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1 Selvityksen tausta ja lahtokohdat

Verotulot ovat kuntien tarkein tulolahde. Verojen osuus kunnan kokonaistuloista vaih-
telee tosin tuntuvasti ja osassa kuntia valtionrahoitus ylittda verotulojen maaran. Kai-
kissa kunnissa verotulojen merkitys on joka tapauksessa suuri. Kuntien verotulojen
kokonaismaara on nykyisin 25 miljardin euron suuruusluokkaa eli noin 10 prosenttia
suhteessa bruttokansantuotteeseen.

Kuntien tehtavakentta ja kuntatalous ovat uudistumassa historiallisen paljon vuonna
2023, kun sosiaali- ja terveydenhuollon seka pelastustoimen jarjestdmisvastuu siirty-
vat kuntasektorilta hyvinvointialueille (jaljempana sote-uudistus). Uudistus koskee pe-
rustavanlaatuisesti myds kuntien verotulopohjaa. Liséksi tydévoima- ja elinkeinopalve-
luiden on suunniteltu siirtyvan kuntien vastuulle vuoden 2024 aikana. Tassa tilan-
teessa on syyta arvioida kuntataloutta ja sen osana verotusta uudessa kokonaisuu-
dessa my0s pitemmalle tulevaisuuteen.

Osana kuntapolitiikan tulevaisuutta koskevaa valtiovarainministerion hanketta arvioi-
daan myos kuntien rahoitusjarjestelman toimivuutta ja kehittdmisvaihtoehtoja. Nyt k&-
silla oleva selvitysty0 liittyy kyseiseen kuntapolitikkahankkeeseen. Ensisijaisena tar-
koituksena on tarkastella kuntien verorahoituksen ndkymia, kehittdmistarpeita ja
-vaihtoehtoja pitemmalla tahtaykselld. Selvitys ei sisdlld ehdotuksia nopeasti tehta-
viksi paatoksiksi eikd ainakaan paaosin ylipaansa kuluvan vaalikauden asioita.

Kuntaverotus on yhtaalta osa verojarjestelmaa ja toisaalta osa kuntien rahoituksen
kokonaisuutta. Julkisessa keskustelussa kunnallisesta verotuksesta ei ole aina sel-
vaa, koskevatko esitettdvat nakemykset vain veronsaajien keskinaisia suhteita vai
myos verovelvollisten kohtaamaa verotuksen tasoa. Tassa selvityksessa on nakdkul-
mana ensisijaisesti se, minkélaisin veroratkaisuin kuntien tarpeet olisi tulevaisuudessa
perusteltua tayttda, kun otetaan huomioon myés kuntien muu rahoitus seké kuntave-
rojen yhteydet muuhun verotukseen.
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Selvityksessa kasitelldadn melko yksityiskohtaisestikin joitakin yksittaisiin veromuotoi-
hin kohdistuvia kysymyksia. Tassakin on nakékulmana kysymys siita, liittyykd eri ve-
rolajien sisdisiin rakenteisiin muutostarpeita, jotka vaikuttavat osaltaan siihen, tulisiko
kyseisten verojen painoarvoa kuntien rahoituksessa lisété tai vdhentaa.

Ansiotulojen kunnalliseen verotukseen (kunnallisvero) ja kiinteistoveroon vaikuttavia
paatoksia tehdadan seka valtion tasolla ettd kunnissa. Tassa selvityksessa tarkastel-
laan paaasiassa lainsddddnndn alaan sisaltyvia, valtiovallalle kuuluvia kysymyksia.
Kuntien itsehallinnon alaan kuuluvan kunnallisen paatoksenteon osalta esitetdan vain
yksittaisid nakdkohtia. Kuntien muuta rahoitusta kuin verotuloja kommentoidaan |-
hinna yleisluonteisesti. Myds verotuloihin perustuvasta valtionosuuksien tasauksesta,
joka jaa usein liian vahalle huomiolle kuntien verotuloja koskevassa keskustelussa,
tuodaan esiin vain joitakin havaintoja. Ylipaansa selvityksen kohde on laaja ja monia
kysymyksia joudutaan tarkastelemaan suppeammin kuin mihin niiden merkitys antaisi
aihetta.

Eduskunnan kesakuussa 2021 paattama sote-uudistus merkitsee kuntien verotulojen
supistumista noin puoleen — alkuvuosina noin 13 miljardin euron tasolle — sekd muu-
toksia verolajien suhteelliseen merkitykseen. Kuntien veroihin voi vaikuttaa valillisesti
myds kysymys hyvinvointialueiden rahoitusmallista ensimmaisten vuosien jalkeen,
mista ei viela ole paatoksia.’

Selvityksen lahtékohtana olevat arviot kuntasektorin taloudesta 2020-luvun alkupuo-
liskolla perustuvat ensisijaisesti toukokuussa 2021 julkaistuun Kuntatalousohjelmaan
2022-2025 (VM 2021). Kuntien verotulokehityksen pitemman aikavalin skenaarioita

on arvioitu vastikdan osana Valtioneuvoston tutkimus- ja selvitystoimintaa (Peni ym.

2021). Nyt kasilla olevassa selvityksessa kasitellaan osittain samoja teemoja.

Ensisijaisena pyrkimyksena on ollut kasiteltdvien kysymysten analysointi eri puolilta ja
varsinaisia kannanottoja esitetdan niissa ja vain niissa kohdin, joissa arvioinnin on
katsottu antavan siihen perusteet. Esitettdvat nakemykset ovat yksinomaan kirjoitta-
jan.

' Hyvinvointialueiden verotusoikeuteen liittyvista kysymyksista ks. VM 2021:15 ja my6s
Viherkentta (2021) seka Kortelainen ym. (2021)
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2  Yleista kuntien rahoituksen
lahtotilanteesta ja tulevaisuudesta

Kuntatalouden tilanne vuonna 2021 on kaikkiaan parempi kuin koronapandemian
oloissa olisi voinut odottaa. Tama perustuu suurelta osin valtion vuosina 2020 ja 2021
osoittamaan lisdrahoitukseen, joka nayttaa ylittineen pandemiasta konkreettisesti ai-
heutuneet kustannukset ja menetykset.

Pitemmalle taaksepain katsottaessa voidaan todeta, etta kuntasektoria (mukaan lu-
kien kuntayhtymat) kokonaisuutena tarkasteltaessa vuosikatteet ovat sdannénmukai-
sesti jaaneet nettoinvestointien alapuolelle ja kuntasektorin velkaantuneisuus on jat-
kuvasti kasvanut. Osittain tdma on johtunut kohtalaisen suurista investoinneista ja yh-
teenlaskettujen vuosikatteiden suhde poistoihin on ollut selvasti tasapainoisempi.
Kuntakohtainen vaihtelu on ollut suurta seka kayttdmenoissa etta investoinneissa ja
myds tuloissa.

Verotulojen osuus "verorahoitukseksi” (vdhan harhaanjohtavasti) kutsutusta verotulo-
jen, kayttétalouden valtionosuuksien seka verovahennyskompensaatioiden yhteis-
maarasta on vaihdellut vuosittain mutta ollut kokonaisuutena 70 prosentin suuruusluo-
kassa.? Kuntakohtaisesti ja myds kokoryhmittain verotulojen osuudessa on suurta
vaihtelua. Monissa pienissa kunnissa valtionrahoitus on ollut ja on verotuloja suu-
rempi era.

Vuodesta 2023 alkaen kuntatalous on uudistumassa perusteellisesti, kun sote-uudis-
tuksessa runsas puolet kuntasektorin kayttdmenoista siirtyy hyvinvointialueille ja vero-
tuloja ja valtionrahoitusta alennetaan kokonaisuutena vastaavasti.® Kunnilta poistu-
vien verotulojen maaran on arvioitu olevan noin 13,5 miljardia, vahenevien valtion-
osuuksien noin 5,5 miljardia ja alenevan verovdhennyskompensaation I&dhes 2 miljar-
dia euroa.* Eri kuntien rahoituspohjat ovat muuttumassa yhtendisemmiksi siten, etta
kunnissa, joissa valtionosuuksien merkitys on ollut suuri, verotulojen merkitys kasvaa,

2 Tarkea kuntien ja kuntayhtymien tulokomponentti ovat myds toimintatulot, joiden suu-
ruus vuonna 2020 oli runsaat 9 miljardia euroa. Tulorakennetta on tekstissa kuvattu
niin, ettd toimintatulot on ajateltu nettoutetuiksi toimintamenojen kanssa toimintakat-
teeksi.

3 Helsingin kaupunki muodostaa tasta merkittavan poikkeuksen.

4VM (2021), 49 -. Esitetyt luvut ovat pyoristettyja. Eri yhteyksissa esiintyy hieman vaih-
televia lukuja riippuen mm. laskelmien lahtévuodesta ja siita, minka vuoden hintata-
sossa numerot esitetaan.
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ja suhteellisesti paljon verotuloja saavissa kunnissa kay painvastoin. Uudistuksen jal-
keisind vuosina kunnallisveroa odotetaan kertyvan runsaat 9 miljardia, kiinteistdveroa
runsaat 2 miljardia ja yhteis6veroa vajaat 1,5 miljardia euroa.

Kuntien talouteen sote-uudistuksessa vaikuttavat tekijat on pyritty rakentamaan niin,
ettei kuntasektorin tasapainoon tulisi valittdbmasti uudistuksen johdosta suuria muutok-
sia. Kuntatalousohjelmaan 2022-2025 (VM 2021) sisaltyvien arvioiden mukaan tama
olisi my0s toteutumassa. Uudistuksen peruspiirteet vaikuttavat eri kuntien tuloihin ja
menoihin jossain maarin eri tavoin, mita kuitenkin tasataan erityissdantelylla, jonka
vuoksi uudistuksen suorien vaikutusten erot kuntien valilld ovat jddmassa suhteellisen
pieniksi.

Uusi supistunut kuntatalous nayttda Kuntatalousohjelman mukaan jatkuvan vuoteen
2025 ulottuvalla tarkastelukaudella melko kiredna, vaikkakaan luvut eivat laajasti viit-
taa kriisiytyvaan kehitykseen. Ohjelmaan sisaltyvan laskelman mukaan vuonna 2025
kaikissa kuntakokoryhmissa on jonkin verran laskennallista painetta verotuksen Kiris-
tdmiseen.

Hallituksen kehyspaatoksen 2022—-2025 mukaan kuntien valtionrahoitusta ei olla mer-
kittavasti kiristamassa. Kehyksissa on kohdistettu valtionosuuksiin vahainen supistus,
mutta valtionosuuksia ei ole paatetty varsinaisesti leikata esimerkiksi sen vuoksi, etta
kuntasektorille osoitetut koronatuet ovat jalkikateistarkastelussa osoittautuneet suu-
rehkoiksi. Kehyksissa on silti edelleen muun muassa niin sanottuun kilpailukykysopi-
mukseen aikanaan perustunut valtionosuuksien pienennys.

Kaikkiaan sote-uudistuksen valtavuus tuo merkittavid epavarmuustekijoéita myds kun-
tatalouden seuraavien vuosien ennustamiseen, mutta toisaalta muutoksen mukana
kuntataloudesta poistuu euromaaraisesti suuria epavarmuustekijéita ja menojen nou-
supainetta. Kun kuntien tehtdvakentta ja tulorakenne ovat uudistumassa historiallisen
paljon, myds eduskunta edellytti, ettd hallitus seuraa ja arvioi huolellisesti uudistuksen
toimeenpanoa ja sen vaikutuksia kuntien rahoitukseen ja kuntien talouden tasapai-
noon seka alueelliseen kehitykseen ja hyvinvointierojen tasaamiseen.®

On selvaa, ettei kuntatalouden kehitysta tule arvioida vain kokonaisuutena, koska eri
kuntien tilanteet poikkeavat suuresti toisistaan. Taméa asettaa rahoitusjarjestelmalle
suuria vaatimuksia. Samalla kun on huolehdittava kuntien tehtavien hoitamisen edel-
lytyksista taloudellisesti heikommilla alueilla, koko kansantalouden kannalta on ensiar-
voisen tarkeaa, ettd kasvavien kaupunkien rahoituspohja tarjoaa mahdollisuudet myds

5 Ks. tarkemmin StVM 17/2021.
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tarpeellisiin investointeihin. Sote-uudistuksessa kaventuva tulopohja ei anna parhaita
lahtdkohtia suurten kaupunkien kehityshankkeille.®

Nelivuotiskautta pitemmalla aikavalilla kuntatalouden kehityksen arviointi ei enaa voi
perustua varsinaisiin talousennusteisiin vaan pikemminkin skenaarioihin ja niihin poh-
jautuviin painelaskelmiin. Naita sisaltyy myos kuntaveroja koskevaan VN TEAS -selvi-
tykseen (Peni ym. 2021, 75-). Kyseisessa selvityksessé ei ole voitu pdaosin ottaa
huomioon sote-uudistuksen vaikutuksia, mutta laskelmat kertovat osaltaan kehitys-
suunnista. Skenaarioiden mukaan kunnallisverotuottojen kehitys nayttda melko vaati-
mattomalta seuraavien 20 vuoden aikana. Kehityksen ennakoidaan olevan heikointa
2020-luvun jalkipuoliskolla, jolloin Suomen ikdrakenne on taloudelliselta kannalta eri-
tyisen epéedullinen.

Kuntatalouteen vaikuttaa myds vaestdn ikdrakenteen muutos. Kumpikaan suurim-
mista ikdantymiseen liittyvistd menotalouden kokonaisuuksista, sosiaali- ja terveys-
menoista ja eldkemenoista, ei tosin valittdmasti koske kuntia sote-uudistuksen toteu-
duttua. Vanhusvaeston osuuden kasvu ja tyoikaisten osuuden aleneminen heijastuvat
silti merkittadvasti myds kuntiin erityisesti verotulokehityksen kautta. Lasten ja nuorten
suhteellinen vahyys alentaa kuntien vastuulla olevan varhaiskasvatuksen ja koulutuk-
sen tarvetta, mutta kustannusten alentaminen volyymien pienenemista vastaavasti on
historiallisesti ollut vaikeaa ja saastyville varoille 16ydetdan myds usein kayttdéa meno-
taloudessa.

VN TEAS -selvityksen keskeinen johtopaatos oli, ettéa kuntakentan tuleva rahoitus-
asema ja samalla kyky rahoittaa palvelut tulevilla kahdella vuosikymmenella riippuu
keskeisesti Suomen talouskasvusta (Peni ym. 2020, 103). Perusskenaarioiden va-
lossa kuntatalous pysyy lahimmat 20 vuotta varsin kiredna. Kyseisessa selvityksessa
perusuraa myonteisempana vaihtoehtona esitetty 3 prosentin kasvu edellyttaisi tule-
van demografisen kehityksen oloissa sellaista tuottavuuden nousua, joka voisi toteu-
tua vain toistaiseksi tuntemattomien teknologisten harppausten avulla.

6 Eduskunta edellytti sote-uudistuksen kasittelyssa, etta valtioneuvosto turvaa kasvu-
kaupunkien investointikyvyn seuraamalla uudistuksen vaikutuksia kaupunkien kykyyn
investoida kestavaan kasvuun ja MAL-velvoitteiden hoitamiseen seka ryhtymalla toi-

miin, mikali jonkin kasvukaupungin toiminta- ja investointikyky heikkenisi uudistuksen
seurauksena.

11
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3  Kunnallisvero

3.1 Yleista

Luonnollisten henkiléiden tuloverotus (kunnallisverotus) on kuntien verorahoituksen

keskeinen elementti. Vuonna 2019 84 prosenttia kuntien verotuloista koostui kunnal-
lisverosta. Osuus Manner-Suomen osuus kuntien verotuloista vaihteli 54 prosentista
94 prosenttiin ja kuntien kokonaistuloista (verotulot + valtionrahoitus) 27 prosentista

94 prosenttiin.

Sote-uudistuksen tullessa voimaan 2023 kunnallisverotuksen absoluuttinen maara ja
myds suhteellinen osuus verotuloista alenevat historiallisen paljon. Kuntien vuoden
2023 tuloveroprosentiksi saadetaan lailla kunkin kunnan vuoden 2022 veroprosentti
vahennettyna samalla prosenttiyksikkdmaaralla kaikissa kunnissa. Kuntatalousohjel-
massa 2022-2025 esitetty arvio alennuksesta on 12,39 prosenttiyksikkda, kun se
vield hallituksen esityksessa 241/2020 oli 13,26 prosenttiyksikkd&. Lopullinen alennus
on maara tarkentaa mydhemmin uusimpien laskelmien pohjalta kevaalla 2022.

Paattaessaan vuoden 2022 veroprosenteistaan kunnat paattavat kaytannossa myos
vuoden 2023 veroprosenttinsa. Kunnilla on syksylla 2021 uudenlainen tehtava arvi-
oida myds vuoden 2023 verotulojen tarve, samalla kun vuodelle 2022 tahdataan asi-
anmukaiseen budjettitasapainoon. Tehtava ei ole aivan helppo tilanteessa, jossa kun-
tatalous on uudistumassa perusteellisesti.

Kunnallisveroprosentit vuonna 2021 vaihtelevat valilla 16,50—23,50 prosenttia. Kunta-
talousohjelman mukainen pudotus merkitsisi kunnallisverotuksen alenemista kaikissa
kunnissa alle puoleen ja osassa kuntia pieneen osaan nykyisesta.” Jos vuodelle 2022
maarattavat veroprosentit olisivat vuoden 2021 prosenttien tasolla, keskimaarainen

7 Poikkeuksena on erityisasemassa oleva Helsingin kaupunki.
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kunnallisveroprosentti vuonna 2023 olisi kuntatalousohjelman arviolla 7,6 ja matalin
prosentti alle viiden. Muutos on mullistava.®

Kunnallisverotulojen on arvioitu alenevan kaikkiaan noin 60 prosentilla ja kunnallisve-
ron osuuden kuntien verotuloista noin 70 prosenttiin. Vuosina 2023-2025 kunnallisve-
rotuoton on arvioitu liikkkuvan 9 ja 10 miljardin euron valilla (VM 2021, 86).°

Vuoden 2023 jalkeinen veroprosenttikehitys on vaikeasti arvioitava. Tulopohjaan kaik-
kiaan lainsdadanndlla tehtavat muutokset eivat kuntakohtaisesti tarkoin vastaa hyvin-
vointialueille siirtyvia kustannuksia. Kun kaikkia uudistukseen liittyvia tekijéita voi olla
vaikea tdysimaaraisesti ennakoida kunnissa vuoden 2022 veroprosenteista paatetta-
essa, kunnallisveroprosentteihin syntynee valittémia muutospaineita heti paatdksen-
teon vapautuessa vuodelle 2024. Sote-uudistukseen sisaltyvat tasausmekanismit
alentavat kuitenkin merkittavasti kuntakohtaisesta vaihtelusta aiheutuvia tarpeita,
minka vuoksi valittdmasti syntyvien paineiden ei pitaisi olla huomattavan suuria.

Kuntatalousohjelma 2022-2025 sisaltda myds laskelman, jossa arvioidaan kunnallis-
veron muutospainetta suhteessa vuoden 2021 veroprosentteihin kuntien toiminnan ja
investointien rahavirran perusteella. Kaikissa kuntakokoryhmissa veroprosenttiin koh-
distuisi talld mittarilla nousupainetta kyseisella ajanjaksolla. Paine olisi isompi suu-
rissa ja keskisuurissa kunnissa, enimmilldan kokoluokassa 20 000 — 40 000 asukasta,
missa se on vuonna 2025 2,3 prosenttiyksikkda. Keskimaarin koko kuntakentassa
nousupaine on 1,5 prosenttiyksikkda. Kyseessa on toki melko mekaaninen laskelma
ja kuntatalousohjelmassa on yleisesti korostettu lukujen tavallista suurempaa epavar-
muutta tulossa olevien suurten muutosten takia. ™

Olennainen kysymys on kuitenkin kunnallisverotuksen asema pitemmalla tahtayksella.

Kunnallisverolla kuntien keskeisena tulomuotona on merkittavia etuja. Ensinnakin
vero on historiallisesti pitkdaikainen ja siihen on totuttu. Tunnetun maksiimin mukaan

8 Vuoden 2023 prosenttien maarittamisesta lainsaadantoteitse vuoden 2022 prosent-
tien perusteella voidaan esittda valtiosdantdoikeudellisia kysymyksia, kun otetaan huo-
mioon perustuslaissa taattu kuntien verotusoikeus, jonka keskeisena sisaltona on pi-
detty kuntien oikeutta paattda kunnallisveroprosentista. Perustuslakivaliokunta ei kat-
sonut ratkaisua perustuslain vastaiseksi viitaten muun muassa siihen, etta "rajoitus to-
teutetaan suuren, perustuslain 19 §:n turvaamiseen kytkeytyvan hallinnollisen uudis-
tuksen siirtymaajan jarjestelynd” (PeVL 17/2021; vastaavasti jo PeVL 26/2017).

% Vuoden 2023 verokertyma ei taysin kuvaa uudistuksen jalkeisté tilannetta, koska kun-
nille kertyy verotuloja my6s vuodelta 2022, jolloin veroprosentit ovat olleet huomatta-
vasti korkeampia.

10 Laskelman mukaan paine on suurimmillaan vuonna 2022, keskimaarin 2,3 prosent-
tiyksikkda, ja pienimmillaan 2023, keskimaarin 0,8 prosenttiyksikkoa.
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vanha vero on hyvé vero. Toiseksi kunnallisveron kytkeytyminen verovelvollisen koti-
kuntaan merkitsee vahvaa ja paaosin legitiimiksi koettavaa luonnollista liittymaa vero-
velvollisen ja veronsaajan valille. Kolmanneksi kunnallisveroa kertyy ainakin kohtalai-
sesti kaikentyyppisissa kunnissa. Neljanneksi kunnissa koetaan laajasti kunnallisvero
tulolahteeksi, joka on paitsi huomattava, myds sellainen, johon voidaan omilla toimen-
piteilld vaikuttaa. Viidenneksi kunnallisveron tuoton suhdanneriippuvuus on maltilli-
nen. Kuudenneksi kunnallisvero ei juuri aiheuta erilliskustannuksia verovelvollisille tai
tydnantajille ja aiheuttaa suhteellisen vahaiset kustannukset myos Verohallinnolle,
koska sita hallinnoidaan yhdessa muiden verojen ja maksujen kanssa.

Nama kunnallisveron edut eivat ole vahaisia ja ne on hyva pitdd mielessa. Jaljempana
tarkastellaan kuitenkin yksityiskohtaisemmin veron ongelmakohtia. Kysymykset liitty-
vat osin siihen, kuinka korkeita kunnallisveroja tulevaisuudessa voidaan tarkoituksen-
mukaisesti perid, ja osin kunnallisveron siséisiin rakenteellisiin kysymyksiin ja mahdol-
lisiin kehittdmistarpeisiin.

3.2 Tyon verotus

Kunnallisveroon liittyy joukko heikkouksia ja ongelmia. Osin niiden painoarvo piene-
nee veroprosenttien alentuessa suuresti 2023 alkaen, mutta ne ovat merkityksellisia
sen jalkeenkin.

Yksi kunnallisveron keskeisistd heikkouksista on se, ettd tydn verotus on Suomessa
talouden ja tyollisyyden nakokulmasta korkeaa. Selvalla valtaosalla ansiotulojen saa-
jista kunnallisvero on ennen sote-uudistuksessa tulevia muutoksia huomattavasti val-
tion tuloveroa suurempi. Myos tyon kokonaisverokiilassa, joka sisaltda seka tyénanta-
jan etta tydntekijan verot, kunnallisveron osuus on iso. Kaikkiaan palkkatulot ovat suu-
rin komponentti kunnallisveron veropohjassa, joskin joissakin kunnissa elake- ja mui-
den etuustulojen yhteenlaskettu merkitys on palkkatuloja suurempi.'

Kansainvalisissa vertailuissa seka tyénantajan ja tyéntekijén yhteenlasketut verot
(tydn verokiila) ettad pelkat palkansaajan maksamat verot ovat Suomessa suhteellisen
korkeita, vaikkakaan lapsettoman yksinelajan palkkatuloon perustuvat verot ja maksut
eivat ole aivan vertailujen karkipaassa (OECD 2021).12

Korkean ansiotuloverotuksen haitat kasvavat tulevaisuudessa tydikaisen vaeston
osuuden supistuessa. Tama tekija merkitsee jo yksin sitd, ettd on tarpeen miettia

" Vuonna 2019 téllaisia kuntia oli kymmenen.
2 Muissa kotitaloustyypeissd Suomi on lahempana OECD:n vertailujen ylapaata.
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mahdollisuuksia kuntien toiminnan rahoittamiseen erilaisilla vaihtoehtoisilla tavoilla
tyéhdn kohdistuvaan verotukseen ndhden. Vaikka kunnallisveron osuus tyén koko-
naisverotuksesta alenee merkittdvasti vuodesta 2023 alkaen, mahdolliset veronkiris-
tykset tulevaisuudessa nostavat tydn verokiilaa entiseen tapaan.

Jos hyvinvointialueille/maakunnille tulee tulevaisuudessa ansiotuloon kohdistuva ve-
rotusoikeus, Suomessa on kolme ansiotuloja verottavaa hallinnon tasoa, minka lisaksi
ansiotuloihin kohdistuu joukko muita veroja ja maksuja. Tama voi osaltaan lisata riskia
tydn verotuksen kiristymisesta, kun tavoiteltavan suunnan tulisi olla painvastainen.
Parlamentaarisen maakuntaverokomitean tarkastelut viittasivat — eivatka varsinaisesti
yllattavasti — myds siihen, ettd maakuntaveroon voisi tulevaisuudessa kohdistua nou-
supaineita erityisesti alueilla, joilla myds kunnallisveroprosentit ovat korkeita. Mahdol-
linen maakuntavero lisaisi osaltaan tarvetta kunnallisverotuloja korvaavien rahoitusrat-
kaisujen l6ytamiseen.

3.3  Kuntien valiset erot ja efektiiviset
veroasteet

Yksi kunnallisverojarjestelman piirteista on kuntakohtaiset veroprosenttierot. Vuoden
2021 veroprosenttien vaihteluvali 16,5-23,5 prosenttia on varsin suuri. Veronmaksa-
jien taloudellisen aseman kannalta asetelmaa tosin osin tasoittaa — toki hyvin epatar-
kasti — se, ettd merkittdvassa osassa korkeahkojen veroprosenttien kuntia asumiskus-
tannukset ovat huomattavasti alemmat kuin monissa matalampien veroprosentin kun-
nissa.

Perustuslakivaliokunta on ottanut kantaa kunnallisveroprosenttien eroihin perustuslain
yhdenvertaisuussdénnéksen nakdkulmasta. Verotuksen alueellisten erojen tulee olla
yhdenvertaisuusperiaate huomioon otettuna hyvaksyttavat. Valiokunta on arvioinut
kunnallisveroprosenttien valistd eroa yhdenvertaisuusperiaatteen nakékulmasta muun
muassa lausunnoissaan PeVL 40/2014 ja PeVL 67/2014. Tuolloista kuuden prosent-
tiyksikdn vaihteluvalia ei pidetty perustuslain vastaisena. Valiokunta kuitenkin katsoi,
etta siina tilanteessa ehdotettujen lainsdddantétoimien johdosta mahdollisesti jopa 11
prosenttiyksikk6on nouseva ero eri kuntien valilla oli jo varsin suuri ja ehdotettu saan-
tely muodostui valiokunnan mukaan kokonaisuutena arvioiden perustuslain vas-
taiseksi.

Korkeampien veroprosenttien kunnissa kunnallisveron tuotto ei yleisesti ole korkea,
vaan asia on kaytanndssa usein painvastoin. Kunnallisverotuotossa asukasta kohti
olevat suurehkot erot selittyvat taysin hallitsevasti veropohjalla eivatka korkeammilla
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veroprosenteilla. Tuottoeroja ja niiden kehitystd 2014—2018 ja taustatekijoitéa on kasi-
telty yksityiskohtaisesti VN-TEAS-selvityksessa (Peni ym. 2021, 42 -).

Kuntien valisia veropohjaeroja korvataan melko voimakkaasti verotuloihin perustuvalla
valtionosuuksien tasauksella. Sote-uudistuksen toteuduttua vuonna 2023 tasausraja
on 100 prosenttia kuntien keskimaaraisesta laskennallisesta verotulosta ja tasauslisa
90 prosenttia. Tdma ei poista sitd olennaista seikkaa, ettd kunnallisveroprosentteja
koskevien kunnan pé&étésten rahallinen vaikutus jaa pieneksi niissa kunnissa, joiden
vaestd on pienituloista. Nain ollen esimerkiksi kuntatalouden tasapainottaminen kun-
nallisveroprosenttia nostamalla voi vaatia suuria veronkorotuksia.

Veropohjien kuntakohtaisiin eroihin vaikuttaa paitsi kuntien erilainen taloudellinen
pohja ylipdansa, myds se, ettd etenkin pienehkdjen tulojen verotusta on alennettu voi-
makkaasti vahennysjarjestelman kautta. Vahennykset koskevat erityisesti palkka-,
elake- ja yritystoiminnan (ml. maatalous) tuloja. Kyseisille vahennyksille on hyvia pe-
rusteita matalien tulojen verorasituksen seka osin kannustinvaikutusten kannalta,
mutta samalla ndma vahennykset supistavat huomattavasti kuntien veropohjaa.

Niin sanottujen efektiivisten kunnallisverojen ero nimellisiin kunnallisveroprosentteihin
onkin leventynyt vuosien mittaan tuntuvasti vahennysten kasvaessa. Vuonna 2021
painotettu efektiivinen kunnallisvero on keskimaarin 14,5 prosenttia, kun painotettu
keskimaarainen veroprosentti on 20,0 prosenttia. Vahennysten kasvattamisen vuoksi
efektiiviset kunnallisverot eivat ole kiristyneet veroprosenttien trendinomaisen nousun
mukana, vaan keskimaarainen efektiivinen verotus on pysynyt koko 2000-luvun ajan
hammastyttavan tasaisesti valilla 14—15 prosenttia.

Kunnallisverotuksen vahennysten kasvattaminen merkitsi aikanaan kuntatalouden ki-
ristymista tulojen alentuessa vahennysten mukana. Tama vaikutus on kuitenkin jo pit-
kdan kompensoitu kunnille valtion talousarviosta. Vuodesta 2010 lahtien toteutetuista
veroperustemuutoksista johtuvia kunnallisverotulon muutoksia vastaava euromaara
maksetaan kunnille valtionosuuden yhteydessa. ' Vuodesta 2020 alkaen korvaus on
ollut valtion talousarviossa omana momenttinaan (28.90.35).

Veroperustemuutosten kompensaatio on vuosien mittaan kasvanut suureksi eraksi
kuntataloudessa. Valtion vuoden 2021 talousarviossa se on jo 2,36 miljardia euroa.
Sote-uudistuksessa kompensaation maarasta samoin kuin peruspalvelujen valtion-
osuuksista siirretaan hyvinvointialueille 70 prosenttia. Kuntatalousohjelman 2022—

2025 mukaan vuonna 2023 kompensaatio olisi noin 800 miljoonaa euroa.

'3 Laki kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta 36 a § (1376/2019).
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Kun kysymyksessa olevat verovahennykset kohdistuvat erityisesti pienehkdihin tuloi-
hin, vaikutus verotuloihin on suuri erityisesti niissa kunnissa, missa pienituloisten va-
estdosuus on korkea.' Nain ollen vahennykset kasvattavat kuntien valisia veropohja-
eroja entisestdan suhteessa kuntien taloudellisesta pohjasta johtuviin, jo sellaisenaan
merkittaviin eroihin. Tosin osa vahennyksista ei koske kaikkia etuustuloja kuten ty6tto-
myyskorvauksia. Erot ovat joka tapauksessa huomattavia: vuonna 2021 efektiivinen
veroprosentti on Rautavaarassa 9,6 prosenttiyksikk6a ja Kauniaisissa 2,7 prosenttiyk-
sikkda nimellista veroprosenttia matalampi (Kuntaliitto 2020). Keskimaaraisten efektii-
visten veroprosenttien kuntakohtaiset erot eivat naista syista kaikkiaan olekaan niin
suuria kuin saatetaan ajatella. Tama johtuu kuitenkin veronmaksajien sijoittumisesta
tuloasteikolle — veronmaksajien nakokulmasta erot verorasituksessa samoilla tulota-
soilla ovat eri kunnissa isoja.

Eri kuntien veropohjien tai verotuottojen vertailu ottamatta huomioon veroperustemuu-
tosten kompensaatiota ei kuvaa oikealla tavalla kuntien tulopohjia, koska silta osin
kuin veropohjan pienuus johtuu kasvaneista vahennyksista se ei alenna kunnan koko-
naistuloja samalla tavalla kuin aidosta taloudellisen pohjan heikkoudesta johtuva vero-
pohjan niukkuus. Kun kompensaatiot ovat rahaa siind missa verotulotkin, kunnallisve-
rotulojen ja kompensaatioiden yhteismaara asukasta kohti on oikeampi vertailupe-
ruste kuin pelkka kunnallisverokertyma. Vahennyksista aiheutuvat erot veropohjassa
poikkeavat siten merkitykseltadan kuntien todelliseen taloudelliseen perustaan liitty-
vista eroista. Tasta nayttda syntyvan myods vaaristyma laskennallisiin verotuloihin pe-
rustuvaan valtionosuuksien tasaukseen, kun kunnat saavat kompensaation ja liséksi
mahdollisesti tasausta osin samalla perusteella.

Efektiivisten ja nimellisten verojen valinen kuilu ei kompensaation ansiosta ole niin
suuri rahallinen ongelma kuin joskus ehka annetaan ymmartaa. Kunnan asukkaiden
on kuitenkin vaikea hahmottaa kunnallisveron todellista tasoa eikd asetelma ole kaik-
kein havainnollisin my6skaan kunnallisveroprosentista paattaville. Useissa yhteyk-
sissa on myos kaynyt esille, ettei kompensaatiota pideta kunnissa samalla tavoin
"omana rahana” kuin verotuloja vaan se ajatellaan valtionosuuden luonteiseksi.

Kaikkein selkein malli olisi kokonaan suhteellinen kunnallisverotus ja halutun progres-
sion toteuttaminen valtionverotuksessa. Tama ei ole sellaisenaan toteutettavissa,
koska se vaatisi myds kaikkein pienimpien tulojen saattamista tuloverotuksen piiriin.
Olisi silti perusteita jarjestelman kehittdmiselle tulevaisuudessa suuntaan, jossa aina-
kin kaikkein matalimpien tulotasojen jalkeiset vahennykset keskitettaisiin valtionvero-

4 Vuonna 2021 palkkatulosta maksetaan vahennysten vuoksi kunnalle veroa vain
16 200 euroa ylittdvan maaran osalta ja eléketulosta runsaasta 11 000 eurosta alkaen.
Naista maarista veroprosentit kiipeavat asteittain kohti nimellista prosenttia.
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tukseen, mahdollisesti verosta tehtavind vahennyksind. Tama voisi koskea niin aktiivi-
tulojen kuin eldketulojenkin perusteella mydnnettavia vahennyksia. Valtionverotuksen
ulottuminen entistd pienempiin tuloihin sote-uudistuksen jalkeen voisi avata téllaiseen
uusia mahdollisuuksia.

Vahennysten kohdistamisella valtionverotukseen voitaisiin lahentaa nimellisia ja efek-
tiivisida kunnallisveroprosentteja ja veroa kertyisi enemman erityisesti kunnissa, joissa
pienituloisten vaestdosuus on suuri. Muutos voisi myts mahdollistaa erillisesta vero-
vahennyskompensaatiosta luopumisen, mikad selkeyttaisi kuntatalouden kokonai-
suutta. Vahennysten tekemista valtionverotuksessa puoltaisi sekin, ettd osa vahen-
nyksista liittyy verotuksen kokonaisprogression sdatadmiseen ja valtion tyollisyyspoli-
tiikkkaan.

Pienehkdihin tuloihin painotetusti kohdistuvien vahennysten siirtdminen kunnallisvero-
tuksesta valtionverotukseen merkitsisi oletettavasti kunnallisverotuksen progressiivi-
suuden lievenemistd. Verotuksen progressiivisuuden tavoitteet liittyvat eri tulotasoilla
olevien verovelvollisten valiseen vertikaaliseen oikeudenmukaisuuteen ja tulonjakoon.
Naiden tavoitteiden kannalta ei ole merkitysté silld, missé& méérin progressiivisuus to-
teutuu millekin veronsaajalle menevéssé verossa. Verojen jakautuminen eri veronsaa-
jille olisi hyva pitda keskustelussa selkeasti erossa siitd, mika on verovelvollisten koh-
taama verotuksen taso eri tulotasoilla. Halutun progressiivisuuden toteuttaminen valti-
onverotuksen puolella olisikin selkeé ratkaisu.

Ainakin teoriassa voitaisiin ajatella my0s jarjestelmaa, jossa kunnalle maksettaisiin
veroa ensimmaisesta tuloeurosta alkaen ja pienten tulojen verotuksen minimaalisuus
toteutettaisiin negatiivisen valtionveron kautta. Ratkaisu voisi nayttaa omituiselta,
mutta ei sitad voi absurdinakaan pitaa. Valtiovarainministeriéssa on tiettavasti kaynnis-
tymassa negatiivista tuloveroa koskeva hanke, jossa olisi mahdollista selvittdd myds
tallaista vaihtoehtoa, mutta tiedossa ei ole, onko tarkoituksena tarkastella tallaista
vaihtoehtoa.'®

Sote-uudistukseen liittyvissa veroperustemuutoksissa valtionverotuksen ja kunnallis-
verotuksen vahennyksia yhtenaistetaan, mika on osin eri suunta kuin edella esitetty
l&hestymistapa. Tulossa olevat muutokset selkeyttavat osaltaan jarjestelmaa, mutta

'S Palkansaajan(kin) eldkemaksuja peritaan jo aivan pienistékin palkkatuloista ja mak-
sut ovat asteittain nousseet jo tuntuviksi. Pienten tulojen vapauttaminen eldkemak-
suista olisi vield suurempi ja vaikeampi muutos kuin tekstissa vilautettu negatiivinen
valtionvero — olkoonkin, ettd elinkaaren mittaan mataliksi jaaviin tyétuloihin kohdistuvat
elakemaksut ovat lopulta enemman veronluonteisia kuin suurempiin tuloihin kohdistu-
vat maksut (Tanskanen 2020).
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eivat toteuta parhaalla tavalla ylla kuvattuja kunnalliseen verotukseen liittyvia nako-
kohtia.'® Verojarjestelmaa uudistettaessa on kuitenkin tarke&aa myos valttda etenkin
eri suuntiin menevia tiheitd muutoksia. Edella esitetyt ajatukset on tasta syysta nah-
tava lahinna pitemman aikavalin rakenteellisena kehittdmisvaihtoehtoina.!”

Kunnallisveron toimivuuteen erilaisissa kunnissa liittyy my6s muita merkittavia kysy-
myksia kuin "kdyhien” ja "rikkaiden” kuntien asema. Tasta tulotasoihin liittyvasta ulot-
tuvuudesta osin erillinen kysymys on kunnallisverojen kayttaytyminen kunnan kehityk-
sen muutosvaiheissa. Monessa kasvavassa kaupungissa on ymmarrettavasti koettu
ongelmaksi, ettéd kunnallisveron tuoton lisddntyminen toteutuu selvasti hitaammin kuin
kunnan kustannuskehityksessa tapahtuvat muutokset. Aikavali infrastruktuuri-, paiva-
koti- ja koulukustannusten kasvamisesta kunnallisverotuoton lisdantymiseen voi olla
huomattavan pitka. Toisaalta supistuvissa kunnissa verotuotto reagoi herkasti alas-
pain nopeammin kuin kustannuksia pystytdan alentamaan, etenkin jos supistuminen
toteutuu tydikaisten poismuuton kautta. Tallaiset muutosvaiheiden ongelmat voivat
olla hyvinkin relevantteja, mutta niihin on vaikea |0ytda olennaista helpotusta kunnal-
lisverotuksen sisalts.'®

3.4 Paaomatulojen asema

Kunnallisvero kohdistuu vain ansiotuloihin.'® Asetelma syntyi vuoden 1993 niin sano-
tussa paaomaverouudistuksessa, jossa ansiotulojen ja paaomatulojen verotus eriytet-
tiin. Aiemmin kunnallisvero oli kohdistunut verovelvollisten kokonaistuloon, johon seka
ansiotulo ettd pddomatulo sisaltyivat. Poliittisluonteisena eleend kuntien suuntaan tu-
loverolakiin sisallytettiin yha voimassa oleva 1.2 §: "Paaomatulosta suoritetaan veroa

'6 Hallituksen esityksessa kasiteltiin lyhyesti myods vaihtoehtoa, joka muistutti enem-
man tekstissa esitettya. Vaihtoehdon todettiin kuitenkin johtavan siina yhteydessa joko
monien verovelvollisten verotuksen kiristymiseen tai verotuottojen liialliseen alenemi-
seen.

7 Tekstissd hahmoteltujen muutosten toteuttamista voi vaikeuttaa myds se, etta tulo-
veroasteikon ja vahennysjarjestelman muutoksiin liittyviin pieniinkin tulonjakovaikutuk-
siin on perinteisesti kohdistettu paljon suurempi huomio kuin moniin muihin, isojakin
verovelvollisten valisia muutoksia siséltaviin veroratkaisuihin.

'8 Oma lisamausteensa tulee my0os verontilitysjarjestelméaan liittyvista viipeista, jotka
voivat joissakin tapauksissa karjistaa tai helpottaa tekstissa mainittua eritahtisuutta.
Vaikka tilitysrytmi heittdad yleensa verotulojen kertymistd enintdan vuodella, silla on
kaytannon eldmassa oma merkityksensa kalenterivuosittaisessa budjettitaloudessa.
% Ansiotulo on tuloverolaissa oleva legaalikasite, johon sisaltyy muitakin kuin yleiskie-
lessa ehka ansiotuloina pidettavia tuloja.
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valtiolle. Kuntien oikeus paaomatulojen verotuksen tuottoon otetaan huomioon jaetta-
essa verotuloja siten kuin jaljempana tassa laissa ja veronkantolaissa saadetaan.” Ta-
man sdanndksen konkreettinen merkitys ei hevin avaudu.

Muutoksen taustalla ei tuolloin ollut niinkdan ajatus siita, etteivat pddomatulot sovellu
osaksi kuntien veropohjaa, vaan se, ettei kunnallisverotus istunut yhteen uudistuksen
peruspalikoista, tdysin suhteelliseen, alun perin 25 prosentin pddomatuloverotukseen.
Sittemmin paaomatuloveroon on tullut hienoinen progressio ja nykyisin vero on 30
prosentin sijasta 34 prosenttia 30 000 euroa ylittdvasta verotettavan pddomatulon
maarasta. Kun vero suoritetaan vain valtiolle, kuntakohtaisia eroja pddomatulojen ve-
rotuksessa ei ole.

Siihen, etta padomatulojen saajat eivat maksa kunnalle tuloveroa lainkaan tai maksa-
vat vain osasta tulojaan, liittyy seka periaatteellisia etta taloudellisia kysymyksia.?°
Paaomatulot muodostavat sindnsa merkityksellisen veropohjan. Verotettavien paa-
omatulojen yhteismaara on ollut runsaan 10 miljardin euron suuruusluokkaa vuo-
dessa, vaikka osa tuloista on verovapaita ja my0s verotuksen lykkaantymista tarjoa-
vien sijoitusmuotojen (sijoitusrahastot, kapitalisaatiosopimukset, osakesaastdotili) rooli
on kasvanut.

Paaomatuloihin sisaltyy monenlaisia tuloja, mukaan lukien korko-, vuokra- ja monien
osinkotulojen lisdksi muun muassa puunmyyntitulot seka yritystulon ja maatalouden
tulon pddomatulo-osuudet. Esimerkiksi kotikunnassa olevasta metsasta puuta myyva
verovelvollinen maksaa myyntitulostaan yleensa veron kokonaan valtiolle. Sama kos-
kee osingonsaajaa, yrittajaa tai maatalouden harjoittajaa, jos tulo verotetaan yrityksen
rittdvan nettovarallisuuden vuoksi padomatulona. Elinkeinon ja maatalouden harjoitta-
jat voivat myds osin suoraan paattaa tulojensa jakautumisen ansio- ja paaomatuloon,
jolloin valinta maaraa vahan omituisesti samalla sen, maksetaanko veroa osin myoés
kunnalle vai vain valtiolle.

Periaatteellinen kysymys ei liity vain pelkkia padomatuloja saaviin henkildihin vaan

myds niihin tavallisempiin tilanteisiin, joissa verovelvollisella on seka ansio- etta paa-
omatuloja ja kunnalle maksetaan veroa vain ansiotuloista. Ainakin jonkin verran paa-
omatuloja on yli kahdella miljoonalla verovelvollisella ja vdhan karkevasti voidaan sa-

20 Vastaavasta kysymyksesta maakuntaveron kannalta ks. VM 2021:15, 71 -, ja Viher-
kentta (2021), 193.
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noa, etteivat he osallistu kuntien rahoittamiseen samalla tavoin kuin suunnilleen sa-
mansuuruinen pelkkid ansiotuloja saavien joukko. Nama tulonsaajat rahoittavat sen
sijaan valtiota periaatteessa ensimmaisesta padomatuloeurosta alkaen.?'

Kysymys padaomatuloverojen menemisesta kokonaan valtiolle liittyykin selvemmin
kunnallisen itsehallinnon ja demokratian perusasetelmaan kuin verovelvollisten vali-
seen tasapuolisuuteen. Yksi keskeisista kunnallispoliittisista kysymyksisté — ehka
my0s vaaleissa — on yhtaalta kunnan menojen ja toisaalta veroprosentin taso. Hyvin
pelkistetysti voidaan sanoa, ettd ansiotulojen saajat danestavat siita, haluavatko he
paremmat palvelut (tai muuten suuremmat menot) heille tasta aiheutuvista korkeam-
mista veroista huolimatta. PAdomatulojen saajien ei sita vastoin tarvitse kantaa oma-
kohtaista huolta menojen kunnallisveroprosenttiin aiheuttamasta paineesta. Vaikka
paaomatuloista suoritetaan veroa valtiolle, joka tietysti kayttda rahaa muun ohessa
kuntien valtionosuuksiin, veronmaksun ja kunnan palvelujen yhteyden punninta jaa to-
teutumatta.

Kysymyksenasettelu on sinansa rakenteellisesti sama mydés niiden kuntalaisten
osalta, joiden tulot ovat niin pienet, ettd he eivat maksa kunnallisveroa, mutta ovat
mukana paattdmassa menotasosta. Se, ettd pddomatuloista ei suoriteta veroa kun-
nalle, poikkeaa silti luonteeltaan kaikkien pienituloisimman vaeston tilanteesta. Edella
on myos esitetty harkittavaksi tulevaisuudessa kehittdmisvaihtoehtoa, jossa pienten
tulojen verotuksen keveydesta huolehdittaisiin mahdollisuuksien mukaan valtionvero-
tuksessa (jakso 3.3).

Edelld mainittujen seikkojen vuoksi on perusteltua arvioida sita, onko kunnallisveron
kohdistuminen pelkkiin ansiotuloihin edelleen perusteltua. Vaihtoehtoina olisivat se,
etta (i) kunnilla olisi oikeus verottaa myds paaomatuloja, ja se, etta (ii) osa padomatu-
loista kertyvasta verosta jaettaisiin kunnille yhteiséveron tuoton tyyppisesti.

Paaomatulojen aidosti kunnallinen verotus voitaisiin toteuttaa joko niin, ettd kunnat
paattaisivat erikseen paaomatulojen veroprosentista tai niin, ettd kunnallisvero kohdis-
tuisi yhtenaisella prosentilla seka ansiotuloihin ettd padomatuloihin. Erillinen kunnassa
paatettava padomatulojen veroprosentti ei monesta syysta ole varteenotettava vaihto-
ehto. Kysymys ansiotulojen ja padomatulojen verotuksen suhteellisesta kireydesta so-
veltuu olennaisin osin valtakunnallisen paatéksenteon piiriin. Ainakin pienemmissa

21 Verotettavaan padomatuloon kohdistuu yleensa samansuuruisia ansiotuloja selvasti
korkeampi valtionverotus.
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kunnissa, joissa suurempien paaomatulojen saajat saattavat olla jo etukateen tunnis-
tettavia yksittaisia henkil6ita, kysymys voisi saada kunnallispolitikassa vahan hurjiakin
piirteita.

Aidosti kunnallisen padomatuloverotuksen toteuttamiskelpoisempi malli olisi kunnallis-
veron kohdistuminen ansiotulon ja padomatulon yhteismaaraan. Rakenteellisesti ta-
mantyyppinen ratkaisu sisaltyy jo verojarjestelmaan Yleisradioverossa, vaikkakin Yle-
verossa dominoi veron enimmaismaara. Tallaisessa kokonaistuloihin perustuvassa
ratkaisussa ansiotulojen ja pddomatulojen saajat osallistuisivat [dhtdkohtaisesti sa-
malla tavoin kuntien valittdmaan rahoittamiseen. Jos valtion padomatuloverotusta
alennettaisiin keskimaaraista kunnallisveroa vastaavalla maaralla, muutos ei keski-
maarin vaikuttaisi verovelvollisten asemaan, joskin pddomatulon kokonaisveropro-
sentti vaihtelisi verovelvollisen kotikunnasta riippuen.??

Vaikka edella kuvatulle ratkaisulle ei ole suoranaista estettd myodskaan eriytetyssa tu-
loverojarjestelmassa, se olisi luontevampi sellaisessa tulevaisuudessa, jossa paa-
omatulojen ja ansiotulojen verotuksen erillisyytta ylipaansa purettaisiin.

Varsinaiselle kunnalliselle padomatuloverotukselle vaihtoehtoinen tapa kohdentaa
paaomatuloverotuloja kunnille olisi yhteiséverotuksen tyyppinen ratkaisu, jossa lailla
saadettava osuus paaomatuloveron tuotosta tilitettaisiin kunnille. Julkisessa keskuste-
lussa nayttaa ainakin osin viitatun tallaiseen vaihtoehtoon, jossa jakoperuste olisi erik-
seen paatettava asia. Jakoperuste voisi olla myds jokin muu kuin kussakin kunnassa
asuvien verovelvollisten paaomatulo.

Mikaan edelld kuvatuista malleista ei olisi Iahimainkaan ongelmaton. Aidosti kunnalli-
sessa verotuksessa on suurena kysymyksena padomatulojen hyvin erilainen merkitys
eri kunnissa. Kuntien paatdsvallassa olevaan paaomatulojen verotukseen tasoon liit-
tyisi myos potentiaalisesti ongelmallisia kayttaytymisvaikutuksia niin verovelvollisten
kuin kuntienkin paatéksenteossa. Merkittavat verokantaerot voisivat ainakin yksittais-
tapauksissa, esimerkiksi yrityskauppaa suunniteltaessa, vaikuttaa verovelvollisten ko-
tikuntavalintoihin. Kunnissa saattaisi puolestaan syntya kokonaisuuden kannalta ei-
toivottavaa kilpailua averiaista padomatulojen saajista.

Kaikkien mallien yhteisid heikkouksia ovat padomatulojen suurehko vuotuinen vaih-
telu, joka soveltuu paremmin valtion kuin kuntien riskiksi, ja ylipdansa paddomatulojen
ansiotuloja huonompi ennakoitavuus. Padomatulojen huomattavaa vuotuista maakun-
takohtaista vaihtelua on kuvattu maakuntaverokomitean mietinnéssa (VM 2021:15,

22 Korkotulojen lahdevero muodostaisi poikkeuksen, mikali se jatettaisiin ennalleen,
mika voisi olla tarkoituksenmukaista hienoisesta neutraalisuushairiosta huolimatta.
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74) ja kuntakohtaisesti heittelehtiminen voi olla vield selvasti suurempaa. Toki on
muistettava, etta vaikka pelkkien padomatulojen volatiliteetti voi olla suurta, pddoma-
tulojen ja ansiotulojen yhteisméaaran vaihtelu ei ole samalla tavoin dramaattista.?

Paaomatulojen kuntakohtainen jakautuminen olisi omiaan kasvattamaan kuntien vali-
sia verotuloeroeroja, vaikkakaan ei taysin suoraviivaisesti. Tosin kun verotuloihin pe-
rustuva valtionosuuksien tasaus tasoittaa kuntakohtaisia eroja voimakkaasti, epata-
sainen jakautuminen ei yksinaan ole ratkaiseva este kunnalliselle padomatuloverotuk-
selle. Lahtokohtaisesti ei ole kuitenkaan tavoiteltavaa, ettd kuntien valiset verotuloerot
kasvaisivat ja valtionosuuksien tasauksen rooli lisdantyisi entisestaan.

Jos padomatuloveron tuottoa jaettaisiin kuntien kesken muilla perusteilla kuin kunta-
kohtaisen kertyman mukaan, menetettaisiin kokonaan se kunnallisen pddomatulove-
rotuksen idea, etta ansiotulojen ja pddomatulojen saajat olisivat kunnallisen paatok-
senteon ja verotuksen yhteenkuulumisen suhteen samassa asemassa. Erikseen paa-
tettdvaan jakokaavaan perustuva padomatuloverotuoton jakaminen kuntien kesken
nayttaisikin tuovan lahinna padomatuloverotuksen huonot puolet.

Mitdan mallia, jossa kunnat saisivat osan paaomatuloverotuksen tuotosta, ei voi pe-
rustella silla, etta nain vahvistettaisiin kuntataloutta kokonaisuutena. Ei ole realismia
olettaa, etta valtio luopuisi padomatuloverotuotosta kuntien hyvaksi ilman kompensaa-
tiota toisaalla. Mydskaan ei voida ajatella, ettd uusi verotus tulisi nykyisen valtion paa-
omatuloveron lisaksi.

Kokonaisarvio padomatuloista on seuraava:

Paaomatulojen kunnalliselle verotukselle olisi sinansa loogisia periaatteellisia perus-
teita, jotka liittyvat 1ahinnd malliin, jossa paaomatuloverotus olisi aitoa kunnallista ve-
rotusta. Siihen liittyvat ongelmat olisivat kuitenkin sen verran suuria, etta tallaista
muutosta ei voi erillistoimenpiteena suositella. Vaihtoehtona oleva padomatuloveron
tuoton jakaminen kunnille erikseen paatettavalla jakokaavalla ei toisi mitdan selvia
etuja. Selvaa on, ettei padomatulojen kunnallinen verotus voisi tulla nykyisen valtiolli-
sen veron lisaksi vaan sen osittaiseksi korvaajaksi. Luontevin yhteys harkita padoma-
tulojen sisallyttamista kuntien veropohjaan olisi se, jos eriytetysta verojarjestelmasta
palattaisiin jossain vaiheessa lahemmas kokonaistuloon kohdistuvaa verotusta.

23 paaomatulot vaikuttavat nykyisin kuntien verotulokertymien ajoittumiseen sitéa kautta,
ettd ansio- ja pddomatulojen kertymia tilitetddn samassa kokonaisuudessa perustein,
jotka voivat poiketa merkittavasti lopullisista kertymista. Vaikka talla ei ole vaikutusta
kuntien lopullisiin verokertymiin, menettelysta on seurannut paanvaivaa aiheuttaneita
euromaaraisesti suuriakin "rytmihairi6ita”.
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3.5 Monipaikkaisuus

Korona-aikana tuli entistd enemman esiin ilmid, jossa ihmiset viettavat etatdissa tai
muuten huomattavan osan ajastaan kakkosasunnossa. Tassa yhteydessa on noussut
uudelleen vahvemmin keskusteluun my6s niin sanotun kaksoiskuntalaisuuden arvi-
ointi monelta kannalta mukaan lukien verotus. Kysymys on ollut erityisesti siita, tuli-
siko kunnallisveron jakautua tallaisissa tilanteissa asianomaisten kuntien kesken. On
my0s vilahtanut ajatus siita, voisiko verovelvollinen vapaammin valita, mihin kuntaan
hanella on vahvimmat siteet siltd kannalta, mita tulisi pitdad hanen verotuskuntanaan.

Ihmisen viettdessa huomattavan osan ajassaan jossakin muussa kunnassa kuin koti-
kunnassa ja kayttdessd myds tdman muun kunnan palveluita, on ymmarrettava aja-
tus, jos kunnallisveron meneminen kokonaan kotikunnalle ei tunnu taysin perustel-
lulta. Vaihtoehtoisiin lahestymistapoihin liittyy kuitenkin huomattavan suuria vaikeuk-
sia.

Valtiovarainministerion julkaisemassa kaksoiskuntalaisuusselvityksessa vuonna 2018
todettiin, ettd suomalainen kaksoiskuntalaisuus on nykyaan monipaikkaisuutta, jota
kuvattiin seuraavasti:

Monipaikkaisuus on useimmiten seurausta ihmisten yksil6llisista ja henkilo-
kohtaisista valinnoista. Sidoksia kahteen tai useampaan paikkakuntaan voi
olla esimerkiksi etatyotekijana, kausityontekijana, opiskelijana seka mokkilai-
sena ja kakkosasunnon omistajana. Henkil® voi jakaa aikaansa eri kuntien va-
lilld myds l1ahiomaisen tai muun [&heisen asumisen takia. Lapsi voi olla vuo-
roasumisen takia kahdella eri paikkakunnalla. Monipaikkainen on my6s kun-
nassa vapaa-aikaa viettava tai muuten kunnassa enemman oleskeleva hen-
kil. (VM 2018, 64)

Monipaikkaisuus tulee siten esille hyvin monenlaisissa elamantilanteissa, ja oikeudel-
lisesti siihen liittyy hyvin monentyyppisia kysymyksia. Naita on laajasti tarkasteltu mai-
nitussa valtiovarainministerion selvityksessa.

Kyseisessa vuoden 2018 selvityksessa kasiteltiin laajahkosti myds verotukseen liitty-
via seikkoja. Periaatteellisimmat kysymykset koskevat verovelvollisuuden liittymista
muihin oikeuksiin ja velvollisuuksiin, kuntien verotusoikeutta seka eri kuntien taloudel-
lista asemaa. Kun otetaan huomioon tilanteiden monimuotoisuus, olisi hyvin hankalaa
laatia kriteereita, joilla verotusoikeus jaettaisiin tai verotulo kohdennettaisiin perustel-
lulla tavalla eri kuntien kesken. Niin verovelvollisten yhdenvertaisen kohtelun, kuntien
aseman kuin verovalvonnankin kannalta on vaikea myos ajatella, etta verovelvollisella
olisi valinnanvapaus verotuksen kohdistamisessa eri kuntien kesken. Ratkaisut, jotka
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perustuisivat esimerkiksi verovelvollisen eri kunnissa viettdmaan aikaan, olisivat myods
kaytannéssa mahdottomia valvoa.?*

Joitakin ongelmia valtettaisiin ratkaisuissa, jossa verotulojen jakaminen kuntien kes-
ken ei vaikuttaisi verovelvollisen veron maaraan, mutta monet heikkouksista koskisi-
vat tallaisiakin ratkaisuja.

Valtiovarainministerion selvityksesséa esitettiin seuraava oikeudellisia kysymyksia kos-
kenut tiivistys:

Perustuslaki asettaa reunaehtoja kaksoiskuntalaisuuteen liitettaviin oikeuksiin.
Kaksoiskuntalaisuus tai monipaikkaisuus juridisena maaritelmana, joka sisal-
taisi d4anioikeuden tai vaalikelpoisuuden useassa kunnassa taikka verotuotto-
jen allokoinnin kuntien valilla, on ongelmallinen perustuslain nakdkulmasta.
Suomalaiseen monipaikkaisuuteen ei siten voi liittya verotuksellisia ja aanioi-
keuteen tai vaalikelpoisuuteen liittyvia oikeuksia kunnallisen verotusoikeuden
perustuslain suojan, verotuksen tarkkarajaisuusvaatimuksen seké perustus-
lain turvaaman kansanvaltaisuusperiaatteen vuoksi. Monipaikkaisuudesta ei
ole mahdollista sadataa lainsaadannossa juridisesti velvoittavana kasitteena.
(VM 2018, 65)

Sote-uudistus antaa vield uusia ndkdkulmia verotuksen monipaikkaisuuskysymyk-
seen. Kun verotusoikeuden perusteita tulee tarkastella kuntien tehtavia ja kunnilta
saatavia palveluita vasten, kuntien roolin muuttuminen muuttaa myds tata taustaa.
Sosiaali- ja terveyspalveluiden seka pelastustoimen poistuessa kunnallisverolla rahoi-
tettavien palveluiden joukosta muun kuin kotikunnan verotusoikeuden tulisi perustua
muihin kunnallisiin palveluihin.

On selvaa, etta kuntiin jaa jonkin verran palveluita, jotka voivat hyédyttda myds henki-
I6ita, joiden kotikunta on muualla. Se, missd maarin nama ulkokuntalaiset saavat hyo-
tya tallaisista palveluista, vaihtelee erittdin suuresti. Niin ikdan vaihtelee se, mista pal-
veluista kunta voi peria maksun henkildn kotikunnalta. Osumatarkkuudeltaan edes
valttavaa monipaikkaisuuteen perustuvaa verotusmallia suhteessa naihin palveluihin
olisi hyvin vaikea rakentaa.

Palvelurepertuaarin lisdksi sote-uudistus vaikuttaa suuresti kunnallisveroprosentteihin,
jotka pudonnevat kaikissa kunnissa vuonna 2023 alle puoleen nykyisista ja matalim-
millaan 5 prosentin vaiheille. Myds tdma vie olennaisesti pohjaa kunnallisverotuksen

24 Toki nykyisinkin kotikunnan maarittamiseen liittyy osassa tilanteita tosiasiallista valin-
nanvapautta.
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jakamiselta eri kuntiin. Pienemmissa veroissa on vahemman jaettavaa ja esimerkiksi
5—6 prosentin veron jakaminen voisi olla paitsi epatarkoituksenmukaista myds koti-
kunnan kannalta kohtuutonta.

Sote-uudistuksessa kiinteistdveron osuus kuntien verotuloista nousee merkittavasti ja
kunnallisveron osuus alenee. Siina kokonaisuudessa on entistakin luontevampaa, etta
muun kuin kotikunnan rahoittamiseen osallistutaan sielld olevaan asuntoon kohdistu-
van kiinteistéveron kautta, joskin kiinteistovero kohdistuu vain asuntojen omistustilan-
teisiin. Asiaa tarkastellaan [8hemmin jaksossa 4.2.
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4 Kiinteistovero

41 Yleista

Kunnalle maksettava kiinteistévero otettiin Suomessa kayttéén vuonna 1993, jolloin
silla korvattiin kiinteistdjen harkintaverotus, asuntotulon verotus, katumaksu ja mant-
taalimaksu.?® Veroa maksetaan rakennuksista ja maapohjasta vuosittain niiden vero-
tusarvojen perusteella. Kunnat maaraavat veroprosenttinsa laissa saadettyjen, eri-
tyyppisten kiinteistdjen osalta erisuuruisten vaihteluvalien puitteissa. Yleinen kiinteis-
toveroprosentti voi vaihdella valilla 0,93-2,00 prosenttia. Asuinrakennuksiin, voimalai-
toksiin seka rakentamattomiin rakennuspaikkoihin liittyy erityissaantelya. Veropohjan
maarittda valtio.

Kiinteistéveron osuus kuntien verotuloista on noin 8 prosenttia. Sote-uudistuksessa,
johon liittyy kunnallisveroprosenttien ja kuntien yhteisévero-osuuden alentaminen,
kiinteistdvero-osuuden arvioidaan kaksinkertaistuvan noin 16 prosenttiin. Tdma on
merkittdva muutos kuntien verorakenteessa.

Nykyjarjestelman mukaisia kiinteistoveroja erityyppisissa kunnissa ja my0s tulevai-
suusskenaarioita on tarkasteltu kevaan 2021 VN TEAS -selvityksessa (Peni ym.
2021). Kiinteistdveron merkitys on suhteellisesti suuri kasvavissa, suurehkoissa kau-
pungeissa, joissa kiinteistdjen arvotkin ovat yleensa korkeampia. My0os joukossa va-
estdltdan vahenevia kuntia kiinteistéveron merkitys on keskimaaraistd suurempi, mita
voi selittaa se, etta rakennuskanta voi ainakin aikansa sailya kunnan muihin suureisiin
nahden suurehkona.

Monista muista veroista poiketen kiinteistdverot ovat meilla kansainvalisessa vertai-
lussa maltillisia. OECD-maissa vuotuiset kiinteistdverot olivat vuonna 2019 keskimaa-
rin 5,6 prosenttia kokonaisverotuloista, kun Suomessa osuus oli 3,4 (OECD 2020,
68).2° Osuudet eivat tosin suoraan kerro verotuksen ankaruudesta, koska eri maiden
kiinteistokannoissa on luonnollisesti eroja.

Kiinteistdveron laskennassa kaytettavien verotusarvojen maaraytymisperusteet ovat
jaaneet jalkeen sekd maapohjan etta rakennusten osalta. Jo pitkdan on ollut kayn-

25 Veron historiallisista l1ahtokohdista ja taustasta ks. KM 1989:2.
26 KiinteistOverojen suhde BKT:hen oli vastaavasti OECD:ssa keskimaarin 1,9 ja Suo-
messa 1,4 %.
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nissa kehittdmishanke arvostamismenetelmien merkittavaksi uudistamiseksi. Pyrki-
myksena on ottaa uuden jarjestelman mukaiset verotusarvot kayttédén vuoden 2023
kiinteistdverotuksessa. Uudistuksen vaikutus on keskimaarin verotusarvoja nostava,
mutta sen tarkoituksena ei ole verojen korottaminen, vaan veroprosenttien vaihteluva-
leja on samassa yhteydessa tarkoitus alentaa.

Kiinteistdveroa on perinteisesti pidetty paikallistasolle erityisen hyvin soveltuvana ve-
rona. Sen tuotto on vakaata seka ennustettavaa, veropohjien liikkkuvuus on vahaista ja
maapohjan osalta olematonta. Paatantavalta kiinteistdveron tuottoon vaikuttavista te-
kijoista, kuten kaavoituksesta ja infrastruktuurista, on merkittavalta osin kunnilla. Kiin-
teistdveroilla on — vaihteluvaliensa puitteissa — selkea vertailutilanne kunnallisveron
kanssa, kun molempien taso on kuntien paatésvallassa ja paatdkset tehdaan myds
samassa yhteydessa.

Kiinteistdveroon liittyy myés yleisemmin vahemman taloudellisia haittoja kuin moniin
muihin veroihin. Kiinteistdjen vuotuisesta verottamisesta aiheutuva taloudellisten paa-
tosten vaaristyminen on rajallista eika sen ole — siltdkaan osin kuin vaaristymista syn-
tyy — nahty kohdistuvan erityisen vahingollisesti. Aivan erityisasemassa on maapoh-
jaan kohdistuva vero, jossa kielteiset vaikutukset ovat kaikkein vahimmillaan. Jollei
maapohjan kayttd vaikuta maapohjan verotusarvoon, maapohjaan kohdistuva vero ei
aiheuta tehokkuustappioita (Loikkanen ja Lyytikdinen 2009, Lyytikainen 2012),

Rakennuksiin kohdistuvasta kiinteistoverosta ei voida sanoa, ettei se aiheuttaisi lain-
kaan neutraalisuushairigita tai ettd nama hairiot olisivat automaattisesti harmittomia.
Vero voi heikentda rakentamisen kannustimia myds kokonaistaloudellisesti haitalli-
sella tavalla. Rakennuksiin kohdistuvasta verosta aiheutuvat vaaristymat voivat silti
olla kdytanndssa suhteellisen pienia rakennuskannan pitkaikaisyyden takia samoin
kuin tilanteissa, joissa kaavoituksen sallima rakennusoikeus kaytetdan joka tapauk-
sessa.

Maapohjaan sovelletaan yleista kiinteistdveroprosenttia. Tama koskee paasaantoi-
sesti myds niiden rakennusten maapohjaa, joihin sovelletaan jotakin muuta prosenttia.
Osittaisena poikkeuksena yleisen veroprosentin soveltamisesta ovat rakentamattomat
rakennuspaikat, joille maarattavista prosenteista on erityissaannoksia.?” Rakentamat-
tomien rakennuspaikkojen korkeammilla veroilla on selkeat maapoliittiset perusteet,
vaikka eri kasityksia vallitsee ehka siita, kuinka tehokkaasti korotetut prosentit ovat
tayttaneet niille asetettuja tavoitteita.

27 KiinteistOverolain 12 a ja 12 b §. Lisdksi kunta voi paattaa tiettyjen yleishyddyllisten
yhteis6jen omistamien rakennusten ja niiden maapohjan veroprosentin yleista prosent-
tia matalammaksi, nollaan asti (13 a §).
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Kun otetaan huomioon kiinteistdveron ja kunnallisveron vaihtoehtoisuusasetelma ja
kunnallisveroon liittyvat selvasti suuremmat haitat talouden ja tydllisyyden kannalta,
kiinteistdveron roolin suhteellista vahvistamista olisi perusteltua jatkaa sote-uudistuk-
sen jalkeenkin. Verojen voitaisiin niin haluttaessa antaa keskimaarin nousta ilman ve-
roprosenttikorotuksiakin arvostamisperusteiden uudistuksessa, jossa arvot voittopuoli-
sesti nousevat, mutta tallainen salakavala verojen korottaminen voisi sisaltaa riskeja
tarkean uudistuksen toteutumiselle. Tama puoltaa suunniteltua ratkaisua, jossa vero-
prosenttien vaihteluvaleja alennetaan arvojen keskimaarin noustessa.?®

Jatkossa olisi kuitenkin perusteltua kanavoida kunnissa todennédkoéisesti jatkuvia ve-
ronkorotuspaineita mieluummin kiinteistdveroihin kuin kunnallisveroon. Taman voi sa-
noa kuuluvan osin valtiolle veroprosenttien vaihteluvalien asettajana ja osin kunnille,
jotka paattavat prosenteista vaihteluvalien sisalla. Kun kunnan verorakenteella on
myds yleisempaa merkitysta, voidaan pitaa perusteltuna sita, etta valtio vaihteluvaleja
tarpeen mukaan korottamalla osaltaan vaikuttaisi verotuksen kokonaisuuden kehitta-
miseen kokonaistaloudellisesti perusteltuun suuntaan.

Taloudelliset nakdkohdat puoltaisivat kiinteistdveron tulevien korotusten painottumista
erityisesti maapohjaan. Ratkaisu olisi myds teknisesti yksinkertainen. Maapohja ja ra-
kennukset arvostetaan joka tapauksessa erikseen? ja suuressa osassa kiinteistja,
mukaan lukien asuinrakennukset, maapohjan ja rakennusten veroprosentit poikkeavat
nykyisinkin tyypillisesti toisistaan. Maapohjan erillisen veroprosentin hienoisena har-
mina olisi se, etta jo tatd nykya kunnanvaltuuston paatettavana on melko monta Kiin-
teistOveroprosenttia ja maapohjan oma prosentti toisi yhden lisda. Tama ei kuitenkaan
ole jarin painava vastasyy.

Maapohjan tai ylipdansa kiinteistdjen verotuksen merkittava korottaminen saattaa olla
poliittisesti vaikeaa.* Kiinteistovero lienee melko epasuosittu ja kun sen tuotto on ollut
kunnallisveroon verrattuna suhteellisen vaatimaton, veronkorotuspaineet ovat kana-
voituneet kunnissa yleensa kunnallisveroon, jonka pieneltakin ndyttavat prosenttikoro-
tukset ovat tuoneet runsaahkosti verotuloja. Talta osin asetelma jossain maarin muut-
tuu sote-uudistuksessa, kun kiinteistéverotulojen rooli kasvaa kunnallisveroon verrat-
tuna.

28 Olen aiemmin ollut eri kannalla (Viherkentta 2020).

2 Kiinteistojen arvojen tosiasiallinen jakautuminen maapohjan ja rakennusten arvoon
voi tosin olla vaikea kysymys riitatilanteissa, jotka koskevat kaavamaisten arvostamis-
perusteiden suhdetta kiinteiston kaypaan arvoon.

30 Ks tasta myos Lyytikainen (2012).
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Erityistd herkkyytta liittyy helposti vakituisten asuinrakennusten kiinteistdveroon. Asu-
miskustannuksia pidetdan laajasti korkeina eivatka naita kustannuksia kasvattavat
paatokset usein nauti suurta suosiota. Kiinteistdvero on luonnollisesti relevantti asun-
non omistamiseen liittyva vuotuinen kulu eivatka laajat kansalaispiirit mydskaan ja-
kane veroteorian selvaa tulosta, jonka mukaan omistusasuminen on tuloverotuksessa
huomattavan verosuosinnan kohteena.3' Vuokra-asuntoihin kohdistuva tuloverotus
puolestaan vaihtelee, ennen kaikkea vuokranantajan verostatuksesta riippuen, taysi-
maaraisesta verotuksesta tayteen verovapauteen.®? Valtiovarainministerion verotuki-
selvityksen (VM 2020) mukaan vakituisten asuinrakennusten verokannan vaihteluvalin
pohjalta (0,41-1,00 %) laskettu verotuki on vuonna 2021 noin 750 miljoonaa euroa,
joka on tietysti mittava summa kuntatalouden kokonaisuudessa. Kunnat ovat myos
kayttaneet asteikon ylapaata hyvin saastelidasti ja vakituisten asuinrakennusten kes-
kimaarainen veroprosentti vuonna 2021 on 0,51 % eli melko vahan vaihteluvalin ala-
rajan ylapuolella (Kuntaliitto 2021). Vakituisten asuinrakennusten 617 miljoonan euron
kiinteistoverokertyma jaakin pienemmaksi kuin edelld mainittu verotuki.

Vakituisten asuinrakennusten veron samoin kuin yleisen kiinteistéveroprosentin korot-
tamista voidaan pitda maapohjan tiukempaa verotusta huonompana ratkaisuna, mutta
nekin olisivat talouden ja tyéllisyyden kannalta suotuisampia kuin veronkiristyspainei-
den kanavoiminen kunnallisveroon. Asumisen kiinteistéveron nostaminen ei toki olisi
kaikin tavoin ongelmatonta ja tuntuva korotus nostaisi kysymyksen siitékin, tulisiko ar-
vokkaita asuntoja omistavien pienituloisten kustannusnousua jollakin mekanismilla
kompensoida.?? Vakituisten asuinrakennusten kiinteistdveron merkityksen kasvattami-
sessa ei ehka ole realistista odottaa suuria harppauksia, mutta ainakin verotuksen ke-
veneminen, jos veroprosenttien vaihteluvaleja alennetaan arvostamisuudistuksen yh-
teydessa, veisi kehitystd vaaraan suuntaan. Edelld kannatettu yleinen maapohjan ve-
rotuksen nostaminen kohdistuisi toki luonnostaan myds asuntojen maapohijiin.

Yksi syy kiinteistdveron erityisen heikon suosion taustalla lienee se, etta vero pitaa
maksaa erikseen eika se sisally palkkaverojen tavoin ennakonpidatykseen tai hyddy-
keverojen tavoin tuotteiden hintoihin. Ajoittain on ollut esilla kiinteistdveron liittdminen
osaksi ennakkoperintdd, mutta siihen liittyisi hankaliksi koettuja substantiaalisia ja

31 Suosinta muodostuu paaasiassa asuntotulon ja myyntivoittojen laajasta verovapau-
desta.

32 Vuokra-asuntojen kiinteistovero ei talousteorian mukaan normaalisti juuri siirry
vuokra-asujan rasitukseksi, joskin arkieldmassa vuokranantajat nayttavat ajoittain nos-
tavan vuokria kiinteistoveroonkin viitaten.

33 Tallaisia jarjestelyja on eri maissa, mutta ratkaisu voisi helposti muodostua monimut-
kaiseksi.
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kaytannoén ongelmia. Tallaista menettelyuudistusta ei liene lahitulevaisuudessa nako-
piirissa, mutta pitemmalla aikavalilla olisi yha perusteltua selvittdd mahdollisuutta si-
sallyttada kiinteistévero ennakkoperintaan.

Sote-uudistuksessa verotuloihin perustuvaa valtionosuuksien tasausta uudistetaan
niin, etta siihen sisallytetdan paasaantodisesti myos 50 prosenttia laskennallisesta kiin-
teistdverosta. Tama heijastuu valillisesti kiinteistdveron merkitykseen kuntien rahoituk-
sessa eikd muutosta voida pitaa vaikutuksiltaan yksinomaan myénteisena. Kun ta-
saus perustuu laskennalliseen veroon, kunnan tekemat veroprosenttipaatokset eivat
kyllakadan vaikuta tasaukseen. Kiinteistéveron pohja sita vastoin vaikuttaa, eivatka
kunnat voi enaa laskea saavansa esimerkiksi kaavoituksen kautta kasvavasta kiinteis-
tdverotuotosta taytta hyotya itselleen. Tama heikentaa jonkin verran kaavoittamisen
kannustimia ja voimistaa jo nykyisin usein ilmenevaa asetelmaa, jossa verotulot li-
saantyvat vasta tuntuvalla viipeelld kaupunkien kasvaessa.

4.2 Muut asuinrakennukset kuin vakituiset
asunnot

Suureen osaan muualla kuin kotikunnissa olevista asunnoista sovelletaan kiinteisto-
verolain 13.1 §:ssa saadettyd muiden asuinrakennusten veroprosenttia. Kunnanval-
tuusto maaraa erikseen veroprosentin rakennuksille, joiden huoneistojen pinta-alasta
yli puolta kaytetdan paaasiassa muuhun asumiseen kuin vakituiseen asumiseen. Ve-
roprosentiksi maarataan vahintaan 0,93 ja enintdan 2,00 eli vaihteluvali on sama kuin
yleisella veroprosentilla.

Verovelvollisen kaytdssa olevasta asunnosta saatava laskennallinen asuntotulo ei ole
tuloverojarjestelmassamme veronalaista. Korkeampi kiinteistévero on eraanlainen
asuntotulon verovapausedun karkea korvaaja muiden kuin vakituisten asuntojen
osalta.®* Kun tama prosentti koskee vain rakennuksia, joista yli puolta kaytetdan muu-
hun asumiseen kuin vakituiseen asumiseen, sen soveltamisalan ulkopuolelle jaa tosin
suuri osa toisena asuntona olevista kerrostalohuoneistoista. Talta osin veron osuma-
tarkkuus on puutteellinen.

Korkeamman veroprosentin konkreettisempana tavoitteena on tuottaa verotuloja eri-
tyisesti vapaa-ajan asuntojen sijaintikunnille. Ndm& muiden asuinrakennusten verot
ovat merkittava verotulojen Iahde kunnissa, joissa vapaa-ajan asuntoja on runsaasti.

34 Myos kiinteistoverolla korvattu asuntotulon verotus kohdistui ankarampana muihin
kuin vakituisiin asuntoihin.
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Naiden muiden asuinrakennusten erillisprosentilla verotettujen rakennusten verotuotto
on kaikkiaan noin 100 miljoonaa euroa. Kunnat ovat kayttaneet vaihtelevasti mahdolli-
suutta sdatdd muiden kuin vakituisten asuinrakennusten veroprosentti yleisesta vero-
prosentista poikkeavaksi. Muiden asuinrakennusten keskimaarainen prosentti on
vuonna 2021 1,2 ja yleinen prosentti keskimaarin 1,1 (Kuntaliitto 2021).3°

Muiden kuin vakituisten asuinrakennusten kiinteistévero on olennaisesti ansiotulove-
rotusta toimivampi tapa kerata kaksoisasumis-/monipaikkaisuustilanteissa verotuloja
muun kuin kotikunnan palvelujen rahoittamiseen. Voidaan luonnollisesti kysya, onko
verotus oikealla tasolla suhteessa asianomaisten kuntien palveluiden kustannuksiin.
Verojen vastaavuus saataviin palveluihin ei yleisesti voi olla veropolitiikan ainoa ohje-
nuora, mutta kuntandkdkulmasta sille voidaan antaa merkitysta. Kakkosasunnon kayt-
tamiseen liittyvien palveluiden maaraan liittyy kuitenkin niin suurta vaihtelua, etta suo-
raviivaisia paatelmia tasta on vaikea tehda.

Kakkosasuntojen kiinteistoverolle laissa sdadettya vaihteluvalia mitoitettaessa on
kaikkiaan tasapainoiltava useiden nakokohtien kesken. Yksi naista on kakkosasunnon
sijaintikunnan intressit, toinen "mokkikuntien” asema verrattuna muihin kuntiin, kolmas
asuntotulon tuloverovapaus ja neljas se, ettd kunnan oikeuden ulkokuntalaisten verot-
tamiseen tulee olla rajoitettua (ei verotusta ilman edustusta -periaate). Verotuksen ta-
sossa voi nama seikat huomioon ottaen olla jonkin verran nousuvaraa, mutta nykyisen
enimmaismaaran selvasti ylittava vero olisi jo laskennalliseen asuntotuloon verrat-
tunakin korkeahko.

4.3 Voimalaitokset

Kiinteistéverolain 14.1 §:n mukaan kunnanvaltuusto voi maarata erikseen veroprosen-
tin, jota sovelletaan voimalaitokseen seka ydinpolttoaineen loppusijoituslaitokseen
kuuluviin rakennuksiin ja rakennelmiin. Taksi veroprosentiksi voidaan maarata enin-
taan 3,10.%

35 Muiden kuin vakituisten asuinrakennusten veroprosentti oli alun perin sidottu vaki-
tuisten asuinrakennusten veroprosentin tasoon lisattyna sdadetylla enimmaismaaralla
(0,50 %-yksikk6a). Ajatuksena oli, ettei kunta verottaisi ulkokuntalaisia liian paljon an-
karammin kuin omia asukkaitaan.

36 Mahdollista erillisprosenttia ei sovelleta lain 14.2 §:ss& maariteltyihin pienvoimaloi-
hin.
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Voimalaitoksista kertyvilla kiinteistdveroilla on huomattava merkitys useille kunnille.
Kaikkiaan voimalaitosrakennuksista ja -rakennelmista on kertynyt veroa noin 80 mil-
joonaa euroa vuodessa eli nelisen prosenttia kiinteistdveron kokonaismaarasta. Van-
hastaan voimalaitosten kiinteistdverossa huomio on kohdistunut erityisesti vesivoima-
loihin ja ydinvoimaloihin, mutta tuulivoiman nopea lisddntyminen on nostanut tuulivoi-
maloiden kiinteistoverot nakyvésti keskusteluun.®” Tuulivoimalaitoksiin kohdistuvien
verojen merkityksen voidaan arvioida edelleen huomattavasti kasvavan, kun tuulivoi-
man maara saattaa moninkertaistua jo suhteellisen lyhyessa ajassa.

Voimalaitosten kiinteistdverot jakautuvat voimaloiden mukana kuntien kesken huomat-
tavan epatasaisesti. Sote-uudistuksen yhteydessa tulevasta muutoksesta, jossa las-
kennallisista kiinteistdveroista sisallytetdan tasaukseen 50 prosenttia, on rajattu ni-
menomaan pois voimalaitosten kiinteistdvero. Rajaus ei kuitenkaan koske ydinvoima-
laitosten kiinteistéveroja, vaan ne siséltyvat rajoitetusti tasaukseen.*®

Voimalaitosten verot voivat olla sita luokkaa, ettd ne keventavat hyvinkin tuntuvasti
kunnallisveroon kohdistuvia paineita. Kunnissa, joissa tallaisia voimaloita ei ole, onkin
kuulunut dania, joiden mukaan jarjestelma on suhteettoman edullinen voimalaitoskun-
nille.

Ei ole kokonaisuuden kannalta ongelmatonta, jos voimalaitoksista saatavat kiinteisto-
verotulot antavat edellytykset suoranaisten kunnallisverokeitaiden nousemiseen kor-
keiden verojen kuntien lomaan. Kun voimalaitoksiin voi liittya varsin tuntuviakin maan-
kaytollisia ja maisemallisia haittoja ja myds kunnalle syntyvia kustannuksia, voimalai-
toskuntien merkityksellisille kiinteistéverotuloille on toisaalta perusteita. Kunnissa pi-
detaan voimalaitoksista kertyvia kiinteistOverotuloja keskeisena voimalaitoksista saa-
tavana hyotyna ja on tarkeaa, ettd kunnissa on valmiutta hyvaksya uusien voimalai-
tosten, kuten tuulivoimaloiden, rakentaminen.* Verotuksen ei kuitenkaan tule nousta
tasolle, joka estaisi investointeja vahapaastoiseen sahkdntuotantoon.

Kaikkiaan voimalaitoskiinteistdjen erityisasemalle kiinteistdverosaantelyssa on siten
perusteita, mutta selvan ndkemyksen esittdminen siita, mihin veroprosentti tai sen

enimmaismaara tulisi asettaa, edellyttaisi huomattavasti monipuolisempaa analyysia
kuin mihin tassa yhteydessa on mahdollisuuksia. Verotuksen tasoa tulee jatkossakin
arvioida seka voimalaitosten sijaintikuntien etta yleisemmalta kannalta. Talléin tulee

37 Ks. esim. Kalluinen (2021).

38 Tasausmaaraan vaikuttaa se, etta ydinvoimalaitosten ja ydinpolttoaineen loppusijoi-
tuslaitosten osalta laskennallisen veron maarittdmisessa kaytettaisiin keskimaaraista
yleisté Kiinteistéveroprosenttia.

39 Verotulojen ja haittojen kohtaaminen on toki puutteellista muun muassa silta osin,
ettd tuulivoimalaitokset voivat aiheuttaa maisemallisia haittoja myds naapurikuntien
asukkaille, jotka eivat hyody verotuloista.
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ottaa huomioon paitsi kuntataloudelliset myds energiapoliittiset ja ymparisténakdkoh-
dat ja myds ennustettavuuden vaatimukset — voimalaitosinvestoinnithan voivat olla
hyvin pitkdaikaisia. Veroprosenttien mitoitusta lainsdaddanndssa ja voimalaitosten kiin-
teistoveron asemaa verotuloihin perustuvassa valtionosuuksien tasauksessa tulee
myds tarkastella kokonaisuutena.

4.4 Metsat ja maatalousmaa

Metsat ja maatalousmaa ovat kiinteistdverolain 3.1 §:n 1. kohdan mukaan verosta va-
paita.

Maatalousmaa ja metsat sijaitsevat suurelta osin kunnissa, joissa kiinteistdveropohjan
lisdksi myos kunnallisveropohja on suhteellisen vaatimaton. Heikkoon kunnallisvero-
pohjaan vaikuttaa osaltaan se, ettd puunmyyntitulot ovat paddomatuloa, josta vero suo-
ritetaan valtiolle, ja maatalouden tulosta vain vaihteleva osa tulee verotetuksi ansiotu-
lona. Myds yhteisdveroa kertyy monissa naista kunnista laihasti yritystoimintaeran pe-
rusteella, mutta niin sanottu metsaera (jakso 5.2.) voi kerryttda yhteisbveroa merkitta-
vastikin. Metsien ja maatalousmaan kiinteistdverovapaus vaikuttaa tietysti omalta
osaltaan kunnallisveroprosenttien korkeuteen.

Kiinteistdvero on lahtdkohtaisesti tarkoitettu erittain laajapohjaiseksi veroksi, jonka pii-
rissa ovat jokseenkin kaikki kiinteistot. Kiinteistoverotoimikunnan ehdotuksessa
vuonna 1989 (KM 1989:2) veropohjassa oli erittdin vahan poikkeuksia, joista lahes
kaikki olivat verotulomerkitykseltaan hyvin vahaisia.*° Hallituksen esitykseen poik-
keuksia siséltyi jo enemman ja sittemmin niitad on tullut vuosien kuluessa lisaa.

Toimikunnan ehdotuksessa maatalousmaa ja metsat olivat muiden kiinteistojen tavoin
verotuksen piirissa. Erdissa eridvissa mielipiteissa vastustettiin metsien sisallyttdmista
veropohjaan ja yhdessa myds maatalousmaan kuulumista veron piiriin. Erityisena pe-
rusteena metsien jattdmiseen veron ulkopuolelle toimikunnan keskusteluissa ja eria-
vissa mielipiteissa korostettiin sittemmin poistunutta metsatalouden pinta-alaperus-
teista tuloverotusta.

Hallituksen esityksessa kiinteistoverolaiksi (HE 50/1992) ehdotettiin metsien ja maata-
lousmaan sisallyttamista verovapaiden kiinteistojen luetteloon ja laki saadettiin taman

40 Eras lehti otsikoi mietintod koskevan uutisensa "Hautausmaatkin verolle”.
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mukaisena. Verovapautta, joka oli merkitykseltddn omaa luokkaansa veropohjan ulko-
puolelle jaaneista poikkeuksista, ei esityksessa perusteltu.

Valtion taloudellisen tutkimuslaitoksen verotukikartoituksessa vuonna 2009 todettiin,
etta kiinteistoverotuksessa kaikki kiinteistdt kuuluvat normin mukaan veropohjaan ja
kiinteistoverosta vapauttaminen muodostaa verotuen. Kartoituksen mukaan normijar-
jestelman veroprosentti on yleisen kiinteistdveroprosentin vaihteluvalin keskiarvo.
Kiinteistdverotuksen verotukia ei kuitenkaan aineistopuutteiden takia laskettu miltaan
osin (VATT 2009). Samasta syysta valtiovarainministerion vuotuisissa verotukiselvi-
tyksissd maatalousmaan ja metsien verovapauden muodostaman verotuen maaraa ei
ole voitu arvioida.

Metsat ja pellot arvostetaan kuitenkin muun muassa ansio- ja pddomatulojaon tarpeita
varten. Verohallinnon tietokannan mukaan vuonna 2020 naiden arvostamisperustei-
den mukaisten arvojen yhteismaara oli metsille 13,1 miljardia ja maatalousmaalle 1,3
miljardia euroa.*' Osassa kuntia metsien osuus kaikkien kiinteist6jen arvoista on hal-
litseva. Keskimaaraisen yleisen kiinteistoveroprosentin mukainen verotuotto metsista
ja maatalousmaasta olisi yhteensa reilut 150 miljoonaa euroa.

Paaministeri Sanna Marinin hallituksen ohjelman mukaan Kiinteistdveroa ei laajenneta
maa- ja metsatalousmaahan. Tulevaisuudessa olisi perusteet arvioida, onko verova-
paus edelleen perusteltu. Olosuhteet ovat monin tavoin muuttuneet 1990-luvun
alusta, jolloin verovapaudesta paatettiin. Maatalouden tukijarjestelma — jonka osana
maatalousmaan verovapaus voitaneen laajasti ottaen nahda — on kokonaan uudistu-
nut Suomen liityttyd Euroopan unionin jaseneksi. Metsien verovapaudelle kiinteistove-
rotoimikunnan vahemmiston mielipiteissa aikanaan esitetty keskeinen perustelu —
pinta-alaperusteinen tuloverotus — on niin ikdan siirtynyt historiaan. Liséksi puunmyyn-
tituloista vero menee valtiolle.

Jonkinasteista tukea erityissaantelylle antaa se, etta kiinteistdveron voidaan nahda
kohtelevan muihin elinkeinoihin verrattuna ankarasti sellaista elinkeinotoimintaa, jossa
kiintedlld omaisuudella on vaajaamatta tarkea rooli. Talle ndkdkohdalle ei ole kuiten-

41 Arvot on laskettu myos sellaisille metsille ja maatalousmaalle, mukaan lukien muun
muassa valtion metsat, joiden arvoilla ei ole merkitystd padomatulo-osuuden lasken-
nalle.
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kaan yleisemmin annettu merkitysta kiinteistdverotuksessa. Metsien verovapautta voi-
daan osittain perustella silla, ettd metsien arvo muodostaa suurelta osin puustosta,
mika poikkeaa luonteeltaan tyypillisista kiinteistéveron kohteista.*?

Metsien ja maatalousmaan saattamista kiinteistGveron piiriin puoltaisi erityisesti
metsa- ja maatalousvaltaisten kuntien asema. Kun kyse on suurelta osin kunnista, joi-
den veropohja on suhteellisesti vaatimaton, on syyté kysya, onko veropohjaa juuri
naissa kunnissa erityisesti kaventavalle verovapaudelle riittavat syyt. Jos metsat ja
maatalousmaa saatettaisiin kiinteistveron piiriin, maksajina olisivat suurelta osin,
mutta ei Idhimainkaan kokonaan asianomaisten kuntien asukkaat. Erityisesti muiden
kuin asianomaisissa kunnissa asuvien metsanomistajien osuus verosta olisi merkit-
tava. Pelkastdan Metsahallituksen osuus metsdnomistuksesta on noin neljannes ja
erilaisten muiden yhteiséjen (mukaan lukien yhteismetsat) osuus noin 15 prosenttia.
Luonnollisista henkildista merkittdva osa asuu muualla kuin metsan sijaintikunnassa.*®
Yksityishenkildiden metsat sijaitsevat selvasti keskimaaraistd enemman Etela-Suo-
men tuottoisilla alueilla ja ovat siten keskiméaarin arvokkaampia.**

Jos metsiin ja maatalousmaahan kohdistettaisiin kiinteistdvero, sen tulisi olla tulon-
hankkimismenona tuloverotuksessa vahennyskelpoinen.

Kaikkiaan metsien ja maatalousmaan saattamiselle tulevaisuudessa kiinteistoveron
piiriin olisi vahvat perusteet metsa- ja maatalousvaltaisten kuntien talouden ja myds
verovelvollisten yhdenvertaisuuden vuoksi. Asia ei liene ajankohtainen lahitulevaisuu-
dessa hallitusohjelman nimenomaisen kirjauksen vuoksi. Myohemmin tulisi kdynnistaa
asian selvittdminen, joka pitaisi siséllddn muun ohella arvostamisperusteiden arvioin-
nin seka kuntakohtaisten vaikutusten tarkastelun. Naihin vaikutuksiin liittyy myoés tu-
lossa oleva muutos, jossa kiinteistovero sisallytetddn 50 prosentin painolla verotuloi-
hin perustuvaan valtionosuuksien tasauksen.

42 Joissakin yhteyksissa kiinteistévero on nahty verona, joka liittyy korostetun suoraan
kiinteistoja palveleviin kunnan toimiin. Tdman ajatuksen painoarvoa voidaan pitda hy-
vin rajallisena.

43 LUKE 2021.

44 Valtion metsien osuus verotusarvoista on vajaat 12 %.
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5 Yhteisovero

5.1  Yhteisovero kuntien verona

Kuntien osuus yhteisdjen tuloveron tuotosta on vaihdellut tihesti, ja sote-uudistuksen
my6ta sen on maara alentua kolmanneksella, jolloin niin sanottu pysyva osuus olisi
20,87 prosenttia.*®

Kunnille tilitettdva maara jaetaan kuntien kesken verontilityslain 13 §:ssé saadettyjen
perusteiden mukaan. Jos yhteisélla on toimipaikka vain yhdessa kunnassa, yhteisén
vero maksetaan talle kunnalle. Jos toimipaikkoja on useassa kunnassa, yhteisdn vero
lisdtaan naiden kuntien laskentaeriin yhteisén toimipaikkojen kunnittaisten henkildsto-
maarien suhteessa. Samaan konserniin kuuluvia yhteiséja kasitellaan téassa yhtena
kokonaisuutena. Lisaksi yhteisdveron tuoton jakamiseen kunnille vaikuttaa varsinai-
seen yhteisdverotukseen liittymattdmana elementtind metséerd, joka perustuu kunta-
kohtaisten kantorahatulojen kehitykseen.

Yhteiséveron asema kuntien verorahoituksessa jakaa varsin voimakkaasti mielipiteita
my0s kuntakentan sisalla.

Yhteis6vero ei lahtokohtaisesti sovellu erityisen hyvin kuntien veroksi. Yhteisovero ja-
kautuu huomattavan epatasaisesti kuntien kesken: kuntakohtainen vaihteluvali on ol-
lut alle prosentista noin 30 prosenttiin kokonaisverotuloista. Toiseksi yhteisévero on
melko suhdanneherkka, ja sen tuoton vuotuiset vaihtelut voivat olla suuria. Tuotto voi
heittelehtia erityisesti yksittaisissa kunnissa. Yhtenaisen yhteisdveron jakamiseen
kuntien kesken ei ole mydskaan ldydettavissa kiistattomasti oikeita perusteita.

Yhteisoverolla on toisaalta osalle kuntia suuri merkitys. Tilanteissa, joissa yhteisén
tyontekijat asuvat merkittavalta osin esimerkiksi naapurikunnissa, yhteisévero on
my0s tapa saada verotuloja siihenkin kuntaan, jossa yhteis6 toimii. Yhteiséverotuotot
voivat osaltaan my6s kannustaa kuntia huolehtimaan hyodyllisella tavalla yritysten toi-
mintaedellytyksista. Tyovoima- ja elinkeinopalveluiden suunniteltu siirtyminen kuntien
vastuulle vahvistaa osaltaan elinkeinotoimintaan liittyvien tehtdvien asemaa kuntien
kokonaistehtdvakentassa.

45 Osuudessa on alkuvuosina pienta vareilya historiallisista syista.
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Kuntien kilpailuun yrityksista voi joissakin tapauksissa liittya myds epatoivottavia piir-
teitd. Tasta ei liene Suomessa selvaa tutkimustietoa, mutta ainakin joissakin tapauk-
sissa kuntien keskinainen kilpailu yritysten toimipaikoista on ehka toiminut tavalla,
joka ei ole ollut paras kuntasektorin kokonaisuuden kannalta. Tallainen asetelma voi
syntya niin kunnassa hallitsevassa asemassa olevan yrityksen suuntaan kuin jonkin
epavarman hankkeen tarjoamaan "oljenkorteen” tarttumisena.

Kuntien yhteisévero-osuuden alentuessa noin 20 prosenttiin kunnalle maksetaan ve-
roa noin nelja prosenttia yhteisdn verotettavasta tulosta. Kun muun muassa yritysten
kannalta tarpeellisesta infrastruktuurista huolehtiminen seka henkiléstén saatavuuden
edistaminen voi aiheuttaa kunnalle tuntuviakin kustannuksia, tuota neljaa prosenttia ei
voida pitéa erityisen korkeana. Matalampi osuus antaisi jo aiheen kysya, onko kuntien
yhteisévero-osuus enaa ylipaansa mielekas.

Kunnalle menevaa noin neljan prosentin osuutta yhteison verotettavasta tulosta voi-
daan suhteuttaa myds muiden kuin yhteisdmuotoisten yritysten tulosta kunnalle suori-
tettaviin veroihin. Nama riippuvat keskeisesti tulon jakautumisesta ansio- ja paaoma-
tuloon ja jakautuminen on osin yrityksen suoranaisessa paatdsvallassakin. Kun kun-
nalle suoritetaan veroa vain ansiotulo-osuudesta, kunnan vero vaihtelee nollasta kun-
nallisveroprosentin maaraamaan osuuteen yrityksen tulosta. Erona yhteisévero-osuu-
teen on myos se, ettd luonnollisten henkildiden ei-yhteisdmuotoisten yritysten tulosta
suoritetaan (ansiotulo)veroa vain omistajien kotikunnille.

Kuntien yhteisdvero-osuuteen liittyvista ongelmista huolimatta tasta osuudesta luopu-
minen ei ole ainakaan lyhyelld tai keskipitkalla aikavalilla suositeltavaa. Yhteiséveron
roolin kuntatalouden kokonaisuudessa tai yksittaisissa kunnissa ei tulisi kuitenkaan
olla sita luokkaa, etta yksittaisten yhteisdjen tilanne tai voimakkaat suhdannevaihtelut
aiheuttaisivat suuria vaikeuksia kunnan taloudessa. Kun kuntatalous supistuu sote-
uudistuksessa tuntuvasti, noin 20 prosenttiin alentuvaa kuntien osuutta yhteiséveron
tuotosta voidaan pitda suhteellisen tasapainoisena ratkaisuna.®

Kuntien yhteisdvero-osuuden saately on ollut yksi keskeisista kuntien ja valtion talous-
suhteiden saatamisen keinoista, ja jakosuhdetta on muuteltu tiheasti. Tama on tietylla
tavalla tasapainottanut valtionosuuksien kautta tehtya saatelya, mutta ratkaisuihin on
voinut vaikuttaa myo6s se fundamentaalisesti vahan kyseenalainen syy, ettd menoke-
hykset kohtelevat eri tavoin menoja ja verotulojen jakoa. Jako-osuuden I&dhes vuotui-
nen heilunta on hankala erityisesti sellaisten kuntien kannalta, joissa yhteiséveron

46 Ks. tasta myos VaVL 1/2021.
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rooli on huomattava. Kuntien yhteisévero-osuuden kayttamiseen vuotuisena saatéruu-
vina olisikin tavoiteltavaa suhtautua entista pidattyvammin.

5.2 Yhteisoverotulojen jako kuntien kesken

Yhteiséveron tuoton jakamiseen kuntien kesken ei ole kehitetty saantéa, joka olisi kai-
kissa tilanteissa perusteltu ja kdytdnndssa helposti sovellettavissa. Konsernin toimi-
paikkakuntien kesken henkildstdmaarien suhteessa tehtava jako lienee toiminut jo 1a-
hes 30 vuoden ajan kdytdnndssa vahintaankin valttavasti, vaikkakaan ratkaisu ei ole
periaatteellisesti kiistaton. Jakoperusteeseen liittyy kuitenkin kysymyksia, joiden voi-
daan ennustaa jatkossa lisdantyvan, jos yritysten kansainvalistyminen jatkuu ja lisaksi
tyontekijdiden fyysisen sijainnin merkitys vahenee. Muun muassa etatyon lisdéntymi-
nen herattaa vakisinkin kysymyksen tyéntekijoiden sijainnin maarittdmisesta ja merki-
tyksesta.

Yhdysvalloissa yritysten tuloa on monien osavaltioiden lainsdadannéssa jaettu osa-
valtioiden kesken jo vuosikymmenien ajan kolmella perusteella: henkildstod, varat ja lii-
kevaihto (ns. unitary taxation). EU:n komission CCCTB-direktiiviehdotus yhteisesta
yhdistetysta yhteiséveropohjasta vuodelta 201147 sisalsi samantyyppisen jakokaavan
konsernien verotettavan tulon jakamiseen jasenvaltioiden kesken. Komission mallissa
henkiléstokomponentti muodostui puoliksi lukumaarasta ja puoliksi palkoista. Kevaalla
2021 esitetyissa suuntaviivoissa yritysverotuksen tulevasta kehittamisesta ("BEFIT")*®
komissio oli lisdnnyt jakoperusteiden omaisuuseraan aineettoman omaisuuden.

Suomen nykymallisen kuntakohtaisen jaon paras puoli on ehka se, ettd selvasti pa-
rempaakaan mallia — ja vield vdhemman sellaista, johon olisi olemassa kateva tieto-
pohja — ei ole helppoa esittaa. Monen yrityksen sisdisessa laskennassa kaytetaan ke-
hittyneitakin perusteita tuloksen kohdistamiseen eri toiminnoille, mutta siitd on pitka
matka tamantyyppisten laskelmien kayttamiseen verotulon kuntakohtaisen jaon perus-
teena. Nykyiseen jakoperusteeseen antaa mahdollisuuden Tilastokeskuksen toimi-
paikkatilastointi. Esimerkiksi sellaisille jakoperusteille, joita EU:n komissio on hahmo-
tellut tulon jakamiseksi jasenvaltioiden kesken, ei ainakaan nykyisin ole tietopohjaa
kuntien valista verotulon jakoa ajatellen. Komission jakoavain ei mydskaan olisi ilmei-
sella tavalla perustellumpi kuin nykyinen kuntakohtainen jakosaanto.

47 COM(2011) 121
48 “Business in Europe: Framework for Income Taxation”, asiakirjassa COM(2021) 251.
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Yksi erityiskysymys liittyy yhtaalta yksittdisen kunnan tai toisaalta laajemman alueen
kuten seutukunnan tai tydssakayntialueen merkitykseen yhteiséveron tuoton perustei-
den arvioinnissa. Monin paikoin etenkin tydssakayntialue on yritysten vaikutusaluetta
ajateltaessa relevantimpi kokonaisuus kuin yksittdinen kunta, jolloin voidaan kysya,
onko oikein, ettd koko yhteisévero-osuus menee toimipaikan sijaintikunnalle. Nyky-
kaytantda voidaan kuitenkin puolustaa. Yritysten toimintaan valittdmasti liittyvat kun-
nan kulut syntyvat useimmiten toimipaikkakunnassa, ja yrityksen tydntekijéiden henki-
I6verot menevat joka tapauksessa heidan kotikunnilleen. Verotulon kohdistaminen
laajemmille alueille vaatisi myds alueen kuntien asemaan liittyvia taydentavia saan-
toja.

Toistaiseksi ei olekaan ulottuvilla nykyisia jakoperusteita ilmeisella tavalla parempaa
tapaa yhteisGveron tuoton jakamiseen. Jakoperusteen problemaattisuus on kuitenkin
yksi syistd, joiden vuoksi yhteiséveron kuntaosuuden ei tulisi olla kovin korkea.

Yhteiséverotuoton jakoon liitetty metsderé on kuntakohtaista jakoa koskeva erityis-
piirre, jolla on historialliset syyt metsavaltaisten kuntien aseman turvaamisessa vuo-
den 1993 uudistuksessa. Kyseiseen uudistukseen sisaltyi (pitkilla siirtymaajoilla)
muun muassa tasaista tuottoa myos kunnille tuoneesta pinta-alaperusteisesta metsa-
verotuksesta luopuminen ja puunmyyntitulojen siirtyminen kaytanndssa kokonaan val-
tionverotukseen. Metsasta ja puunmyynnissa kertyykin sen sijaintikunnalle kunnallis-
veroa nykyisin hyvin vahan jos lainkaan. Tahan vaikuttaa osaltaan se, ettad hankinta-
tyon arvo on tuloverolaissa (63 1) erikseen saadetty suurelta osin verovapaaksi.*®

Metséeran laskentaa koskevat sdannokset siséltyvat verontilityslain 13 §:4én. Metsa-
eraa laskettaessa perusteena kaytetaan metsakeskuksittain laskettuja bruttokantora-
hatuloja, jotka jaetaan yksittaisille kunnille niiden alueella olevien talousmetsamaa-
pinta-alojen suhteessa. Jarjestelmaan liittyy Metsahallitusta ja sen tytaryhti6ita seka
luonnonsuojelualueita koskevia erityissaannoksia.

Metsaera on ollut 10 prosentin vaiheilla yhteiséveron kokonaistuotosta. Lukumaéarai-
sesti noin puolessa kunnista metsaera on tuonut yli kolmanneksen yhteisdverosta ja
joissakin kunnissa jopa yli 90 prosenttia.®® Sote-uudistuksessa metsaera alenee yhtei-
sdveron kuntaosuuden mukana.

49 Hankintaty®n arvo on veronalaista ansiotuloa vain 125 m3 ylittdvan puumaaran
osalta.

50 Ks. VaVL 1/2021. Metsaeran vaikutus nakyy myos siina, etta eniten yhteisdveroa
asukasta kohden saavissa kunnissa on suurten kaupunkien lisaksi joukko asukasluvul-
taan pienia kuntia. Yhteisoveron tuotosta kuntakokoryhmittain ks. Peni ym. (2021), 51.
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Perusrakenteeltaan metsaera on yhteiséverotukseen suoranaisesti liittymaton ele-
mentti, jonka asemaa jarjestelmassa on vaikea loogisesti perustella. Kun metsaeralla
on kuitenkin edella kuvattu merkitys joukolle kuntia, on selva3, ettei erdn poistaminen
ole erillistoimena tehtavissa.

Edella jaksossa 4.5 on katsottu olevan perusteluja sille, etta tulevaisuudessa metsat
tulisivat kiinteistdveron piiriin. Metsakiinteistdjen verotusarvojen pohjalta karkeasti ar-
vioituna mahdollinen kiinteistdvero voisi olla samassa suuruusluokassa metsaeran
kanssa, joten kiinteistdvero voisi alustavasti tarkasteltuna hyvin tayttda metsaeralla
nykyisin olevan tehtdvan metsavaltaisten kuntien verotulojen turvaamisessa. Yhteiso-
veron tuoton kuntakohtainen jakaminen voisi talldin perustua kokonaan aidosti yhtei-
s6jen tuloihin.
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6 Uudet verot ja maksut

Yhteiskunnan ja talouden muuttuessa on pidettdva ennakkoluulottomasti silmat auki
myds uusille keinoille turvata kuntasektorin tulotarpeita. Vuosikymmenia eteenpain
ajateltaessa uusia avauksia voidaan mahdollisesti etsia uusista ympéristéperustei-
sista veroista ja maksuista, joiden nykyistd suuremmalle roolille tulevaisuudessa on
kaikkiaan ilmeisia perusteita. Laaja-alaiseksi paikallisten verotulojen lahteeksi soveltu-
vina tallaisia veroja ja maksuja on kuitenkin vaikea toistaiseksi nahda.

Jotkin mahdollisista uusista veroista ja maksuista voivat olla mielenkiintoisia yksittéi-
sille kunnille. Muun muassa ruuhkamaksujen selvittamiselle ja mahdollisesti myés
kayttoonotolle on perusteita, mutta tallaiset maksut lienevat Suomessa relevantti aja-
tus enintddn muutamassa — ehka vain yhdessa — kaupungissa.

Kaivostoiminnan osalta voidaan hyvin perustein kritisoida nykyjarjestelmaa, jossa jul-
kisen vallan rooliksi jaa suurelta osin kantaa riski, johon varautumisessa toiminnan
harjoittajan rahoitusosuus on vaatimaton. Onkin aihetta selvittaa kaivostoimintaan
kohdistettavien verojen tai maksujen vahvistamista, jolloin mahdollisena veronsaajana
voi tulla kysymykseen myods kaivoksen sijaintikunta ja mahdollisesti poikkeuksellisesti
myds ymparyskunnat. Valtion taloudellisen tutkimuskeskuksen tuoreessa selvityk-
sessa paadyttiin kuitenkin siihen, ettd mahdolliset uudet kaivosverot tulisi kantaa ko-
konaan valtiolle (VATT 2021). Selvityksen analyysi nayttaa viittaavan tahan lopputu-
lokseen, mutta my6s veronsaajakysymys voi ansaita jatkopohdintaa mahdollisen jat-
kovalmistelun yhteydessa.

Kaikkiaan nakdpiirissad on jokseenkin olemattomasti sellaisia huomattavia ymparisto-
veroja tai -maksuja, joihin liittyisi sellainen paikallinen ulottuvuus, etta ne voisivat tar-
jota mielekkaasti nimenomaan kunnallista tulopohjaa. Jateveron tyyppisten ratkaisu-
jen taloudellinen merkitys jaa vaajaamatta marginaaliseksi.

Nykyisten kunnallisten veropohjien ulkopuolella (ainoa) todella suuri veropohja on ku-
lutus. On myds mahdollista, ettd verotuksen painopiste siirtyy tulevaisuudessa yha
enemman kulutuksen suuntaan. Seka yleiset etta erityiset hyddykeverot soveltuvat
kuitenkin huonosti niin alueelliseen kuin paikalliseen verotukseen. Euroopassa kulu-
tusverotus onkin Iahes poikkeuksetta valtiollista (liittovaltioissa liittovaltiollista). Yhdys-
valloissa osassa osavaltioita ja monissa kaupungeissa kannetaan suhteellisen alkeel-
lista liikevaihtoveroa (sales tax), mihin liittyy monenlaisia vaaristymia, osittaisoptimoin-
tia ja veronvalttdmisjarjestelyja. Asetelma liittyy perustuslaista lahtevaan kompetenssi-
jakoon eri hallintotasojen kesken ja siihen perustuvaan osavaltioiden (ja osin kaupun-
kien) mahdollisuuteen maarata omista veroistaan. Amerikan malli tarjoaa tassa enin-
tédan varoittavan esimerkin.
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Paikallisesti vaihtelevan kulutusverotuksen sijasta voidaan ajatella kulutusverojen tuo-
ton jakamista osin kunnille jollain jakoperusteella. Tallaisen on vaikea nahda tuovan
mitaan hyotyja verrattuna kunnille paremmin sopivien verojen ja valtionosuusjarjestel-
man muodostamaan kokonaisuuteen.
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7  Tiivistelma selvityksessa
esitetyista nakemyksista ja
ehdotuksista

Kuntien verojarjestelman kysymykset koskevat yhtaalta verotulojen merkitystd kuntien
rahoituksen kokonaisuudessa ja toisaalta verotuksen rakennetta ja elementteja.
Tassa selvityksessa ei ole pyritty kattavasti arvioimaan verotusta suhteessa kunnan
muihin rahoituskomponentteihin, joskin asiasta esitetdan joitakin nakdkohtia. Selvityk-
sessa on keskitytty tarkastelemaan niitd ongelmia ja kehittamismahdollisuuksia, joita
verotukseen tulevaisuudessa liittyy kuntien rahoitusmuotona. Téssa loppujaksossa
esitetdan tiivistetysti edellisissa luvuissa laajemmin perusteltuja ehdotuksia ja kannan-
ottoja.

Kunnissa verotulot koetaan laajasti omina tuloina valtionrahoituksesta poikkeavalla ta-
valla. Johonkin mittaan kunta voi omilla paatoksillaan vaikuttaa verotuloihinsa eri ta-
voin kuin valtionosuuksiin. Paitsi kuntien, myds koko kansantalouden kannalta on tar-
keda, ettd kunnilla on mahdollisuus vaikuttaa taloudelliseen kehitykseen kunnassa ja
etta tasta saadaan hyotya myds kunnan taloudessa. Sosiaali- ja terveydenhuollon
tehtavien korvautuminen tydvoima- ja elinkeinopalveluilla kunnan tehtavissa johtaa
osaltaan siihen, ettd taloudellisen kehityksen edistdmisen suhteellinen painoarvo kun-
nissa kasvaa.

Samaan aikaan on seka perustuslaillisesti etta muutoin valttamaténta, etta kuntien toi-
mintaedellytykset turvaavat eri kunnissa asuvien ihmisten riittdvan yhdenvertaisen
aseman. Kuntien taloudellisen eriytymiskehityksen mahdollisesti jatkuessa kuntien va-
lisiin veropohjaeroihin liittyvat ongelmat voivat entisestaan lisdantya. Tama on yksi
syista arvioida kokonaisuutena verotuksen asemaa kuntataloudessa. Veropohjaa ja
verotuloja tarkasteltaessa on kuitenkin pidettdva mielessa verotukseen liittyvina teki-
j6ind my0s veroperustemuutosten kompensointi ja verotuloihin perustuva valtion-
osuuksien tasaus, joiden sivuuttaminen voi johtaa kuntien tulopohjaerojen liioitteluun.

Yhtaalta verotuksen ja toisaalta muiden rahoituslahteiden asemaa kuntatalou-
dessa tulee arvioida jatkuvasti. Kuntien rahoituksen ei silti tule olla poukkoile-
vaa. Arvioinnissa tulee ottaa huomioon seka kuntien taloudellisen eriytymisen
kysymykset etta verojarjestelman vaikutukset kansantalouden kehitykseen.

Omissa verotuloissa on kuntien rahoitusmuotona etuja sen ansiosta, ettad kun-
nilla on niihin vaikutusmahdollisuuksia, ja tavallaan myds itsehallintoon kyt-
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keytyvan symbolimerkityksen vuoksi. Verotulojen osuudelle kuntien kokonais-
rahoituksesta ei silti voida asettaa yleista tavoitetasoa, vaan osuuden on
syyta olla sidoksissa eri osatekijéiden etuihin ja haittoihin. Nykyisiin verolajei-
hin liittyy vain rajalliset mahdollisuudet kuntien tulopohjan vahvistamiseen il-
man Kyseisiin veroihin liittyvien ongelmien kasvua. Eri verojen painotuksen li-
saksi tulee pitemmalla aikavalilla arvioida my®os sita, milla kaikilla verolajeilla
on ylipdansa perusteltu rooli kuntien rahoituksessa. Tama koskee niin ole-
massa olevia kuin mahdollisia uusia verotulojen lahteita. Paikallishallinnon ra-
hoitukseen hyvin ja laaja-alaisesti soveltuvia kandidaatteja ei kuitenkaan ole
nakopiirissa sen enempaa nykyisissa valtionveroissa kuin kokonaan uusissa
avauksissakaan.

Moniin nykyisiin ja myds mahdollisiin uusiin veroihin liittyy se piirre, ettéa ne jakautuvat
kuntien kesken epatasaisesti ja osin pistemaisestikin. Erityisen painotetusti joihinkin
kuntiin tuovia veroja ovat muun muassa muiden kuin vakituisten asuinrakennusten
seka voimalaitosten kiinteistdverot ja jopa yhteisdverossa on esiintynyt tallaisia ta-
pauksia yksittaisten "jattipottien” yhteydessa.®' Sama voisi koskea sellaisia uusia
avauksia kuin ruuhkamaksut ja kaivosvero. Yhtaalta verotuksen parametreja ja toi-
saalta verotuloihin perustuvaa valtionosuuksien tasausta koskevissa paatoksissa on
tasapainoiltava yksittaisten kuntien ja koko kuntakentan intressien kesken.

Luonnollisten henkilbiden kunnallinen tuloverotus on muuttumassa dramaattisesti, kun
se pienentyy selvasti alle puoleen nykytasosta vuodesta 2023 alkaen. Kunnallisvero-
tulojen osuus kuntien kokonaistuloista ei kuitenkaan muutu huomattavan paljon.

Kunnallisveron ongelmia ovat erityisesti sen kohdistuminen voimakkaasti tydhon seka
suurehkot kunnittaiset erot. Kun tydnteon kannustimien merkitys korostuu tulevaisuu-
dessa tyoikaisten vaestdosuuden supistuessa, kunnallisveroprosenttien nousemisella
olisi kielteisia kokonaistaloudellisia vaikutuksia, ja kamppailu nousupaineita vastaan
on tarkeda. Tassa ovat avainasemassa taloudellisen pohjan vahvistuminen ja meno-
kehityksen hillintd, mutta asialle tulee antaa merkitystd myos verorakennetta arvioita-
essa.

Kunnallisverolla on keskeinen taloudellinen merkitys kuntataloudessa ja se
koetaan kunnissa myods rahoitukseksi, jonka pohjaan kunta voi omilla toimil-
laan vaikuttaa. Kun kunnallisvero on kuitenkin suurelta osin tydn verotusta,

51 Osmo Soininvaara viittasi aikanaan tahan ilmiéon termilla "Nokia-arpajaiset” ja me-
diatietojen perusteella myds Supercellin yrityskauppaan liittyneet verot ovat nakyneet
piikkina jopa Helsingin verotuloissa.
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seka valtion ettd kuntien politiikassa tulisi pyrkia erityisesti patoamaan kunnal-
lisveroprosenttien nousua.

Kunnallisverotuksen veropohjien kuntakohtaiset erot johtuvat ensisijaisesti eroista ta-
loudellisessa perustassa, mutta eroja kasvattavat myos erityisesti matalahkoihin tuloi-
hin kohdistuvat verovahennykset. Kun valtio kuitenkin korvaa erikseen vahennysten
kasvattamisesta aiheutuneet verotulomenetykset, veropohjien vertailu kuvaa kuntien
tulopohjaa puutteellisesti. Verovahennysten ja niiden kompensaation muodostama ko-
konaisuus on keinotekoinen ja heikentaa jarjestelman lapinakyvyytta.

Tulevaisuudessa olisi perusteltua pyrkia uudistamaan tuloverojarjestelmaa si-
ten, ettd muut vahennykset kuin tulonhankkimismenot kohdistuisivat mahdolli-
simman pitkalti valtionverotukseen ja vahennyksista johtuvien verotulomene-
tysten erillisestad korvaamisesta kunnille voitaisiin luopua.

Péaéaomatulojen oleminen kunnallisveropohjan ulkopuolella ei vastaa sita luontevaa
l&htokohtaa, ettd kuntalaisuus, danioikeus ja verovelvollisuus kulkevat kasi kadessa.
Veronsaajan maaraytyminen tulolajijaon perusteella johtaa my6s sattumanvaraisiin tu-
lemiin muun muassa yritystulon, maatalouden tulon ja osinkojen verotuksessa. Paa-
omatulojen sisallyttdminen tavalla tai toisella kuntien verotulopohjaan liséisi kuitenkin
verotulojen suhdanneherkkyyttd seka kuntien valisia veropohjaeroja.

Kunnallisveron ulottamiseen paaomatuloihin valtionveron osittaisena korvaa-
jana olisi periaatteellisia perusteluja, mutta se ei ole erillistoimena suositeltava
muun muassa kuntakohtaisten vaikutusten vuoksi. Nykytyyppisen paaomatu-
loveron tuoton ohjaaminen osittain kunnille ei puolestaan toisi mitaan selvia
etuja. Siina tapauksessa, etta ansiotulojen ja padomatulojen verotuksen erilli-
syytta tulevaisuutta purettaisiin, padomatulojen tuleminen kunnallisverotuksen
piiriin voisi olla osa laajempaa uudistusta.

Monipaikkaisuus-/kaksoisasumistilanteet ovat hyvin monimuotoisia ja ajatukseen kun-
nallisverovelvollisuuden tai kunnallisverotulon jakamisesta useampaan kuin yhteen
kuntaan liittyy useita perustuslaillisesti ja verotuksellisesti vaikeasti ratkaistavia ongel-
mia. Verotulojen jakamisen perusteet heikentyvat entisestdan vuodesta 2023 alkaen,
kun jaettavaa olisi olennaisesti thanastista vahemman veroprosenttien alennuttua.

Kunnallisverotuksen jakaminen useampaan kuin yhteen kuntaan ei ole toteut-
tamiskelpoinen ajatus.
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Kiinteistbveroa pidetaan tutkimuskirjallisuudessa laajasti hyvana paikallisverotulojen
l[ahteena. Kiinteistoverot eivat monista muista veroista poiketen ole Suomessa myos-
kadan kansainvalisesti korkeita. Kiinteistdveroilla on selkea vertailutilanne kunnallisve-
ron kanssa, kun molempien tasosta paatetaan — kiinteistdveron osalta tosin rajoite-
tusti — kunnissa vuosittain. Kokonaistaloudellisesti olisi tarkeda, ettd kunnallisen vero-
tuksen nousupaineet kanavoitaisiin pikemminkin kiinteistdveroon kuin kunnallisveroon
ja ettd mahdollinen alennusvara kohdistettaisiin mieluummin kunnallisveroon.

Kiinteistoveron asemaa kuntien tulolahteena tulisi tulevaisuudessa vahvistaa
myds sote-uudistuksessa tulevien muutosten jéalkeen.

Maapohjaan kohdistuvaan kiinteistdveroon ei Idhes kaikista muista veroista poiketen
liity kielteisia kayttaytymisvaikutuksia eikd mydskaan rakennustoimintaan kohdistuvia
lisarasitteita. Tama tulisi ottaa entistd vahvemmin huomioon pyrittadessa kasvattamaan
kiinteistoveron suhteellista asemaa. Vaikka kunnissa on paatettavina jo melko monta
kiinteistdveroprosenttia, olisi perusteltua harkita lainsdadannén uudistamista siten,
ettd maapohjan veroprosentin vaihteluvali eriytettaisiin yleisen veroprosentin vaihtelu-
valista tata korkeammaksi.

Kiinteistéveron merkitystd kasvatettaessa veron painopistetta tulisi pyrkia siir-
tdmaan maapohjan suuntaan.

Kiinteistéjen verotusarvojen maaraytymista ollaan uudistamassa lahivuosina seka ra-
kennuksia ettd maapohjaa koskien tavalla, jonka on maara lisata verotusarvojen tasa-
puolisuutta suhteessa kaypiin arvoihin. Samalla verotusarvot voittopuolisesti nouse-
vat. Uudistuksen kuntakohtaisiin vaikutuksiin liittyy kuitenkin kuntakentalla jonkin ver-
ran epavarmuutta. Vaikka kiinteistdverojen suhteellisen merkityksen kasvu on toivot-
tava suunta, on perusteltua, ettd verotuksen mahdollisista kiristyksista paatetaan ar-
vostamisuudistuksesta erillaan.

Muiden kuin vakituisten asuinrakennusten kiinteistdveroprosentti maarataan erikseen.
Vaikka kuntien edellytykset saada tata kautta verotuloja vaihtelevat suuresti, tallaisten
asuntojen vakituisia asuinrakennuksia korkeammalle verolle on perusteet. Monipaik-
kaisuustilanteissa kiinteistévero on kunnallisveron jakamista ratkaisevasti toimivampi
tapa huolehtia my6s vapaa-ajan asuntojen sijaintikuntien eduista. Kuntien mahdolli-
suutta ulkokuntalaisten verottamiseen on kuitenkin edelleen perusteltua lainsaadan-
ndssa rajoittaa ("ei verotusta ilman edustusta”).

Muiden kuin vakituisten asuinrakennusten erityiselle veroprosentille on perus-

tellut syyt ja se tulee sailyttda, vaikka kyseiset verotulot jakautuvatkin kuntien
kesken hyvin epatasaisesti. Veron tason mitoituksessa on perusteltua ottaa
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huomioon vapaa-ajan asuntojen sijaintikuntien aseman lisdksi myos lasken-
nallisen asuntotulon verovapaus. Verotus voi ehka kiristyd nykyisestd maltilli-
sesti, mutta kuntien oikeus muiden kuntien asukkaiden verottamiseen tulee
pitaa tiukasti rajoitettuna.

Voimalaitosten kiinteistéverolla on suuri merkitys monien sijaintikuntien verokerty-
massa ja muualla saatetaan pitdd voimalakuntien asemaa suhteettomankin edulli-
sena. Valmius hyvaksya uusien voimalaitosten, kuten tuulivoimaloiden, rakentaminen
on tarkeaa ja kun voimalaitoksiin voi liittyd maankaytdllisia ja maisemallisia haittoja
seka kustannuksia myds kunnalle, voimalaitoskuntien merkityksellisille kiinteistvero-
tuloille on perusteita. Verotuksen ei kuitenkaan tule nousta tasolle, joka estaisi inves-
tointeja vahapaastdiseen sahkdntuotantoon. Voimalaitosten kiinteistéveroprosenttien
mitoitusta lainsdadanndssa ja veron asemaa verotuloihin perustuvassa valtionosuuk-
sien tasauksessa tulee tarkastella kokonaisuutena. Tassa selvityksessa ei ole ollut
edellytyksia analysoida kaikkia relevantteja tekijoita tavalla, joka mahdollistaisi perus-
tellun kannanoton verotuksen tasoon.

Voimalaitoskiinteistdjen erityisasemalle kiinteistdverotuksessa on |&htokohtai-
sesti perusteita. Verotuksen tasoa tulee jatkossa huolella arvioida seka voi-
malaitosten sijaintikuntien ettd yleisemmalta kannalta. TallGin tulee ottaa huo-
mioon kuntataloudelliset, energiapoliittiset ja ymparistonakdkohdat ja myos
ennustettavuuden vaatimukset.

Kiinteistdjen arvoista muodostuva veropohja on tietysti suuri siella, missa kiinteistot
ovat arvokkaampia, ja kiinteistdveropohja on vahvistuva kasvavissa kunnissa. Nama
erot eivat ole poistettavissa, mutta osin erot johtuvat lainsdadantoratkaisuista. Maa-
seutumaisten kuntien suhteellisen heikkoihin veropohjiin vaikuttaa osaltaan se, etta
metsé ja maatalousmaa ovat kiinteistéverosta vapaita. Naiden kohteiden verovapau-
delle ei ole selvia perusteita. Verollepano on nimenomaisesti suljettu pois voimassa
olevassa hallitusohjelmassa, mutta mydhemmin tulisi kdynnistaa selvitys maatalous-
maan ja metsien saattamiseksi kiinteistéveron piiriin.

Metsien ja maatalousmaan saattaminen kiinteistéveron alaisiksi olisi tulevai-
suudessa perusteltua sekd maaseutumaisten kuntien talouden vahvista-
miseksi etta verotuksen tasapuolisuuden vuoksi. Veron tulisi olla tuloverotuk-
sessa vahennyskelpoinen.

Yhteisévero soveltuu l1ahtdkohtaisesti osin huonosti kuntien veroksi epatasaisen ja-
kautumisensa seka suhdanneherkkyytensa vuoksi ja myos siksi, ettéd yhteisdveron ja-
kamiseen kuntien kesken ei ole kaikin tavoin ongelmatonta sdantéa. Yhteisdverolla on
toisaalta osassa kuntia erittain tarkea rooli. Yhteisdverotuotot voivat myds osaltaan
kannustaa kuntia huolehtimaan hyddyllisella tavalla yritysten toimintaedellytyksista,
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vaikkakin kuntien kilpailuun yrityksista voi yksittaistapauksissa liittyd myds epatoivot-
tavia piirteita.

Kuntien yhteisdvero-osuudesta ei tule ainakaan lyhyella tai keskipitkalla aika-
valilla luopua. Yhteiséveron roolin kuntatalouden kokonaisuudessa tai yksittai-
sissa kunnissa ei tulisi kuitenkaan olla sita luokkaa, etta yksittaisten yritysten
tilanne tai voimakkaat suhdannevaihtelut aiheuttaisivat suuria vaikeuksia kun-
nan taloudessa. Sote-uudistuksessa noin 20 prosenttiin alenevaa kuntien
osuutta yhteisdveron tuotosta voidaan pitaa suhteellisen tasapainoisena rat-
kaisuna.

Yhteiséveron tuoton jako konsernin toimipaikkojen henkiléstdmaarien perusteella on
toiminut kdytanndssa melko tyydyttavasti. Jakoperusteisiin liittyvien heikkouksien voi-
daan ennustaa jatkossa lisdantyvan, jos yritysten kansainvalistyminen jatkuu ja lisaksi
tyéntekijoiden fyysisen sijainnin merkitys vahenee. Yhteison tulon kohdentamiseen eri
kuntiin ei kuitenkaan ole esitetty sdant64, joka olisi kaikissa tilanteissa perusteltu ja
kaytannossa helposti sovellettavissa.

YhteisGveron tuoton jakaminen kuntien kesken toimipaikkojen henkilostémaa-
rien perusteella on jossain maarin keinotekoinen ratkaisu ja yksi syista, joiden
vuoksi yhteiséveron kuntaosuuden ei tulisi olla kovin korkea. Toistaiseksi ei
ole kuitenkaan ulottuvilla selvasti parempaa jakosaantoa.

Yhteiséverotuoton jakoon liitetty metsderé on kuntakohtaista jakoa koskeva erityis-
piirre, jolle on historialliset syyt metsavaltaisten kuntien aseman turvaamisessa vuo-
den 1993 uudistuksessa. Kuntakohtaisten kantorahatulojen kehityksen perusteella
maaraytyva metsaera on varsinaiseen yhteiséverotukseen liittymatdn elementti, jonka
asemaa yhteiséverojarjestelmassa on vaikea loogisesti perustella.

Metsavaltaisten kuntien verokertymaa olisi tulevaisuudessa perusteltua tur-
vata metsien kiinteistdverolla yhteisdveron metsaeran sijasta.

Yhteiskunnan kehittyessa on pidettava silmat auki myos uusille, mahdollisesti entista
paremmille keinoille turvata kuntasektorin tulotarpeita. Erilaiset kulutusverot soveltu-
vat yleensa erittdin huonosti kuntien tuloldhteeksi. Vuosikymmenia eteenpain ajatelta-
essa uusia avauksia voidaan mahdollisesti etsia ympéristéperusteisista veroista ja
maksuista. Laaja-alaiseksi paikallisten tulojen lahteeksi hyvin soveltuvia tallaisia ve-
roja on kuitenkin vaikea toistaiseksi nahda.
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Muun muassa ruuhkamaksujen tutkimisille ja kehittelylle on perusteita, mutta tallaiset
maksut ovat Suomessa relevantteja enintddn muutamissa kaupungeissa. My0s kai-
vostoiminnan nykyista tiukempaan verokohteluun voi olla aihetta ja kunta on siina yksi
mahdollinen, vaikkakaan ei valttamatta lopulta perusteltu veronsaajataho. Jateveron
tyyppisten ratkaisujen taloudellinen merkitys jaa vaajaamattd marginaaliseksi.

Seka yleiset etta erityiset hyddykeverot sopivat huonosti paikallishallinnon tu-
lolahteeksi eika kokonaan uusia kuntasektorille hyvin soveltuvia huomattavien
verotulojen Iahteita ole nakopiirissd. Ruuhkamaksujen, kaivosveron ja jateve-
ron tyyppisissa ymparistdperusteisissa veroissa ja maksuissa voi olla kehitta-
mismahdollisuuksia, mutta niiltd ei voida odottaa merkittdvaa roolia kuntata-
louden kokonaisuudessa.

Taman selvityksen yleiset paatelmat ovat pahkinankuoressa seuraavat:

Nykyiset veromuodot, sellaisina kuin niiden on mééré olla vuodesta 2023 al-
kaen, tarjoavat hyvin rajallisesti mahdollisuuksia kuntatalouden rahoituspoh-
Jan vahvistamiseen. Kunnallisveron ei tulisi merkittavasti kiristyéd vuoden 2023
tasoltaan erityisesti sen vuoksi, ettd vero kohdistuu suurelta osin tyéhén. Yh-
teisbveroon liittyy selvid heikkouksia paikallisena verona. Taloudellisilta vaiku-
tuksiltaan suotuisimmat mahdollisuudet tarjoaa kiinteistévero, jonka korottami-
nen on osoittautunut poliittisesti erityisen vaikeaksi. Kun valtionosuuksiin on
vaikea ajatella merkittévié tasokorotuksia, myds verotuksen alentamisen edel-
lytykset néyttévét heikoilta, jollei kuntien toimintaa kyetd merkittévésti tehosta-
maan tai toimintatuloja kasvattamaan. Tulopohjaa kehitettdessa tulee ottaa
huomioon seké kuntien tehtévien hoitamisen edellytykset ettd verotuksen vai-
kutukset talouskehitykseen.

Kuntien verojarjestelma on luonnollisesti keskeisesti riippuvainen kuntien tehtévéken-
tésté ja erityisesti kuntien menotalouden koosta. Tassa selvityksessa on |ahdetty ole-
tuksesta, jonka mukaan kuntien tehtavat ja vastuut ovat ainakin paapiirteittain sellai-
set kuin miksi ne ovat vuonna 2024 muodostumassa sote-uudistuksen ja TE-palvelui-
den siirron toteuduttua.

Kuntien tehtavat ovat vaihdelleet eika ole aihetta uskoa, etta tehtavakentta pysyy ikui-
sesti vuoden 2024 mukaisena. Mikali kuntien kokohaitari sailyy nykyisen tyyppisena,
mahdollinen tulevaisuuden vaihtoehto on, ettd kuntien tehtévié eriytetddn. Jos tallaista
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eriyttdmista tulevaisuudessa harkitaan, tulisi arvioida myds sita, onko kaikilla nykyisilla
veromuodoilla paikka kaikentyyppisten kuntien rahoituslahteena.5?

Mahdottomana ei voida pitdd mydskaan sellaista kehitysta, jossa kuntien tehtéavé-
kentté ylipddnsé supistuu tulevaisuudessa siten, ettd tehtavia siirretddan muiden orga-
nisaatioiden, mahdollisesti maakuntien vastuulle. Jos téllaiset muutokset koskisivat
merkittavia tehtdvaalueita — joista on ajoittain viitattu toisen asteen koulutukseen —
jouduttaisiin kysymaan, ovatko kaikki nykyiset kolme verotulojen lahdetta edelleen pe-
rusteltuja. Ja ainakin jos opetustoimeen liittyvat tehtavat siirtyisivat viela laajemmin
pois kunnilta, myds verojarjestelman keskeiset palikat olisi arvioitava uudelleen.

Jos hyvinvointialueille/maakunnille tulee tulevaisuudessa verotusoikeus, myds silla voi
olla heijastusvaikutuksia kuntien verojarjestelmaan, vaikka alueellisella verotuksella
korvattaisiinkin valtionrahoitusta. Mikali alueet alkaisivat peria ansiotuloihin kohdistu-
vaa veroa, ansiotuloja verottavien tahojen lukumaara kasvaisi. Tahan liittyisi haittoja
ja riskeja, mukaan lukien se, ettad paineet veron nousuun voisivat olla suurimmat alu-
eilla, missa myoés kunnallisveroprosentit ovat korkeita. Suositeltavaa olisi, ettd ennen
maakuntaverosta paattamista selvitettaisiin laajemmin eri veronsaajien asemaa kuten
parlamentaarinen maakuntaverokomitea esitti. Jos maakuntaverosta paatetaan ilman
tallaista selvitysta, tulisi arvioida uuden veron heijastusvaikutukset ja niiden huomioon
ottaminen kunnallisverotuksessa.

Tassa selvityksessa ei ole voitu perusteellisemmin kasitelld verotuksen kehittamistar-
peita tilanteissa, joissa kuntien tehtavakentta tai toimintaymparisté muuttuisi olennai-
sesti siita, millaiseksi se on lahitulevaisuudessa muodostumassa. Edella on viitattu
kolmeen mahdolliseen tallaiseen muutokseen: kuntien tehtavien eriytymiseen, tehta-
vien yleiseen vahenemiseen ja maakuntaveron kayttdonottoon. Jokaisen naista yhtey-
dessa tulisi arvioida, onko kunnille menevien verojen kokonaisuutta syyta rakenteelli-
sesti uudistaa. Talloin tulisi olla valmiutta ennakkoluulottomaan arviointiin, joka ulot-
tuisi aina kunnallisveron asemaan ja jopa olemassaoloon asti.

52 Yksi tehtavien huomattava eriyttdminen on toteutumassa, kun Helsingin kaupungille
on jadmassa sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestdmisvastuu.
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