukaan.

YhteisGveron osalta kuntien saamat jako-osuudet lasketaan luvussa kolme kuvatulla
mekanismilla. Nailté osin kyse on hallinnollisesta prosessista, jossa esimerkiksi jako-
osuus kuntakentan ja valtion valilla on eduskunnan paatos, ei johonkin taloudelliseen
lainalaisuuteen palautuva asia. Pohjimmiltaan yhteisdvero, joka Suomessa saadaan
kerattya, riippuu yritystoiminnan kannattavuudesta. Yritykset (ja muut yhteisét vero-
lainsdadanndn maaraamalla tavalla) maksavat vuotuisesta kirjanpidollisesta verotetta-
vasta tuloksestaan eli voitostaan 20 % tuloveroa. Yritysten kannattavuus puolestaan
riippuu lukuisista tekijoista ja tyypillisesti vaihtelee vuodesta toiseen, mika nakyy hyvin
myds yhteisdverotuoton vaihteluina vuodesta toiseen.

Pohjimmiltaan pyrkimyksessa selittda kuntien valilla vallitsevia eroja verotuotoissa on
kyse naiden eri verolajien tuoton maarittavien fundamenttien vangitsemisesta tilastolli-
seen muotoon. Tama edellyttaa sita, ettd verotuottoja selittdvat taustamuuttujat ovat
kaytettavissa kuntatasolla. Kaikkia kuntien valilla vallitsevia eroja ei tilastoida. Tama
tarkoittaa sita, ettd mydskaan eroja verotuotoissa kuntien valilla ei ole mahdollista
vangita taydellisesti tilastolliseen malliin. Osa tasta varianssista kyetaan selittamaan,
osaa ei. Tahan viitataan jaljempana mallien selitysasteella.

4.2 Hyodynnetty tilastoaineisto

Tilastollinen ty® kuntien valisista eroista verotuloissa ja kuntien verotulojen ennustami-
sesta on rakennettu Verohallinnon ja Tilastokeskuksen aineistojen varaan. Tydssa on
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kaytetty Verohallinnon tilastotietokantaa, Kuntien avainluvut -tietokantaa seka StatFin-
tietokantaa®.

Verohallinnon tilastotietokanta on tilastollisen tyon keskeisend mielenkiinnon koh-
teena. Tietokannasta on haettu kunnittain eri veromuotojen® keskeisimmat tiedot, ku-
ten verotulot ja -prosentit® verovuosilta 2014—2018. Vaikka tietokannasta 16ytyy myds
verovuoden 2019 tiedot kiinteistd- ja yhteisdverojen osalta, naiden tietojen kayttamista
tilastollisessa tarkastelussa rajoittavat tilastomallien kannalta keskeisten muiden tilas-
tojen puutteellisuus®’. Verohallinnon PxWeb-tietokantaan on keratty verotietojen tilas-
tot kunkin vuoden vallitsevan aluejaon mukaisesti vuosille 2014—2018. Nain ollen ti-
lastollisessa tydssa on jouduttu ottamaan huomioon tané aikana toteutuneet kuntalii-
tokset, jotta tilastoaineisto on saatu muokattua aineistoon liitettdvien muiden tilastotie-
tojen kanssa yhtenevan aluejaottelun mukaiseksi. Vuosina 2015-2018 on tapahtunut
yhteensa yhdeksan kuntaliitosta®®, joista kaksi ovat olleet osakuntaliitoksia. Aineiston
yhteensovittamiseksi 2020 alueajon mukaiseksi kuntien verotulot, verovelvollisten lu-
kumaarat ja muut nimelliset arvot on laskettu yhteen kuntaliitosta edeltavalta ajalta
mydhemmin yhdistyneiden kuntien tapauksessa. Veroprosenttien kohdalla kuntaliitok-
set on sen sijaan huomioitu siten, ettd kuntaliitosta edeltavana aikana on kaytetty kun-
taliitoksen jalkeen sailyneen kunnan veroprosenttia.

Kuntien avainluvut -tietokannasta on haettu keskeisimmat demografiset ja muut kun-
tatasolla saatavilla olevat alueelliset tiedot kuntien verotuloja selittavista taustateki-
jOistad, kuten vaeston ikarakenteesta, kouluttautumisen tasosta seka kuntien toimiala-
rakenteesta. Lopulliseen aineistoon on valittu yhteensa 63 muuttujaa tietokannasta.

64 Tietokantojen lahteet: Verohallinnon tilastotietokanta
(http://vero2.stat.filPXWeb/pxweb/fi/\Vero/), Kuntien avainluvut -tietokanta
(https://pxnet2.stat.fi/PXWeb/pxweb/fi/Kuntien_avainluvut/), StatFin-tietokanta
(http://pxnet2.stat.fi/PXWeb/pxweb/fi/StatFin/).

85 Tutkimus keskittyy yksityishenkildiden tuloverotukseen, yhteistjen ja yhteisetuuksien
tuloverotukseen ja kiinteistoverotukseen.

66 Kuntien kiinteistOveroprosentit saadaan Verohallinon tietokannasta. Kunnallisvero-
prosentit on sen sijaan haettu Kuntaliiton sivuilta (https://www.kuntaliitto.fi/talous/vero-
tus/kuntien-veroprosentit/kuntien-veroprosentit/kuntien-veroprosentit-ja-efektiiviset-ve-
roasteet).

67 Esimerkiksi Tilastokeskuksen alueellista BKT:n kehitysté kuvaava tilasto jatkuu aino-
astaan vuoteen 2017 asti.

68 Vuonna 2015 Maaninka yhdistyi Kuopioon, Lavia yhdistyi Poriin ja Tarvasjoki yhdis-
tyi Lietoon. Vuonna 2016 Jalasjarvi yhdistyi Kurikkaan, Hameenkoski yhdistyi Hollo-
laan, Koylio yhdistyi Sakylaan ja Nastola yhdistyi Lahteen. Vuonna 2017 Luvia yhdistyi
Eurajokeen ja Juankoski yhdistyi Kuopioon. Vuonna 2020 Valtimo yhdistyi Nurmek-
seen.
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Aineistoon valitut muuttujat kasittavat tilastot vuosilta 2014—2018 lukuun ottamatta toi-
mialojen tyopaikkojen tilastoja, joista puuttuvat vuoden 2018 tiedot. Tietokannan tilas-
tot perustuvat vuoden 2020 aluejakoon.

StatFin-tietokannan osalta tutkimuksen kannalta keskeisimmassa asemassa ovat Ti-
lastokeskuksen vaestoennusteet, jotka kasittavat vuoteen 2040 asti laaditut ennusteet
kuntien vaeston ja ikdrakenteen vuosittaisista muutoksista. Vaestdennusteet perustu-
vat alueellisiin trendilaskelmiin syntyvyydesta, kuolevuudesta ja muuttoliikkeesta®.
Naita vaestdennusteita on hyddynnetty luvussa viisi tarkasteltavissa skenaarioissa ve-
rotuottojen mahdollisesta kehityksesta 2020—2040. Tietokannasta on lisdksi haettu ti-
lastollista ty6ta tukevia taustatietoja, kuten kuntien elinkeinorakenteen tilastoja seka
maakuntien ja Suomen koko kansantalouden arvonlisdyksen tilastot ajalta 2014—
2018.

Edella kuvatut tilastot on yhdistetty yhdeksi yhtenaiseksi aineistoksi, joka kasittaa
Manner-Suomen kuntien keskeiset verotiedot ja taustamuuttujat ajalta 2014—2018.
Lahtdkohta tilastolliselle tydlle on edella mainittu eli kuntien taytyy erota toisistaan,
jotta havaitut erot verotuotoissa ovat selitettdvissa. Haaste on se, etta vain osa kun-
tien valilla vallitsevista ja verotuottoihin vaikuttavista eroista kyetdan vangitsemaan
olemassa oleviin kuntatason tilastoihin. Osa eroista jaa havaitsematta, mika tarkoittaa
sitd, ettd kuntien valilla vallitsevien verotuottoerojen taydellinen selittdminen ei ole
mahdollista. Joka tapauksessa kunnat eroavat toisistaan myds havaittavalla tavalla
monella eri tavalla. Erot verotukseen vaikuttavissa tekijdissa ovat seka alueellisia etta
ajasta riippuvaisia.

Esimerkiksi verokertyman kokoa selittdvat suoraan erot veroprosenteissa (ceteris pa-
ribus / muut tekijat ennallaan pitden). Yleisesti ottaen verotus on kiristynyt monessa
verolajissa 2014—-2018, mika havaitaan taulukosta 5. Esimerkiksi kunnallisverotuksen
tuloveroprosentti on kasvanut tana aikana keskimaarin 0,11 prosenttiyksikk6a vuo-
dessa. Myo0s kiinteistdverotus on keskimaarin kiristynyt. Yhteisdjen tuloverotuksen ve-
roprosentti ei sen sijaan ole muuttunut 2014-2018 aikana, ja toisaalta yhteisetuuksien
tuloveroprosentti on pienentynyt 1,5 prosenttiyksikdlla vuonna 2017. Veroprosentti-
muutosten lisdksi myds verotuksen muissa perusteissa on tapahtunut muutoksia. Esi-
merkiksi kunnallisverotuksessa perusvahennyksen enimmaismaaraa on korotettu ta-
saisesti 2014—-2018, minka vaikutus on verokertymaa pienentava.

69 Tilastokeskuksen vaestoennusteen laatuseloste
(https://www.stat.fi/til/vaenn/2019/vaenn_2019_2019-09-30_laa_001_fi.html).
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Taulukko 5. Keskimaaraisten veroprosenttien kehitys 2014-2018

Keskimaaraiset (1) (2) (3) (4)
veroprosentit,
%70
2014 20,47 0,47 1,03 0,96
2015 20,66 0,49 1,06 1,01
2016 20,74 0,50 1,09 1,03
2017 20,81 0,51 1,13 1,06
2018 20,91 0,52 1,15 1,07

(1
(2
3
(4

=Tuloveroprosentti

=Vakituisen asumisen kiinteistéveroprosentti
=Muun asumisen kiinteistdveroprosentti
=Yleinen maapohjan veroprosentti

~— — ~— ~—

Tilastollisissa malleissa on huomioitu kaikille kunnille yhteiset verotukseen ja esimer-
kiksi taloudelliseen suhdannetilanteeseen vaikuttavat tekijat vuoden kiinteilld vaikutuk-
silla. Lisaksi osassa malleissa on huomioitu ajasta riippumattomat kuntien valiset py-
syvat erot, joiden voidaan ajatella selittdvan eroja verotuloissa. Tallaiset erot voivat
kuvata eroja esimerkiksi kuntien maantieteellisessa sijainnissa, ilmastossa tai kulttuu-
rissa, mitka voivat vaikuttaa suorasti tai epasuorasti eroihin verotuloissa. Toisaalta
kuntien pysyvien erojen huomioiminen poistaa myds valikoitumisongelman, joka syn-
tyy, mikali heikon veropohjan kunnat harjoittavat muita kuntia tiukempaa verotusta. |l-
man kuntien pysyvien erojen kontrolloimista veroprosentit ovat endogeenisia kunnan
veropohjaan vaikuttaville muille ajasta riippumattomille tekijoille, milla on vaaristava
vaikutus malleissa estimoitavien veroprosenttien kertoimien arvoon.

4.3 Tilastolliset tarkastelut ja tilastollisen
mallin rakenne

Tutkimuksen kuluessa on kokeiltu lukuisaa joukkoa tilastollisia malleja selittdmaan
kuntien valilla vallitsevia eroja verotuotoissa. Kokeiluiden perusteella varmistui kaksi
keskeista havaintoa. Ensinndkin samaa mallispesifikaatiota ei ole syyta kayttaa seka
selittdmaan verotuottoeroja ettd muodostamaan luvussa viisi kasiteltavia verotuottos-
kenaarioita. Tama johtuu ennen kaikkea siita, etta verotuottoskenaarioiden taustalla
olevat tilastolliset mallit on vaistamatta rakennettava Tilastokeskuksen vaestéennus-

0 Vuoden 2020 aluejaon mukaan Manner-Suomen kunnissa.
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teiden varaan. Tama tarkoittaa sita, ettd naihin malleihin ei voi liittda vaeston ikaja-
kauman lisaksi suurta joukkoa muita kuntien taustamuuttujia. Syita on kaksi. Kun mal-
leihin lisdtdan paljon muita muuttujia, vaestdn ikdjakauman selitysarvo verotuottojen
vaihtelussa heikkenee. Toiseksi vaestdennusteen lisdksi muita ennusteita kuntien
taustamuuttujien tulevasta kehityksesta ei edes ole olemassa, joten tilastollinen malli,
joissa naitd on mukana selittdmaan verotuottoeroja, on hyddytén tulevaisuuden ske-
naarioiden laatimisessa. Sen sijaan verotuottoerojen selittamisessa on syyta kayttaa
rikkaampia malleja, joissa on runsaammin muita muuttujia vaeston ikarakenteen li-
saksi, jotta mallin selitysvoima paranee ja tuloksiin sisaltyy mielekasta informaatiota
verotuottoeroihin vaikuttavista taustamuuttujista.

Toiseksi yhteisdverotuotoissa vallitsevia eroja on vaikea selittda kuntien taustamuuttu-
jilla, ja aivan erityisesti skenaarioita tuottojen kehityksesta ei voi nojata Tilastokeskuk-
sen vaestbennusteeseen eli kuntien vaeston ikdrakenteen muutokseen. Vaeston ika-
rakenne ei yksinkertaisesti selitd yhteisbverojen variaatiota kuntien valilla. Luultavasti
perussyy on se, ettd edella kuvatulla tavalla yhteisdveron kaksivaiheinen jakojarjes-
telma on luonteeltaan hallinnollinen, eivatka vaeston ikarakenteen kautta valittyvat
kuntien taustamuuttujat selitd lopputulemaa riittavasti.

Naista syista luvun nelja tarkastelussa kuntien verotuottojen eroja selittavista tekijoista
myds yhteisévero on mukana, mutta ennusteskenaarioita yhteiséveron kehityksesta ei
ole tehty. Tutkimuksen kuluessa tilastolliset tarkastelut on toteutettu myés maksuun-
pantuja ja kuntiin kohdistettuja yhteisGverotuottoja selittavista tekijdista ja laadittu
naistd ennusteskenaarioita. Odotusten mukaisesti nama skenaariot vaikuttavat mie-
lekkdammilta kuin jako-osuuksien kehityksen skenaariot. Naita skenaarioita ei kuiten-
kaan raportoida, koska niiden lisdarvo kuntakentan kannalta on hyvin rajallinen. Yhtei-
sdverothan jaetaan kuntiin jakojarjestelman kautta.

Verotuottoeroja selittavaan tilastolliseen malliin on valikoitunut mukaan seuraavat
taustamuuttujien ryhmat ja niiden sisalld seuraavat muuttujat.
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Taulukko 6. Verotuottoeroja selittdvéaan tilastolliseen malliin valikoituneet muuttujat
Ikdaryhmat Muuttujan kuvaus
ikdryhma1 0-9-vuotiaiden osuus, %
ikdryhmaz2 10-19-vuotiaiden osuus, %
ikdryhma3 20-29-vuotiaiden osuus, %
ikdryhméa4 30-39-vuotiaiden osuus, %
ikdryhm&5s 40-49-vuotiaiden osuus, %
ikdryhma6 50-59-vuotiaiden osuus, %
ikdryhma7 60-69-vuotiaiden osuus, %
ikdryhmas 70-79-vuotiaiden osuus, %
ikdryhma9 80-89-vuotiaiden osuus, %
ikdryhma10 Yli 89-vuotiaiden osuus, %

Veroprosentit ja tyodllisyys

Muuttujan kuvaus

tuloveroprosentti
vakituinenasuminen
muuasuminen

Kunnalliveroprosentti
Vakituisten asuinrakennusten kiinteistoveroprosentti
Muiden asuinrakennusten kiinteistéveroprosentti

yleinenmaapohjaprosentti

Yleinen maapohjan veroprosentti

tydllisyysaste

Tyéllisyysaste, %

Koulutus

Muuttujan kuvaus

koulutusluokka1

Ei perusasteen jalkeista tutkintoa, 20+ -vuotiaat, %

koulutusluokka6

Alemman korkeakouluasteen tutkinnon suorittaneet, %

koulutusluokka?
koulutusluokka8

Tyopaikat

Ylemman korkeakouluasteen tutkinnon suorittaneet, %
Tutkijakoulutusasteen tutkinnon suorittaneet, %

Muuttujan kuvaus

palvelut_tydpaikat

Palvelujen tyopaikkojen osuus, %

teollisuus_ty6paikat Teollisuuden tydpaikkojen osuus kaikista tydpaikoista, %

rakentaminen_tydpaikat Rakentamisen tydpaikkojen osuus kaikista tydpaikoista, %
kauppa_tyopaikat Kaupan ty6paikkojen osuus kaikista ty6paikoista, %

mara_tydpaikat Majoitus- ja ravitsemistoiminnan tydpaikkojen osuus kaikista
tydpaikoista, %

koulutus_tydpaikat Koulutuksen typaikkojen osuus kaikista tydpaikoista, %
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Tyopaikat

Muuttujan kuvaus

sote_tyOpaikat
ict_tydpaikat

Muut

Terveys- ja sosiaalipalvelujen tydpaikkojen osuus kaikista
tyopaikoista, %

Informaatiosektorin tydpaikkojen osuus kaikista tydpaikoista, %

Muuttujan kuvaus

yritttajat_osuus

vuokraosuus
asuntokunnat_keskikoko
asuntojenkoko
kesamokitasukastakohden
kerrosala_asuinrakennukset
kerrosala_liikerakennukset
kerrosala_teollisuus
kerrosala_opetushoitoalajamuut

mikroyritykset
pienetyritykset
keskisuuretyritykset
suuretyritykset

Yrittajien osuus tyollisista, %

Vuokra-asunnoissa asuvien asuntokuntien osuus, %
Asuntokuntien keskikoko (henkil6a)

Asuntojen pinta-ala, m2/henkil6

Kesédmokit 1000 asukasta kohden

Asuinrakennusten kerrosala, %

Liike- ja toimistorakennusten kerrosala, %

Teollisuus- varasto- ja liikenteen rakennusten kerrosala, %

Opetus- ja kokoontumisrakennusten, hoitoalan ja muiden
rakennusten kerrosala, %

Mikroyritysten osuus yrityskannasta, %
Pienten yritysten osuus yrityskannasta, %
Keskisuurten yritysten osuus yrityskannasta, %
Suurten yritysten osuus yrityskannasta, %

Kaikki selittavat muuttujat liittyvat luontevasti edelld 1apikaytyihin perustekijdihin, jotka
maarittavat eri veromuotojen tuoton. Kunnan vaestoén ikarakenne liittyy useisiin tekijoi-
hin erityisesti kunnallisverotuottojen taustalla, kuten vaeston jakautumiseen aktiivi- ja
passiivivaestddn ja huomioi mm. sen, etta tyduran eri vaiheessa olevien ihmisten an-
siotaso eroaa. Veroprosentit huomioivat mallissa sen, etta veroasteet ovat edella ku-
vatulla tavalla muuttuneet tarkasteluajanjaksona ja lisdksi mahdollistavat simulaatioi-
den tekemisen veromuutosten vaikutuksista. Tyollisyysaste liittyy keskeisesti tietyn
kunnan taloudelliseen ymparistéon ja huomioi samalla myds mm. osaltaan talouden

suhdannevaihetta.

Koulutusluokat ovat keskeinen yksittdisen kunnan vaestda kuvaava muuttuja. Yh-
dessa vaestodn ikdrakenne ja koulutusaste huomioivat mallissa todennakdisesti kes-
keisimmat verotuottoihin vaikuttavat vaeston demografiset tekijat. Kunnan toimialara-
kenne puolestaan huomioi sen, etta elinkeinorakenne eroaa selvasti kuntien valilla, eri
toimialoilla on mm. erilainen ansiotaso, ja tdta kautta elinkeinorakenne vaikuttaa vero-
tuottoihin. Viimeinen ryhma eli ryhma "muut” kasittda muuttujia, joista valtaosa on
suoraan Kiinteistoverotuottojen taustalla vaikuttavia taustatekijoita. Yrittdjien osuus on
itsendan kiinnostava muuttuja, koska tdma tieto on olemassa kuntatasolla, ja sen
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avulla voidaan tilastollisesti analysoida yrittdjien osuuden suoraa vaikutusta verotuot-
toihin.

Tilastollisen mallin osalta on hyva huomata, etta malliin ei tule lisatd esimerkiksi suo-
raan tietoa ansiotuloista per kunta, vaikka ajatus saattaa vaikuttaa loogiselta. Esimer-
kiksi kunnallisverotuotto on maaritelmallisesti kunnallisveroprosentti kerrottuna ansio-
tuloilla. Tallaisen regression toteuttaminen ei olisi mielekas tai perusteltu tilastollinen

tarkastelu.

Kokonaisuutena malliin valitut selittavat muuttujat kasittavat valtaosan ylipaataan saa-
tavilla olevista kuntatason taustatekijoista, ja niiden voidaan olettaa huomioivan melko
kattavasti tietyn kunnan perustavanlaatuiset taustatekijat, jotka heijastuvat myés vero-
tuottoihin. Kuten edella todettiin, viime kadessa verotuotot maaraytyvat rationaalisten
ja melko yksinkertaisten riippuvuussuhteiden kautta. Kovin "eksoottisten” verotuottoja
selittavien taustamuuttujien etsiminen ei ole perusteltua. On yleisesti tunnettu tosiasia,
ettd ajassa muuttuvia tekijoita, kuten verotuottoja, voidaan yrityksen ja erehdyksen
kautta "selittaa” toisilla ajassa muuttuvilla tekijoilla, joilla ei ole mitdan todellista yh-
teytta selitettavaan ilmidon. Tilastolliset mallit tulee rakentaa toimialaymmarrykseen
nojautuen; ei esimerkiksi kalastelemalla mahdollisimman korkeita selitysasteita.

Lopuksi todettakoon, ettéd malli on estimoitu sekad "puhtaasti” edella olevilla selittavilla
muuttujilla ettd lisddmalld malliin kuntakohtaiset kiinteat vaikutukset. Jalkimmaiset
ovat tilastollinen tapa huomioida kuntien valilla vallitsevat pysyvat erot, joita mallin
muut selittavat tekijat eivat huomioi’'. N&in toimien on mahdollista luoda malli, joka
selittda kaytannossa taysin kuntien valilla vallitsevat erot verotuotoissa. Haittapuolena
on se, etta kiinteiden vaikutusten lisaaminen heikentaa "aitojen” taustatekijoiden seli-
tysarvoa verotuottojen osalta ja se, etta kiinteat vaikutukset muodostavat "mustan laa-
tikon” eli on vaikea sanoa mitd nama kuntien valilla olevat pysyvat erot ovat, mika ei
ole toivottavaa, kun tavoitteena on nimenomaan naiden erojen tunnistaminen. Mallit
on estimoitu pienimman neliGSsumman menetelmalla.

! Kiinteiden vaikutusten pienimman neliGsumman menetelmalla estimoidussa mallissa
kaytannossa poistetaan yli ajan muuttumattomien (havaittujen tai havaitsemattomien)
muuttujien vaikutus. Tallaisia yli ajan muuttumattomina pysyvia asioita voidaan ajatella
olevan esimerkiksi tekstissa mainitut kulttuuri, pysyvat toimintatavat jne. Kdytdnnossa
tdma tehdaan vahentdmalla jokaisen muuttujan osalta luokansisainen keskiarvo tar-
kasteluperiodilta muuttujan havaitusta arvosta. Muuttujilla, jotka eivat muutu yli ajan,
keskiarvo ja havaittu arvo ovat yhta suuret, eli vahennyslasku tuottaa lopputulokseksi
0, jolloin tallaiset muuttujat tippuvat analyysista. Jaljelle jaa muuttujien luokansisainen,
tassa tapauksessa yksittaisen kunnan, varianssi analyysia varten.
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44 Tulokset

Tilastollisen mallin tulokset verotuotoissa vallitsevia eroja selittavista tekijoista ilman
kunnan kiinteita vaikutuksia on esitetty taulukossa 7 ja kiinteiden vaikutusten kanssa
litteessa 2.

Taulukko 7. Tilastollisen analyysin tulokset eri verotuottoja ja kokonaisverotuottoja selitta-
vista tekijéista

Eri verolajit liman kunnan kiinteitad vaikutuksia

Muuttuja Kunnallisvero Kiinteistovero Yhteisovero Kokonaisvero
Alle 10-vuotiaiden osuus -42,8 19,6 10,7 -12,6
20-29-vuotiaiden osuus -49,3 51 11,7 -32,5
30-39-vuotiaiden osuus -59,6 2,9 14,7 -42,1
40-49-vuotiaiden osuus -20,8 -5,6 6,1 -20,3
50-59-vuotiaiden osuus -13,5 18,1 20,1 24,6
60-69-vuotiaiden osuus -22,3 0,7 17,6 4,1
70-79-vuotiaiden osuus -14,7 -3,4 21,8 3,7
80-89-vuotiaiden osuus -95,2 8,0 14,0 -73,2
Yli 89-vuotiaiden osuus -44.5 -43,7 0,1 -88,1
Kunnallisveroprosentti 87,3 -37,4 -7 42,9
Vakituisen asumisen -43,6 210,7 79,3 246,3
veroprosentti

Muun asumisen -142,3 22,4 -42.9 -162,8
veroprosentti

Yleinen maapohjan 228,4 169,7 -78,0 320,1
veroprosentti

Tyéllisyysaste 28,8 1,8 0,9 31,5
koulutusluokka1 -0,8 -1,4 12,3 10,1
koulutusluokka6 -12,4 -13,8 13,9 -12,4
koulutusluokka7 124,6 23,1 12,9 160,5
koulutusluokka8 -106,1 -49,0 -8,4 -163,5
Palvelualan osuus 55 -6,4 -6,5 -7.4
tyopaikoista

Teollisuuden osuus 2,2 -8,7 -4,9 -11,4
tyopaikoista
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Eri verolajit liman kunnan Kiinteita vaikutuksia

Muuttuja Kunnallisvero Kiinteistovero Yhteisovero Kokonaisvero
Rakentamisen osuus 9,6 0,3 -6,0 3,9
tyépaikoista

Kaupan osuus -7,6 -7,3 -4,3 -19,2
tyépaikoista

Maran osuus -5,7 -1,3 11,6 4,6
tyopaikoista

Koulutusalan osuus 1,4 -5,5 -8,1 -12,2
tyopaikoista

Soten osuus tydpaikoista -4.9 1,3 2,2 5,7
ICT:n osuus tydpaikoista -3,0 2,0 1,2 0,2
Yrittajien osuus -33,0 -12,0 -9,4 -54 4
Vuokra-asunnossa 43 2,2 4,9 7,0
asuvien osuus

Asuntokuntien keskikoko -495.3 -59,0 145,0 -409,3
Asuntojen pinta-ala, 20,8 10,4 -5,9 25,3
m2/henkild

Kesamokit 1000 -0,1 0,4 0,0 0,3
asukasta kohden

Liikerakennusten -3,0 21,6 -2,6 16,0
kerrosalan osuus

Teollisuus-, varasto- 5,2 11,2 2,1 18,5

ja liikenteen rakennusten
kerrosalan osuus

Muiden rakennusten -3,8 15,5 11,1 22,7
kerrosalan osuus

(esim. opetus- ja

hoitoalan rakennukset)

Pienten yritysten osuus -2,0 -0,6 0,1 -2,5
Keskisuurten yritysten -1,6 -4.6 0,8 5,4
osuus

Suurten yritysten osuus -6,8 -2,8 0,3 9,3
Vakio 1821,6 177,9 -947.5 1051,9
Otoskoko 1162 1162 1162 1162
Selitysaste 0,91 0,60 0,43 0,82

Taulukon mallit on estimoitu vuoden kiinteilla vaikutuksilla. Tilastollisesti merkitsevat (p<0,1; kun-
tatasolla klusteroidut keskivirheet) estimaatit esitetaan vihrealla taustavarilla.
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Tulosten purkaminen voidaan aloittaa mallin kyvysta selittda eri veromuotojen tuotto-
jen ja kokonaisverotuottojen valilla vallitsevia eroja kuntien valilla. Tama voidaan to-
deta taulukon riviltd "selitysaste”. Kunnille ylivoimaisesti fiskaalisesti térkein vero-
muoto on kunnallisvero. Malli toimii erittain hyvin tdman veromuodon kohdalla. Mallin
selitysaste on 0,91, miké tarkoittaa sita, ettd malli kykenee selittdmaan yli 90 % vari-
aatiosta kuntien valilla hyddyntaen edella kuvattuja taustamuuttujia ja turvautumatta
kuntien kiinteiden erojen tilastolliseen huomioimiseen. Selitysaste on erittain korkea.
Johtopaatdksena voidaankin todeta, ettéd kunnallisverotuotoissa vallitsevat erot kun-
tien valilla voidaan selittaa kuntien taustamuuttuijilla.

Muiden veromuotojen osalta mallin selityskyky on alhaisempi. Kiinteistdverotuotoissa
kuntien valilla vallitsevista eroista voidaan selittda noin 60 %, ja odotetulla tavalla yh-
teisdveron osalta malli toimii heikoimmin. Mallin taustamuuttujat selittdvat noin 40 %
yhteiséverotuottojen varianssista kuntien valilld. Kokonaisverotuottojen osalta luotu
malli selittda 80 % tuottojen eroista kuntien valilla, mikd on korkea selitysaste.

Mitka tekijat sitten selittavat mallin mukaan kuntien valisia eroja? Tilastollisessa paat-
telyssa keskeisessa roolissa ovat usein muuttujien saamat kertoimet ja niiden tilastol-
linen merkitsevyys. Tilastollinen merkitsevyys tarkoittaa sita, etta tietyn muuttujan yh-
teys selitettdvan muuttujan kehitykseen on todellinen, eikd johdu sattumasta. Tata ku-
vataan tilastollisen merkitsevyyden tasolla, joka kertoo milld varmuudella yhteys ei
johdu sattumasta. Taulukossa 7 on merkitty vihrealla varilla ne muuttujat, joiden yh-
teys verotuottoihin ei 90 % varmuudella johdu sattumasta. Malli on lineaarinen el
muuttujan saama negatiivinen etumerkki kuvaa sita, ettd muuttujan kasvaessa vaiku-
tus verotuottoihin on laskeva ja painvastoin. Mita suurempi muuttujan itseisarvo on,
sitd enemman se vaikuttaa verotuottoihin.

Tuloksia voidaan havainnollistaa esimerkin kautta. Tarkasteltaessa kunnallisverotuot-
tojen osalta eri ikdryhmien saamia kertoimia, todetaan, etta esimerkiksi alle 10-vuoti-
aiden osuus saa tilastollisesti merkitsevan (vihrea vari) kertoimen -42,9. Kerroin tar-
koittaa sita, etta alle 10-vuotiaiden vaestéosuuden kasvaessa prosentin, kunnallisve-
rotuotto asukasta kohti laskee keskimaarin 42,9 euroa. Muiden kertoimien tulkinta on
vastaava. Esimerkiksi kunnallisveroprosentin saama kerroin 87,3 tarkoittaa sita, etta
malli ennustaa kunnallisveroprosentin prosenttiyksikdn noston kasvattavan kunnallis-
verotuottoja asukasta kohti keskimaarin 87,3 euroa.

Tarkastellaan tata taustaa vasten ensimmaisessa vaiheessa kunnallisverotuottoihin
vaikuttavia tekijoita. Kun vaestdssa lasten ja nuorten aikuisten osuus kasvaa suh-
teessa nuoriin, kunnallisverotuotot asukasta kohti laskevat. Sen sijaan keski-ikaisten,
40-59-vuotiaiden, osuuden kasvu suhteessa nuoriin ei vaikuta kunnallisverotuottoihin,
mutta vanhempien ikaluokkien (60-vuotiaasta alkaen) osuuden kasvu suhteessa nuo-
riin laskee jalleen kunnallisverotuottoja (lukuun ottamatta 70—79- ja yli 89-vuotiaita).
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Naita tuloksia voi tulkita niin, ettd kunnallisverotuottoja kasvattaa vaesto, joka painot-
tuu parhaassa tydidssa oleviin, jotka ovat myds tydurallaan vaiheessa, jossa ansio-
taso on korkeimmillaan. Vanhusvaeston ja lasten korkea osuus laskee kunnallisvero-
tuottoja.

Nama ovat loogisia ja odotusten mukaisia havaintoja, mutta yllattdvana voidaan pitaa
sita, ettd nuorten aikuisten osuus suhteessa nuoriin vaikuttaa laskevasti kunnallisve-
rotuottoihin. Tilastollisessa analyysissa tulee eteen lahes poikkeuksetta epaintuitiivisia
havaintoja, jotka voivat johtua esimerkiksi siita, ettd muuttuja vangitsee myds jonkin
taustalla vaikuttavan ilmion, jota ei mallissa suoraan huomioida. Tassa havainnossa
voi olla kyse tasta tai esimerkiksi siita, ettd 20—29-vuotiaissa on paljon opiskelijoita ja
tydéeldman ulkopuolella olevia ja 30—39-vuotiaat puolestaan ovat usein pikkulapsivai-
heessa, jolloin tulotaso voi jaada alhaisemmaksi kuin seuraavissa ikaluokissa, joiden
lapset ovat nuorisoa tai muuttaneet pois kotoa. Ikaryhmien vaikutuksen kunnallisvero-
tuottoihin per asukas voi tiivistda niin, etta verotuotot ovat korkeat kunnassa, jonka va-
estdsta suuri osa on tydurallaan parhaassa vaiheessa olevia henkildita, joiden lapset
ovat nuoruusiassa.

Kunnallisveroprosentin kasvu siis nostaa kunnallisverotuottoja per asukas eli myos
varsinaiset tilastolliset analyysit tukevat luvun kolme kuvailevia tarkasteluita. Lahinna
kiinteistdverotuottoon liittyvat kiinteistéveroprosenttimuuttujien saamat tilastollisesti
merkitsevat kertoimet kunnallisverotuoton kohdalla ovat haasteellisia selittaa yksiselit-
teisesti. Sen sijaan tyollisyysasteen positiivinen vaikutus kunnallisverotuottoihin on
odotettu tulos.

Koulutusluokkien osalta ylemman korkeakoulututkinnon suorittaneiden osuus kasvat-
taa selvasti asukasta kohti laskettuja kunnallisverotuottoja, mika on intuitiivinen ha-
vainto. Sen sijaan se, etta tutkijakoulutuksen suorittaneiden osuus laskee verotuot-
toja, vaikuttaa erikoiselta havainnolta. Tassa voi olla kyse mm. siita, etta tallaisia hen-
kil6itd on monessa kunnassa vain vahan ja muuttuja vangitsee jotain muuta kuin tutki-
jakoulutuksen vaikutuksen. Toisaalta on myos niin, etta useat tutkijakoulutuksen saa-
neet tydskentelevat melko matalan tulotason tdissa, kuten projekteissa jne., mika voi
myds selittdad havaintoa.

Kunnan elinkeinorakenteen osalta voidaan todeta, etta rakenteella ei ole merkittavaa
vaikutusta kunnallisverotuottoon asukasta kohti. Kaupan toimialan osuus tyopaikoista
on tilastollisesti negatiivisessa yhteydessa kunnallisverotuottoihin, vaikkakin kerroin
on itseisarvoltaan lahella nollaa. Selitys on todennakdisesti se, etta kaupan ala on
melko matalapalkkainen ala, mik& heijastuu verotuottoihin. My@s yrittajien osuus saa
negatiivisen kertoimen. Taustalla voi jalleen olla se, ettd muuttuja heijastaa jotain
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muuta taustalla vaikuttavaa tekijaa, mutta yhta lailla on niin, etta erityisesti yksinyritta-
jien tulotaso on heikompi kuin vastaavaa ty6ta tekevien palkansaajien, mika voi myos
selittda havaintoa.

Ehka yllattavin havainto tuloksissa on asuntokuntien keskikoon voimakas negatiivinen
vaikutus kunnallisverotuottoihin. Erds mahdollinen selitys on se, etta suurissa per-
heissa esimerkiksi molempien vanhempien tyéssakaynti voi olla vahaisempaa. Toden-
nakoisesti kuitenkin tdma muuttuja vangitsee jotain muuta taustalla vaikuttavaa syyta
kunnissa, joissa on paljon suuria perheita. Tata tukee se, ettd kun kuntien valiset py-
syvat erot huomioidaan tilastollisesti, asuntokuntien keskikoon erillisvaikutus kunnal-
lisverotuottoihin per asukas haviaa (liite 2). Tama viittaa siihen, ettd kyseinen muuttuja
perusmallissa todella vangitsee jotain muuta taustalla vaikuttavaa taustatekijaa, eika
niinkaan varsinaisesti asuntokunnan koon erillisvaikutusta kunnallisverotuottoihin.

Lahinna kiinteistoverotukseen liittyvistd muuttujista myds kunnallisverotuottoihin asu-
kasta kohti vaikuttavat kasvattavasti asuntojen pinta-ala henkil6a kohti seka teolli-
suus-, varasto- ja liikenteen rakennusten kerrosalan osuus. Edellinen liittynee siihen,
ettd muuttuja vangitsee kunnan vaeston yleista varallisuutta tai ansiotulojen tasoa ja
jalkimmainen sita, ettd kunnassa on vilkasta elinkeinoelamaa. Lopuksi voidaan todeta,
etta erikokoisten yritysten sijainnilla kunnassa on vain vahan vaikutusta (muuttujien
itseisarvot ovat pienia).

Kokonaisuutena tulkiten kunnallisverotuottoja asukasta kohti selittavia tekijoita voi-
daan luonnehtia seuraavasti:

o Tulokset vahvistavat sen, etta hyvin tunnetut perusasiat selittavat kay-
tdnndssa kokonaan kuntien valilla vallitsevat erot kunnallisverotuotoissa
asukasta kohti.

¢ Kunnallisverotuotoltaan hyvalla kunnalla on seuraavia piirteita:

o Kunnan vaestorakenne on “terve” ja painottuu tydurallaan par-
haassa vaiheessa oleviin ikaluokkiin, joiden perheet ovat nuoriso-
vaiheessa.

Kunnan vaest6 on koulutettua.

Kunnan elinkeinoeldma on ylipaataan vilkasta. Elinkeinorakenteella
sinallaan ei ole kriittistd merkitysta, mutta elinkeinoelamaa on oltava
ja korkea tyollisyysaste on tarkea.

Muiden veromuotojen tuotoista voidaan lyhyesti nostaa esille se, etta kiinteistéveron
tuottoon kunnan vaeston ikarakenteella ei ole vaikutusta, kun muut tekijat huomioi-
daan. Kiinteistoveroprosentit vaikuttavat vahvasti kiinteistoveron tuottoon. Tama vah-
vistaa edeltavan kuvailevan tarkastelun tulokset kiinteistéveroprosentin vaikutuksesta.
Kiinteistdveron tuottoon vaikuttaa kunnallisverotuottoja vastaavasti korkeakoulutetun
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vaeston osuus. Tama heijastanee enemman tallaisen kunnan vaestdpohjan yleista
ansiotulotasoa ja varallisuutta kuin suoraa vaikutusta koulutusasteen ja kiinteistdvero-
tuoton valilla. Kaupan alan osuus tydpaikoista vaikuttaa sekin kunnallisverotuottoja
vastaavasti laskevalla tavalla kiinteistdverotuottoihin ja selitys on todennakoisesti
sama kuin korkeakoulutetun vaestdn osuuden kohdalla. Varsinaiset kiinteistéverotuk-
seen suoraan liittyvat muuttujat eli asuntojen pinta-alat ja erityyppisten rakennusten
kerrosalojen osuudet ovat intuitiivisia ja loogisia.

Yhteiséverotuottojen osalta 50-59, 60—69 ja 70—79-vuotiaiden vaestdosuuksien yh-
teys yhteisGverotuottoihin on niitd kasvattava. Sitéd miksi yleinen maapohjan veropro-
sentti vaikuttaa yhteisGveroja laskevasti, on vaikea suoraan selittaa ja myos koulutus-
luokkien vaikutus kuuluu samaan kategoriaan. Elinkeinorakenteen kohdalla erikoinen
havainto on se, ettd muiden toimialojen osuus tyépaikoista on negatiivisessa yhtey-
dessa yhteisdverotuottoihin, mutta ravitsemus- ja matkailualan tyépaikkojen osuus po-
sitiivisessa.

Liitteen kaksi kiinteiden vaikutusten mallista voidaan nostaa esille se, etta kun edella
|apikaytyyn malliin lisdtdan kuntien kiinteat vaikutukset, mallit selittavat variaation kun-
tien valisissa verotuotoissa lahes taydellisesti. Nain toimien samalla muiden selitta-
vien muuttujien selitysvoima laskee, mikd nakyy seka tilastollisessa merkitsevyydessa
ettd muuttujien saamissa itseisarvoissa.
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5 Ennusteskenaariot verotuotoista

5.1 Ennustemallien yleinen rakenne

Luvussa nelja lapikaydyista syista johtuen tutkimuksessa ei ollut mahdollista suoraan
hyodyntaa kuntien valisia verotuottoeroja selittdvaa mallia ennusteskenaarioiden laati-
miseen. Sen sijaan tutkimuksessa kokeiltiin vaihtoehtoisia tapoja muodostaa kunnit-
taiset verotulojen ennusteet Tilastokeskuksen vaestoennusteiden valossa ja lopulta
paadyttiin kayttdmaan vaihtoehtoisia malleja verolajeittain.

Ennusteskenaariot riippuvat siitd, miten verotuotot reagoivat vaestdn ikarakenteen
muutokseen ja missd maarin vaestdn ikarakenteen voidaan olettaa olevan endogeeni-
nen muille ajassa muuttuville tekijoille, jotka selittavat verotuloja. Tilastokeskuksen va-
estdennusteet ovat ainoat kaytettavissa olevat varsinaiset ennusteet tulevaisuuden
kehityksesta, joten ennustemallien on oltava rakenteeltaan sellaisia, joissa vaeston
ikérakenne kykenee selittdmaéan kuntien valilla vallitsevia eroja verotuotoissa. Sa-
maan aikaan on kuitenkin ilmeista, ettei ikdrakenne tai ikarakenteen kanssa kytkeyty-
neet muut tekijat ole ainoita verotuloihin vaikuttavia tekijoitd. Nain ollen pelkastdan va-
estdennusteisiin tukeutuminen verotulojen ennustamisessa on riittdmatén tapa ennus-
teiden muodostamiselle. Ennusteskenaariomallien luomisessa on pyritty muodosta-
maan tasapaino naiden kahden nakdkulman valilla. Kaytdnndssa malleihin on vaestdn
ikarakenteen lisaksi lisatty pienin mahdollinen maara muita muuttujia, jotka on koettu
valttdmattdmiksi skenaarioiden mielekkyyden kannalta.

Tata taustaa vasten ennusteskenaariomallien yleinen piirre on se, ettd malleihin on
lisatty bruttokansantuote (BKT) huomioimaan tarkasteluajanjaksona vallinnut yleinen
talouden suhdanne ja mahdollistamaan oletuksen tekeminen ennustekauden talous-
kasvusta. Tarkasteluajanjakso on ollut lyhyt ja taloudellisen aktiviteetin kannalta poik-
keuksellinen Suomessa. Taman huomioimiseksi ennustekaudella 2020-2040 BKT on
tuotu malliin seka Suomen koko kansantalouden ettd maakunnan tasolla. Verotuloja
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ennustettaessa tutkimuksessa on oletettu bruttokansantuotteen kasvavan vuosittain
yhdella prosentilla’.

Estimoiduissa malleissa selitettdva muuttuja ovat asukaskohtaiset verotulot. Mallien
avulla voidaan siis muodostaa ennusteskenaariot sekd asukaskohtaisista vero-
tuotoista ettd kokonaisverotuottomuutoksista, joissa huomioidaan myds vaeston koko-
naismaaran muutos alueilla ja kunnissa.

Mallien yhteinen piirre on myds se, etta niissa on selittdvind muuttujina ikaluokkien li-
saksi eri koulutusasteiden suorittaneiden suhteelliset osuudet. Ikaryhmat on muodos-
tettu Tilastokeskuksen tilastojen pohjalta vastaavalla tavalla kuin verotuottoja selitta-
vassa mallissa luvussa nelja. Myds vaestdn koulutustaso tuodaan malliin lukua nelja
vastaavalla tavalla’. Vaeston koulutustaso tuodaan malleihin ikarakenteen lisaksi,
koska nykypaivan (tai 2014—-2018 valisen ajan) riippuvuussuhde vaestdn koulutuksen
ja ikarakenteen valilla eroaa todennakdisesti 20 vuoden paasta vallitsevasta riippu-
vuussuhteesta. Kaytannodssa esimerkiksi tulevaisuudessa vanhemmat ikdryhmat ovat
koulutetumpia kuin tana paivana. Mikali koulutustasoa ei huomioitaisi, ikaryhmien
saamat kertoimet, joihin ennusteskenaariot pohjautuvat, heijastaisivat nykypaivana
vallitsevaa suhdetta koulutuksen ja verotulojen valilla, mika vaaristaisi ennusteita. Kun
ikaryhmien kertoimet vakioidaan koulutusasteella, tdma ongelma valtetdén. Ennustes-
kenaarioita varten mallit kalibroidaan vuoden 2018 tilastoilla koulutusasteiden osuuk-
sista’.

2 \VValtakunnallisen arvonlisdyksen volyymin (vuoden 2019 viitehinnan mukaan tilas-
toitu) tapauksessa prosentin vuosikasvu alkaa Tilastokeskuksen arvioimasta vuoden
2019 bruttokansantuotteen tasosta, jolloin ensimmainen ennuste on laskettu vuodelle
2020. Maakuntien arvonlisayksen volyymin tapauksessa (vuoden 2010 viitehinnan mu-
kaan tilastoitu) ensimmainen ennuste on luotu vuodelle 2018, koska Tilastokeskuksen
viimeisin tieto (tai arvio) arvonlisayksesta ulottuu vuoteen 2017.

73 Muuttujat kuvaavat yli 20-vuotiaiden vaestéryhman osuutta, milla ei ole perusasteen
jalkeista tutkintoa, alemman ja ylemman korkeakoulututkinnon suorittaneiden osuutta
seka tutkijakoulutusasteen tutkinnon suorittaneiden osuutta.

74 Myos veroprosenttien osalta mallit kalibroidaan vuoden 2018 tilastoilla. Lisaksi kiin-
teistoverojen malli kalibroidaan vuoden 2018 rakennuskannan tilastoilla.
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5.2  Eri verolajien ennustemallien
ominaispiirteet

Edelld kuvatun yhteisen rakenteen lisdksi eri veromuotojen tuottojen skenaarioita var-
ten luoduilla malleilla on seuraavia erityispiirteita.

Kunnallisveroja estimoivassa mallissa asukaskohtaisia verotuloja selitetddn kunnan
ikaryhmien osuuksilla, koulutusasteiden osuuksilla, kunnallis- ja kiinteistdveroprosen-
teilla seka valtakunnallisella bruttokansantuotteella. Lisaksi mallissa vakioidaan vuosi-
dummyjen avulla kaikkiin kuntiin yhteisesti vaikuttavat tekijat, kuten verotuksessa tai
yleisessa suhdannekehityksessa tapahtuneet muutokset. Vuosi-dummyjen hyotya voi-
daan havainnollistaa seuraavalla esimerkilla. Tieddmme, ettd 2014-2018 kunnallisve-
rotus on muuttunut seka veroprosenttien etta ansiotuloista tehtavien védhennysten
osalta. Malli, joka huomioisi veroprosenttien muutokset, muttei perusvahennyksen eh-
tojen muuttumista, aliarvioisi kansantalouden yleisen suhdannekehityksen kohentumi-
sen vaikutuksen verotulotasoon, jos perusvahennyksen taso ja arvonlisdys olisivat
keskenaan korreloituneita esimerkiksi yhteisen kasvutrendin kautta. Nain on myos to-
dellisuudessa, jolloin vuosi-dummyja tarvitaan poistamaan edelld kuvattu ndennaisen
korreloitumisen ongelma.

Kiinteistoverojen mallissa asukaskohtaisia verotuloja selitetdan kunnan ikaryhmien
osuuksilla, koulutusasteiden osuuksilla, rakennuskannan tiedoilla, kunnallis- ja kiin-
teistoveroprosenteilla sekd maakunnan arvonlisdyksen tasolla. Tutkimuksessa on ko-
keiltu ensiksi kiinteistdverojen selittdmista valtakunnallisella arvonlisdyksella, mutta
lopulta paadytty kayttdmaan maakunnan arvonlisdysta estimaatin tarkkuuden lisaa-
miseksi. Mallissa ikaryhmien vaikutus verotuloihin vakioidaan koulutusrakenteen li-
saksi myds rakennuskannan rakenteella. TAma ratkaisu perustuu oletukseen siita,
ettd nykyajan rakennuskannan arvopohjan riippuvuussuhde vallitsevaan vaestonra-
kenteeseen eroaa 20 vuoden paasta vallitsevasta riippuvuussuhteesta. Esimerkiksi
muuttotappiollisissa kunnissa kiinteistdjen arvonalentumiset voivat nopeutua kiihtyvan
muuttoliikkeen seka suurten ikaluokkien poistumisen seurauksena, minka voidaan
ajatella johtavan rakennuskannan muuttumiseen erityisesti tietynlaisiin rakennustyyp-
peihin kohdistuvien arvonalentumisten ja tasta lopulta seuraavien purkujen kautta.
Ennusteiden muodostamista varten malli kalibroidaan vuoden 2018 tilastoiduilla lu-
vuilla rakennuskannan osuuksista.

> Esimerkiksi asuinrakennusten arvon voidaan olettaa reagoivan herkemmin kunnan
muuttotappion tasoon verrattuna muihin rakennustyyppeihin.
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Kokonaisverojen ennusteet on muodostettu laskemalla kunnallis- ja kiinteistéverojen
ennusteet yhteen jokaiselle vuodelle kunnittain. Termi kokonaisvero viittaa siis seu-
raavassa jatkuvasti yhteenlaskettuihin kunnallisvero- ja kiinteistdverotuottoihin, mutta
ei huomioi yhteiséveroja, ellei toisin mainita.

5.3 Tulokset

Taulukossa 8 on esitetty edellad kuvattujen verotuloskenaarioiden taustalla vaikutta-
vien tilastollisten mallien estimoimat kertoimet eri ikaryhmille.

Taulukko 8. Ikaryhmien saamat kertoimet eri verolajien ennustemalleissa
Ikaryhma (1) (2)
Alle 10-vuotiaiden osuus -85.52*** 1.54

(11.90) (2.71)

20-29-vuotiaiden osuus -30.52*** 1.95
(8.77) (2.94)

30-39-vuotiaiden osuus -12.59 9.07*
(9.69) (4.13)

40-49-vuotiaiden osuus 55.16*** 5.55
(12.29) (4.84)

50-59-vuotiaiden osuus -32.95*** 8.62*
(9.69) (3.81)

60-69-vuotiaiden osuus -23.79** 2.98
(9.39) (3.11)

70-79-vuotiaiden osuus 17.64** 3.02
(7.55) (3.62)

80-89-vuotiaiden osuus -104.35*** 0.81
(13.79) (4.01)

Yli 89-vuotiaiden osuus 10.91 4.15
(29.05) (4.35)

(1) = Kunnallisverojen malli, (2) = Kiinteistdverojen malli ***p<0.01, **p<0.05, *p<0.1 (kuntata-
solla klusteroidut keskivirheet suluissa)

Ikaryhmien saamat kertoimet ovat verotuottoennusteiden ndkdkulmasta keskeisessa
roolissa. Edella todetulla tavalla vaeston ikdrakenteen ja verotuottojen valisen kau-
saalivaikutuksen sijasta mallien tavoite on estimoida ikdryhmien ja naiden heijasta-
mien muiden tekijéiden yhteisvaikutusta verotuloihin. Tiettyjen taustatekijoiden
osalta ikaryhmien vaikutus halutaan kuitenkin korjata kyseisten tekijdiden vaikutuksen
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osalta, jotta ikdryhmien kertoimien pohjalta laadittavat ennusteet olisivat luotettavam-
mat.

Tarkastelemalla kertoimia mallikohtaisesti havaitaan, ettd kunnallisverojen malli antaa
verotulojen muutoksen nakdkulmasta mydnteisimman painoarvon 40—49-vuotiaiden

ikaryhmalle ja kielteisimman painoarvon 80—89-vuotiaiden ikaryhmalle. Edellisen ika-
ryhman osuuden kasvaminen yhdella prosenttiyksikolla johtaa mallin perusteella kes-
kimaarin noin 55 euroa suurempiin asukaskohtaisiin verotuloihin. Toisaalta jalkimmai-
sen ikdryhman osuuden kasvaminen yhdella prosenttiyksikdlla johtaa noin 104 euroa
pienempiin per capita -verotuloihin. Molemmat tulokset ovat tilastollisesti merkitsevia.

Kiinteistéverojen malli ennustaa positiivisen vaikutuksen asukaskohtaisiin verotuloihin
riippumatta tarkasteltavasta ikdryhmasta. Mallin perusteella 30—39-vuotiaiden ikaryh-
malld on myonteisin vaikutus verotuloihin. Sen sijaan 80-89-vuotiaiden ikdryhma vai-
kuttaa vahiten kiinteistdverotuloihin. Ainoastaan 30-39-vuotiaiden ja 50-59-vuotiaiden
ikaryhmien kertoimet ovat tilastollisesti merkitsevat.

5.3.1 Verotulojen kehitys valtakunnallisesti

Taulukossa 9 on esitetty kansantalouden prosentin vuosikasvun perusskenaarion mu-
kaiset verotuloskenaariot asukasta kohti kunnallisverojen ja kiinteistoverojen osalta
valtakunnallisesti.

Taulukko 9. Valtakunnalliset asukasta kohti lasketut verotuottoennusteet

Valtakunnalliset tilastot = Kunnallisverot Kiinteistoverot Kokonaisverot

Periodi Verotulot (1) (2) (1) (2) 0] (2)

2014-  Yhteensd, mrd. € 186 352% 17 1947% 203 4,76%
2018 Per capita, € 33952 267% 309,0 1849% 37042 389%
2020- Yhteensa,mrd.€ 209 732% 19 101% 227 679%
2025  Per capita, € 37845 6,84% 3386 056% 41231 631%
2026~ Yhteensa, mrd.€ 214 -074% 19 063% 233 -063%
2030  Per capita, € 3872,0 -084% 3402 052% 42122 -0,73%
2031-  Yhteensd, mrd.€ 214 038% 19 132% 233 045%
2035  Per capita, € 3871,8 057% 3451 1,52% 42170 0,64 %
2036~ Yhteensd, mrd.€ 21,9 199% 1,9 140% 238 1,94%
2040  per capita, € 39745 249% 3528 1,90% 43273 244%

(1)=Periodin vuotuisen verotuoton keskiarvo, (2)=Muutos-%
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Molempia veromuotoja koskeva yleinen havainto on se, ettd verotuoton vuosittainen
variaatio pienenee oleellisesti, kun toteutuneesta verotuoton kehityksesta siirrytdan
ennustetun verotuoton kehitykseen. Tama johtuu saatavilla olevista taustamuuttujien
ennusteista ja oletuksista. Vaeston ikarakenne ei muutu nopeasti vuodesta toiseen,
vaikka koko ennusteajalla tapahtuneet muutokset olisivat merkittavia. Lisaksi oletus
BKT:n prosentin trendikasvusta patee vuodesta toiseen. Naista seuraa se, etta erityi-
sesti kiinteistoverotuottojen kehitys tasaantuu merkittavasti siirryttdessa toteutuneesta
kehityksesta ennusteisiin.

Kunnallisverotuottoskenaarion mukaan kunnallisverotuottojen kasvu kiihtyy 2020—
2025, jolloin kumulatiiviset verotulot kasvavat valtakunnallisesti noin 7,3 prosenttia
asukaskohtaisten verotulojen kasvaessa noin 6,8 prosenttia. Téman jalkeen kasvu
kuitenkin pysahtyy ja verotulot lahtevat hienoiseen laskuun 2026—-2030, jolloin kumu-
latiiviset verotulot pienenevat noin 0,7 prosenttia. 2030-luvun ensimmaisella puolis-
kolla kumulatiiviset verotulot kasvavat noin 0,4 prosenttia ja 2036—2040 verotulot vas-
taavasti kasvavat noin 2,0 prosenttia. Tama vaikutus on suoraan seurausta ennuste-
tusta vaestorakenteen muutoksesta, jonka mukaan Suomen vaestoén ikarakenne on
epaedullisimmillaan 2020-luvun loppupuolella.

Kiinteistdveron osalta malli ennustaa kumulatiivisten ja asukaskohtaisten verotulojen
kasvun hidastuvan oleellisesti 2020-2040. Mallin mukaan kumulatiiviset kiinteistove-
rot kasvavat 2020—-2025 enaa noin 1,0 prosenttia, kun 2014-2018 niiden kasvuvauhti
oli jopa 19,5 prosenttia. Kumulatiivisten kiinteistdverojen kasvuvauhti kasvaa tasai-
sesti 2026-2040, mutta saavuttaa korkeimmillaankin vain noin 1,4 prosentin kasvu-
vauhdin 2036-20407%. Asukaskohtaisten kiinteistéverojen kehitys on yhtenevaa kumu-
latiivisten Kiinteistdverojen kehityksen kanssa.

Kokonaisverotuotot ilman yhteisdverotuottoja riippuvat kaytdnndssa skenaariossa
kunnallisverotuottojen kehityksesta (taulukko 10). Kuntien ikarakenteen ja ikaraken-
teen heijastamien taustatekijdéiden muutoksen seurauksena kumulatiivisten ja asukas-
kohtaisten kokonaisverotulojen vuosittainen kasvuvauhti hidastuu 2020-2025, muut-
tuu negatiiviseksi 2026—-2030 (tarkoittaen verotulojen vdhenemista), jonka jalkeen
kasvuvauhti muuttuu takaisin positiiviseksi, mutta kasvuvauhti on maltillinen. Liit-
teessa nelja on lisatarkasteluna toteutettu simulaatio, jossa tehdaan oletuksia seka
kiinteistdveroasteen etta kunnallisveroasteen tulevasta kehityksestd mm. mahdollista
sote-uudistusta silmalla pitaen.

6 Taulukoissa 9 ja 10 kuvatut periodit eivat ole kaikissa tapauksissa samanpituiset.
Nain ollen eri periodien aikana tapahtuneet muutokset verotuloissa eivat ole taysin ver-
rattavissa toisiinsa.
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Taulukko 10.  Kokonaisverotuottojen kehitys 2020-2040

Periodi (1) 2) (3)
2014-2018 91,7% 83% 20,3
2020-2025 918% 82% 227
2026-2030 919% 81% 233
2031-2035 918% 82% 233
2036-2040 918% 82% 238

(1)=Kunnallisverojen osuus,

(2)=Kiinteistoverojen osuus,

(3)=Vuotuiset verotulot yhteensa keskimaarin periodilla, mrd. €, ilman yhteiséveroa

5.3.2 Verotulojen kehitys kunnissa ja maakunnissa;
kiihtyyko eriytymiskehitys?

Kuvio 14 havainnollistaa asukasta kohti laskettujen verotuottojen muutosta verokerty-
maltaan erikokoisissa kunnissa. Kuviossa ympyroiden keskipisteet kuvaavat asukas-
kohtaisia verotuloja kunnissa. Suurempi ympyran keha viittaa suuremman verokerty-
man kuntaan. Punaisen viivan ylapuolella sijaitsevat havainnot ovat kuntia, jotka kas-
vattavat asukaskohtaisia verotuottojaan seuraavan 20 vuoden aikana.
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Kuvio 14. Verotuottoennusteet eri kunnissa 2020-2040

Kunnallisverotulojen ennusteet KiinteistGverotulojen ennusteet
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Sirontakuvioiden perusteella vaikuttaa silta, ettéd kunnat, joiden kunnallisverotuotot oli-
vat korkeammat vuonna 2020, kasvattavat asukaskohtaisia verotulojaan keskimaarin
muita kuntia enemman. Taman paivan verokertyman yhteytta tuleviin asukaskohtaisiin
verotuottoihin voidaan tarkastella myds tilastollisesti. Taulukossa 11 on kuvattu tulok-
set regressiomallista, jossa asukaskohtaisten verotulojen ennusteiden muutosta
2020-2040 on selitetty vuoden 2020 kumulatiivisen verotulon logaritmilla. Asukaskoh-
taisten verotulojen "joustoa” voidaan tutkia ottamalla logaritmimuunnos estimaatin ar-
vosta’’.

7 Logaritmimuunnos saadaan kaavalla B*logi@(1+X100), jossa X on kumulatiivisten verotulojen
prosenttimuutos ja 8 on kumulatiivisten verotulojen kertoimen arvo, joka saadaan mallista.
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Taulukko 11.  Taman hetken verokertyman vaikutus ennustettuun verotuoton muutokseen

(1) (2) (3)

Verotulot yhteensa 2020 48,0 4,48 53,6
(estimaatin arvo)

p-arvo 0,0 0,0 0,0
5 % muutoksen vaikutus 2,3 0,2 2,6
10 % muutoksen vaikutus 4.6 04 5,1
20 % muutoksen vaikutus 8,8 0,8 9,8

(1)=Kunnallisveroennusteet,
(2)=Kiinteistéveroennusteet,

(3)=Kokonaisveroennusteet

Taulukosta nahdaan, ettd tdaman paivan verokertyman yhteys tulevaan kehitykseen on
merkittdva kunnallisverojen mallissa. Mallin tulosten tulkinta on se, ettd esimerkiksi 10
% korkeammat asukaskohtaiset verotulot vuonna 2020 ennustavat noin 4,6 euroa kor-
keampaa muutosta asukaskohtaisissa verotuloissa seuraavan 20 vuoden aikana.
Koska kunnallisveron tdman paivan verokertyma ennustaa myds tulevaa verokerty-
maa asukaskohtaisella verotuotolla mitattuna, skenaarion voidaan tulkita ennustavan
kuntien valisen eriytymiskehityksen jatkumista, jos eriytymista tarkastellaan asukas-
kohtaisen verotuoton kehityksen nakékulmasta.

Samaa asiaa voidaan tarkastella my0ds kuntien suhteellisen aseman nakokulmasta.
Kuvio 15 havainnollistaa verolajikohtaisesti asukaskohtaisten verotulojen jakautumista
kunnissa tana paivana seka 20 vuoden paasta.
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Kuvio 15. Verotuottojen jakauma kunnissa tané péivana ja vuonna 2040

Kunnallisverojen jakaumat kunnissa Kiinteistéverojen jakaumat kunnissa
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Kuvion 15 avulla voidaan tarkastella kahdella tavalla sita, eroavatko asukaskohtaiset
verotuotot skenaarion mukaan nykyista enemman kuntien valilla vuonna 2040 tdhan
paivaan verrattuna. Kuviossa on esitetty verotulojen jakautuminen kertyma- ja ti-
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heysfunktion avulla. Kertyméfunktion avulla tarkasteltuna katkoviivan etaisyys ehe-
asta viivasta kuvaa tietyn tulotason persentiilin kuntien aseman muutosta 2020-2040
aikana. Kuviosta voidaan todeta mm., ettd mediaanikunnan (50. persentiilin) vero-
tuotto kasvaa kunnallisverojen tapauksessa, mutta sailyy samalla tasolla kiinteistove-
rojen tapauksessa. Yleisesti ottaen kuvion tulokset viittaavat kuntien valisten erojen
jonkinasteiseen lisdantymiseen kunnallisveroissa. Taman hetken korkeamman vero-
tuottotason kuntien asukaskohtaiset verotuotot kasvavat enemman kuin tdman hetken
matalamman verotuottotason kuntien tuotot. Tdma nakyy kuviosta 15 katkoviivan suu-
rempana etaisyytena eheasta viivasta korkeamman verotuottotason kunnissa. Sama
voidaan todeta tiheysfunktiokuvaajista. Vuonna 2040 kuntien asukaskohtaisten vero-
tuottojen jakauma (katkoviiva) on jonkin verran leveampi kuin tana paivana (kiintea
viiva) eli kuntien valiset erot vaikuttavat kasvavan hieman koko kuntakentan tasolla
tarkasteltaessa.

Yksittaisten kuntien ja kuntaryhmien tasolla kunnat jakautuvat ennusteskenaarioiden
mukaan eri ryhmiin odotettavissa olevassa asukaskohtaisten verotulojen kehityk-
sessa. Osassa kuntia asukaskohtaiset verotuotot kasvavat, osassa sailyvat lahes en-
nallaan ja osassa vahenevat. Kuntien lisaksi toinen mielenkiintoinen aluetaso on maa-
kunnat. Naistd molemmista on koottu verotuottomuutosskenaario kuvioon 16, jossa
esitetdan asukasta kohti lasketut verotuottomuutokset 2020-2040 kunnittain (vasem-
manpuoleinen) ja maakunnittain (oikeanpuoleinen).

Kuvio 16. Ennustettu verotulojen kehitys kunnittain ja maakunnittain 2020-2040

Verotulot per capita muutos (€) Verotulot per capita muutos (€)

[ -3895--467 @7 [ 1302- 168,03
[ -336-894 79 [ 187,0-206,9 12
I 943-2048 8 [ 230.1-27160
Il 208.4-3507 &2 Bl 2955-324.3 14

Wl 357.1-760,1 025 Wl 2454-4598 5
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Maakuntien osalta havaitaan, etteivat asukaskohtaiset verotulot laske missaan maa-
kunnassa. Sen sijaan kuntien osalta havaitaan merkittaviakin verotuottojen alenemia
osassa kuntia nykytilanteeseen verrattuna.

Yhteenvetona voidaan todeta, ettd ennusteskenaario viittaa kuntien valisen eriytymis-
kehityksen jatkumiseen seuraavien 20 vuoden aikana, kun eriytymistd mitataan asu-
kaskohtaisten verotuottojen kehitykselld. Skenaarion perusteella voidaan myds to-
deta, ettd maakuntienkin valilla on eroja skenaarioissa verotuottojen kehityksesta,
mutta erot ovat selvasti pienempid kuin mahdolliset erot yksittaisten kuntien valilla.

Maakuntien kehitysta on tarkasteltu [Bhemmin taulukossa 12. Taulukon luvut kuvaavat
periodikohtaisia keskiarvoja kumulatiivisten ja asukasta kohden laskettujen kokonais-
verotulojen tasosta toteutuneen kehityksen 2014-2018 ja ennustetun kehityksen
2020-2040 osalta.

Taulukko 12.  Verotuottojen kehitys ja ennustettu kehitys maakunnittain 2014-2040

Kokonaisvero- 2014-2018 2020-2025 2026-2030 2031-2035 2036-2040
tulojen kehitys

maakunnissa (pl.

yhteisoverot)

Maakunta m @ O @ O @ O @ 1O @

Etela-Karjala 3606 0,5 3898 0,5 3952 0,5 3890 0,5 3967 0,5
Etela-Pohjanmaa 3194 0,6 3652 0,7 3745 0,7 3655 0,7 3701 0,6
Etela-Savo 3330 0,5 3744 0,5 3805 0,5 3729 04 3753 04
Kainuu 3313 0,2 3631 0,3 3773 0,2 365 0,2 3612 0,2
Kanta-Hame 3670 0,6 3966 0,7 3963 0,6 3898 0,6 3989 0,6
Keski-Pohjanmaa 3351 0,2 3705 0,3 375 0,2 3678 0,2 3758 0,2
Keski-Suomi 3312 0,9 3916 1,1 4009 1,1 3988 1,1 4085 1,1
Kymenlaakso 3694 0,6 3887 0,6 3863 0,6 3790 0,6 3873 0,5
Lappi 3607 0,6 4048 0,7 4232 0,7 4181 0,7 4180 0,7
Pirkanmaa 3584 1,8 4175 2,2 4249 2,3 4250 2,3 4375 24
Pohjanmaa 3468 0,6 3909 0,7 395 0,7 3937 0,7 4046 0,7
Pohjois-Karjala 3053 0,5 3662 0,6 3803 0,6 3759 0,6 3781 0,6
Pohjois- 3292 1,4 3921 1,6 4048 1,7 3989 1,6 4028 1,6
Pohjanmaa

Pohjois-Savo 3347 0,8 3760 0,9 3898 0,9 3859 09 3895 09
Paijat-Hame 3490 0,7 3847 0,6 3832 0,8 3771 0,7 3897 0,8
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Kokonaisvero- 2014-2018 2020-2025 2026-2030 2031-2035 2036-2040
tulojen kehitys

maakunnissa (pl.

yhteisoverot)

Satakunta 3493 0,8 3643 08 3686 0,8 3618 0,7 3723 0,7
Uusimaa 4313 7,1 4629 8,0 4720 85 4792 89 4929 93
Varsinais-Suomi 3529 1,7 3916 1,9 3949 19 3942 19 4089 20

(1)=Verotulot per capita, €
(2)=Verotulot yhteensa, mrd. €

Tuloksista havaitaan, ettd seka asukaskohtaisten ettd kokonaisverotulojen kehitys
vaihtelee maakunnittain. Toisaalta verrattaessa esimerkiksi 2020-luvun ensimmaisen
puoliskon keskimaaraista verotuottoa 2030-luvun jalkimmaisen puoliskon verotuot-
toon, havaitaan, etta kokonaisverotuotto kasvaa ainoastaan Keski-Suomessa, Pirkan-
maalla, Pohjanmaalla, Pohjois-Pohjanmaalla, Uudellamaalla seka Varsinais-Suo-
messa ja laskee kaikissa muissa maakunnissa.

Kuviosta 16 ja taulukosta 12 erottuu erityisesti Uudenmaan maakunta, jossa koko-
naisverotulot kasvavat asukasta kohden lahes 500 euroa 2020-2040. Verotulojen ke-
hitys on voimakasta myds Pirkanmaan, Keski-Suomen seka Varsinais-Suomen maa-
kunnissa, joissa asukasta kohti laskettu kokonaisverotuotto kasvaa yli 400 euroa
2020-2040. Heikoiten verotuotto kasvaa ennusteiden perusteella Kainuun ja Kymen-
laakson maakunnissa, joista ensimmaisen asukasta kohti laskettu verotuotto on 223
euroa jalkimmaisen per capita -verotuoton kasvaessa vastaavasti noin 216 euroa
2020-2040.

Kokonaisuutena tulokset viittaavat siihen, ettd maakunnittain palveluiden jarjestami-
seen kaytettavissa olevat keskimaaraiset verotuotot a) eroavat selvasti maakunnittain
vuonna 2040 ja b) erot osittain kasvavat tana paivana vallitseviin eroihin asukaskoh-
taisissa verotuotoissa. Tassa kohtaa on huomioitava, ettd nama maakunnittaiset ske-
naariot on luotu nykyisen jarjestelman puitteissa eli verotuottoennusteet nojautuvat
kuntien verotuottoihin, eika arvioissa ole huomioitu esimerkiksi mahdollista maakunta-
veron kayttddnottoa tai muita jarjestelmatason mahdollisia muutoksia.
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5.3.3 Verotulojen kehitys eri kuntaryhmissa

Seuraavaksi siirrytaan tarkastelemaan verotuottoskenaarioita samoissa kuntaryh-
missa, joita on tarkasteltu luvussa kolme (kunnat ryhmiteltyna taajama-asteen, koko-
luokan ja toteutuneen vaesténmuutoksen mukaan) "8. Taulukoissa 13 ja 14 on esitetty
skenaariot asukasta kohti laskettujen verotuottojen sekd kokonaisverotuottojen kehi-
tyksesta naissa eri kuntaryhmissa.

Taulukko 13.  Ennuste asukasta kohti lasketuista keskimaaraisista verotuottokertymista eri
kuntaluokissa

Asukasta kohti laskettujen kokonais- Verotuotto (€ / asukas)
verotuottojen kehitys kuntaluokitteluilla
(pl. yhteisoverot)

Luokittelu- Kuntatyyppi 2014- 2020- 2026- 2031- 2036-
peruste 2018 2025 2030 2035 2040
Vaesto ja Kaupunkimaiset kunnat 3861 4009 4002 3938 4035
tagjama-aste ) jiaseutumaisetkunnat 3021 3425 3478 3354 3365
Suuret kaupungit 3717 4163 4242 4238 4340
Taajaan asutut kunnat 3369 3683 3718 3613 3656
Toteutunut Nopeasti kasvava 4002 4353 4402 4431 4564
vaeston- Kasvava 3672 4069 4126 4091 4181
Véest6dan menettava 3410 3766 3788 3695 3756
Vaestoaan nopeasti 2990 3334 3385 3248 3246
menettava
Asukas- Y1i 100 000 as. 3823 4346 4454 4494 4616
luku 40 001-10 000 as. 3726 4022 4067 4035 4131
20 001-40 000 as. 3729 3941 3952 3886 3967
10 001-20 000 as. 3354 3722 3759 3665 3717

8 Kuntaluokittelut perustuvat VM:n 2020:13 julkaisussa Kunnat kddnnekohdassa?
Kuntien tilannekuva 2020 kaytettyihin luokitteluihin.

7 Taulukoiden 13 ja 14 luvut kuvaavat periodikohtaisia keskiarvoja, jotka on laskettu
kuntatyypiltdan keskimaaraiselle kunnalle.
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Luokittelu- Kuntatyyppi 2014- 2020- 2026- 2031- 2036-
peruste 2018 2025 2030 2035 2040
5001-10 000 as. 3304 3601 3630 3529 3571
2 001-5 000 as. 2958 3384 3430 3297 3299
Alle 2 000 as. 2977 3366 3452 3306 3296
Taulukko 14.  Ennuste kokonaisverotulojen kehityksesta eri kuntaluokissa®®
Kokonaisverotulojen kehitys Verokertyma (milj. €)
kuntaluokitteluilla (pl. yhteisoverot)
VM:n Kuntatyyppi 2014-  2020- 2026- 2031- 2036-
luokittelu- 2018 2025 2030 2035 2040
peruste
Viesto Kaupunkimaiset kunnat 104,4 108,7 108,0 105,8 107,5
jataajama-  Maaseutumaiset kunnat 128 134 129 120 116
aste Suuret kaupungit 540,5 6387 6742 6936 7188
Taajaan asutut kunnat 455 47,7 46,6 443 44,0
Toteutunut  Nopeasti kasvava 578,9 694,4 748,7 787,7 828,2
vaeston-  Kasvava 1468 1708 1766 177,7 1825
muutos Viestdadn menettava 528 551 538 513 510
Vaestdaan nopeasti 19,8 19,5 18,4 16,8 16,0
menettava
Asukas- Yli 100 000 as. 9432 11416 12224 12745 1332,0
luku 40 001-100 000 as. 220,3 2384 2401  236,3  238,7
20 001-40 000 as. 103,2 1074 106,2 103,3 1045
10 001-20 000 as. 49,8 53,6 52,7 50,2 49,9
5001-10 000 as. 25,0 25,6 24,7 23,2 22,8
2 001-5 000 as. 10,2 10,6 10,1 9,2 8,8
Alle 2 000 as. 4,4 4,5 4,4 41 3,9

Yleisena huomiona voidaan todeta, ettd kokonaisverotuottokertyman muutos vaihte-
lee eri kuntaluokissa enemman kuin asukasta kohden laskettu verotuotto. Perussyyna

80 Taulukoiden 13 ja 14 luvut kuvaavat periodikohtaisia keskiarvoja, jotka on laskettu
kuntatyypiltdan keskimaaraiselle kunnalle.
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tahan ovat erot vaestdon maaran kehityksessa eri kunnissa. Ennusteskenaarioita on
havainnollisempaa tarkastella eri kuntaryhmissa taulukoiden sijaan kuvioiden muo-
dossa. Kuviossa 17 on havainnollistettu verotuottoennustetta eri kokoluokan kun-
nissa.

Kuvio 17.  Verotuottojen ennustettu muutos 2020-2040 eri kokoluokan kunnissa

Verotulojen suhteellinen muutos 2020-2040
Asukasluvun mukaan (1/2)

Kunnallisvero [— % 550%
1 Kinteistdvero  — 201%
Kokonaisvero | c— T E— 24.7%
Kunnallisvero [E—. 7.4%
2 Kiinteistdvero 030, (e 36%
Kokonaisvero [R——71%
Kunnallisvero Cpe 5.1%
3 Kiinteistdvero 5y, . 2.9%
Kokonaisvero m 49%
Kunnallisvero 40y [ 5.1%
4 Kinteistdvero 8.9% |:|. 0.9%
Kokonaisvero 43y o 4.T%
T T T T T
-10 0 10 20 30

‘_ Verotulot per capita [ ] Verotulot yhteensa |

1= YIi 100 000 as. 2 = 40 001-100 000 as. 3 = 20 001-40 000 as. 4 = 10 001-20 000 as.
5=5001-10 000 as. 6 = 2 001-5 000 as. 7 = Alle 2 000 as.
Verotulojen suhteellinen muutos 2020-2040
Asukasluvun mukaan (2/2)
Kunnallisvero 9% :F 43%
5 Kiinteistdvero _12.2% I:, 0.1%
Kokonaisvero oo% T
Kunnallisvero 47.0% [ 2
6 Kiinteistovero 20.6% ’——10%”
Kokonaisvero 17.3% EE—— 2
Kunnallisvero 127% T 2%
7  Kiinteistovero 13.0% ﬂ
Kokonaisvero 1200 EE——
T T T T T T
-20 -156 110 -5 0 5
‘ _ Verotulot per capita |:| Verotulot yhteensa
1=YIi 100 000 as. 2 = 40 001-100 000 as. 3 = 20 001-40 000 as. 4 = 10 001-20 000 as
5=5001-10 000 as. 6 =2 001-5 000 as. 7 = Alle 2 000 as
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Verotuottomuutosten osalta kuviosta voidaan ensinndkin todeta hyvin havainnollisella
tavalla, miten ennustetut asukasta kohti lasketut verotuotot seka kumulatiiviset koko-
naisverokertymat eroavat vaestonmuutoksen myéta. Voidaan hyvin perustein todeta,
etta kuntien tulevan rahoitusaseman kannalta asukasta kohti laskettu verotuottoen-
nuste on merkittdvampi, koska palveluiden tarve maaraytyy asukkaiden maaran mu-
kaan. Jos asukasluku pienenee, myds palveluiden rahoitustarve pienenee. Joka ta-
pauksessa on havainnollista todeta, etta pienimpien kokoluokkien kunnissa asukasta
kohti laskettu verotuotto voi nousta 2-4 % vuosina 2020-2040, mutta samaan aikaan
kokonaisverotuotot laskea 10-17 %.

Asukasta kohti laskettujen verotuottojen kasvuennuste eri kokoluokan kunnissa vaih-
telee niin, ettd suurimmissa kaupungeissa verotuotot kasvavat keskimaarin noin

11 %, ja pienissa 2 000-5 000 asukkaan kunnissa vain noin 2 %. Kaantaen tama tar-
koittaa palveluiden rahoituksen nakdkulmasta sita, ettd suurimmissa kaupungeissa
olisi kaytettavissa palveluiden jarjestdmiseen asukasta kohti vuonna 2040 11 %
enemman verotuloja vuoteen 2020 verrattuna, samalla kun pienissa kunnissa kustan-
nusten "kasvuvara” olisi vain joitain prosentteja keskimaaraisella tasolla.

Historialliseen kehitykseen nojautuen verotuottojen kehitys vaikuttaa joka tapauk-
sessa haasteelliselta kuntatalouden tasapainon ja palveluiden rahoituksen ndkokul-
masta. Aiemmasta tutkimuksesta tiedamme, ettd kuntien nettokayttdmenojen kehitys
edeltavan noin 20 vuoden aikana 2002—2018 on ollut nopeaa. Taulukossa 15 on esi-
tetty kuntien nettokayttémenojen kasvu 2002-2018%".

Taulukko 15.  Kuntien kayttd- ja nettokayttdmenojen kasvu 2002-2018 eri sentiileissa

Sentiili Kayttomenojen muutos Nettokdyttomenojen
asukasta kohti 2002-2018 muutos asukasta kohti
(%) 2002-2018 (%)

5 50 60

10 60 66

50 82 88

90 106 108

95 121 114

81 Lahde: Tempo Lecon Oy, Kuntien rahoitusperiaate, Valtioneuvoston selvitys- ja tutki-
mustoiminnan julkaisusarja 2019.
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Taulukosta voidaan todeta, ettd mediaanikunnassa nettokayttémenojen kasvu asu-
kasta kohti tarkasteluajanjaksona on ollut 88 %. Jos tata verrataan verotuottoskenaa-
rioon, joka suurimpienkin kuntien osalta paatyy verotuottojen noin 11 % kasvuun
2020-2040, voidaan todeta, etta yhdistelma ei vaikuta mahdolliselta.

On mahdollista, etta verotuottoennusteskenaario on liian pessimistinen mm. taustalla
olevan lyhyen ja poikkeuksellisen 2014-2018 tarkasteluajanjakson takia, johon esti-
maatit nojautuvat. Joka tapauksessa vaikuttaa selvalta, ettd kuntien kustannukset ei-
vat voi kasvaa vastaavalla tavalla 2020-2040, kuin mita tapahtui 2002—-2018; aina-
kaan ilman merkittdvaa verotuksen kiristymista. Toki on myds muistettava, etta vero-
tuottoskenaarioista puuttuu yhteisdverotuotto, mutta sen kasvuvauhti tuskin merkitta-
vasti eroaa kunnallisverotuottojen kasvuvauhdista. Kaiken kaikkiaan mahdollisuudet
palveluiden rahoittamiseen vaikuttavat ennusteiden ja toteutuneen kehityksen valossa
haasteellisilta.

Kuviossa 18 on havainnollistettu verotuottoennusteskenaariot, kun kunnat on ryhmi-
telty toteutuneen vaesténkasvun mukaan.

Kuvio 18. Verotuottojen ennustettu muutos 2020-2040 toteutuneen vaesténmuutoksen mu-
kaisissa kuntaryhmissa

Verotulojen suhteellinen muutos 2020-2040
Toteutuneen vaestdnkasvun mukaan

Kunnallisvero  — 1 28.3%
1 Kiinteistdvero f— 5% 1 24.1%
Kokonaisvero [—_ T 1 27.9%
Kunnallisvero | ——R P
2 Kiinteistdvero ﬂ 8.0%
Kokonaisvero & 12.5%
Kunnallisvero -5.1% I:F 8%
3 Kinteistdvero -8.5% |:F 1.3%
. 4.5%
Kokonaisvero -5.4% I:F
Kunnallisvero _17.9% I ju— 28%
4 Kiinteistovero 21.6% I -L6% W
Kokonaisvero 18.2% I - 2:3%
T T T T T T
-20 -10 0 10 20 30

‘ I \=rotulot per capita [ ] Verotulot yhteensa

1= Nopeasti kasvava, 2 = Kasvava, 3 = Vaestoaan menettava, 4 = Vaestoaan nopeasti menettava
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Kehityksen yleiskuva on kunnat nain ryhmitellen samankaltainen kuin kokoluokittain.
Vaestddan kasvattavissa kunnissa asukasta kohti lasketut verotuotot kehittyvat myon-
teisemmin ja vaest6tappioalueilla heikommin. Kokonaisuutena verotuottojen kehitys
vaikuttaa kuitenkin heikolta. Samat havainnot patevat Iahes sellaisenaan myos silloin,
kun kunnat ryhmitellaan taajama-asteen mukaan (kuvio 19).

Kuvio 19. Verotuottojen ennustettu muutos 2020-2040 taajama-asteen mukaisissa kuntaryh-
missa

Verotulojen suhteellinen muutos 2020-2040
Taajama-asteen mukaan

Kunnallisvero —-9“2%—| 19.8%
1 Kiinteistovero - 14.4%
Kokonaisvero  ———— YT
Kunnallisvero E%"g%
2 Kinteistovero 0,45 o 2.9%
Kokonaisvero E!!v;‘ 7%
Kunnallisvero -5.2% :_ 4.4%
3 Kiinteistévero -8.7% 1%
Kokonaisvero 550 - 41%
Kunnallisvero 245 . 3%
4 Kiinteistovero -15.6% &
Kokonaisvero 127% . 3.2%
T T T T T
-20 -10 0 10 20

|_ Verotulot percapita [ | Verotulot yhteensa

1 = Suuret kaupungit, 2 = Kaupunkimaiset kunnat, 3 = Taajaan asutut kunnat, 4 = Maaseutumaiset kunnat

5.4 Yhteisoverotuottojen kehitys ja pohdintaa
skenaarioista

Edella olevasta tarkastelusta on jatetty pois yhteisdverotuottojen ennusteskenaariot.
Syy tahan on siis se, etta kehitysta ei voi ennakoida Tilastokeskuksen vaestéennus-
teeseen nojautuen, koska kuntien vaeston ikarakenne ei selita tuoton variaatiota kun-
tien valilla.

Kuntakohtaisia tai kuntaryhmittaisia yhteiséverotuoton ennusteita ei naista Iahtdkoh-
dista ole mahdollista muodostaa, mutta koko maan tasolla yhteiséverotuoton ennuste
on mahdollinen. Edellakin kéasitellylla tavalla yhteisdveroa maksetaan viime kédessa
yhteis6iden elinkeinotoiminnan tuloksesta eli kaytanndssa yritysten voitoista. Yritysten
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voitoilla ei pidemmalla tarkasteluajanjaksolla ole mitdan trendia. Ne eivat voi trendin-
omaisesti nousta sen enempaa kuin laskeakaan hyvin luonnollisista syista. Kaytan-
ndssa likketoiminnan kannattavuus maaraytyy ennen kaikkea kilpailuasteen perus-
teella. Talousteoriassa on olemassa erilaisia markkinarakenteita, joissa kannattavuus
seka toisaalta myds hyvinvointivaikutukset eroavat toisistaan. Meneméatta tarkemmin
naihin voidaan tiivistda, ettd monopolitoiminnassa yritysten kannattavuus on suurim-
millaan ja ns. tdydellisen kilpailun tilanteessa hinnat vastaavat kustannuksia, eika voit-
toja siind mielessé kuin sanaa arkikaytdssa kaytetaan, ole olemassa.

Kirjanpidollinen kannattavuus, johon yhteisdverojen kerddminen nojautuu, eroaa sekin
talousteorian tarkoittamasta kannattavuudesta ja vaihtelee toimialoittain mm. toimin-
nan padomavaltaisuuden suhteessa. Joka tapauksessa ei ole perusteita olettaa, etta
Suomen kansantalouden kilpailullisuus muuttuisi merkittavasti suuntaan tai toiseen
2020-2040.

Taman perusteella kerattyjen yhteisdverojen ennakointi on melko yksinkertaista.
Edella skenaarioissa on tehty oletus prosentin vuotuisesta kansantalouden kasvu-
vauhdista. Tama tarkoittaa sita, ettéd kansantalous olisi 2040 noin 20 % suurempi kuin
vuonna 2020. Muut asiat, kuten yritystoiminnan kilpailullisuus vakioiden tasta seuraa
suoraan johtopaatos, etta yhteisoilta keratyt yhteisdverot vuonna 2040 ovat noin 20 %
korkeammat kuin 2020 eli yhteiséverotuottojen ennakoitu taso valtio ja kuntakentta
yhteen laskien vuonna 2040 olisi noin 20 % nykyista suurempi. Yhteiséveron kohdalla
vuotuiset vaihtelut tulevat jatkossakin olemaan suuria, ja hyvin todennakdisesti jako-
jarjestelma on joiltain osin erilainen vuonna 2040, joten tdman verotuoton jakautu-
mista kuntien valilla ei voi ennakoida.

Taman yhteisdveroon liittyvan yksinkertaisen laskelman kautta voidaan myo6s havain-
nollistaa sitd, miten tulevaisuuden kehityksen suhteen tehtavat oletukset voivat vaikut-
taa radikaalisti verotuottoskenaarioihin. Jos oletamme, ettd Suomen kansantalouden
kasvuvauhti olisikin keskimaarin prosentin sijasta kolme prosenttia vuodessa 2020—-
2040, tama tarkoittaisi sita, ettd Suomen kansantalous ja samalla yhteiséverotuotot
olisivat vuonna 2040 noin 80 % nykyistd korkeammat, ei 20 %.

Tama heijastuisi radikaalisti myés muihin verotuottoihin, ja myds kuntatalouden kesta-
vyys seka palveluiden rahoitusmahdollisuudet nayttaytyisivat aivan toisessa valossa.
Kuviossa 20 on havainnollistettu, miltd verotuottoskenaario nayttaisi eri kokoluokan
kunnissa, jos oletetaan, ettd Suomen kansantalous kasvaisi 2020—2040 keskimaarin
kolme prosenttia vuodessa.
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Kuvio 20. Verotuottojen ennustettu muutos 2020-2040 eri kokoluokan kunnissa, kun BKT:n
kasvun oletetaan olevan 3 % vuodessa

Verotulojen suhteellinen muutos 2020-2040
Asukasluvun mukaan (1/2)

Kunnallisvero  ———————————
1 Kiinteistovero  e— e R T
Kokonaisvero  —
Kunnallisvero  —
2 Kiinteistovero [R—11.1%
Kokonaisvero q%ﬁ.d%
Kunnallisvero [ 30 8%
3 Kiinteistovero [—. 11.1%
Kokonaisvero [ 34.9%
Kunnallisvero 38.9%
4 Kiinteistovero 550 - 4.6%
Kokonaisvero —— 3
T T T T T
-20 0 20 40 60

|_ Verotulot per capita [ Verotulot yhteensa

1= Y1i 100 000 as. 2 = 40 001-100 000 as. 3 = 20 001-40 000 as. 4 = 10 001-20 000 as.
5=5001-10 000 as 6 = 2 001-5 000 as. 7 = Alle 2 000 as.
Verotulojen suhteellinen muutos 2020-2040
Asukasluvun mukaan (2/2)
5 Kiinteistovero 25% s 1%
Kokonaisvero Oy m— 36.6%
Kunnallisvero  — v
€& Kinteistivero e
Kekonaisvero 7 1%
Kunnallisvero  —1 1y e AL
7 Kiinteisttvero -11.0% [:ll 1.5%
Kokonaisvero  —Cr
T T T T
-20 0 20 40
| I Veotuiotpercapita [ | Verotulot yhteensa |
1= Y1i 100 000 as. 2 = 40 001-100 000 as. 3 = 20 001-40 000 as. 4 = 10 001-20 000 as.
5=5001-10 000 as. 6 = 2 001-5 000 as. 7 = Alle 2 000 as.

Kuvion 20 perusteella verotuotot asukasta kohti ilman yhteiséverotuottoa kasvaisivat
talla oletukselle kuntakokoryhmasta riippuen 35-39 %, paaosan kasvusta ollessa seu-
rausta kunnallisverotuoton kasvusta. Tassa skenaariossa mydskaan yhteenlasketut
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kokonaisverotuotot eivat laskisi missaan kuntaryhmassa; eivat edes vaestéaan 2014—
2018 voimakkaimmin menettaneissa kunnissa (kuvio 21).

Kuvio 21.  Verotuottojen ennustettu muutos 2020-2040 toteutuneen vaestonmuutoksen mu-
kaan, kun BKT:n kasvun oletetaan olevan 3 % vuodessa

Verotulojen suhteellinen muutos 2020-2040
Toteutuneen véesténkasvun mukaan

Kunnallisvero __33_1’_'%&—J 59.2%
1 Kiinteistovero [— 1 42.2%
Kokonaisvara  ——————
Kunnallisvero  —————— T
2 Kiinteistdvero ﬂ?"ﬁa 5%
Kokonaisvero 42.1%
Kunnallisvero ey o, 32.8%
3 Kiinteistévero 455 - 5.3%
Kokonaisvero —— 7%
Kunnallisvero [ 1.5%
4 Kiinteistovero 196% P 0%
Kokonaisvero [ — 37 7%
I 1 1 I I
-20 0 20 40 60

| I verotuiotpercapita [ | Verotulot yhteensa

1 = Nopeasti kasvava, 2 = Kasvava, 3 = Vaestoaan menettava, 4 = Vaestoaan nopeasti menettava

Tama esimerkki osoittaa erdan koko tutkimuksen perusjohtopaatdksen. Kuva tulevien
vuosikymmenien kehityksesta kuntien verotuottojen ja samalla palveluiden rahoitus-
mahdollisuuksien ndkdkulmasta on aivan toinen, kun oletusta talouskasvusta muute-
taan. Suomen kuntatalouden ja muun julkistalouden nakdkulmasta keskeinen ja kay-
tdnndssa ainoa ratkaiseva asia onkin tuleva talouskasvu. Mikali julkisen talouden kes-
tavyytta ja Suomen kilpailukykya tukevia rakenteellisia uudistuksia ei toteuteta tai ul-
koisten tekijoiden takia kuten esimerkiksi kansainvalisen talouden heikon kehityksen
vuoksi myds seuraava vuosikymmen menetetdan taloudellisessa mielessa, kuten ta-
pahtui suurelta osin 2010-luvulla, Suomen kansantalous ja samalla kuntatalous ovat
l&helld umpikujaa samaan aikaan kun vaestdn ikarakenne on heikoimmillaan. Tilanne
Suomessa on se, ettd viimeiset vuodet julkistalouden velkaantuminen on peittanyt to-
dellisen tilanteen ja tasapainoa on yllapidetty velkaantumalla. Tama ei ole loputtomiin
vaihtoehtona. Kuntatalouden pidemman aikavalin haasteita ei voi ratkaista ilman teh-
tavien karsimista tai verotuksen kiristamista, mikali kansantalouden kasvu jaa 0-1 pro-
senttiin vuodessa.
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Verojarjestelman kehittdmisen osalta tasta seuraa loogisesti ainakin kaksi johtopaa-
tosta. Ensinndkin kuntatalouden haasteet ovat ennen muuta koko kansantalouden
haasteista riippuvia. Kuntakentalta tuskin I0ytyy sellaisia tydkaluja, ettd haasteet voisi
ratkaista kuntien toimenpitein. Toisekseen luvussa kaksi kuvatulla tavalla hyvaa vero-
jarjestelmaa voidaan lahestya eri ndkdkulmista. Suomen nykyisessa tilanteessa vai-
kuttaisi silta, etta verojarjestelman kannustevaikutuksia olisi syyta painottaa, koska
verotus on yksi keskeinen asia, joka vaikuttaa myos siihen, miten talouskasvun jat-
kossa kdy. Tama saattaa edellyttdd myds menopaineiden kriittista tarkastelua seka
erilaisten kuntien tehtavien priorisoimista.

Liitteessa nelja on suoritettu kaksi simulaatiotarkastelua veromuutosten vaikutuk-
sesta. Toisessa tarkastellaan kiinteistdverotuksen kolminkertaistamisen vaikutusta ja
toisessa sote-uudistuksen my6ta kuntien tuloverotukseen mahdollisesti tehtavan vero-
prosentin alentamisen vaikutuksia. Naiden perusteella vaikuttaa silta, etta ainakin tek-
nisesti kiinteistdverotusta kiristamalla on mahdollista lisata kuntien verotuottoja huo-
mattavasti. Samaan aikaan kunnilta poistuu karkealla tasolla noin 50 % kustannuk-
sista sote-kustannusten my6ta, joten nailta osin verojarjestelma tarjoaa mahdollisuuk-
sia. On kuitenkin muistettava, etta kiinteistdverotuksen kolminkertaistaminen olisi erit-
tain suuri muutos ja johtaisi verorasituksen voimakkaaseen nousuun seka myds mui-
hin mm. oikeudenmukaisuuteen liittyviin vaikutuksiin.

Lopuksi on syyta kiinnittdad huomiota suunnitteilla olevan sote-uudistuksen merkityk-
seen kuntataloudelle. Toteutuessaan uudistus tarkoittaisi sita, ettd sote-palvelut pois-
tuisivat kuntien vastuulta. Kuntien tehtavista kayttékustannuksiltaan korkeimmat ovat
sosiaali- ja terveyspalveluiden seka koulutuksen jarjestamisvastuut. Vaeston ikaanty-
misen takia menojen kasvupaineen voidaan ennakoida kohdistuvan tulevina vuosi-
kymmenina nimenomaan sote-palveluihin, erityisesti pitkdaikaishoivaan. Vastaavasti
matalan syntyvyyden tilanteessa koulutuksen sekd myds varhaiskasvatuksen meno-
paineiden voidaan olettaa olevan maltilliset ja jopa laskevat.

Kuntakentan keskeisten palveluiden kustannuskehityksesta on tehty aiempaa selvitys-
ty6td mm. valtiovarainministeriéssa®. Naissa on arvioitu, ettd sote-uudistuksen myota
kunnilta poissiirtyvien sote-palveluiden kulutuksen maaran lisdys 2025-2040 olisi kes-
kimaarin 0,9 % vuodessa. Sen sijaan opetustoimessa, varhaiskasvatus mukaan lu-
kien, volyymin arvioidaan t&dna ajanjaksona laskevan keskimaarin 1,0 % vuodessa.

Kaytannossa taustalla on se, ettad kuntien opetuksen jarjestamisvelvoitteen kohteena
olevien lasten ja nuorten lukumaara laskee huomattavasti. Talla hetkella perusopetuk-
sen aloittaa noin 58 000 lasta vuodessa. Sen sijaan talla hetkelld syntyvien lasten

82 Suomen julkisen talouden kestavyys, Valtiovarainministerion julkaisuja — 2020:59.
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aloittaessa perusopetuksen vuonna 2028 ikaluokan suuruus on noin 46 000 lasta.
Palvelutarve laskee perusopetuksen aloittavien lasten osalta seitsemassa vuodessa
siis noin 20 prosentilla.

Ikaluokkien pienentymisen vaikutuksia varhaiskasvatuksen seka esi- ja perusopetuk-
sen julkisiin kustannuksiin voidaan tarkastella palveluiden piirissa olevien kuntien
asukkaiden maaran seka erityisesti palveluiden jarjestdmisesta aiheutuneiden toteutu-
neiden kustannusten perusteella. Koska varhaiskasvatus seka esi- ja perusopetus
ovat kaupunkien ja kuntien jarjestamia peruspalveluita, vaikuttaa palvelujen jarjesta-
misen kustannuksiin palvelutarpeen (ikdluokan koko) lisdksi myds usea muu palvelu-
jen tarjontaan liittyva tekija, kuten kouluverkko, laatu, tehokkuus jne.

Toteutuneiden kustannusten muutoksen perusteella voidaan arvioida, missa maarin
kunnat ovat pystyneet sopeuttamaan palvelurakenteita vastaamaan pienentynytta pal-
velutarvetta. Opetustoimen kustannuksista noin 80 % muodostuu henkildsto- ja tila-
kustannuksista. Jos palvelurakenteita ja kustannustasoa olisi mahdollista sopeuttaa
samassa suhteessa ikaluokkien pienentymisen kanssa, palveluiden jarjestdmiskus-
tannukset laskisivat edella todetun mukaisesti 20 % siihen mennessa, kun koko pe-
rusopetuksen volyymi on alentunut vastaamaan pienentyneita ikaluokkia. Nykyisen
kustannustason perusteella kustannussaasto olisi noin 1,5-2 mrd. euroa, josta valtion
rahoitusosuus on noin neljasosa®.

Taman valossa, jos sote-uudistus toteutuu, vaikuttaa siltd, ettd kuntien mahdollisuudet
rahoittaa jarjestamisvastuullaan olevat palvelut ovat selkeasti paremmat kuin ilman
uudistusta ennakoitu verotulojen kehitys huomioiden. Samassa yhteydessa on kuiten-
kin todettava, etta 2002—-2018 tapahtunut kuntien nettokayttémenojen voimakas kasvu
on tuolloin ollut laaja ilmid, joka on nakynyt kdytdnnossa kaikissa merkittavissa tehta-
valuokissa; ei yksinomaan sote-palveluiden kustannuksissa. Tata taustaa vasten vai-
kuttaa mahdolliselta, ettad kuntien kustannusten kehitys on liian nopeaa sote-uudistuk-
sen jalkeenkin verotuottojen kehitykseen verrattuna. Liséksi epavarmuutta luo oppi-
velvollisuuden laajentaminen toiselle asteelle, minka lopullisia kustannusvaikutuksia
on vaikea arvioida. Tama voi vaikuttaa odotettuun koulutuksen kustannuskehitykseen.

Joka tapauksessa, jos sote-uudistus toteutuu ja jos kuntien vastuulle jaavan koulutuk-
sen ja varhaiskasvatuksen kustannuskehitys on laskeva, on mahdollista, etta vero-
tuottojen hidaskin kehitys riittda yllapitamaan kuntakentan rahoitustasapainon myos
eri kuntaryhmissa.

83 Opetus- ja kulttuuriministeri, Pasi Rentolan muistio.
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6 Johtopaatokset

Kuntien verotuotot ovat kasvaneet

Verotuotot ovat pdaosin kasvaneet kaikissa kuntaluokissa ja verolajeissa, mita selitta-
nee osin finanssikriisin jalkeisen pitk&n taantumajakson paattyminen ja talouskasvun
kaynnistyminen tarkastelujakson aikana. Toki myds esimerkiksi verotuksen kiristymi-
nen on vaikuttanut asiaan. Tarkasteluajanjakso, jolta oli saatavilla Verohallinnosta
kuntakohtaista tilastotietoa eri veromuodoista, on kuitenkin melko lyhyt 2014-2018
(kiinteistdveron osalta 2014-2019).

Julkisuudessakin on paljon keskusteltu alueellisesta eriytymiskehityksesta, jonka eras
ulottuvuus ovat erot verotuotoissa asukasta kohti kuntien valilla. Eri tavoin ryhmitel-
tyna kuntien valilla onkin selkeita eroja eri verolajien tuotoissa. Tarkasteluajanjaksona
ei ole kuitenkaan havaittavissa selkeaa eriytymiskehityksen voimistumista, silla &ari-
paitd edustavien kuntaryhmien suhteelliset erot ovat pysyneet melko samalla tasolla
tai jopa kaventuneet. TAma patee riippumatta siita, tarkastellaanko asiaa asukasta
kohti laskettujen kunnallisverotuottojen tai yksikkdverotuottojen kautta.

Tasoerot verotuotoissa asukasta kohti ovat kuitenkin selvia kuntaryhmittain. Esimer-
kiksi veromuodoista fiskaalisesti tarkein, kunnallisvero, eroaa tuotoltaan kolmessa
suurimman kokoluokan kuntaryhmassa melko vahan. Veron tuotto oli vuonna 2018
noin 3 400-3 500 euroa asukasta kohti. Sen sijaan siirryttdessa pienempiin kuntako-
koluokkiin todetaan, ettd kaikkein pienimmat kunnat kerasivat kunnallisverotuottoja
noin 2 600 euroa asukasta kohti. Ero on merkittava ja tarkoittaa kaytanndssa sita, etta
yhden asukkaan palveluiden rahoittamiseen on pienimmissa kunnissa kaytdssa kun-
nallisverotuottoja 25 % vahemman kuin suurimmissa kunnissa. Vastaavia eroja voi-
daan tunnistaa my6s muiden verolajien osalta sekd kunnat muulla tavoin ryhmitellen.
Vastaavia eroja voidaan tunnistaa myods yksikkdverotuottojen osalta, mika osoittaa,
etta kuntien valilla vallitsee eroja veropohjassa.

Kunnallisveron fiskaalinen merkitys on ylivoimainen

Kuntien verotuotot muodostuvat kdytannoéssa kolmesta verolajista eli kunnallisverosta,
kiinteistoverosta seka yhteisdverosta. Naistd kunnallisveron eli kuntalaisten ansiotu-
loistaan maksamien verojen fiskaalinen merkitys on ylivertainen kahteen muuhun ve-
rolajiin verrattuna. Koko maan tasolla noin 80 % kuntien verotuotoista tulee kunnallis-
verosta. Valtaosassa kuntia kiinteistdveron tuotto on jonkin verran korkeampi asu-
kasta kohti kuin yhteisdveron tuotto. Kiinteistdveron tuotto on samalla kasvanut lyhyt
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tarkasteluajanjakso huomioiden erittdin nopeasti suuressa osassa kuntia. Yhteisove-
ron tuotto eroaa kahdesta muusta veromuodosta erityisesti siina, etta tuoton vaihtelu
vuodesta toiseen on suurempaa.

Paljon kunnallisverotuloja asukasta kohden keraavia kuntia nayttaa yhdistavan kun-
nan suuri asukasluku (yli 20 000 asukasta), nopea vaestdnkasvu ja kaupunkimaisuus.
Heikommin kunnallisverotuloja kerdavia kuntia puolestaan yhdistda vahainen ja pie-
nentyva vaestopohja sekd maaseutumaisuus. Paljon kiinteistdveroja asukasta kohden
kerdavia kuntia puolestaan yhdistaa aineiston perusteella erityisesti nopea vaeston-
kasvu ja kaupunkimaisuus (seka korkea veroprosentti). Heikommin kiinteistéveroja
kerdavia kuntia yhdistda pieni koko ja matala veroprosentti. Yhteiséveron tuotto asu-
kasta kohti on ollut korkein kaikkein suurimmissa ja pienimmissa kunnissa. Suurim-
pien kuntien kohdalla kyse on siita, etta elinkeinoelama keskittyy Suomessa suuriin
kaupunkeihin, kaupunkiseuduille ja erityisesti paadkaupunkiseudulle. Pienimpien kun-
tien kohdalla jako-osuusjarjestelma todennakdisesti vaikuttaa asiaan ja ns. metsaera
nakyy asukasta kohti lasketussa tuotossa.

Kunnallisverotuoton yhteys kokonaisverotuottoihin havaitaan selvasti tilastollisesti.
Sen sijaan yhteisdveron ja kiinteistoveron seka kokonaisverotuottojen valinen yhteys
on heikko. Mydskaan hypoteesi siita, ettd korkean verotuoton kuntia yhdistaisi vero-
tuottojen tasainen jakautuminen eri veromuotoihin, ei saa tukea tilastollisista tarkaste-
luista.

Verotuotoissa vallitsevat erot asukasta kohti voidaan selittaa kunnan
taustatekijoilla

Verotuotoissa vallitsevat erot kuntien valilla voidaan selittda hyvin kuntien taustamuut-
tujilla. Tutkimuksessa luotu tilastollinen malli selittaa yli 90 % kuntien valilla vallitse-
vasta kunnallisverotuottojen variaatiosta. Kunnallisverotuottoja asukasta kohti selitta-
via tekijoita voidaan luonnehtia seuraavasti:

e Kunnallisverotuotoltaan hyvalla kunnalla on seuraavia piirteita:

o Kunnan vaestorakenne on "terve” ja painottuu tydurallaan par-
haassa vaiheessa oleviin ikaluokkiin, joiden perheet ovat nuoriso-
vaiheessa.

Kunnan vaest6 on koulutettua.

o Kunnan elinkeinoeldma on ylipdataan vilkasta. Elinkeinorakenteella
sinallaan ei ole kriittistd merkitysta, mutta elinkeinoelamaa on oltava
ja tyollisyysaste on tarkea.
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Muiden veromuotojen tuottoa asukasta kohti ei kyeta yhta hyvin selittdmaan kaytetta-
vissa olevilla taustamuuttujilla. Kuitenkin kiinteistdveron tuoton variaatiostakin asu-
kasta kohti kuntien valilla voidaan selittda noin 60 %. Kiinteistdveron tuottoon kunnan
vaeston ikarakenteella ei ole vaikutusta, kun muut tekijat huomioidaan. Kiinteistovero-
prosentit vaikuttavat vahvasti kiinteistdveron tuottoon. Yhteiséverojen tuotot ovat hei-
koimmin selitettdvissa kuntatasolla. Kokonaisverotuottojen vaihtelusta asukasta kohti
kuntien valilla on mahdollista selittda tilastollisella mallilla yli 80 %, mik& on korkea se-
litysaste.

Ennusteskenaariot viittaavat verotuottojen hitaaseen kehittymiseen
seuraavien 20 vuoden aikana

Tutkimuksessa luotiin Tilastokeskuksen vaestbéennusteeseen nojautuen skenaariot
kunnallisvero- ja kiinteistdverotuottojen kehittymisesta seuraavien 20 vuoden aikana.
Naita skenaarioita ei ole syyta pitda varsinaisina ennusteina. Kaytannossa ennustei-
den laatiminen 20 vuoden aikajanalla on mahdotonta jo siitad syysta, ettd nain pitkéna
ajanjaksona verojarjestelmaa todennakdisesti muutetaan joiltain osin, kuntakentta voi
muuttaa muotoaan ja Suomessa kohdataan ennakoimattomia kriiseja. Skenaariot ovat
yksi mahdollinen kuva, milté kehitys voi nayttaa.

Skenaarioennusteiden taustalla on oletus, ettd Suomen kansantalous kasvaa seuraa-
vien 20 vuoden aikana keskimaarin prosentin vuodessa. Tama vastaa karkealla ta-
solla kasvua, joka vallitsi keskimaarin 2010-luvulla, mutta historiallisessa katsannossa
kasvuvauhti on hidas.

Asukasta kohti laskettujen verotuottojen ennakoidaan kuntakokoluokasta riippuen ole-
van vuonna 2040 vuoteen 2018 verrattuna noin 2-11 % korkeammat. Kun ennakoitu
vaestonmuutos huomioidaan, kumulatiivisten verotuottojen ennakoidaan laskevan pie-
nemmissa kuntakokoryhmissa ja kasvavan erityisesti kaikkein suurimmissa kunnissa.
Suomen vaestdn ikarakenteen kehitys nakyy selvasti verotuottoskenaarioissa. Vero-
tuottojen kehityksen ennakoidaan olevan heikointa 2020-luvun loppupuoliskolla, jolloin
ikdrakenne Suomessa on heikoimmillaan.

Historialliseen kehitykseen nojautuen kuntakentan kyky palveluiden rahoittamiseen
vaikuttaa haasteelliselta. Kuntien nettokayttémenot kasvoivat 2002—2018 keskimaarin
(mediaani) asukasta kohti noin 88 %. Nyt verotuottojen ennakoidaan kasvavan seu-
raavan 20 vuoden aikana vain joitain prosentteja. Eras haaste on sekin, etta peilaten
verotuottojen taustalla vaikuttavia tekijoita, mitdan yksittaisia tekijoita, joihin vaikutta-
malla kunnat voisivat kasvattaa verotuottojaan, on vaikea esittaa. Verotuksen kirista-
minen on luonnollisesti ainakin tietyissa rajoissa tallainen keino. On kuitenkin syyta to-
deta, ettd kunnallisverotuksen kireydessa vallitsee jo nyt suuria eroja kuntien valilla.
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Manner-Suomen korkein kunnallisveroprosentti on 23,5 ja matalin 17,0, joten kuntien
mahdollisuudet kiristdd verotusta vaihtelevat ja mikali korotukset kohdistuisivat enem-
man niihin kuntiin, joissa veroprosentti on jo nyt korkea, erot korostuisivat edelleen.

Esimerkiksi kuntatason elinkeinopolitiikalla on tuskin saatavissa nopeita vaikutuksia.
Kunnat voivat luoda ympariston, jolla pyrkivat houkuttelemaan koulutettua ja "tuotta-
vassa” idssa olevaa vaestda seka yritystoimintaa, mutta vaikutukset ovat hitaita. Li-
saksi suuriin trendeihin, kuten vaestdn keskittymiseen erityisesti padkaupunkiseu-
dulle, on vaikea vaikuttaa milldan keinolla.

Sote-uudistuksen toteutuminen voi vaikuttaa myonteisesti kuntatalouden tasapainoon.
Sote-palveluiden my6ta noin puolet kuntien kustannuksista poistuu, mutta ehka tarke-
ampaa tulevaisuuden kannalta on se, etta sote-palveluiden kustannusten ennakoi-
daan kasvavan eri tehtavaluokkien kustannuksista voimakkaimmin [&hivuosikymme-
nind. Sen sijaan koulutuksen kustannusten arvioidaan keskimaarin jopa laskevan ika-
luokkien pienenemisestd johtuen. Koulutus on jatkossakin kuntien vastuulla. Kustan-
nusten tulevaan kehittymiseen liittyy kuitenkin erilaisia epavarmuuksia.

Talouden kasvuvauhti vaikuttaa olennaisesti verotuottoihin. Mikali oletetaan, ettéd Suo-
men kansantalous kasvaisi 2020—-2040 yhden prosentin sijaan kolmen prosentin vuo-
tuista tahtia, verotuottojen kehitys olisi huomattavasti myonteisempi. Talldin skenaario
ennakoi kuntakokoluokasta riippuen asukasta kohti noin 35-40 % verotuottojen kas-
vua. Tutkimuksen keskeinen johtopaatds onkin se, ettd kuntakentan tuleva rahoitus-
asema ja samalla kyky rahoittaa palvelut riippuu keskeisesti Suomen talouskasvusta.
Tilanne on hyvin haasteellinen, mikali 2010-luvun kansantalouden kehitys jatkuu
my0s seuraavina vuosikymmenina. Mainittakoon, etta oletus kolmen prosentin vuotui-
sesta talouskasvusta edustaa pidemman ajanjakson tarkastelussa realistista tasoa,
johon Suomessa on paasty. Talouskasvu Suomessa maaraytyy kaytanndssa tuotta-
vuuden kehityksen kautta. Keskeinen syy Suomen talouden haasteille on jo pidem-
paan ollut heikko tuottavuuskehitys, mutta aiempi taloushistoria viittaa siihen, etta
mainittu noin kolmen prosentin vuotuinen talouskasvu on saavutettavissa, vaikka ty6-
ikdisen vaeston maara talla hetkelld vahenee. Kuntakentallad on kuitenkin vain vadhan
tyékaluja vaikuttaa kansantalouden tulevaan kehitykseen.

Nopeita rakenteellisia muutoksia verojarjestelmaan ei ole syyta tehda

Kuntien verojarjestelmaa tulee arvioida yhdessa kunnille annettujen tehtavien kanssa.
Edelld todetusti, jos sosiaali- ja terveyspalvelut siirtyvat kunnilta maakunnille valmis-
teilla olevan sote-uudistuksen mukaisesti, kuntatalouden tasapainon sailyttdminen tu-
levina vuosikymmenina voi helpottua. On mahdollista, ettd nykyisesta kaksiportai-
sesta jarjestelmasta siirrytdan lahivuosina kolmiportaiseen, jos selvitettdvana oleva
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maakuntavero otetaan kayttéon. Hyvan verojarjestelman selkeys- ja yksinkertaisuus-
kriteerien ndkokulmasta nykyisen jarjestelman rakenteellisia muutoksia ei voida pitaa
suositeltavana ainakaan ennen, kuin mahdollisen maakuntaveron valmistelua koske-
vat linjaukset on tehty.

Selkeys- ja yksinkertaisuuskriteerien lisaksi hyvan verojarjestelman ominaispiirre on
myds tehokkuus. Tehokkuuden ja kannustinvaikutusten voidaan tulkita korostuvan jat-
kossa, koska edella todetulla tavalla talouskasvu on ensiarvoisen tarkeaa kuntaken-
tan verotuotoille. Kunnallisveron fiskaalinen merkitys on keskeinen kuntatalouden na-
kékulmasta. Ansiotuloista perittdvaan kunnallisveroon liittyy vaistamatta vastaavia
tydn tekemiseen liittyvia yleisiad negatiivisia kannustinvaikutuksia kuin valtion ansiotu-
loverotukseenkin. Ansiotulosta tehtévia verovahennyksia on syyta arvioida kriittisesti
my0s kunnallisveron nakodkulmasta, eikd kunnallisverotuksessa voi suositella nykyista
laajempaa progressiota.

Yhteiséveron tai pddomatuloveron merkityksen kasvattamista suhteellisesti muihin ve-
romuotoihin nahden ei verotuottojen huonon ennustettavuuden vuoksi voi suositella
kuntatasolle. YhteisGveron jako-osuudet ovat kuitenkin nykyisin tarkeita tulonlahteitd
kunnille. Toisinaan on nostettu esiin myds mahdollisuus padomatuloverotuottojen oh-
jaamiseen kunnille, mita on perusteltu etuperiaatteella. Padomatuloverotuottojen oh-
jaamiseen kunnille liittyisi riski kuntien eriarvoisuuden lisdantymisesta, haitallisesta
verokilpailusta ja kuntatalouden ennakoitavuuden heikkenemisesta.

Mikali nykyista verojarjestelmaa tarkastellaan kuntaryhmatasolla, eri veromuotojen
tuotot eroavat, mutta padasiassa luonnollisista kuntien taustamuuttujista johtuvista
syista. Esimerkiksi fiskaaliselta merkitykseltdan tarkeimman eli kunnallisveron tuotto
eroaa ennen kaikkea kunnan vaestdn ansiotason mukaan, mita voitaneen pitaa luon-
nollisena asiana. Yhteisdveron osalta nykyinen jako-osuusjarjestelma tasaa eroja ve-
rotuotoissa verrattuna jarjestelmaan, jossa kunta saisi pitda suoraan alueellaan sijait-
sevasta yritystoiminnasta keratyt verotuotot. Voidaan toki nostaa esiin kysymys, tuli-
siko kuntien saada suurempi osuus yhteiséveron tuotosta tai tulisiko jako-osuusjarjes-
telman tasata kuntien valisia eroja nykyistd enemman. Jalkimmainen kysymys on
luonteeltaan 1&hinnd normatiivinen, johon ei ole yhta oikeaa vastausta. Valtion ja kun-
tien valisen jako-osuuden osalta voidaan nostaa esille se, etta mikali nain tehtaisiin,
valtiontalous heikkenisi vastaavasti. Lisdksi muutos korostaisi yhteiséverotuottojen
merkitysta kuntakentalle, mité edellda mainituista syista on vaikea suositella.

Tiettyja piirteita siita, etta nykyinen verojarjestelma kohtelee eri kuntia ja kuntaryhmia
eriarvoisesti, on mahdollista tunnistaa. Eraana tallaisena voidaan nostaa esille se,
ettd kunnallisverotuksen vahennykset vaikuttavat eri tavoin eri kuntiin ja ovat johta-
neet kasvaviin eroihin nimellisten ja efektiivisten veroprosenttien valilla eri kunnissa.
Tama voi olla haaste kunnalle, joka vaeston rakenteensa takia joutuu pitdmaan ylla
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korkeampaa nimellista veroprosenttia verrokkikuntiin verrattuna, koska tdama voi esi-
merkiksi vaikuttaa hyvan ansiotason asukkaiden asettumispaatoksiin. Tata haastetta
on kuitenkin vaikea ratkaista. Kunnallisverotuksen vahennysten karsiminen on nto-
dennakoisesti vaikeaa, koska se tarkoittaisi verotuksen kiristymista pieni- ja keskitu-
loisten kohdalla.

Kiinteistévero soveltuu ominaisuuksiltaan kuntatasolle hyvin. Kiinteistdverolla on va-
han haitallisia kannustinvaikutuksia taloudelliseen toimintaan, ja verotuottojen ennus-
tettavuus on hyva. Tutkimuksessa suoritetut simulaatiot osoittavat, etta kiinteistove-
rolla voi myds olla huomattavaa fiskaalista potentiaalia, mikali sita kiristetdan merkitta-
vasti. Potentiaali vaikuttaisi myos korostuvan pienemmissa kunnissa. Kiinteistoveron
kiristdmiseen liittyy kuitenkin myds mm. tulonjako- ja oikeudenmukaisuuskysymyksia,
joiden takia huomattavaa verorasituksen nostoa voi olla vaikea toteuttaa. Toteutues-
saan sote-uudistus voi kuitenkin tarjota mahdollisuuden siirtda verotuksen painopis-
tettd kunnallisverotuksesta kiinteistdverotuksen suuntaan ainakin jossain maarin.
Tama vahentaisi verojarjestelmasta seuraavia negatiivisia kannustinvaikutuksia.

Kaiken kaikkiaan verojarjestelman ja verotuottojen osalta on kuitenkin muistettava se
tosiasia, ettd Suomi on jo nyt eras globaalilla tasolla kireimman verotuksen maista.
Riski verorasituksen kasvulle on selkea erityisesti, mikali verotuksen kolmas porras
maakuntaverotuksen muodossa otetaan kayttéon. Viime kddessa kuntatalouden tasa-
paino riippuu verotuottojen (ja valtionosuuksien) lisdksi menoista. Myds kuntien tehta-
via ja niista aiheutuvia kustannuksia tulee voida arvioida kriittisesti.
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Liite 1. Lisatarkasteluita verotuottojen
kehityksesta eri kuntaryhmissa

Paatekstissa useaan otteeseen todetulla tavalla eras perussyy kuntatalouden ja kun-
tien verotuottojen eriytyvalle kehitykselle on vaestdnmuutos, jossa Suomen vaestd
keskittyy tietyille alueille ja suuri osa maasta on muuttotappioaluetta. Seuraavassa ve-
rotuottojen kehitysta on tarkasteltu toteutuneen vaestdnmuutoksen mukaan kunnat
ryhmitellen. Tarkastelutaso on osittain paallekkainen paatekstin kuntakokoluokittaisen
tarkastelun kanssa, koska vaestdadan kasvattavat kunnat ovat tyypillisesti jo ennalta
suuria kaupunkeja. Tassakin Uusimaa ja erityisesti padkaupunkiseutu erottuu muusta
Suomesta. Vastaavasti vaestdaan menettavat kunnat ovat usein pienia kuntia. Tosin
viime vuosina myds melko suuret kunnat ovat olleet negatiivisen vaesténkehityksen
kohteena.

Kunnan toteutuneen vaestonmuutoksen mukaisessa luokittelussa kunnat jaettiin nel-
jaan ryhmaan vuosien 2014-2018 keskimaaraisen vuosittaisen vaesténmuutospro-
sentin mukaan:

Nopeimmin kasvava: Yli 1 % kasvu

Kasvava: 0—1 % kasvu

Laskeva: -1-0 % kasvu

Nopeimmin laskeva: Alle -1 % kasvu

Kunnallisvero

Kuviosta 1 voidaan todeta, ettéd asukasta kohden lasketut kunnallisverotuotot ovat |1a-
hes lineaarisessa yhteydessa kunnan vaestonkasvuluokkaan. Nopeimmin kasvavissa
kunnissa kertyma oli vuonna 2018 noin 3 600 euroa ja nopeimmin vaest6dan menet-
taneissa hieman alle 2 800 euroa.
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Kuvio 1. Kunnallisverotuotto toteutuneen vaestonmuutoksen mukaan tarkasteltuna

Kunnallisverotuotto vaesténkasvun mukaan

Euroa / asukas

2014 2015 2016 2017 2018
I Nopeimmin kasvava (1) [ Laskeva (3)
I Kasvava (2) P Nopeimmin laskeva (4)

1=YIli 1% keskimaarainen kasvu, 2 = 1-0 % keskimaarainen kasvu, 3 = 0 - -1 % keskimaarainen kasvu,
4 = Alle -1 % keskimaarainen kasvu

Kunnallisverotuotto vaesténkasvun mukaan
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Vv 2014 2015 2016 2017 2018

Euroa / asukas

—®—— Nopeimmin kasvava (1) —#— Laskeva (3)
—9— Kasvava (2) —&—— Nopeimmin laskeva (4)

1 =7l 1 % keskimaardinen kasvu, 2 = 1-0 % keskimaarainen kasvu, 3 = 0 - -1 % keskim&ardinen kasvu, 4 = Yli -1 % keskim&arainen kasw
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Havainto on hyvin looginen ja palautuu siihen, ettd nopeimmin kasvavat kunnat keraa-
vat tydikaista vaestdéd muodostaen eri tavoin dynaamisen ympariston myds elinkei-
noeldmalle. Tama puolestaan heijastuu myds ansiotasoon, joka puolestaan maarittaa
asukasta kohti lasketun kunnallisverotuoton. Toisaalta nopeimmin vaestéaan menet-
tavat kunnat ovat alueita, joista tydikdinen vaestd muuttaa pois ja vaeston ikadantymi-
nen korostuu. Tasta seuraa se, ettd vaestdsta suuri osa elaa tulonsiirtojen, kuten
elakkeiden varassa ja toisaalta alue ei tarjoa mydskaan samalla tavalla mahdollisuuk-
sia elinkeinoelamalle, mika heijastuu myods tdissé olevien asukkaiden ansiotasoon.

Tata taustaa vasten jossain maarin yllattdva havainto on se, ettd asukasta kohti las-
kettujen kunnallisverotuottojen kehitys on ollut myodnteisintd vaestéaan menettaneissa
kunnissa (kuvio 2).

Kuvio 2.  Kunnallisverotuoton muutos 2014-2018 toteutuneen vaestonmuutoksen mukaan
tarkasteltuna

Kunnallisverotuoton muutos vaesténkasvun mukaan
%-muutos suhteessa vuoteen 2014

I T T T T
2014 2015 2016 2017 2018

—®—— Nopeimmin kasvava (1) —#— |askeva (3)
—&— Kasvava (2) A Naopeimmin laskeva (4)

1=YIi 1 % keskimaarainen kasvu, 2 = 1-0 % keskimaarainen kasvu, 3 = 0- -1 % keskimaarainen kasvu,
4 = Alle -1 % keskimaarainen kasvu
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Erot eivat kuitenkaan ole suuria. Ainakin osittain kehityskuvan selittdd myds Suomen
jarjestelma. Esimerkiksi Suomen tydmarkkinoiden rakenne, jossa palkoista sovitaan
paasaantoisesti yleissitovissa tydehtosopimuksissa, tasoittaa eroja palkkojen kehityk-
sessa eri alueilla ja tatd myoéten myds eroja kunnallisverotuottojen kehityksessa. Toki
kunnilla itselldankin on vaikutusvaltaa kehitykseen kunnallisveroprosentin myéta.

Kiinteistovero

Kuviosta 3 voidaan todeta, etta kiinteistéverotuotoissa nopeimmin kasvavat kunnat
erottuvat muista korkeammalla verotuotolla. Muiden vaesténmuutoksen mukaan muo-
dostettujen kuntaryhmien valilla erot jaavat pieniksi. Nopeimmin kasvavissa kunnissa
kertyma oli vuonna 2019 vajaa 450 euroa asukasta kohden, kun taas muissa ryh-
missa se oli keskimaarin noin 350 euroa.
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Kuvio 3.  Kiinteistoverotuotto toteutuneen vaestonmuutoksen mukaan tarkasteltuna

Kiinteistéverotuotto toteutuneen vaestdénkasvun mukaan

Euroa / asukas

1

0

2014 2015 2016 2017 2018 2019
I Nopeimmin kasvava (1) I Laskeva (3)
I Kasvava (2) P Nopeimmin laskeva (4)

1 =YIli 1 % keskimaardinen kasvu, 2 = 1-0 % keskimaardinen kasvu, 3 = 0 - -1 % keskim&&rainen kasvu,
4 = Alle -1 % keskimaarainen kasvu

Kiinteistéverotuotto toteutuneen vaestdénkasvun mukaan

N
RS

b/
D

Euroa / asukas
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(ﬁag_ T T T T T T
2014 2015 2016 2017 2018 2019

—®— Nopeimmin kasvava (1) —#— Laskeva (3)
—&— Kasvava (2) —&—— Nopeimmin laskeva (4)

1 =YIi 1 % keskimaardinen kasvu, 2 = 1-0 % keskimaardinen kasvu, 3 = 0 - -1 % keskim&&rainen kasvu,
4 = Alle -1 % keskimaarainen kasvu
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uvion 4 perusteella ero eri kuntaryhmien valilla on kuitenkin kaventunut, silla kiinteis-
toverotuotot asukasta kohti kasvoivat eniten nopeimmin vaestéaan menettavissa kun-
nissa ja vahiten nopeimmin kasvavissa kunnissa. Jalleen, mikali kehitysta tarkasteltai-
siin kiinteistéveroa maksanutta kohti, eika asukasta kohti, kuva olisi toinen ja nopeim-
min kasvavat kunnat olisivat eniten kiinteistoveroa kasvattaneita.

Kuvio 4.  Kiinteistoverotuoton muutos 2014-2018 toteutuneen vaestonmuutoksen mukaan
tarkasteltuna

Kiinteistéverotuotto toteutuneen vaestdénkasvun mukaan

o
¥

1

%
1 00

Euroa / asukas
3.
%

3
27

qubd T T T T I T
2014 2015 2016 2017 2018 2019

—®&— Nopeimmin kasvava (1) —#— Laskeva (3)
—&— Kasvava (2) e Nopeimmin laskeva (4)

1="YIi 1 % keskimaardinen kasvu, 2 = 1-0 % keskimaarainen kasvu, 3 = 0- -1 % keskim&ardinen kasvu,
4 = Alle -1 % keskimaarainen kasvu

Nama havainnot tukevat asukasluvun mukaan ryhmittelyn yhteydessa tehtyja johto-
paatoksia siitd, ettd erityisesti kaikkein pienimpien kuntien kohdalla kiinteistdverolla
voi olla merkittdva fiskaalinen potentiaali. Nopeimmin vaest6dan menettaneet ja kaik-
kein pienimmat kunnat ovat suurelta osin samoja kuntia, joten naissa kunnissa kiin-
teistdveron fiskaalinen merkitys suhteessa muihin veromuotoihin on suurin ja toisaalta
kiinteistoverotuottojen kehitys asukasta kohti on ollut tarkasteluajanjaksona vahvinta.

Yhteisovero

Kuvion 5 perusteella yhteisdverotuottojen kehityksen osalta kuva nayttadd melko sa-
mankaltaiselta riippumatta siita, tarkastellaanko kehitysta vakiluvun vai vaestonmuu-
toksen kautta. Vaestonmuutoksen kautta tarkasteltuna nopeimmin vaestéaan menet-
taneet kunnat ovat keranneet asukasta kohti yhteisdverotuottoja eniten ja seuraavana
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tulee nopeimmin kasvaneiden kuntien kuntaryhma. Asukasluvun mukaan tarkasteltu-
nahan kaikkein suurimmat seka pienimmat kunnat erottuivat muista. Tama havainto
tukee sitd, ettd nopeimmin kasvavat ja kaikkein suurimmat kunnat ovat suurelta osin
samoja kuntia, kuten my6s nopeimmin vaestéaan menettavat ja kaikkein pienimmat
kunnat. Yhteisdverotuottojen kehityksen osalta kuvaa voivat siis selittdd samat asiat,
joista keskusteltiin edelld asukasluvun yhteydessa.

Kuvio 5.  YhteisOverotuotto toteutuneen vaestonmuutoksen mukaan tarkasteltuna

Yhteistverotuotto toteutuneen vaesténkasvun mukaan

Euroa / asukas

2014 2015 2016 2017 2018
I Nopeimmin kasvava (1) [ Laskeva (3)
I Kasvava (2) [ Nopeimmin laskeva (4)

1 =¥l 1 % keskimaarainen kasvu, 2 = 1-0 % keskimaardinen kasvu, 3 = 0 - -1 % keskimaarainen kasvu
4 = Alle -1 % keskimaarainen kasvu

Yhteisoverotuotto toteutuneen vaesténkasvun mukaan
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—&— Nopeimmin kasvava (1)  —#— Laskeva (3)
—&— Kasvava (2) ——&—— Nopeimmin laskeva (4)

1=YIi 1% keskimaardinen kasvu, 2 = 1-0 % keskimaaradinen kasvu, 3 = 0- -1 % keskim&arainen kasvu,
4 = Alle -1 % keskimaardinen kasvu

111



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2021:9

Kuviossa 6 on esitetty yhteisdverotuoton muutos eri kuntaryhmissa. Tahan liittyen voi-
daan todeta, etta jos tarkasteltaisiin yhteisdveron jako-osuuksien sijaan kuntiin koh-
distettuja maksuunpantuja yhteisdverokertymia, kuva olisi toinen. Tall6in kasvavat ja
nopeimmin kasvavat kunnat erottuisivat nopeampana yhteisdverokertyman kasvuna.
Jalleen voidaan todeta, ettd yhteisdveron jako-osuusjarjestelma tasoittaa yhteisdvero-
kertymaa ja hyddyttaa erityisesti pienimpia ja nopeimmin vaest6aan menettavia kun-
tia.

Kuvio 6.  Yhteisoverotuoton muutos 2014-2018 toteutuneen vaestonmuutoksen mukaan tar-
kasteltuna

Yhteis6verotuoton muutos vaestdnkasvun mukaan
%-muutos suhteessa vuoteen 2014

Y%-muutos

-10
T T T T T
2014 2015 2016 2017 2018

—&— Nopeimmin kasvava (1) —— Laskeva (3)
—&— Kasvava (2) . Nopeimmin laskeva (4)

1 =YIi 1 % keskimaardinen kasvu, 2 = 1-0 % keskimaarainen kasvu, 3 = 0 - -1 % keskim&ardinen kasvu,
4 = Alle -1 % keskimaarainen kasvu

Seuraavaksi kuntaryhmien verotuottojen kehitysta on tarkasteltu koko valtakunnan ta-
solla samalla tavalla kuin paatekstissd maakunnittain eli jakamalla kunnat ryhmiin taa-
jama-asteen mukaisesti (suuret kunnat, kaupunkimaiset kunnat, taajaan asutut kunnat
ja maaseutumaiset kunnat).

Kunnallisvero

Kuviosta 7 voidaan todeta, ettd asukasta kohti laskettu kunnallisverokertyma on suu-
rin kaupunkimaisissa kunnissa, vuonna 2018 keskimaarin reilut 3 600 euroa. Pienin
kertyma on puolestaan maaseutumaisissa kunnissa, joissa kertyma oli vuonna 2018
keskim&arin vajaat 2 000 euroa. Ero on merkittava. Se tarkoittaa sitd, ettd asukasta
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kohti palvelujen jarjestdmiseen on maaseutumaisissa kunnissa kaytettavissa kunnal-
lisverotuottoja keskimaarin vain hieman yli puolet siitd, mitd kaupunkimaisissa kun-
nissa.

Kuvio 7. Kunnallisverotuotto taajama-asteen mukaan tarkasteltuna

Kunnallisverotuotto taajama-asteen mukaan
&
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Euroa f asukas

&
o

2014 2015 2016 2017 2018

B Suuret kaupungit (1) I Taajaan asutut kunnat (3)
B Kaupunkimaiset kunnat (2) I Maaseutumaiset kunnat (4)

1 = 'WH 50 D00 asuldcaan kunnal
2 = Viesiosla vihndbbn B0 % 23un laajarmesss Tl suurirmenan laajaman vmmﬂ?mubn 15 000, mults kunnan wakiuku on yhisensa ale 50 000
4

I= meumuﬂﬂmm%!mwF wbelishey o v, 00, erwibia alks 15 GOO
4 = Vaestosia ale &0 % asuu L ja mmmﬁsmmmwwwﬂmvmuﬁu*
muits e D0 % Sy N wakilly o alle 4 000

Kunnallisverotuotto taajama-asteen mukaan

Euroa [ asukas
o 7 It v i
% % % % %

%,

T T T T
T 2014 2015 2016 2017 2018

—&— Suuret kaupungit (1) —&— Taajaan asutut kunnat (3)

—#— Kaupunkimaiset kunnat (2) ——&— Maaseutumaiset kunnat (4)

1 =W 50 D00 asulkaan kunnal
2 = Vaaaliala vahndhhn 90 % iy LRSS L Suurinen 13 ajaman vakikios on vaRnLIAA 15 000, mutts mﬂu&nﬁ.—umyﬂmmimwm

3 = Viaalialh v Mhﬂl-wﬂcollﬂ% Atuu LASAmiss |4 tunimm l-u;mm whkiuly on vBhirlhin 4 000, rutta sl 15 600
4 = Vaesiosia ale &0 % asuu & ja y wakiubu on alle smmmwmww wahedaan 60 %
LS 386 B0 % A & wiirilaling o Al 4 000
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Huomionarvoista on myds se, etta tassa tarkastelussa suuret kaupungit eivat ole kar-
jessa vaan kaupunkimaiset kunnat. Jos yhdistetddn samaan kuvaan se, etta toisaalta
kunnallisverotuotot ovat asukasta kohti suurimmat nopeimmin kasvavissa kunnissa,
voidaan ensinnakin todeta, etta kaikkein nopeimmin kasvavien kuntien joukossa on
myds kaupunkimaisia kuntia suurten kaupunkien lisdksi. Toisaalta tieddmme maakun-
tatason tarkastelusta edelta, ettd maakunnittain maakuntakeskuksen ja suurten kau-
punkien ohella kaupunkimaiset kunnat ovat verotuottojen kehityksessa parjanneet hy-
vin.

Kaiken kaikkiaan seka valtakunnallisen tason tarkastelu eri tavoin kuntia ryhmitellen
ettd maakunnittaiset tarkastelut vaikuttavat tukevan hypoteesia siita, ettd suurimmat
keskukset hyddyttavat myos niiden ympaérilla olevia ns. kehyskuntia ja tietyssa mie-
lessa tukea saa tata kautta ajatus siita, etta eri alueilla on keskuksen ja ymparyskun-
tien muodostamia kokonaisuuksia, joissa kunnilla on eri rooleja. Uudenmaan merki-
tysta ei voi vaheksya milldan tarkastelutasolla. Uudellamaalla ja pddkaupunkiseudulla
on niin suuri painoarvo, ettd tdman alueen sisdinen dynamiikka vaikuttaa kuvaan koko
Suomen kehityksesta.

Kuvion 8 perusteella kunnallisverotuotto on kasvanut samankaltaisesti muissa ryh-

missa paitsi suurissa kaupungeissa, joissa kasvu on ollut muita noin kaksi prosenttiyk-
sikk6a hitaampaa.

Kuvio 8.  Kunnallisverotuoton muutos 2014-2018 taajama-asteen mukaan tarkasteltuna

Kunnallisverotuoton muutos taajama-asteen mukaan
%-muutos suhteessa vuoteen 2014

Y

Yo-muutos

2014 2015 2016 2017 2018

—&— Suuret kaupungit (1) L ] Taajaan asutut kunnat (3)
—&#— Kaupunkimaiset kunnat (2) i Maaseutumaiset kunnat (4)

1 =V 50 000 asukicaan kunnal

2 = Viesiosla vihindasn 50 % asuu laajamisss Lal suunmman (aajaman vildluios on vabentian 1% 500, mults kunnan vakiulu on yhileensa alls 0 600
3= Vaesiosla vahintasn 60 %. mutta alie 20 % asuu LMY [ swunimman tassaman vikiuku on vahinlaan 4 000, mutta ake 15 600

4 = Vaaglogla alls 80 % asuu Lagjamisss ja suunimman Bagamas vakiuku on alle 15 000 sekd ne lunnal joaien vaeslonld vaherdadn 60 %

matta alle B0 % Fuas EAEENS |3 SULTHTN 1A apaeman vaickin om alle 4 000
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Kehityskuva on siis hyvin samankaltainen kuin vaesténmuutoksen mukaan tarkastel-
tuna. Tasta voidaan todennakdisesti vetaa johtopaatds, ettd nopeimmin kasvavat
kaikkein suurimmat kaupungit, Helsinki ja pdakaupunkiseutu etunenassa, kasvavat
osittain myds verotuottojen kehityksen kannalta "heikommalla” tavalla, eli alueelle
muuttaa vaest6a, joka ei ainakaan valittdmasti ndy myonteiselld tavalla verotuotoissa.

Kiinteistovero

Kuvion 9 perusteella myds kiinteistéverotuotto on suurin kaupunkimaisissa kunnissa,
mitk& erottuvat selkeasti omaksi ryhnméakseen. Tuotto oli vuonna 2019 vajaat 450 eu-
roa, kun taas muissa ryhmissa tuotto oli noin 350 euroa.
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Kuvio 9. Kiinteistoverotuotto taajama-asteen mukaan tarkasteltuna

Kiinteistoverotuotto taajama-asteen mukaan

;~$>
g
2P
L
E -
5 P
I
&
o~
2014 2015 2016 2007 2018 2019
I Suuret kaupungit (1) I Taajaan asutut kunnat (3)
I Kaupunkimaiset kunnat (2) [ Maaseutumaiset kunnat (4)
1 = VE 50 000 asukicass kuneay
2w Vaesiosla vahiniaan 50 % amu tai whlluku on vihntaan 15 088, mutla kunnan valkiulu on yhieensh ale S5 G600
3 = Viaesiosla vahintdan 50 %, multa abe 50 % a5 Laalamissa ja suurmman laajaman vildlulouy on vihinthbn 4 000, maita ale 15 000
4 = Vaesiosla alke 50 % auu 3 wainbulod on Al 15 00D 5060 e KURAM poiden vaesioala valniaen 50 %

"
migtts ale B0 % 2w laajemasa ja saaereman fagjaman valduly on ale 4 000

Kiinteistoverotuotto taajama-asteen mukaan

%

%
%

Euroa / asukas

l'f_?_‘ T T T T T T
2014 2015 2016 2017 2018 2019

—&— Suuret kaupungit (1) —&— Taajaan asutut kunnat (3)
—&#— Kaupunkimaiset kunnat (2) —&— Maaseutumaiset kunnat (4)

1 ='W 50 000 Adukiass kunnsl

2 = Vaeshosla vahindasn 50 % asm tai [£E8 wakilubu on vhintasn 15 080, mutta kunnan vakdubu on yhieensa alis 59 000

3 = Vaeshosla vahinddan EDT._ mutty alle B0 &amhwupmuw wiildhuloy n vahinlisn 4 000, mails alls 15 000

4 = Vaeaiosla alle 50 % auu o] wlolylog on alie 15 000 seka ne kurngd piden vaeslomla vahanliin 50

mtts ale 90 % 3vc 1aAIATERSD (3 Suremenan laajaman vaksuly on abe 4 000
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Kiinteistdverotuotot asukasta kohti ovat kuitenkin kasvaneet eniten taajaan asutuissa
kunnissa, joissa kasvu on vuosina 2014-2019 ollut noin 30 %. Hitainta kasvu on ollut
kaupunkimaisissa kunnissa, joissa kasvu on ollut vajaat 15 %. Erot kiinteistdvero-
tuotoissa kuntaryhmittain ovat siis aavistuksen kaventuneet. Joka tapauksessa myds
nain tarkasteltuna kiinteistdvero on veromuoto, josta saatavat verotuotot ovat kehitty-
neet erityisen myonteisesti veronsaajan ndkdkulmasta.

Kuvio 10. Kiinteistdverotuoton muutos 2014-2019 taajama-asteen mukaan tarkasteltuna

Kiinteistéverotuoton muutos taajama-asteen mukaan
%-muutos suhteessa vuoteen 2014

304

)]
o
1

%-muutos

T T T T T T
2014 2015 2016 2017 2018 2019

—@&—— Suuret kaupungit (1) —#— Taajaan asutut kunnat (3)
—&— Kaupunkimaiset kunnat (2) —* Maaseutumaiset kunnat (4)

1 = Yli 50 000 asukkaan kunnal

2 = Vaestosta vahintaan 90 % asuu tai suuri t vakiluku on intaan 15 000, mutta kunnan vakiluku on yhieensa alle 50 000
3 = Vaesltosta vahintaan 60 %, mutta alle 90 % asuu taajamissa ja suurimman taajaman vakiluku on vahintaan 4 000, mutta alle 15 000

4 = Vaestosta alle 60 % asuu taajamissa ja suurimman taajaman vakiluku on alle 15 000 seka ne kunnat joiden vaestosta vahintaan 60 %

mutta alle 90 % asuu taajamissa ja suurimman taajaman vakiluku on alle 4 000

Yhteisovero

Yhteisoverotuottojen kehitys on kuvion 11 perusteella osittain mielenkiintoinen. Edella
suoritetuista tarkasteluista tieddmme, etta kaikkein suurimmat kaupungit seka kaik-
kein pienimmat kaupungit saavat asukasta kohti suurimmat yhteiséverotuotot. Kuvion
11 havainto siita, ettd suuret kaupungit eivat ole suurimpia tuottojen saajia, taytyy tar-
koittaa sita, ettd asukasluvultaan 50 000—100 000 asukkaan kunnissa on suuri joukko
kuntia, joissa yhteisGveron tuotto on selkeasti matalampi kaikkein suurimpiin kaupun-
keihin verrattuna. Tamakin osaltaan tukee nakemysta siita, ettéd kaikkein suurimmat
kunnat ovat monella tavalla muista kunnista erottuva ryhma jalleen erityisesti paakau-
punkiseutu muistaen. Toisaalta kuvion 11 havainnot tarkoittavat myds sita, ettd maa-
seutumaisissa kunnissa on pienimpien kuntien ohella my6s joukko muita kuntia,
joissa yhteisdverotuotto ei ole yhta mydnteinen kuin kaikkein pienimmissa kunnissa.
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Kuvio 11.  Yhteisdverotuotto taajama-asteen mukaan tarkasteltuna

YhteisOverotuotto taajama-asteen mukaan

o

"l-@-

Euroa / asukas

2014 2015 2016 2017 2018

I Suuret kaupungit (1) B Taajaan asutut kunnat (3)
I Kaupunkimaiset kunnat (2) I Maaseutumaiset kunnat (4)

1=l 50 000 asukkazan kunnal

2 = Vaestosta vahintaan 90 % asuu taaiamissa tal suunmman taajaman vakiluku on vahintaan 15 000, mutta kunnan vikiluku on yhieensa
3 = V3eslasta vahintaan 80 % mutls slle B0 % asuu laajamissa ja suurimman taajaman vakiluku on vahiniadn 4 000, multa alle 15 000

4 = Vaestosta alie 50 % asuu taajamissa ja suunmman man vakiluku on alke 15 000 seka ne kunnat jolden vaestosta vahintaan 60 %,
mutta alle 90 % asuu taajamis=a ja suurimman tagjaman vakiluku on alle 4 000

Yhteiséverotuotto taajama-asteen mukaan

o
[‘bQ

w0

g

2 P

g A A A

3

Ny -\k’/"
" &/,/4\0\'/.

2014 2015 2016 2017 2018
—&— Suuret kaupungit (1) —#— Taajaan asutut kunnat (3)

—&— Kaupunkimaiset kunnat (2) —4A— Maaseutumaiset kunnat (4)

1="1i 50 000 agukkaan kunnat

2 = Vaestdsta vahintaan 90 % asuu taajamissa tai suurimman taajaman vakiluku on vahintdan 15 000, mutta kunnan vakiluku on yhteensa
3 = Vaestista vahintaan 60 %, mutta alle 90 % asuu taajamissa ja suurimman taajaman vakiluku on vahintaan 4 000, mutta alle 15 000

4 = Vvaestosta alle 60 % asuu faajamissa ja suurimman taajaman vakiluku on alle 15 000 seka ne kunnat joiden vaestosta vahintadn 60 %,
mutta alle 90 % asuu taajamissa ja suurimman tagjaman vakiluku on alle 4 000
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Yhteisdverotuottojen kehitys on kuvion 12 perusteella ollut melko samankaltaista
maaseutumaisissa ja suurissa kaupungeissa. Kahdessa muussa kuntaryhmassa tuot-
tojen kehitys on ollut selvasti suotuisampaa veronsaajan nédkdkulmasta.

Kuvio 12.  Yhteisdverotuoton muutos 2014-2018 taajama-asteen mukaan tarkasteltuna

Yhteiséverotuoton muutos taajama-asteen mukaan
%-muutos suhteessa vuoteen 2014

Y%-muutos

-10
T T T T T
2014 2015 2016 2017 2018

—&— Suuret kaupungit (1) —&— Taajaan asutut kunnat (3)
—&— Kaupunkimaiset kunnat (2) —*—— Maaseutumaiset kunnat (4)

1="Ii 50 000 asukkaan kunnat
2 = Vaestdsta vahintaan 90 % asuu tasjamissa tai suurimman taajaman vakiluku on vahintaan 15 000, mutta kunnan vakiluku on yhteensa
5000

3 = Vaestdsta vahintdsn 60 %, mutta alle 90 % asuu taajamissa ja suurimman taajaman vakiluku on vahintaan 4 000, mutta alle 1
4 = Vaestosta alle 60 % asuu faajamissa ja suurimman taajaman vakiluku on alle 15 000 seka ne kunnat joiden vaestosta vahintaan 60 %,

mutta alle 90 % asuu taajamissa ja suurimman iaajaman vakilulu on alle 4 000
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Liite 2. Kuntakohtaisia eroja verotuotoissa
selittava malli (kiinteat vaikutukset mukana)

Muuttuja Kunnallis-  Kiinteisto- Yhteiso-  Kokonais-
vero vero vero vero

Alle 10-vuotiaiden -6,9 1,6 6,8 1,4

osuus

20-29-vuotiaiden 16,6 4.1 1,3 22,1

osuus

30-39-vuotiaiden -0,2 11,3 1,7 9,4

osuus

40-49-vuotiaiden 11,4 8,6 7,7 12,2

osuus

50-59-vuotiaiden 36,0 7,9 1,7 45,6

osuus

60-69-vuotiaiden 16,1 3,7 -2,3 17,5

osuus

70-79-vuotiaiden 29,3 4,0 -2,9 30,5

osuus

80-89-vuotiaiden 3,2 2,4 9,9 15,4

osuus

Yli 89-vuotiaiden -3,4 -0,3 28,7 25,0

osuus

Kunnallisveroprosentti 149,8 -3,1 11,8 158,5

Vakituisen asumisen 117,5 162,0 88,8 133,4

veroprosentti

Muun asumisen 12,8 57,4 -31,5 38,7

veroprosentti

Yleinen maapohjan 58,7 130,2 -50,5 138,4

veroprosentti

Tyollisyysaste 8,3 1,5 0,1 9,8

koulutusluokka1 4.1 4,7 -11,7 -2,9

koulutusluokka6 9,8 4,2 17,7 -3,6

koulutusluokka? 11,9 3,5 6,5 21,9

koulutusluokka8 97,2 -28,9 14,7 83,0

Palvelualan osuus 3,6 0,6 -0,7 3,5

tyopaikoista

Teollisuuden osuus 0,0 1,7 -0,8 -2,6

tyOpaikoista

Rakentamisen osuus 1,3 -0,3 0,1 1,1

ty6paikoista
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Muuttuja Kunnallis-  Kiinteisto- Yhteis6-  Kokonais-
vero vero vero vero

Kaupan osuus 2,7 -2,3 1,2 -3,8

tyopaikoista

Maran osuus 1,0 -2,5 3,9 2,4

tyopaikoista

Koulutusalan osuus -2,0 -1,2 3,6 0,4

tyépaikoista

Soten osuus -1,7 -1,6 -1,2 -4.4

tyopaikoista

ICT:n osuus 2,2 -1,4 0,4 -3,1

tyOpaikoista

Yrittajien osuus 6,4 -0,9 0,7 6,2

Vuokra-asunnossa -49 -3,1 2,3 -5,8

asuvien osuus

Asuntokuntien -194 -41,7 24,4 -36,7

keskikoko

Asuntojen pinta-ala, -5,2 -5,0 12,2 2,0

m2/henkild

Kesamokit 1000 0,5 0,6 0,0 1,0

asukasta kohden

Liikerakennusten -1,9 6,0 -6,3 2,2

kerrosalan osuus

Teollisuus-, varasto- ja 0,1 2,5 -0,5 2,1

liikenteen rakennusten

kerrosalan osuus

Muiden rakennusten -6,1 0,2 -1,4 -7.4
kerrosalan osuus

(esim. opetus- ja

hoitoalan rakennukset)

Pienten yritysten -04 0,0 -0,2 -0,5
osuus
Keskisuurten yritysten 1,0 -0,2 -0,9 -0,1
osuus
Suurten yritysten -1,2 0,0 -1,0 -2,1
osuus
Vakio -1964,5 -513,2 -233,6 -2711,3
Otoskoko 1162 1162 1162 1162
Selitysaste 0,996 0,997 0,96 0,99

Taulukon mallit on estimoitu vuoden kiinteilla vaikutuksilla. Tilastollisesti merkitsevat (p<0,1;
kuntatasolla klusteroidut keskivirheet) estimaatit esitetdan vihrealla taustavarilla.
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Liite 3. Lisatarkasteluita kiinteistoverosta

Seuraavassa tarkastellaan kiinteistdverotukseen liittyvid yksityiskohtia kuntaryhmit-
tain. Tarkastelun painopiste on kiinteistoverotuksen kireyden analysoinnissa erityyppi-
sissa kunnissa. Kaikkia kuntaryhmia yhdistdva havainto on se, etta yleinen kiinteisto-
veroprosentti on kiristynyt trendinomaisesti 2014-2019 (taulukko 1).

Taulukko 1. Yleisen kiinteistéveroprosentin kehitys kuntaryhmissa

Keskimaardinen yleinen 2014 2015 2016 2017 2018 2019
kiinteistoveroprosentti
eri kuntaryhmissa

Kaupunkimaiset kunnat 1,03 1,08 1,10 1,14 1,14 1,18
Maaseutumaiset kunnat 0,92 0,97 0,99 1,03 1,05 1,06

Suuret kaupungit 1,09 1,13 1,15 1,19 1,20 1,21
Taajaan asutut kunnat 0,98 1,03 1,05 1,06 1,06 1,07
Nopeasti kasvava 0,98 1,00 1,00 1,05 1,05 1,07
Kasvava 0,95 1,03 1,05 1,09 1,10 1,10
Véaestodan menettdva 1,00 1,04 1,05 1,08 1,09 1,10
Véestodan nopeasti 0,94 0,99 1,01 1,05 1,06 1,08
menettava

Y1i 100 000 as. 0,98 1,02 1,04 1,10 1,12 1,13
40 001-100 000 as. 1,13 1,19 1,20 1,23 1,23 1,24
20 001-40 000 as. 1,05 1,09 1,10 1,13 1,13 1,14
10 001-20 000 as. 0,96 1,01 1,03 1,05 1,06 1,06
5001-10 000 as. 0,95 0,99 1,01 1,04 1,06 1,07
2001-5000 as. 0,92 0,98 0,99 1,03 1,04 1,06
Alle 2 000 as. 0,93 0,97 0,99 1,04 1,07 1,10

Taajama-asteen mukaan tarkasteltuna yleinen kiinteistdveroprosentti on ollut korkein
suurissa kaupungeissa 2014-2019. Toisaalta verotus on kiristynyt samalla ajanjak-
solla eniten kaupunkimaisissa kunnissa, joissa keskimaarainen veroprosentti on ko-
honnut noin 0,15 prosenttiyksikk6a. Toteutuneen vaestdonkasvun mukaan tarkastel-
tuna erot eri kuntaryhmien valilla ovat hyvin maltilliset. Esimerkiksi vuonna 2019 ero
korkeinta ja matalinta keskimaaraista veroprosenttia kayttavien kuntaryhmien valilla
oli vain noin 0,03 prosenttiyksikkda. Asukasluvun mukaan tarkasteltuna veroprosentin
tasossa ndhdaan jo enemman alueellista vaihtelua. Maapohjan verotus on ollut saan-
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nollisesti kireintd 40 001—100 000 asukkaan kunnissa, joiden keskimaarainen vero-
prosentti oli noin 1,24 % vuonna 2019. Toisaalta verotus on kiristynyt 2014—2019 eni-
ten pienimmissa alle 2 000 asukkaan kunnissa. Alle 40 001 asukkaan kunnissa vero-
prosentti on myos noussut enemman, mitd pienempaan kokoluokkaan siirrytaan eli
asukasluvultaan pienemmat kunnat ovat kiristaneet verotustaan enemman.

Myds asumisen kiinteistoverotus on kiristynyt trendinomaisesti 2014-2019 kaikissa
kuntaryhmissa. Vakituisen sekd muun asumisen kiinteistéverotus on ollut muihin kun-
taryhmiin nahden kireda suurten kaupunkien lisdksi myds maaseutumaisissa kunnissa
(taulukot 2 ja 3).

Taulukko 2. Vakituisen asumisen kiinteistéveroprosentin kehitys kuntaryhmissa

Keskimaarainen vakituisen 2014 2015 2016 2017 2018 2019
asumisen

kiinteistoveroprosentti eri

kuntaryhmissa

Kaupunkimaiset kunnat 0,44 0,46 0,46 0,49 0,49 0,49
Maaseutumaiset kunnat 0,48 0,50 0,51 0,52 0,53 0,53
Suuret kaupungit 0,46 0,48 0,50 0,52 0,52 0,53
Taajaan asutut kunnat 0,48 0,50 0,51 0,52 0,52 0,52
Nopeasti kasvava 0,40 0,42 0,42 0,45 0,45 0,46
Kasvava 0,44 0,47 0,48 0,50 0,50 0,50
Véaestodan menettava 0,49 0,51 0,51 0,52 0,53 0,53
Vaestédan nopeasti 0,48 0,50 0,51 0,52 0,53 0,53
menettava

Y1i 100 000 as. 0,41 0,44 0,44 0,48 0,48 0,50
40 001-100 000 as. 0,48 0,50 0,52 0,54 0,54 0,54
20 001-40 000 as. 0,45 0,47 0,47 0,49 0,49 0,49
10 001-20 000 as. 0,47 0,49 0,50 0,50 0,51 0,51
5001-10 000 as. 0,47 0,49 0,50 0,50 0,51 0,51
2001-5000 as. 0,48 0,51 0,52 0,53 0,53 0,54
Alle 2 000 as. 0,48 0,51 0,51 0,52 0,54 0,56
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Taulukko 3. Muun asumisen kiinteistdveroprosentin kehitys kuntaryhmissa

Keskimaarainen muun 2014 2015 2016 2017 2018 2019
asumisen

kiinteistoveroprosentti eri

kuntaryhmissa

Kaupunkimaiset kunnat 0,97 0,99 1,03 1,09 1,10 1,12
Maaseutumaiset kunnat 1,04 1,07 1,09 1,13 1,16 1,17
Suuret kaupungit 1,00 1,04 1,10 1,16 1,17 1,17
Taajaan asutut kunnat 1,04 1,07 1,10 1,12 1,13 1,14
Nopeasti kasvava 0,96 0,97 0,97 1,02 1,02 1,04
Kasvava 0,97 1,02 1,05 1,12 1,13 1,13
Véaestodan menettava 1,06 1,08 1,12 1,15 1,18 1,19
Vaestodan nopeasti 1,03 1,06 1,09 1,12 1,15 1,16
menettava

Yli 100 000 as. 0,91 0,95 1,00 1,06 1,08 1,09
40 001-100 000 as. 1,05 1,08 1,13 1,18 1,18 1,18
20 001-40 000 as. 0,98 1,01 1,05 1,10 1,11 1,11
10 001-20 000 as. 1,03 1,06 1,09 1,12 1,13 1,15
5001-10 000 as. 1,03 1,05 1,08 1,11 1,13 1,13
2001-5 000 as. 1,04 1,07 1,09 1,13 1,16 1,17
Alle 2 000 as. 1,06 1,08 1,14 1,18 1,22 1,25

Taajama-asteen suhteen tarkasteltuna erot veroprosenttien tasoissa ovat joko kaven-
tuneet (muu asuminen) tai sailyneet samalla tasolla (vakituinen asuminen) eri taa-
jama-asteen kuntaryhmissa. Suhteessa toteutuneeseen vaestonmuutokseen asumi-
sen Kiinteistoverotus oli puolestaan keskimaarin kiredmpaa vuonna 2019 vaestdaan
menettdvissd kunnissa vaest6dan kasvattaviin kuntiin verrattuna. Vakituisen asumi-
sen verotus on kuitenkin kiristynyt absoluuttisesti eniten 2014—-2019 aikana vaestdéaan
nopeasti kasvattavissa kunnissa (noin 0,6 prosenttiyksikkda); toisaalta nain tarkastel-
tuna erot kuntaryhmien valilld ovat vahaiset. Asumisen kiinteistdverotus nayttaisi ole-
van keskimaarin kiredmpaa asukasluvultaan pienemmissa kunnissa. Myds asumisen
kiinteistoverotuksessa pienemmat kunnat ovat lisaksi kiristdneet verotustaan keski-
maarin suurempia kuntia enemman.

Kuntien kiinteistokanta eroaa selvasti eri kuntaryhmissa. Esimerkiksi taajama-asteen
mukaan tarkasteltuna huomataan (kuvio 1), etta asuinkerrostalot muodostavat suurim-
man osan kaikkien rakennusten verotusarvosta suurissa kaupungeissa, ja toisaalta
pientalot ovat verotusarvojensa puolesta merkittavin rakennusmuoto muissa kuntaryh-
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missa. Pientalojen ja asuinkerrostalojen yhteenlaskettu osuus nayttaisi olevan kuiten-
kin likimain vakiosuuruinen (noin 60-68 % kokonaisverotusarvosta) kuntaryhmasta
riippumatta. Kaupunkimaisille kunnille teollisuusrakennukset muodostavat suhteelli-
sesti suuremman osan kaikkien rakennusten verotusarvosta muihin kuntaryhmiin ver-
rattuna. Toimistot ja hotellirakennukset puolestaan korostuvat suurissa kaupungeissa.
Maaseutumaisissa kunnissa talousrakennukset ja vapaa-ajan asunnot muodostavat
muita kuntaryhmia suuremmat osuudet kaikkien rakennusten yhteenlasketusta vero-
tusarvosta.
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Kuvio 1. Rakennusten verotusarvojen osuudet eri kuntaryhmissa

Rakennustyyppien verotusarvot
Taajama-asteen mukaan

Kaupunkimaiset kunnat
Maaseutumaiset kunnat
Suuret kaupungit

Taajaan asutut kunnat

I I 1
0 20 40 60 80 100

% kaikkien rakennusten verotusarvosta
I Pientalot [ Talousrakennukset

P Asuinkerrostalot B Myymalat

) Vapaa-ajan
I Teollisuusrakennukset [ Feert

B Toimistot ja hotellit Muut rakennukset

2019 verotusarvot

Rakennustyyppien verotusarvot
Toteutuneen véesténmuutoksen mukaan

Nopeasti kasvava
Kasvava
Vaest6dan menettava

Viestdaan nopeasti
menettava

I
0 20 40 60 80 100

% kaikkien rakennusten verotusarvosta
I Pientalot [ Talousrakennukset

I Asuinkerrostalot B Vyymalat

. Vapaa-ajan
[ Teollisuusrakennukset [ asunnot
I Toimistot ja hotellit Muut rakennukset

2019 verotusarvot
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Rakennustyyppien verotusarvot
Asukasluvun mukaan

¥1i 100 000 as. | |
40 001-100 000 as. H
20 001-40 000 as. H B
10 001-20 000 as. H N
5001-10 000 as. H i
2 001-5 000 as. H B
Alle 2000 as. L |
| 1 1 ] T T
0 20 40 60 80 100
% kaikkien rakennusten verotusarvosta
I Ficntalot Talousrakennukset
P Asuinkerrostalot B Myymalat
Teollisuusrakennukset g:ﬁﬁgé?lan
I Toimistot ja hotellit Muut rakennukset

2019 verotusarvot

Nopean vaestonkasvun seka suuremman vakiluvun havaitaan olevan yhteydessa
pientalojen, talousrakennusten seka vapaa-ajan asuntojen suhteelliseen pienempaan
osuuteen rakennusten verotusarvosta. Toisaalta vaestéaan nopeimmin kasvattavissa
seka vakirikkaimmissa kunnissa asuinkerrostalojen seka toimisto- ja hotellirakennus-
ten osuudet rakennusten verotusarvoista ovat suhteellisesti muita kuntaryhmia korke-
ammat.

Rakennusten ja maapohjien verotusarvot eroavat kuntaryhmittédin myés asukasta koh-
den tarkasteltuna. Taajama-asteen eri kuntaryhmista suurten kaupunkien per capita -
verotusarvot ovat olleet kaupunkimaisten ja taajaan asuttujen kuntien verotusarvoja
korkeammalla tasolla rakennusten verotusarvon osalta seka kaikkia muita kuntaryh-
mid korkeammalla tasolla maapohjien verotusarvojen osalta (taulukko 4).

127



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2021:9

Taulukko 4. Verotusarvojen suhde maan keskiarvoon eri kuntaryhmissa

Rakennusten 2014 2015 2016 2017 2018 2019
(maapohjien) per
capita -verotusarvojen
suhde maan
keskiarvoon®
Kaupunkimaiset 0,94 0,94 0,94 0,94 0,94 0,94
kunnat
(0,71) (0,71) (0,71) 0,7 0,7 0,7)
Maaseutumaiset 1,01 1,02 1,02 1,03 1,03 1,03
kunnat
(0,69) (0,7) (0,7) (0,71) (0,72) (0,72)
Suuret kaupungit 1,03 1,03 1,03 1,03 1,03 1,03
(1,31) (1,3) (1,3) (1,29) (1,28) (1,28)
Taajaan asutut kunnat 0,94 0,94 0,95 0,95 0,96 0,95
(0,58) (0,58) (0,58) (0,58) (0,59) (0,59)
Nopeasti kasvava 1,04 1,03 1,03 1,03 1,03 1,03
(1,98) (1,96) (1,94) (1,92) (1,9) (1,9)
Kasvava 0,99 0,99 0,99 0,98 0,98 0,98
(0,74) (0,73) (0,73) (0,73) (0,72) (0,71)
Vaestodan menettava 0,99 0,99 1,00 0,99 0,99 0,99
(0,6) (0,6) (0,6) (0,61) (0,61) (0,61)
Véestodan nopeasti 0,97 0,97 0,98 0,99 0,99 0,99
menettava
(0,54) (0,55) (0,55) (0,56) (0,56) (0,56)
Y1i 100 000 as. 1,04 1,03 1,03 1,03 1,02 1,03
(1,59) (1,57) (1,56) (1,55) (1,54) (1,53)
40 001-100 000 as. 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00
(0,63) (0,64) (0,64) (0,63) (0,63) (0,63)
20 001-40 000 as. 0,94 0,94 0,94 0,94 0,94 0,94
(0,7) (0,7) (0,7) (0,69) (0,69) (0,69)
10 001-20 000 as. 0,95 0,95 0,96 0,96 0,96 0,95
(0,5) (0,51) (0,51) (0,51) (0,51) (0,51)
5001-10 000 as. 1,01 1,02 1,02 1,02 1,03 1,02

84 Vaestonosuuksilla painotettu keskiarvo
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Rakennusten 2014 2015 2016 2017 2018 2019
(maapohjien) per

capita -verotusarvojen

suhde maan

keskiarvoon?®

(0,66)  (067)  (0,67)  (068)  (0,68)  (0,68)

2 001-5 000 as. 0,97 0,98 0,98 0,99 1,00 1,00
07) (071  (072) (073  (0,74)  (0,74)
Alle 2 000 as. 1,08 1,09 1,09 1,10 1,11 1,11

(087)  (0,88)  (0,89) 090  (091) (0,92

Kaikkien rakennusten 32065€ 32509€ 32782€ 33113€ 33428€ 34537€
verotusarvo / asukas

Kaikkien maapohjien 8086€ 8123€ B8211€ 8313€ 8431€ 8550¢€
verotusarvo / asukas

Manner-Suomen per capita -verotusarvoon suhteutettuna suurten kaupunkien maa-
pohjien verotusarvo on ollut taulukon 4 perusteella noin 30 prosenttia korkeampi tar-
kasteluajanjaksona. Maapohjien verotusarvot ovat olleet alhaisimmat taajaan asu-
tuissa kunnissa, joissa keskimaarainen asukasta kohden laskettu verotusarvo on ollut
noin 40 prosenttia maan keskiarvoa alhaisempi. Rakennusten per capita -verotusarvo
on ollut sen sijaan alhaisin kaupunkimaisissa kunnissa, joissa keskimaarainen asu-
kaskohtainen verotusarvo on ollut tarkasteluajanjaksona noin 6 prosenttia maan kes-
kiarvoa pienempaa.

Toteutuneen vaesténmuutoksen mukaan kunnat luokitellen erot eri kuntaryhmien va-
lilld maapohjien per capita -verotusarvoissa ovat korostuneet. Nopeasti kasvavissa
kunnissa maapohjien asukaskohtainen verotusarvo on ollut kansallista keskiarvoa
keskimaarin kaksi kertaa korkeampi 2014—-2019. Sen sijaan vaest6dan nopeasti me-
nettavissad kunnissa maapohjien per capita -verotusarvo on ollut vain noin puolet
maan keskiarvosta. Vastaavasti rakennusten per capita -verotusarvoissa ei havaita
merkittdvia eroja suhteessa toteutuneeseen vaestdonmuutokseen.

Asukasluvun mukaan tarkasteltuna kuntien valiset erot ovat maapohjien osalta suuret,
tosin pienemmat kuin erot vaestonmuutoksen mukaisten kuntaryhmien valilla. Suurim-
missa, yli 100 tuhannen asukkaan, kunnissa maapohjien verotusarvo on ollut asu-
kasta kohden noin 53-59 % korkeampi maan keskiarvoon verrattuna 2014-2019.
Taajama-asteen ja vaestonmuutoksen kuntaryhmittaisen vertailun tapaan myos eri
kokoluokan kuntien vertailussa rakennusten per capita -verotusarvojen erot jaavat va-
haisiksi.
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Liite 4. Veromuutossimulaatiot

Seuraavassa tarkastellaan tuloksia kahdesta veromuutosskenaarioihin liittyvasta si-
mulaatiosta. Toisessa oletetaan, etta kiinteistoverotukseen tehdaan muutoksia, kay-
tanndssa kiristyksia. Motivaatio talle on tieto siitd, etta kiinteistdverotukseen liittyy mo-
nia ominaisuuksia, joiden takia se voi olla kuntakentalle sopiva veromuoto. Erityinen
tarkoitus on tarkastella empiirisesti sita, mika on kiinteistoverotuksen fiskaalinen po-
tentiaali. Toinen simulaatio liittyy mahdollisten sote-uudistuksen ennakoituihin vaiku-
tuksiin eli kunnallisverotuksen tason alentamiseen uudistuksen myéta.

Kiinteistoveroprosenttien simulaatiot

Simulaatiossa on tarkasteltu kiinteistéveroprosenttien korottamisen vaikutuksia asu-
kaskohtaiseen kiinteistdverotuottoon. Taulukossa 1 esitetdan estimointitulokset nel-
jasta mallista. Taulukossa on esitetty eri kiinteistdveroprosenttien saamat kertoimet,
jotka siis kertovat, kuinka paljon kiinteistéverotuotto asukasta kohti muuttuu, kun eri
veroprosenttia muutetaan.

Taulukon ylimmalla rivilla esitetdan tulokset ns. paamallille, jonka kertoimet estimoi-
daan kayttdmalla kaikista Manner-Suomen kunnista koostuvaa aineistoa. Paamalli on
sama, jolla luvussa viisi on luotu kiinteistéveroskenaariot. Muut taulukossa esitetyt
mallit ovat alueellisia aineistoja hyddyntavid osamalleja, joiden kertoimet estimoidaan
rajallisemmista kunnittaisista otoksista. Osamalleissa veroprosentin vaikutuksen an-
netaan siis vaihdella alueellisesti, milla voidaan saavuttaa realistisempi kuva veropro-
senttimuutosten kuntaryhmittaisista vaikutuseroista. Osamallit eroavat paamallista ai-
noastaan estimoitavan aineiston laajuudessa.
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Taulukko 1. Kaikkien kuntien ennustemallin seké kuntaryhmittaisten osamallien estimaatit kiin-
teistoveroprosenttien vaikutukselle asukaskohtaiseen kiinteistéverotuottoon

Kiinteistoveroprosenttien estimaatit

(1) (2) (3)

Paamalli (kaikki kunnat) 131,6 172,8 58,2
Kaupunkimaisten kuntien osamalli 150,7 2949 8,2
Maaseutumaisten kuntien osamalli 115,7 167,4 97,0
Suurten kaupunkien osamalli 2314 125,1 6,2
Taajaan asuttujen kuntien osamalli 11,1 147,2 37,5

(1)=Yleinen kiinteistéveroprosentti,
(2)=Vakituisen asumisen kiinteistéveroprosentti,
(3)=Muun asumisen kiinteistéveroprosentti.

Tilastollisesti merkitsevat (p<0,1; kuntatasolla klusteroidut keskivirheet) estimaatit esitetaan vih-
realla taustavarilla.

Paamallissa kaikkien kiinteistéveroprosenttien kertoimet saavat tilastollisesti merkitse-
vat arvot. Tulosten perusteella vakituisen asumisen veroprosentin korottaminen johtaa
suurempaan per capita -kiinteistdverotuoton lisdykseen kuin yleisen kiinteistoveropro-
sentin samansuuruinen absoluuttinen korotus. Taman taustalla ovat mm. erot asukas-
kohtaisissa verotusarvoissa maapohjien ja rakennusten valilla (liite 3).

Alueellisten osamallien tulokset ovat samalla tavalla seurausta asukaskohtaisten ve-
rotusarvojen eroista kuntaryhmien valilla ja ndista seuraavista eroista veroprosentti-
muutosten tuottopotentiaaleissa. Esimerkiksi suurten kaupunkien yleisen kiinteistove-
roprosentin verotuottovaikutus on muihin kuntaryhmiin verrattuna merkittavasti suu-
rempi, koska suurten kaupunkien maapohjien verotusarvot asukasta kohti ovat muita
kuntaryhmid suuremmat. Kaupunkimaisten kuntien ja suurten kaupunkien kohdalla
huomataan lisaksi, ettd muun asumisen kiinteistdveroprosentin vaikutusta ei kyeta es-
timoimaan tilastollisesti merkitsevasti, mika osaltaan johtuu myds aineiston pienuu-
desta.

Seuraavassa on tarkasteltu naihin tuloksiin nojautuen yleisen kiinteistoveroprosentin
seka asumisen kiinteistoveroprosenttien kolminkertaistamisen vaikutuksia asukas-
kohtaiseen kiinteistdverotuottoon. Veroprosenttien kolminkertaistaminen on toteutettu
vuoden 2019 tasoon nahden. Kunnittaiset erot veroprosenttien tasoissa johtavat sii-

hen, ettd keskimaarin korkeampien veroprosenttien kuntaryhmissa myos veroprosen-
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tin korottamisesta seuraavat vaikutukset ovat suuremmat, mutta vain silloin, jos tulok-
set estimoidaan paamallilla, jossa kaikille kunnille estimoidaan samat kertoimet. Osa-
malleissa sen sijaan erot verotuksen kiristdmisen vaikutuksissa johtuvat seka eroista
veroprosenttien historiallisessa tasossa etta eroista veroprosentin saamissa kertoi-
missa.

Taulukossa 2 esitetddn paamallin tulokset kiinteistdveroprosenttien kolminkertaistami-
sen vaikutuksista eri kuntaryhmissa. Taulukon ensimmaisessa sarakkeessa on esi-
tetty per capita -kiinteistdverotuoton ennustettu muutos vuosien 2020 ja 2040 valilla,
jos verotusta kiristetdan kolminkertaiseksi seka suluissa kontrafaktuaaliskenaario sa-
mojen vuosien valilld ja siina veroprosentit pidetdan ennallaan. Naiden kahden ske-
naarion erotuksena saadaan kiinteistoverotuksen kiristdmisen vaikutus, mika esite-
tdan kolmannessa sarakkeessa. Viimeiset kolme saraketta kuvaavat eri kiinteistovero-
prosenttien osuutta verotusmuutoksen yhteisvaikutuksesta.

Taulukko 2. Kaikkien kuntien ennustemallin tulokset kiinteistdveroprosenttien kolminker-
taistamisen vaikutuksista kiinteistéverotuottoon.

Paamallin tulokset kiinteistoveroprosenttien kolminkertaistamisen?’ vaikutuksista
verotuottoon (kontrafaktuaalin tulokset suluissa)

(1) (2) (3) (4) (5) (6)

Kaupunkimaiset kunnat 624,7 155 616,0 50,7% 279% 214%
(8,6) (-0,03)

Maaseutumaiset kunnat 598,0 1,7 6009 46,7% 306% 228%
(-29)  (-0,2)

Suuret kaupungit 654,0 979 6406 499% 286% 214%
(13,3) (7,5)

Taajaan asutut kunnat 599,9 66 596,8 473% 302% 224%
3,2  (-0,3)

Nopeasti kasvava 583,6 102,8 566,8 50,1% 282% 21,7%

85 Veroprosenttien kolminkertaistaminen toteutetaan suhteessa vuoden 2019 tasoon
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Paamallin tulokset kiinteistoveroprosenttien kolminkertaistamisen?’ vaikutuksista
verotuottoon (kontrafaktuaalin tulokset suluissa)

(1)

(2)

(3)

(4)

(5)

(6)

Kasvava 605,1 270 5926 487% 290% 223%
(12,5) (1,1)
Vaestoaan menettava 620,1 78 6156 474% 300% 227%
4,5  (-0,4)
Véestoaan nopeasti 5994 25 6047 471% 305% 224%
menettava
(-53) (04
YIi 100 000 as. 621,4 1737 6008 500% 287% 212%
(20,6) (18,2
40 001-100 000 as. 664,1 375 6522 501% 287% 212%
(11,9)  (-0,1)
20 001-40 000 as. 608,6 150 600,2 500% 284% 215%
84) (-0,2)
10 001-20 000 as. 5947 74 5921 473% 299% 228%
(25  (-0,4)
5001-10 000 as. 5917 33 5914 476% 299% 224%
0,3)  (-0,3)
2001-5 000 as. 598,9 1,3 6022 464% 309% 227%
(-3,3)  (-0,2)
Alle 2 000 as. 630,8 07 6361 463% 306% 231%
(-53)  (0.1)

(1
@

(4
5

Per capita -kiinteistdverotuoton kasvu 2020 vs. 2040 (€)
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Kumulatiivisen kiinteistdverotuoton kasvu 2020 vs. 2040 (milj. €)

Yleisen kiinteistéveroprosentin osuus yhteisvaikutuksesta

Vakituisen asumisen veroprosentin osuus yhteisvaikutuksesta

)=
)=

(3)=Veroprosenttien korottamisen yhteisvaikutus per capita -kiinteistdverotuottoon (€)
)=
)=
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(6)=Muun asumisen veroprosentin osuus yhteisvaikutuksesta

Paamallin avulla muodostetuissa skenaarioissa kaikissa kuntaryhmissa verotuksen
kiristdminen johtaa noin 600 euroa suurempaan asukasta kohti laskettuun kiinteisto-
verotuottoon verrattuna vaihtoehtoisskenaarioon, jossa kiinteistéveroprosentteja ei ko-
roteta. Veroprosenttimuutosten kuntaryhmittaiset vaikutuserot selittyvat eroilla vero-
prosenttien tasoissa. Jos kaikki veroprosentit olisivat yhté suuret kaikissa kunnissa,
taulukon tulokset heijastaisivat puhtaasti paamallin veroprosenttien kertoimien suh-
detta toisiinsa. Yleisen kiinteistdveroprosentin osuus verotuoton yhteisvaikutuksesta
on suhteellisesti suurempi kuin, mita taulukossa 1 esitettyjen kertoimien perusteella
voitaisiin olettaa, koska yleinen kiinteistoveroprosentti on korkeampi kuin keskimaarai-
nen asumisen kiinteistéveroprosentti.

Paamallin tuloksia on havainnollista verrata kuntaryhmittaisten osamallien tuloksiin.
Taulukon 3 sarakkeet vastaavat taulukon 2 sarakkeita. Kuntaryhmittisten osamallien
tulokset vaihtelevat kuntaryhmittdin padmallin tuloksia enemman, koska kunnat saa-
vat malleissa toisistaan eroavia kertoimia kiinteistoveroprosenteille.

Taulukko 3. Kuntaryhmittaisten osamallien tulokset kiinteistoveroprosenttien kolminkertais-
tamisen vaikutuksista kiinteistéverotuottoon

Osamallien tulokset kiinteistoveroprosenttien kolminkertaistamisen vaikutuksista
verotuottoon (kontrafaktuaalin tulokset suluissa).

(1) 2 0 (4) (5) (6)

Kaupunkimaiset kunnat 7722 19,1 6695 535% 43,7% 2,8 %
(102,7)  (2,2)

Maaseutumaiset kunnat 627,5 1,8 6526 378% 273% 349%
(-25,1) (-0,3)

Suuret kaupungit 6596 989 7108 792% 188% 21%
(-51,2) (-1,3)

Taajaan asutut kunnat 584,9 6,4 4784 498% 321% 181%
(106,5)  (0,9)

Nopeasti kasvava 6406 107,2 6028 603% 301% 97%
(37.8)  (9)

Kasvava 633,1 27,7 5941 553% 310% 13,7%
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Osamallien tulokset kiinteistoveroprosenttien kolminkertaistamisen vaikutuksista
verotuottoon (kontrafaktuaalin tulokset suluissa).

(1) 2 @ (4) (5) (6)

(39) (-0,1)

Vaestodan menettava 653,9 83 6147 466% 308% 22,7%
(39,2) (0,1)

Vaestédan nopeasti menettava 630,4 2,7 6320 408% 288% 304%
(-1,6) (-0,2)

Y1i 100 000 as. 621,6 1756 666,6 792% 187% 20%
(-45)  (3,4)

40 001-100 000 as. 7139 398 7229 714% 264% 22%
(-9) (-1,9)

20 001-40 000 as. 7164 17,7 6079 526% 406% 69%
(108,5)  (2,3)

10 001-20 000 as. 596,0 7,5 509,7 488% 330% 182%
(86,3)  (0,8)

5001-10 000 as. 611,1 34 5831 431% 292% 276%
(27,9) (-0,1)

2001-5000 as. 628,0 14 6538 376% 276% 348%
(-25,8) (-0,3)

Alle 2 000 as. 670,7 0,7 6923 378% 279% 344%
(-21,7)  (-0,1)

(1
@

)=Per capita -kiinteistdverotuoton kasvu 2020 vs. 2040 (€)
)=
(3)=Veroprosenttien korottamisen yhteisvaikutus per capita -kiinteistoverotuottoon (€)
)=
)=
)=

Kumulatiivisen kiinteistoverotuoton kasvu 2020 vs. 2040 (milj. €)

(4

(5)=Vakituisen asumisen veroprosentin osuus yhteisvaikutuksesta

Yleisen kiinteistéveroprosentin osuus yhteisvaikutuksesta

(6)=Muun asumisen veroprosentin osuus yhteisvaikutuksesta

Taajama-asteen mukaan ryhmiteltynd havaitaan, etta verotuottovaikutuksen kuntaryh-
mittdinen suuruusjarjestys sailyy osamalleissa ennallaan paamallin tuloksiin nahden.
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Per capita -kiinteistdverotuotto kasvaa kummassakin mallissa eniten suurissa kaupun-
geissa ja vahiten taajaan asutuissa kunnissa, mika heijastaa kyseisten kuntaryhmien
eroja veroprosenttien tasoissa. Ennusteskenaario veromuutoksen vaikutuksesta kui-
tenkin muuttuu alueellisten osamallien ja paamallin valilla. Esimerkiksi kaupunkimai-
sille kunnille osamalli ennustaa yli 50 euroa suurempaa asukaskohtaista vaikutusta
paamalliin verrattuna.

Osamallien mahdollisesti kiinnostavimmat tulokset nahdaan sarakkeissa (4)-(6),
joissa kuvataan veroprosenttien osuuksia verotuoton kasvun yhteisvaikutuksesta.
Osamallien tulosten perusteella verotuoton kasvun yhteisvaikutuksesta suurin osa tu-
lee yleisen kiinteistdveroprosentin muutoksesta suurissa kaupungeissa ja kaupunki-
maisissa kunnissa. Sen sijaan maaseutumaisissa kunnissa noin 63 % yhteisvaikutuk-
sesta on seurausta asumisen veroprosenttimuutoksesta. Taajaan asuttujen kuntien
kohdalla maapohjien ja asumisen veroprosentit (yhdessa) vastaavat suunnilleen yhta
suuresta osuudesta veromuutoksen vaikutuksista. Eri veroprosenttien osuuksien voi-
daan tulkita kuvaavan eri Kiinteistdveroprosenttien tehokuutta asukaskohtaisen kiin-
teistoverotuoton kasvattamisessa erityyppisissa kunnissa.

Jos tuloksia tarkastellaan suhteessa vaestdnmuutoksen mukaan ryhmiteltyihin kuntiin,
paamallin tuloksista poiketen osamallien ennustama muutos verotuotossa on suurin
vaestdaan nopeasti menettavissa kunnissa (+ 632 €) ja pienin kasvavissa kunnissa (+
594 €). Osittaisvaikutustensa perusteella yleisen kiinteistéveroprosentin kasvattami-
nen vaikuttaa tehokkaimmalta tavalta kasvattaa per capita -verotuottoa nopeasti kas-
vavissa ja kasvavissa kunnissa. Vaestdéaan menettavissa kuntaryhmissa sen sijaan
asumisen kiinteistoveroprosenttien korottaminen vaikuttaa tulosten perusteella tehok-
kaammalta tavalta kasvattaa verotuottoa.

Seka paamallien ettéd osamallien tulosten mukaan veroprosenttien korotusskenaa-
riossa kiinteistdverotuotto kasvaa eniten asukasluvultaan toiseksi suurimmassa,

40 001-100 000 asukkaan, kuntaryhmassa. Osamallien mukaan muodostetussa kiin-
teistOveroprosenttien korotusskenaariossa lahes 80 % suurimman kuntaryhman per
capita -kiinteistdverotuoton kasvusta allokoituu yleisen kiinteistéveron kasvulle. Vas-
taavasti pienimmalle, alle 2 000 asukkaan kuntien ryhmalle, yleisen kiinteistdveron
kasvu vastaa enaa noin 38 % verotuoton kokonaiskasvusta. Asukasluvultaan pienem-
pien kuntien kohdalla etenkin muun asumisen verotuksen merkitys kasvaa. Alle 5 001
asukkaan kunnissa muun asumisen kiinteistoverotus vaikuttaa merkittdvammalta ve-
rotusmuodolta kuin vakituisen asumisen kiinteistdverotus.

Kunnallisveroprosentin simulaatiot
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Paaministeri Marinin hallituksen esityksessa (HE 241/2020 vp) kuntien tuloja esite-
tdan vahennettavaksi niiltd pois siirtyvan rahoitusvastuun verran osan kuntien lakisda-
teisista tehtavista siirtyessa sote-maakunnille. Tulojen vdhennys toteutettaisiin alenta-
malla kuntien tuloveroprosentteja 13,26 prosenttiyksikolla. Taman vaikutuksia tarkas-
tellaan simulaatiolla.

Seuraavassa esitetdan edelld kuvatun sote-uudistuksen mukaisen kunnallisveropro-
senttien laskuskenaarion tulokset jalleen erikseen valtakunnalliselle paamallille seka
kuntaryhmittaisille osamalleille. Skenaariot on muodostettu vahentamalla kaikkien
kuntien kunnallisveroprosentteja 13,26 prosenttiyksikélld vuonna 2023 seka kontra-
faktuaaliskenaariossa pitamalla veroprosentit ennallaan vuoden 2018 tasolla. Jalkim-
maisen skenaarion tulokset esitetdan taulukossa 4 suluissa. Tuloveroprosentin las-
kuskenaariossa kaytetyt mallit ovat samat, joilla luvussa viisi muodostettiin kunnallis-
verotuottoskenaariot sillad poikkeuksella, ettd malliin on nyt lisatty kunnan kiinteat vai-
kutukset. Nain on toimittu, jotta tuloveroprosentin kerroin kuvaisi paremmin veropro-
sentin kausaalivaikutusta.

Taulukko 4. Kunnallisveroprosentin laskuskenaarion tulokset

Kunnallisvero- Paamallin tulokset Osamallien tulokset
prosentin

laskuskenaarion

tulokset

(kontrafaktuaalin

tulokset suluissa)

(1) (2) (3) (1) (2) (3)

Kaupunkimaiset -905,4 -26,4  -1875,5 -1351,1 -37,5  -2472,2
kunnat

(970,1)  (22,5) (1121,1) (26,9)
Maaseutumaiset -971,9 -5,0 -1875,5 -807,6 45 16725
kunnat

(903,5) (1,2) (864,9) (1,1)
Suuret kaupungit -899,6 91,3  -1875,5 -1692,8 -200,6 -2555,3

(975,8) (197) (862,5) (192,1)
Taajaan asutut -914,0 -146  -1875,5 -943,4 -15,0  -2146,3
kunnat

(961,4) (7,2) (1202,9) (9,9)
Nopeasti kasvava -868,8 -52,7 18755 12241 -152,2  -2327,4
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Kunnallisvero-
prosentin
laskuskenaarion
tulokset
(kontrafaktuaalin
tulokset suluissa)

Paamallin tulokset

Osamallien tulokset

(1006,6) (257,8) (1103,3) (268,4)
Kasvava -868,5  -32,1 -1875,5 11417  -56,5  -2236,6
(1007)  (47,3) (1094,9)  (47,9)
Vaestoaan -907,6  -17,0  -1875,5 9705  -21,9  -2009,2
menettava
(967,8) (7,7) (1038,7) (8,3)
Vaestoaan nopeasti -994,2 -8,2  -1875,5 -898,7 -86  -1787,5
menettava
(881,2) (0,5) (888,8) 0,7)
Y1i 100 000 as. -8779 1215  -1875,5 -1584,1 -3059  -2555,3
(997,5)  (396,1) (971,2)  (399,3)
40 001-100 000 as. -9022  -596  -1875,5 -1636,9 -102,8 -2530,8
(973,3)  (47,8) (894)  (42,3)
20 001-40 000 as. -896,7  -275  -18755  -1229,1 -36,2  -2385,3
(978,8)  (20,7) (1156,2)  (25,4)
10 001-20 000 as. -907,5  -16,0  -1875,5 9743 17,2 -2139,8
(967,9) (8,5) (1165,6)  (11,1)
5001-10 000 as. -943,0 -8,8  -1875,5 -862,4 -84  -1867,6
(932,4) (2,8) (1005,2) (3,3)
2001-5 000 as. -980,2 -4,3  -1875,5 -816,3 -39  -1672,5
(895,3) (0,6) (856,2) (0,5)
Alle 2000 as. -990,2 -1,8  -1875,5 -855,8 -16  -1696,0
(885,2) (0,4) (840,2) (0,4)

(1)=Per capita -kunnallisverotuoton kasvu 2020 vs. 2040 (€)

(2)=Kumulatiivisen kunnallisverotuoton kasvu 2020 vs. 2040 (milj. €)

(3)=Tuloveroprosentin laskun vaikutus per capita -kunnallisverotuottoon (€)
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Paamallin tulosten perusteella veroprosenttien lasku johtaa kaikissa kunnissa saman-
suuruiseen per capita -kunnallisverotuoton laskuun. Kunnallisverotuoton ennustetaan
laskevan noin 1 876 euroa asukasta kohden vuonna 2040 vuoteen 2020 verrattuna
kuntaryhmasta riippumatta.

Kuntaryhmittisten osamallien ennusteet sallivat tuloveroprosentin vaikutuksen alu-
eelliset erot, mika tekee tuloksista uskottavammat. Osamalleilla ennustetuissa ske-
naarioissa veroprosentin lasku johtaa merkittavimpaan per capita -kunnallisverotuoton
laskuun suurissa kaupungeissa, joissa verotuoton ennustetaan laskevan noin 2 555
euroa vuonna 2040 verrattuna vuoteen 2020.

Kunnallisverotuotto laskisi vahiten maaseutumaisissa kunnissa, joissa verotuotto las-
kisi keskimaarin noin 1 673 euroa asukasta kohti. Alueelliset erot tuloveroprosentin
laskun aiheuttamassa verotuoton laskussa heijastavat muun muassa tulotason eroja
alueiden valilla. Toteutuneen vaestdnmuutoksen suhteen voidaan todeta, etta vero-
tuoton lasku on sitd voimakkaampaa, mitd nopeampaa toteutunut vaestdénkasvu on
ollut. Osamallit ennustavat tuloveroprosentin laskun vahentavan nopeasti kasvavien
kuntien kunnallisverotuottoa keskimaarin noin 2 327 euroa asukasta kohden. Nope-
asti vaestdaan menettavissa kunnissa keskimaarainen verotuoton lasku olisi vastaa-
vasti noin 1788 euroa.

Kuntakokoluokittain tarkasteltuna voidaan lisaksi todeta, etta veroprosentin leikkaus
vaikuttaa asukasta kohden laskettuna vahiten pienempiin kuntiin. Ero asukasluvultaan
suurimman ja pienimman kuntaryhman valilla keskimaaraisessa tuloveroprosentin
leikkauksen vaikutuksessa on noin 859 euroa asukasta kohden.

Tarkastelemalla edella esitettyjen kiinteistéveroprosenttien seka tuloveroprosentin
skenaarioita yhdessa voidaan ottaa kantaa veroprosenttimuutosten vaikutuksiin kun-
tien talouden tasapainoon. Kuntatalouden tasapainoa voidaan esimerkiksi tarkastella
laskemalla, kuinka suuri osa tuloveroprosentin laskun aiheuttamasta rahoitusvajeesta
olisi mahdollista paikata kiinteistdveroprosenttien korottamisella.

Taulukossa 5 esitetdaan edella tarkasteltujen kiinteistovero- ja kunnallisveromuutos-
skenaarioiden vaikutukset kumulatiivisessa verotuotossa 2020-2040. Taulukon sarak-
keessa (3) on esitetty, kuinka suuri osa tuloveroprosentin laskun aiheuttamasta vero-
tuottojen alenemisesta olisi paikattavissa kolminkertaistamalla maapohjan seka asu-
misen kiinteistdveroprosentit eri kuntaryhmissa.

Taulukko 5. Veroprosenttiskenaarioiden tulokset
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Veroprosentti- Paamallin tulokset Osamallien tulokset
skenaarioiden tulokset

(1) (2) (3) (1) (2) 3)

Kaupunkimaiset 48,9 15,5 31,7% 64,4 16,9 26,2 %
kunnat

Maaseutumaiset 6,2 20 31,6% 5,5 21 384%
kunnat

Suuret kaupungit 288,3 90,4 31,3% 3927 1002 255%
Taajaan asutut kunnat 21,8 69 318% 249 55 222%
Nopeasti kasvava 310,5 895 288%  420,6 98,2 233%
Kasvava 79,4 259 326% 1043 278 26,7 %

Véest6ddn menettéva 24,7 82 330% 30,2 83 274%

Vaestoaan nopeasti 8,7 29 331% 9,3 29 315%
menettava

Y1i 100 000 as. 5176 1555 300% 7052 1722 244 %
40 001-100 000 as. 107,4 376 350% 1452 4,7 287%
20 001-40 000 as. 48,2 15,2 31,6 % 61,6 155 251%
10 001-20 000 as. 24,5 7,7 316% 28,3 6,7 237%
5001-10 000 as. 11,6 36 31,3% 11,7 36 303%
2001-5 000 as. 4,9 16 321% 4,4 1,7 391%
Alle 2 000 as. 2,2 0,7 337% 2,0 08 40,6%

(1)=Kumulatiivisen kunnallisverotuoton aleneminen tuloveroprosentin laskuskenaariossa
(milj. €)

(2)=Kumulatiivisen kiinteistdverotuoton lisdys kiinteistdveroprosenttien kasvuskenaariossa
(milj. €)

@)=(2)/(1)

Paamallien mukaan noin kolmannes kunnallisverojen alenemasta olisi mahdollista
paikata kiristamalla kiinteistdverotusta kolminkertaiseksi. Tdma osuus on likimain va-
kiosuuruinen tarkasteltavasta kuntaryhmasta riippumatta.

Sen sijaan osamalleilla muodostetuissa skenaarioissa kiinteistoverotulojen lisdyksen
keskim&arainen osuus suhteessa kunnallisverotuottojen alenemaan on huomattavasti
suurempi maaseutumaisissa kunnissa kuin muissa taajama-asteen mukaan luokitel-
luissa kuntaryhmissa. Myds vaestéaan nopeasti menettavissa kunnissa seka vakilu-
vultaan pienimmissa kunnissa kKiinteistéverotuksen kiristdmisen avulla paikattava
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osuus kunnallisverotuoton alenemasta on keskimaarin muita kuntaryhmia suurempi.
Nama erot ovat seurausta ennen kaikkea kiredmman kunnallisverotuksen suurem-
masta verotuottohy6dysté suurille kaupungeille, nopeasti kasvaville kunnille seka va-
kiluvultaan suurimmille kunnille, joissa tulotaso on keskimaarin muita kuntia korkeam-

paa. Toisaalta ne myds osoittavat paatekstissa esiin nostetun kiinteistoverotuksen po-
tentiaalin erityisesti pienimmille kunnille.
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