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out a stakeholder survey of the local government financing system in spring and summer
2021.The purpose of the survey was to explore stakeholders’ views on development needs
in the local government financing system. For the survey, material was collected through
thematic interviews with representatives of local governments and other experts in local
government finances, and supplemented with an open workshop and presentations by
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The survey concluded that the views on the needs and ways of developing the local
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reform of the central government financing are called for. Significant changes to improve
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1 Johdanto

Kuntien talous on 2020-luvun alussa uudessa tilanteessa. Kuntatalouden menot ovat jo
pitkdan kasvaneet tuloja nopeammin, ja kuntatalouden velkaantuminen on jatkunut
nopeana. Sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksessa suuri osa kuntien nykyisista tehta-
vista siirretdadn hyvinvointialueiden hoidettavaksi, mutta kansainvalistymisen, vaeston
ikddntymisen ja kaupungistumisen kaltaiset megatrendit jadavat vaikuttamaan kuntien toi-
mintaedellytyksiin. Uudet teknologiat ja digitalisaatio, ilmastonmuutos ja tyon tekemisen
mallien muuttuminen vaikuttavat pitemmalla aikavalilla kaikki osaltaan kuntatalouden
kehittymiseen ja toimintaedellytyksiin.

Syntyvyys on Suomessa historiallisesti matalalla tasolla ja suurimmat ikdluokat vanhene-
vat. Ikdarakenteen muutos haastaa kuntien ja laajemmin julkisen talouden rahoitusta.
Monille kunnille erityisen haasteen aiheuttaa ikdrakenteen muutoksen kanssa yhta aikaa
tapahtuva vdeston keskittyminen suuriin kaupunkeihin ja maakuntakeskuksiin. Suurim-
missa kaupungeissa muuttoliike on kansainvalista. Samalla suurten kaupunkien merkitys
julkisen sektorin rahoituksessa kasvaa.

Eriytymiskehityksen lisdksi kuntien asemaa myllertaa kertaluonteinen rakenteellinen muu-
tos: sote-uudistuksen myo6ta syntyy uusi paikallis- ja aluehallinnon kerros. Uudistuksen vai-
kutukset alkavat nakya kuntien tilanteessa vuoden 2023 jdlkeen, kun sosiaali-, terveys- ja
pelastuspalvelut siirtyvat hyvinvointialueille. Kuntien asemaa ja tehtavakenttaa muuttaa
myos tyollisyyspalvelujen jarjestamisvastuun valmisteilla oleva siirto valtiolta kunnille.

Megatrendit seka niiden vaikutus niin julkisen talouteen yleisesti kuin kuntatalouteen on
herattanyt viime vuosien aikana laajaa keskustelua. Tervo (2019) tarkastelee kaupungistu-
mista alueellisen tasapainon kasitteen avulla ja nostaa tarkedksi jatkokeskustelun aiheeksi
alueellisten hyvinvointierojen tarkastelun. Koste ym. (2020) tarkastelevat kaupungistumi-
sen ajureita lahitulevaisuudessa ja arvioivat kaupungistumisen jatkuvan edelleen. Ikdanty-
misen talousvaikutuksia tarkastelevat yleisesti muun muassa Valkonen ja Lassila (2021),
jotka nostavat esiin esimerkiksi ikdantymisen talouskasvua heikentavat vaikutukset. Rot-
kirch (2021) nostaa esiin sen, ettd vdeston ikdantyminen vaikuttaa tydvoiman
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rakenteeseen ja maaran ja toisaalta kasvattaa sosiaali- ja terveydenhuollon menoja. Sen
sijaan ikadntymisen aluetaloudellisista vaikutuksista viimeaikaista tutkimusta on vahem-
man’. Kuntien taloutta ja rahoitustoimintaa on viime vuosina kasitellyt seikkaperdisesti
Averio ym. (2019).

Kuntien taloustilanteeseen liittyvid teemoja on selvitetty myos joukossa valtioneuvoston
selvitys- ja tutkimustoiminnan hankkeita. Peni ym. (2021) tarkastelevat kuntien verojarjes-
telmaa ja nostavat esiin, etta talouskasvu on kuntien verotuottojen suotuisan kehityksen
osalta oleellinen. Antikainen ym. (2019) tarkastelevat valtionosuusjarjestelman vaikutuksia
kunnan vaeston kasvaessa ja toteavat, etta jarjestelma ei varsinaisesti kannusta kasvuun
mutta korvaa kasvun aiheuttamia kustannuksia.

Myds valtiovarainministeriossa on selvitetty kuntien tilannetta uusien taloudellisten ja
yhteiskunnallisten haasteiden edessa. Valtionosuusjarjestelman kehittamistarpeita tarkas-
teltiin vuonna 2019 esiselvityksessa (Valtiovarainministerié 2019), jossa huomio keskittyy
jarjestelman kehittamiseen ja tulevaisuuden nakokohtiin. Selvityksessa toteutettiin kun-
nille laaja kysely, jolla kartoitettiin kuntien ndkemyksia valtionosuusjarjestelmasta ja sen
toimivuudesta sote-uudistuksen jalkeen. Esiselvityksessa nostetaan esiin muun muassa
kuntien eriytyminen seka pohditaan valtionosuusjarjestelman osien toimintaa.

Laajemmin kuntien tilannetta tarkasteltiin Kuntien tilannekuvassa (Valtiovarainministerio
2020), jossa luotiin katsaus Manner-Suomen kuntien viimeaikaiseen kehitykseen. Tilanne-
kuvassa nostettiin esiin muun muassa vaesto- ja talouskehityksen vaikutus kuntatalouteen
seka kiinnitettiin huomiota kuntien eriytymiseen.

Vuoden 2021 aikana kuntien tulevaisuuden pohtiminen on jatkunut valtiovarainministe-
rion kaynnistamalla kuntapolitiikan tulevaisuustyolla, jossa valmistellaan toimenpide-eh-
dotuksia tulevaisuuden kuntapolitiikan kokonaisuudesta.

Kuntapolitiikan tulevaisuustydssa kasitellaan seka kuntien rahoitusjarjestelmaan liittyvia
teemoja etta kuntien roolia, itsehallintoa, rakenteita ja toimintatapoja. Kuntien rahoitusjar-
jestelman osalta tarkastellaan erityisesti kuntien tehtavien ja rahoituksen tasapainoa.
Osana kuntapolitiikan tulevaisuustyota on haluttu selvittda keskeisten sidosryhmien

1 Hieman aikaisempaa vdeston ikdantymisen kuntatalousvaikutuksia tarkastelevaa kirjalli-
suutta on esimerkiksi Parkkinen (2007), joka nostaa talouskasvun edellytykseksi kuntien
taloudelliselle parjaamiselle. Lahitulevaisuudessa sosiaalimenojen pitkdn aikavalin skenaa-
riomallin (SOME) uusi versio tarjoaa tietoa aggregaattitason lisaksi myos alueellisesti julkis-
ten palveluiden ja tulonsiirtojen kehityksesta. Aiemmasta mallista katso esimerkiksi Sirvio
(2020).
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nakemyksia kuntien rahoitusjarjestelman tilaan ja sen kehittamiseen. Tatd varten tulevai-
suustyohon liittyen on toteutettu kuntien rahoitusjarjestelman sidosryhmaselvitys.

Sidosryhmaselvityksen tavoitteena oli selvittdd kuntien ja muiden kuntatalouden
asiantuntijoiden nakékulmia kuntien rahoitusjarjestelmaan ja sen sote-uudistuksen
jalkeisiin tulevaisuudennakymiin. Selvitys on toteutettu laadullisen tutkimuksen
menetelmia soveltaen. Aineisto on keratty kuntien ja muiden kuntatalouden
asiantuntijoiden teemahaastatteluilla. Haastatteluotokseen on valittu 23 kunnan edustajia
sekad joukko muita kuntatalouden asiantuntijoita.

Selvityksen tuloksissa jasennelladn kuntien rahoitusjarjestelmasta kaytavaa keskustelua ja
keskustelun nakokulmia. Selvityksen tuloksissa nousee esiin erityisesti kuntien
veropohjan, valtionosuusjarjestelman ja valtion muiden kuntarahoitukseen vaikuttavien
toimien kehittamisehdotuksia.
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2 Selvityksen toteutus

Kuntien rahoitusjarjestelman sidosryhmaselvitys toteutettiin teemahaastattelujen, kunta-
toimijoille suunnatun tyépajan ja kuntapolitiikkatyéryhman jaostokuulemisten avulla.
Haastatteluista ja muista vuorovaikutustilanteista syntynyt aineisto analysoitiin sisallon-
analyysin avulla. Haastateltaviksi valittiin otanta kuntien virkakuntaa ja muita kuntien
rahoituksen asiantuntijoita, joiden avulla haluttiin kartoittaa nakemyksia kuntatalouden
tilasta ja kuntien rahoituksen tulevaisuudesta sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksen
jalkeisessa ajassa.

Tassa raportissa kuntien rahoitusjarjestelmalla tarkoitetaan laajasti sita saantelya, milla
kunnan rahoituslahteet ja niiden kaytto seka valtion rahoitusvastuut maaritellaan. Nain
madriteltyna kuntien rahoitusjdrjestelman keskeisia osia ovat kunnan omat verotulot ja
kuntien valtionosuusjarjestelma. Tarkastelua ei kuitenkaan rajata vain naihin, vaan selvi-
tyksessa kasitellddn jossain maarin myds muita tulonldhteita ja kunnan talouden kestéavyy-
teen vaikuttavia tekijoita.

Valtaosa selvityksen aineistosta perustuu teemahaastatteluihin, jotka on rakennettu etu-
kateen kolmen teemakokonaisuuden varaan. Teemakokonaisuudet on valittu selvityksen
viitekehyksen mukaisesti kuntien rahoituksen olennaisten kokonaisuuksien ja tulevaisuu-
den haasteiden kautta. Laajojen kattoteemojen lisdksi jokaiseen teemaan liittyy joukko
tarkentavia kysymyksia, joilla syvennettiin haastattelujen antia.

Ensimmaisessa teemassa tarkasteltiin kuntien kohtaamia yhteiskunnallisia haasteita ja
rahoitusjarjestelman muutostarpeita. Teemaa tarkennettiin pohtimalla, millaisilla kritee-
reilla rahoitusjarjestelman toimivuutta tulisi tarkastella ja tulisiko rahoitusjarjestelman
lisaksi pohtia tehtavakentan muutoksia. Lisdksi tarkasteltiin rahoitusjarjestelman uudista-
misen kiireellisyytta.

Toisessa teemassa tarkasteltiin, miten rahoitusjarjestelma toimii kokonaisuutena ja miten
kunta-valtio-suhde toimii rahoituksessa. Teemaa syvennettiin tarkentavilla kysymyksillg,
joissa pohdittiin rahoitusjarjestelman selkeyttd, kannustavuutta ja rahoitusldahteiden tasa-
painoa. Lisdksi pohdittiin rahoitusjdrjestelman toimivuutta kunnan kasvaessa tai supis-
tuessa seka kuntaryhmien ja kuntien valisen tasauksen toimivuutta.

10
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Kolmantena teemana tarkasteltiin valtionosuusjdrjestelman toimintaa. Teemaa syvennet-
tiin tarkentavilla kysymyksilld, joissa pohdittiin valtionosuusjdrjestelmdn tavoitteiden ja
periaatteiden (rahoitusperiaate, yhdenvertaisuusperiaate ja asukkaiden yhdenvertaisuus)
toteutumista. Lisaksi pohdittiin jarjestelman eri osien toimivuutta ja kipukohtia. Kattotee-
mat ja niihin liittyvat tarkentavat kysymykset on koottu kuvioon yksi.

Kuvio 1. Haastattelujen teemat

1. Kuntien haasteet ja rahoitusjarjestelman muutostarpeet
+  Yhteiskunnalliset haasteet kuntien nakdkulmasta
+  Rahoitusjarjestelman merkitys
«  Tehtdvakentta vs. rahoitusjarjestelma
+  Kehittamisen tarve
2. Rahmtus;arjestelma kokonaisuutena ja kunta-valtio-suhde rahoituksessa
Selkeys, ymmarrettdvyys ja hallittavuus
+  Kannustavuus
Toimivuus kunnan kasvaessa / supistuessa
«  Rahoituslahteiden tasapaino
«  Valtion ja kunnan vastuun- ja vallanjako
«  Kuntaryhmien valiset suhteet ja kuntien valinen tasaus

*  Rahoitusjarjestelma out of the box?
3. Valtionosuusjarjestelman toimivuus ja kehittdminen
Tavoitteiden ja periaatteiden toteutuminen
«  FErielementtien toimivuus ja kipukohdat
Aiemmat kehittdmisehdotukset

Varsinaisten teemojen lisdksi haastatteluihin kuului rahoitusjarjestelman kehittamisen
suuntien tarkastelu karjistettyjen kehityssuuntien avulla (kuviossa 1 kohdassa 2. Rahoitus-
jarjestelma kokonaisuutena ja kunta-valtio-suhde rahoituksessa Rahoitusjarjestelma out of
the box). Karjistetyt kehityssuunnat rakentuivat neljan kuntien rahoituksen tulevaisuuden
skenaarion varaan ja niiden tarkoituksen on tuoda nakyvaksi erilaisia vaihtoehtoja.

Kuntien rahoitusjarjestelman sidosryhmaselvityksen aineisto on koottu padosin teema-
haastattelujen avulla. Teemahaastattelujen metodologian mukaisesti haastatteluiden tar-
koituksena on ennen kaikkea hakea haastateltujen ndakemyksia ja tulkintoja haastattelujen
teemasta (Hirsjarvi ja Hurme 2007; Tuomi ja Sarajarvi 2018). Haastatteluissa ei ollut tavoit-
teena kartoittaa kuntien virallisia ndkemyksia, vaan tunnistaa mahdollisimman laaja-alai-
sesti kuntatoimijoiden erilaisia ndkdkulmia ja ajatuksia kuntien rahoitusjarjestelman kehit-
tamisen tarpeista ja mahdollisuuksista.

1
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Haastateltavaksi valittiin otanta kuntia ja haastattelut toteutettiin touko-kesdakuussa 2021
etayhteyksin. Kymmenen suurimman kunnan lisaksi haastateltiin joukko erilaisia pienem-
pid kuntia. Ndiden valinnassa painotettiin sijaintia niin, ettd mukaan tuli eri puolilla Suo-
mea sijaitsevia erikokoisia ja erityyppisia kuntia. Suunniteltu ruotsinkielisen kunnan haas-
tattelu ei toteutunut haastattelupyynndista huolimatta. Yhteensa haastateltiin 23 kunnan
edustajat. Haastateltavat olivat kunnanjohtajia, rahoitusjohtajia ja talousjohtajia. Kuvio 2
kokoaa haastateltujen edustamat kunnat kartalle. Kuntien lisdksi haastateltiin joukko
muita kuntatalouden asiantuntijoita (listaus haastateltavista on selvityksen liitteessa yksi).

Kuvio 2. Haastatellut kunnat kartalla

12



VALTIOVARAINMINISTERION JULKAISUJA 2021:63

Haastattelujen lisdksi haluttiin avata kaikille kuntatoimijoille mahdollisuus osallistua selvi-
tyksen tydstamiseen. Osallistamisen toteutustavaksi valittiin avoin vuorovaikutus kunta-
kentan kanssa valtiovarainministerion kesdkuussa 2021 jarjestamassa tydpajassa. Tyopa-
jassa jokaisella kunnalla oli mahdollisuus osallistua selvityksen keskeisten alustavien tulos-
ten tydstamiseen seminaarikeskustelun ja virtuaalisen alustan kautta kommentoinnin
avulla. Seminaarin alustuksissa esiteltiin keskeiset tulokset ja kuultiin haastateltujen kom-
menttipuheenvuoroja rahoitusjdrjestelman kannalta tarkeista teemoista erilaisten kuntien
nakokulmasta (tyopajan tarkka ohjelma on liitteessa 2). Virtuaalisella alustalla selvityksen
tuloksia kasiteltiin neljan teeman avulla (teemat ja niiden tarkentavat kysymykset on
koottu liitteeseen kolme).

Teemahaastatteluiden ja tydpajan lisaksi selvityksen tuloksia esiteltiin ja niista kaytiin kes-
kustelua kuntapolitiikan tulevaisuustyon kuntien rahoituksen ja tehtavien tasapainoa
kasittelevan jaoston kokouksissa. Jaoston keskustelua ja tydpajan antia hyddynnettiin tee-
mahaastattelujen sisdllonanalyysin perusteella saatujen tulosten jatkotydstamisessa.

13
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3 Rahoitusjarjestelman kehittamisen
lahtokohtia

Sidosryhmahaastatteluissa kuntien rahoitusjarjestelma nayttaytyi mielipiteita jakavana.
Esiin nostetut prioriteetit ja haasteet vaihtelivat nakokulmittain. Tarkastelussa oleva kunta-
tyyppi, kunnan koko ja vdestdmuutosten nopeus olivat erityisen merkityksellisia. Merki-
tysta oli myds sillg, tarkasteltiinko kuntia sisalta tai ulkoa pain.

Tassa luvussa tavoitteena on avata ja jasennelld keskustelun lahtdkohtia: mistd ja miten
puhutaan, kun aiheena on kuntien rahoitusjarjestelma. Ensin analysoidaan keskustelun
yleisia diskursseja: miten kunta ndhdaan osana julkista sektoria ja yhteiskuntaa. Toiseksi
tarkastellaan kuntien eriytymiskehitysta. Kolmanneksi jasennelladn kuntien tehtavien ja
rahoituksen tasapainosta kaytya keskustelua. Lopuksi arvioidaan nakemyksia kuntien
rahoitusjarjestelman uudistamisen kiireellisyydesta.

Kaksi nakokulmaa kuntaan

Haastatteluissa nakemykset isoista muutostekijoistd, kuten vaestorakenteen muutoksesta,
alueellisesta eriytymisesta ja julkisen talouden kestavyyshaasteista, olivat varsin yhtenai-
sid. Sen sijaan nakemykset hajautuivat, kun aiheena olivat eriytymiskehityksen vaikutuk-
set, toimivan rahoitusjarjestelman kriteerit tai tehtdvien ja rahoituksen tasapaino.

Haastatteluissa hahmottui kaksi perustavanlaatuisesti erilaista tapaa nahda kunta ja jasen-
taa keskustelua kunnan roolista taloudellisena toimijana. Yhtaalta kuntaa tarkastellaan
kansallisen politiikan toimeenpanijana ja peruspalvelujen jarjestdjana. Talloin kuntata-
loutta arvioidaan osana julkisen talouden kokonaisuutta. Haastatteluissa muut kuntata-
louden asiantuntijat arvioivat kuntien rahoitusta padsaantoisesti tasta nakokulmasta.

Toisaalta kunta voidaan ymmartaa laajemmin, paikallisena mutta kokonaisvaltaisena
yhteiskuntana. Talloin kunnan keskeiseksi tehtavaksi nousee talouden, yhteison, yritysten
ja kaupunkiympariston kehityksen edistaminen. Kuntataloutta arvioidaan osana aluetalo-
utta. Haastatteluissa suurten ja nopeasti kasvavien kaupunkien edustajat arvioivat kuntien
rahoitusjarjestelmaa padsaantoisesti tasta nakokulmasta.
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Kuvio 3. Koonti tavoista ndhdd kunnat ja niiden roolit

6. Kunnallinen itsehallinto itseisarvona ja
rahoituksellinen itsendisyys sen takeena
(yleiskatteellisuus)

1. Rahoitusperiaatteen toteutuminen

taysiméaraisesti
Kunta kansallisen politiikan toimeenpanijana Kunta aitona yhteiskuntana

Peruspalvelujen jarjestaminen Yhteistn, kuntaympariston ja
elinkeinotoiminnan kehittdminen
7. Ennustettava ja vakaa rahoitus.
Mieluiten kunnan oma verorahoitus.
Valtion rooli kumppanina.

Fokus julkisessa taloudessa Fokus aluetaloudessa

2. Yhdenvertaisten palvelujen turvaaminen kustannus-
ja tuloerojen tarkalla huomioimisella

4. Kunnan talouden tasapainon varmistaminen

8. Rahoitusjérjestelmé kannustaa kansantalouden
edistamiseen vahintdan neutraalisti, mieluiten
positiivisesti

3 Palvelutuotannon tehokkuuteen kannustaminen
(yleiskatteellisuus)

5. Tarkoituksenmukainen julkisen sektorin kokonaisveroaste
ja nettoluotonotto

Nakokulmalla on suora vaikutus siihen, milla kriteereilla rahoitusjarjestelman toimivuutta
arvioidaan. Peruspalveluja jarjestdava kansallisen politiikan toimeenpanijakunta korostaa
valtion rahoitusvastuuta, rahoitusperiaatteen toteutumista ja kuntien valisten palvelu-
tarve-, olosuhde- ja tuloerojen tarkkaa huomioimista. Vastaavasti valtionhallinto pyrkii
kannustamaan kuntaa rahoituksella palvelutuotannon tehokkuuteen ja suosii siten yleis-
katteellisuutta. Kunnan oman talouden tasapaino on kunnan ensisijainen taloudellinen
tavoite. Valtio makro-ohjaa kuntataloutta tavoitteenaan tarkoituksenmukainen julkisen
talouden tilanne.

Laajaa yhteiskunnallista rooliaan painottava elinvoimakunta korostaa puolestaan kunnalli-
sen itsehallinnon merkitysta ja nakee rahoituksellisen itsendisyyden valttamattdmana toi-
mintaedellytyksenad. Valtion rahoitusta tarvitaan kuntajarjestelmassa lahinna valttamatto-
mien alueellisten tulonsiirtojen toteuttamiseen. Kunnan omat verotulot on paras rahoitu-
sinstrumentti: ne ovat ennakoitavia ja vakaita. Kuntien oma verorahoitus voi lisaksi luoda
kannusteita talouskasvun edistamiseen.

Eriytymiskehitys ja rahoitusjarjestelma
Nakemys kuntien eriytymisesta suurimpana kuntajarjestelman ja kuntien rahoitusjarjestel-
man toimivuuden haasteena oli varsin yhtendinen. Nakemykset eriytymiskehityksen
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aiheuttamista keskeisista haasteista sen sijaan hajaantuivat sen mukaan, painotettiinko
kunnan peruspalvelu- vai elinvoimaroolia ja tarkasteltiinko eriytymista yleisena yhteiskun-
nallisena aluekehityksena vai hallinnollisena kuntarakenteen aaripaiden eriytymisena.

Kuvio 4. Eriytymiskehityksen kriittisid kysymyksia

Peruspalvelunikékulma “Elinvoima”-nakokulma
Alueellinen « Uhkaako veropohjien eriytyminen peruspalvelujen yhdenvertaisuutta? «  Hidastaako rahoitusjérjestelma kansantalouden kasvua?
eriytyminen
& + Hidastaako rahoitusjarjestelmé palvelutuotannon rakenteellisia muutoksia? «  Vaikuttaako rahoitusjérjestelma alueiden eriytymiseen?

«  Huomioidaanko kasvavien kaupunkiseutujen palvelutarpeet oikein rahoituksessa?

Pystyyk®d yksi ja yhtendinen rahoitusjrjestelma huomioimaan eriytyneet

Hallintorakenteen Onko lian moni kunta lian pieni, jotta jarjestelmé toimisi? elinvoimatehtavat?

eriytyminen

Estaaka hallintorakenne itsesséan optimaalisen aluekehityksen?

Tarkasteltaessa yleisesti alueellista eriytymista peruspalvelujen jarjestamisen nakokul-
masta esiin nousi erityisesti kolme kysymysta. Ensinnékin on havaittavissa huoli veropoh-
jien eriytymisen vaikutuksesta peruspalvelujen yhdenvertaisuuden toteutumiseen siita
huolimatta, etta sosiaali- ja terveydenhuollon palvelut siirtyvat pois kuntien jarjestamis- ja
rahoitusvastuulta. Toiseksi kuntien rahoitusjarjestelman nahtiin itsessaan voivan muodos-
taa hidasteen palvelutuotannon rakenteellisille muutoksille ja tehostamiselle vaestoltaan
supistuvilla alueillla. Kolmanneksi kasvavilla seuduilla huolenaiheena oli rahoitusjarjestel-
man kyky tunnistaa erityistarpeita, kuten kaupungistumiseen liittyvia sosiaalisia haasteita.

Kuntien elinvoima-ndkdkulmasta alueellinen eriytyminen on itsessaan strateginen kysy-
mys. Rahoitusjarjestelman rooli jakoi tdssa voimakkaasti ndkemyksia. Toisaalta rahoitusjar-
jestelman itsessaan epailtiin vaikuttavan kansantalouden kasvuun esimerkiksi alueellisten
tulonsiirtojen kautta. Lisdksi rahoitusjarjestelman nahtiin kiihdyttavan alueiden eriyty-
mista suosimalla epatarkoituksenmukaisesti kasvavia alueita.

Kun tarkastelu rajattiin yleisen alueellisen eriytymisen sijaan hallintorakenteelliseen eriyty-
miseen, eli kuntien kokohaitarin adripaiden erkaantumiseen, erityisesti pienten kuntien
yha pienempi koko ja niiden lukumaaran kasvu nahtiin haasteena peruspalvelujen ohjaus-
ja rahoitusjarjestelman toimivuudelle. Haastatteluissa esitettiin, ettd osa kunnista on jo
hallinnollisesti lilan pienia jarjestamis- ja kehitystehtavien hoitamiseen silla tavalla, kuin
nykyinen lainsdadanto ja ohjausjarjestelma edellyttavat.
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Elinvoimatehtavissa hallintorakenteen eritytyminen synnytti kahdenlaisia kysymyksia.
Ensinndkin pohdittiin, pystyyko yksi ja yhtendinen kunta- ja kuntarahoitusjarjestelma huo-
mioimaan tosiasiallisesti eriytyneet elinvoimatehtavat. Toiseksi pohdittiin, voiko hallintora-
kenne itsessaan olla optimaalisen aluekehityksen este esimerkiksi kaupunkiseudulla, jossa
kehyskaupungit ymparoivat tiiviisti keskuskaupunkia.

Tehtavien ja rahoituksen tasapaino

Kunnan tehtavien ja rahoituksen tasapaino kiinnosti haastateltavia. My0s tassa aihepiirissa
nakokulmat ja nakemykset vaihtelivat. Keskustelua kaytiin kolmella tasolla: mista peruspal-
veluista julkisen sektorin pitdisi ylipaataan vastata, mika on optimaalinen tydnjako julkisen
sektorin toimijoiden vililla ja miten eri toimijoille annetut tehtavat rahoitetaan.

Kokonaisuuden kattoteemana on erotettavissa yleisempi keskustelu julkisen sektorin teh-
tavista. Aineistosta nousi esiin huoli julkisen talouden kestavyydestd. Osassa haastatteluita
korostui nakdkulma, jonka mukaan kuntien osalta nykyisen laajuista palvelujarjestelmaa ei
ole mahdollista yllapitda. Toisaalta pitemman aikavalin kehitykseen liittyen nousi esiin,
ettd kunnissa suunnitteluhorisontti on usein kovin lyhyt. Joidenkin toimintojen osalta
mahdolliset hyddyt nakyvat vasta myohemmin, vaikka kustannukset tulevat vastattaviksi
heti. Kuntataloudessa tulisikin peilata erilaisten palveluiden vaikuttavuutta myos tasta
nakokulmasta.

Julkisen talouden kokonaisuuden osalta nousi esiin my0s, ettd keskustelua kdaydaan nykyi-
selldan hyvin pitkalti menopuoli edelld. Kuntataloudessa tulisi huomioida enemman tulo-
jen kehitykseen vaikuttavat toimet, kuten talouskasvun edistaminen ja vaestopolitiikka.

Julkisen talouden tasapainon lisdksi keskusteluissa puhutti tehtavien jako valtion, kuntien
ja jatkossa hyvinvointialueiden valilla. Tehtavajako on historiallisessa muutoksessa.
Sote-uudistuksen lisdksi valmisteilla oleva tyollisyyspalvelujen siirto nousi esille. Erityisesti
pohdittiin tehtdvanjaon kehittymista tulevaisuudessa. Yhtena tulevaisuudenkuvana nah-
tiin se, etta eriytyvastd kuntarakenteesta johtuvat jarjestelmaongelmat ja taloudelliset
haasteet johtavat edelleen kuntien tehtdvien vahentamiseen. Konkreettisesti kysymys
voisi olla koulutuksen tehtdvien siirrosta aluehallinnon jarjestamisvastuulle. Tallaiseen
tulevaisuudenkuvaan suhtauduttiin voimakkaan kaksijakoisesti. Osa haastatelluista piti
tata skenaariota uhkakuvana, jonka torjumiseksi on valttamatonta eriyttaa erikokoisten
kuntien tehtavia.

Myds rahoitusvastuu ja rahoituksen toteuttamisen tapa puhuttivat kuntien tehtavien ja
rahoituksen kokonaisuudesta keskusteltaessa. Puheenvuoroissa kannettiin huolta siita,
miten hyvin rahoitusperiaate toteutuu, kun kuntien tehtavia lisataan. Riittamattéman
kompensaation liséksi turhautti valtiorahoituksen hoitaminen erillisin valtionavustuksin.
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Naiden koettiin laajasti haittaavan pitkdjanteista kehittamista ja lisddvan tehottomuudes-
saan kuntien hallinnollista taakkaa.

Rahoitusjarjestelman uudistamisen tarve ja kiireellisyys

Nakemykset kuntien rahoitusjdrjestelman uudistamisen tarpeesta vaihtelevat merkitta-
vasti. Siind missa toiset haastatelluista nakivat jarjestelmdassa korkeintaan hienosaatamisen
tarpeen, toiset pitivat jarjestelman nykyisia ongelmia merkittavina ja sote-uudistuksen
myota karjistyvina. Kriittisimmin jarjestelmaan suhtautuivat pienimpien kuntien seka suu-
rien kaupunkien edustajat.

Rahoitusjarjestelman uudistamisen tarvetta ja sen kiireellisyytta korostettiin eri perustein.
Ensinndkin kuntien eriytymiskehitysta pidetaan niin voimakkaana muutostekijang, etta
kuntatalouden kriisiytyminen tulee jatkumaan sote-uudistuksesta huolimatta. Sosiaali- ja
terveyspalvelujen ennakoidun menokasvun siirtyminen valtion rahoitusvastuulle antaa
vain pienen hengdhdystauon, eikd kuntarakenne ja siihen sidottu rahoitusjarjestelma
pysty kestavasti vastaamaan edes kapea-alaisemman kunnan tehtévien hoidon
vaatimuksiin.

Toiseksi kuntien ohjaus- ja rahoitusjarjestelman toimivuutta uhkaa hallinnollisesti liian pie-
nien kuntayksikdiden maaran kasvu. Vaikka pienten kuntien haasteet ovat julkisen talou-
den kokonaisuuden nakdkulmasta marginaalinen ongelma, eriytynyt kuntarakenne hei-
kentaa jarjestelman ohjattavuutta, rajoittaa sen kehittamista ja tekee jarjestelmasta haa-
voittuvamman. Sote-uudistuksen jalkeen pienten kuntien kysymys voi karjistya. Jos pien-
ten kuntien tilanne karjistyy, siihen vastattava esimerkiksi kehittamalla kuntarakennetta tai
eriyttamallad kuntien tehtavia ja rahoitusjarjestelmia.

Kolmanneksi suurten kaupunkien nakékulmasta sote-uudistus ja sen toteutustapa heiken-
tavat merkittavasti kuntien toimintaedellytyksia. Kaupunkien taloudellisen aseman ja
rahoituksen ndkymien heikentymisen peldtaan vaikuttavan negatiivisesti niiden inves-
tointi-, lainanotto- ja lainanhoitokykyyn. Vaikka vaikutus rajoittuisi vain muutamaan kau-
punkiin tai riski ei toteutuisi, on sen vakavuus ilmeinen.

Neljanneksi sote-uudistus synnyttaa peruspalvelujen valtionosuusjarjestelmaan merkitta-
vat pysyvat tasauserat. Tasauserid voidaan pitaa joidenkin kuntien osalta jopa rahoituksel-
lisesti merkittavana. Erat voivat muodostaa usean prosentin osuuden yksittdisen kunnan
rahoituksesta, eika niihin tehda vuosittain korjauksia edes kustannustason nousua
vastaavasti.

Viidenneksi kuntien sote-uudistuksen jdlkeista rahoitusjarjestelmaa tulee tarkastella
yhdessa hyvinvointialueiden rahoitusjarjestelmdn kanssa kannustimien kehittamiseksi.
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Lasten ja nuorten palveluissa, haavoittuvien ryhmien tuessa sekd hyvinvoinnin ja tervey-
den edistamisessa kuntien ja hyvinvointialueiden tulisi toimia integroidusti ja ponnistella
yhteisiin paamaariin.

Edella esitetyt viisi perustetta kuntien rahoitusjdrjestelman kehittamiseksi toistuivat ver-
rattain usein haastatteluissa. Johtopaatos laajasta kuntatoimijoiden tai -asiantuntijoiden
konsensuksesta rahoitusjarjestelman kiireellisesta uudistamistarpeesta olisi kuitenkin
vaara haastattelujen perusteella. Useat kriittisidkin nakemyksia esittaneet painottivat, etta
nakyvyys sote-uudistuksen jdlkeiseen kuntien taloudelliseen kehitykseen on heikko. Vaiku-
tuksia kannattaa seurata maltilla.

Rahoitusjarjestelman kiireellisyytta korostivat erityisesti kuntarakenteen toimivuudesta ja

suurten kaupunkien investointikyvysta huolissaan olevat haastateltavat. Yhtendista nake-
mysta mahdollisten uudistusten sisalldsta tai kohdentumisesta ei haastatteluissa esitetty.
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4 Kehittamisaihioita osa-alueittain

Kuntatalouskeskustelun diskurssien ja rahoitusjarjestelman uudistamisen tarpeen ja kii-
reellisyyden lisdksi selvityksen aineiston analyysista nousi esiin joukko yksityiskohtaisem-
pia rahoitusjarjestelman kehittamisehdotuksia. Kehittamisehdotuksia esitettiin erityisesti
kuntien verojarjestelmaan, valtionosuusjarjestelmaan ja valtionavustusjarjestelmaan.

Yleiset nakemykset kuntien veropohjasta ja verotulojen tasauksesta

Yleisesti ottaen kuntien omaa verorahoitusta pidettiin haastatteluissa kunnan paaasialli-
sena rahoitusinstrumenttina tarkoituksenmukaisena ja toimivana. Kunnallisveron, kiinteis-
toveron ja yhteisdveron muodostama kokonaisuus ndhtiin padsaantoisesti toimivana. Toi-
saalta veropohjaan tai sen kdaytannon toimivuuteen kohdistui myds paljon kritiikkia. Kun-
tien eriytyminen konkretisoituu myds nakemyksissa veropohjasta.

Huoltosuhteeltaan heikoissa ja heikkenevissa kunnissa veropohjan kestavyyden haasteet
korostuvat. Jos kunnallisveron tuotto on heikko, sen merkitys kunnan tosiasiallisena rahoi-
tusinstrumenttina heikkenee. Monissa kunnissa veroprosentin mahdollisen korotuksen
tuoma verokertyma on niin pieni, ettei silld ole kaytanndn merkitysta rahoitustarpeisiin
vastaamisessa. Tallaisessa tilanteessa korostuvat valtionosuuksien taso ja valtionosuusjar-
jestelman yksittaistenkin maaraytymiskriteerien vaikutukset.

Valtionosuusjarjestelma linkittyy kunnallisveron toimivuuteen myds verotuloihin perustu-
van tasauksen kautta. Tasausrajan alapuolella olevissa kunnissa korkea tasauslisa heiken-
taa kannusteita veropohjan vahvistamiseen. Tasauslisan noustessa vuoden 2023 alusta 90
prosenttiin on kannustinvaikutus enda marginaalinen.

Korkean verotuoton kunnissa ndakemys kunnan verorahoitusjarjestelman toimivuudesta oli
paadsaantoisesti myonteinen. Tasausvdahennyksen pienenemista vuoden 2023 alusta 10
prosenttiin pidettiin oikeansuuntaisena muutoksena.

Yhteisovero kunnan veropohjassa

YhteisOveron rooli kuntien rahoituksessa herattaa runsaasti keskustelua. Nakemykset sen
tarkoituksenmukaisuudesta osana kuntien toiminnan rahoitusta jakaantuivat
merkittavasti.
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Kunnan yhteisdvero-osuuteen myonteisesti suhtautuvat korostivat sen myonteisia kan-
nustinvaikutuksia. Yhteisovero nahtiin haasteineenkin valttdamattdmana instrumenttina
kunnan rahoituksessa: suora yhteys yritysten menestykseen kunnan alueella ohjaa kuntia
elinkeinotoiminnan edistamisen kannalta tarkoituksenmukaiseen paatéksentekoon.

Kielteisimmin yhteisdveroon suhtautuvat pitivat sen tuoton kertymista kunnalle sattu-
manvaraisena ja kyseenalaistivat tavoitellun kannustinvaikutuksen. Kunnan tarkoituksen-
mukaisten yritystoiminnan edistamistoimien nahtiin johtavan lilan sattumanvaraisesti
kunnan yhteisdverotuoton kasvuun. Yritysten tulosten kasvun sijaan tyopaikkojen synty-
minen, ja siten kunnallisverotuoton kasvu, ovat parempia kannustimia elinkeinotoiminnan
tukemiseen. Lisaksi verovalttely ndyttaytyi haasteena yhteiséveron osalta, kun osa yrityk-
sistd siirtda voittoja ulkomaille tai hyddyntda muita keinoja verorasituksen
pienentamisessa.

Kriittisesti yhteisdveroon suhtautuvat pitivat myds yhteisdveron tuoton jakokriteereja toi-
mimattomina ja ajasta jalkeen jaaneind. Padkonttorien sijaintiin ja tyopaikkojen lukumaa-
raan perustuva jako ei taysin tunnista elinkeinoeldman muutosta. Kuntatalouden hallitta-
vuuden ndkokulmasta yhteisdveroa kritisoitiin myos sen suhdanneherkkyydesta. Suhdan-
neherkkyytta lisaa yksittaisen kunnan kohdalla se, etta valtaosa kunnan yhteisévero-
tuotosta voi kertyd muutamien tai jopa yhden yrityksen kautta.

YhteisOveroon kriittisesti suhtautuvista monet kannattivat siita luopumista ja sen rahoitus-
osuuden korvaamista nykyisista muista instrumenteista. Sen sijaan yhteiséveroon myon-
teisesti suhtautuvat korjaisivat sen vaaristymia paasaantoisesti laajentamalla edelleen
veropohjaa.

Muut huomiot veropohjasta

Kiinteistévero nousi esiin osassa keskusteluja. Valmisteilla olevan kiinteistéverouudistuk-
sen todellisista vaikutuksista kuntatalouteen oltiin keskusteluissa huolissaan. Lisaksi kes-
kusteluissa nostettiin esiin tuulivoiman merkitys joillekin kunnille ja se, ettei tuulivoimaloi-
den kiinteistovero ole mukana verotulojen tasauksessa. Vaikka koko maan tasolla kysymys
on pienesta erdsta, voi yksittdisen kunnan kohdalla tasaamaton tuulivoimalan kiinteisto-
vero mahdollistaa jopa kunnallisveroprosentin asettamisen nollaan sosiaali- ja terveyspal-
velujen siirryttya hyvinvointialuieille.

Kuntien veropohjan laajentaminen nousi keskusteluissa esiin. Pddomaverotuoton osuu-
den lisdaminen kunnan veropohjaan nousi useassa keskustelussa esille. Ajatukseen suh-
tauduttiin monissa haastatteluissa varovaisen toiveikkaasti ja nahtiin, etta ehdotuksen vai-
kutuksia kannattaisi selvittaa. Toisaalta osassa haastatteluissa korostui kriittisempi nako-
kulma padomaveron lisdadmiseen kunnan veropohjaan. Ndissa ndakemyksissa nostettiin
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esiin paaomatuloverojen alueellinen keskittyneisyys. Padomaverojen lisddminen kuntien
veropohjaan saattaisi entisestaan karjistaa kuntien eriytymiskehitysta. Lisaksi padomave-
roon nahtiin liittyvdn samat suhdanneherkkyyteen liittyvat haasteet kuin yhteiséveroon.

Osassa haastatteluja nostettiin esiin myds kulutus- ja maapohjaverojen mahdollisuutta
osana kunnan veropohjaa. Naissa keskusteluissa nousi esiin, ettd paljon kakkoskoteja sisal-
tavien kuntien kannalta olisi hyva, jos monipaikkaisuutta jotenkin kompensoitaisiin niille.

Yleiset nakemykset valtionosuusjarjestelmasta

Kuntien valtionosuudet, ja erityisesti peruspalvelujen valtionosuuden maaraytymiskritee-
rit, ovat tavanomaisimpia kuntien rahoitusjarjestelmankeskustelunaiheita. Kriteerien ja nii-
den painoarvon merkitys yksittaiselle kunnalle ovat helposti arvioitavissa, ja siksi ne ovat
luonteva edunvalvonnan kohde.

Haastattelujen perusteella syntyi varsin yhtendinen kuva, etta kdytannon tasolla kunnan
paatoksenteossa ja johtamisessa valtionosuusjdrjestelman yksityiskohdat eivat ndy eivatka
ohjaa toimintaa. Kunnan talouden johtamisessa merkityksellista on valtionosuusrahoituk-
sen loppusumma, joka sisaltaa valtionosuuksien liséksi verotulojen tasauksen ja muut
erat.

Esimerkkina kriteereista kaydyista keskusteluista voi nostaa vieraskielisen vaeston osuu-
den merkityksen palvelujen jarjestamisen kustannuksiin. Vieraskielisten maaraan perustu-
van kriteerin painoarvoa ollaan lisadmdassa merkittavasti peruspalvelujen valtionosuusjar-
jestelmadssa vuoden 2023 alusta alkaen. Nakemysta taman lisdyksen riittavyydesta ei haas-
tateltavilla vield ollut muodostunut.

Vieraskielisen vaestonosuuden kriteerin lisaksi keskustelua kaytiin muun muassa saaristo-
laislisan ogelmallisuudesta. Vastaavasti osa haastateltavista koki, ettei kriteeristé huomioi
keskuskaupunkien erityista vastuita. Suurten opiskelijakuntien ndakdkulmasta esitettiin
uutta, opiskelijavdeston maaraan perustuvaa kriteeria.

Opetus- ja kulttuuritoimen valtionosuus nousi haastatteluissa esiin, ja sita toivottiin uudel-
leenarvioitavan perusteellisesti. Sen kriteeristoa pidettiin muun muassa liilan ohjaavana.
Opetus- ja kulttuuriministerion valtionosuus nahtiin jopa nykyisen valtionosuusjarjestel-
man suurimpana haasteena.

Valtionosuusjarjestelman selkeys, dynamiikka ja kannustavuus

Valtionosuusjdrjestelmaa toivotaan kehitettavan erityisesti selkedmmaksi, dynaamisem-
maksi, ennakoitavammaksi ja kannustavammaksi.
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Valtionosuusjdrjestelmarahoituksen dynamiikkaa kritisoitiin eriytyvan kuntajoukon
molemmissa daripdissa. Nopeasti kasvavien, yleensa suurien kaupunkien nakékulmasta
valtionosuusjarjestelma reagoi liian hitaasti kasvuun. Kaupunkien kasvun investoinnit ja
erityisesti peruspalvelujen investoinnit vaeston kasvaessa ovat vahvasti etupainotteisia.
Vuoden 2023 peruspalvelujen valtionosuuskriteeristd uusi muuttuja, asukasmaaran kasvu,
on kriteerina tarkoituksenmukainen mutta painoarvoltaan liian pieni.

Vastaavasti vaestoltaan supistuvien kuntien nakdkulmasta valtionosuusjarjestelman dyna-
miikka ei toimi tarkoituksenmukaisesti. Kunnan supistuessa valtionosuusrahoitus vahenee
valittdmasti ja vaestdn vahenemisen suorassa suhteessa. Palvelurakenteiden supistaminen
ja kustannusten karsiminen ei kuitenkaan ole mahdollista samassa tahdissa.

Kunnan talouden suunnittelun ja johtamisen nakdkulmasta kuntien valtionrahoitukseen
toivottiin pidempaa suunnitteluhorisonttia. Kuntien taloussuunnittelua ja —paatoksente-
koa parantaisi, jos seuraavan vuoden kuntaerien tasosta paatettdisiin jo kehysvaiheessa,
jotta taso voitaisiin huomioida kunnan talousarviovalmistelussa. Erityisesti toiminnan
muutosten ja investointien nakdkulmasta valtion kuntarahoitus koettiin
ennakoimattomaksi.

Vaikka valtion kuntarahoitus koettiin paasaantoisesti kuntajohdon ja -talousjohdon nako-
kulmasta hallittavaksi, jarjestelmalta toivottiin parempaa yleista ymmarrettavyytta ja las-
kennnan lapinakyvyytta. Esille nousi jarjestelman kolmen eri elementin, kustannuserojen
tasauksen, tuloerojen tasauksen ja muiden erien selkedmpi eriyttdminen. Sote-uudistuk-
sen myota jarjestelmaan tulevat pysyvat tasauserat koettiin edelleen jarjestelman sel-
keyttd ja ohjaavuutta heikentavana.

Valtionavustukset

Erilliset, sektorikohtaiset ja korvamerkityt kuntien valtionavustukset nahtiin lahes kaikissa
kuntahaastatteluissa ongelmallisimmaksi osaksi kuntien rahoituspohjaa. Valtionavustus-
rahoitus nahtiin tehottomana ja kunnan johtamista hdiritsevana. Rahoitetut hankkeet ovat
tyypillisesti lyhytkestoisia ja hallinnollisesti raskaita.

Tehottomuuden lisaksi avustukset pirstaloivat kehittamista. Valtion eri hallinnonalojen
keskindinen koordinaatio ei ndyttaydy toimivana, sillda samaan aihepiiriin saatta kohdistua
useita keskenaan koordinoimattomia avustuksia. Valtionavustuksilla luodaan ilman koko-
naisharkintaa uusia standardeja: kunnan on vaikea lopettaa maardaikaisella rahoituksella
kdynnistettyja toimintoja tai lisid, vaikka ne olisivat epatarkoituksenmukaisia.

Haastatteluissa peradnkuulutettiin ennakoitavampaa, pysyvampaa ja vakaampaa jarjestel-
maa toiminnan kehittamisen tukemiseksi. Valtion eri toimijoiden keskinaista
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koordinaatiota pitaisi lisata. Valtionavustuksen kdyttamiselle yleiskatteellisen rahoituksen
sijaan pitaisi olla nykysta paljon korkeampi kynnys, tai niista pitaisi luopua kokonaan.

MAL-sopimukset ja kasvuinvestointien rahoittamisessa

Kuntien vero- ja valtionosuusjarjestelman lisaksi keskusteluissa kasiteltiin laajalti valtion
muuta rahoitusta ja valillisia kuntiin vaikuttavia toimia. Suurten kaupunkien haastatte-
luissa maankayton, asumisen ja liikenteen sopimukset (MAL-sopimukset) kaupunkien ja
valtion vélilla nousivat esiin toimivana esimerkkina kaupunkien ja valtion yhteistydsta kau-
punkikehityksen rahoittamisesssa.

MAL-yhteistyon vahvuutena ndhtiin aidoista yhteisista intresseista ja keskinaisriippuvuu-
desta kumpuava kumppanuus. MAL-rahoitus nayttaytyi yhtena harvoista kasvua tukevana
rahoitusinstrumenttina. Infrastruktuurin osalta eri toimijoiden vélinen koordinaatio nahtiin
hyodylliseksi. Haastatteluissa pohdittiin sekd MAL-sopimusten painoarvon kasvattamista
ettd samantyyppisen yhteistyon ulottamista laajemmin kansantalouden kasvua tukevaan
toimintaan.

MAL-sopimuksiin kohdistui my6s kritiikkia. Valtion rahoitusosuuksien lasku viime neuvot-
telukierroksella ja valtakunnallisen infran rakentamiskustannusvastuun siirtyminen kun-
tien rahoitettavaksi nahtiin haasteellisena. Toisaalta kaupunkeja kritisoitiin MAL-sopimus-
ten toimeenpanon tehottomuudesta erityisesti kaavoituksessa. Vastaavasti valtion paatok-
sentekoa kritisoitiin tehottomasta rahoituksen kohdentamisesta ja politisoitumisesta.

Suurten kaupunkien lainanotto- ja hoitokyky

Lainanotto- ja -hoitokyky sote-uudistuksen tuomien muutosten jalkeen huolestutti erityi-
sesti suurissa kaupungeissa. Kunnan investointitarve ei juurikaan vahene suurissa kaupun-
geissa sosiaali- ja terveyspalvelujen siirtojen jdlkeen, eikd kunnan lainakanta kevene. Sen
sijaan kayttotaloudessa ja verorahoituksessa tapahtuvat isot muutokset heikentavat kun-
nan taloudellisia tunnuslukuja. Investointien tulorahoituskyvyn kehitys keskipitkalla aika-
valilla on heikkeneva tai vahintaan epavarmaa. Rahoittajien reagointi kuntien suhteellisen
velkaantuneisuuden kasvuun ja oman verorahoitusosuuden laskuun huolestuttaa.

Muita huomioita

Maksutuottojen osalta nakemykset jakaantuivat. Useissa haastatteluissa maksujen nostot
ndhtiin mahdollisina ja tarkoituksenmukaisina. Toisaalta korostettiin maksutuottopolitii-
kan olevan pohjimmiltaan hyvinvointipolitiikan peruskysymyksia ja siten rahoitusjarjestel-
man nakdkulmasta ei-tekninen asia.
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Haastatteluissa kasiteltiin myds kuntatalouden ja kuntien toiminnan tutkimustiedon ja
muun tietopohjan puutteita, jotka vaikeuttavat rahoitusjarjestelman arviointia. Esimerkiksi
peruspalvelujen tarjonnan yhdenvertaisuuden toteutumisesta on haastattelujen mukaan
paljon keskustelua, mutta vain vahan tietoa. Rahoitusjarjestelman kehittamista tukisi laa-
jempi tutkimuskirjallisuuteen pohjautuva tietopohja. Erityisesti jarjestelmamuutosten vai-
kutuksista hyvinvoinnin jakautumiseen ja jarjestelman kannusteista kaivataan lisaa tietoa.

Haastatteluissa nousivat esille seka korjausvelka etta vaestoltaan vahenevien kuntien tyh-
jilleen jadneet kiinteistot, joiden maara saattaa sote-uudistuksen siirtymakauden jalkeen
kasvaa. Kunnilla ei ole valttamatta varaa purkaa naita eika vaestéaan menettavilld alueilla
kiinteistdille 16ydy ostajia.

Rahoitusjarjestelmadn kytkeytyvan, kuntalain 118 §:n mukaisen erityisen vaikeassa talou-
dellisessa asemassa olevien kuntien arviointimenettelyn toimivuus nousi esiin keskuste-
luissa. Arviointimenettelyn kriteerien ja prosessien paivittamista pidettiin kiireellisena teh-
tavana. Nykyisellaan menettely ei toimi toivotusti ja sen arvovalta heikkenee. Sindlldan
menettely koettiin tarpeellisena instrumenttina.
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5 Nakemykset yleisista
kehittamissuunnista

Edellisessa luvussa esiteltyjen yksityiskohtaisten kehittdmisaihioiden liséksi haastatteluissa
arvioitiin kuntien rahoitusjarjestelman kehittamisen yleisid suuntaviivoja. Naita arvioitiin
erilaisten kehityssuuntia karjistavien skenaarioiden kautta. Skenaarioissa tarkasteltiin toi-
saalta erilaisten kuntien jarjestelmien eriyttdmistd ja toisaalta kunnan ja valtion roolin
muuttamista.

Kuntien tehtavien ja/tai rahoitusjarjestelmien eriyttaminen

Luonteva ratkaisu kuntien eriytymiskehityksen synnyttamien jarjestelmahaasteiden ratkai-
semiseen olisi itse jarjestelmien eriyttaminen. Talloin erilaisille kuntajoukoille voitaisiin
suunnitella optimaaliset tehtavarakenteet ja rahoitusjarjestelmat. Haastattelujen taustaksi
esitettiin skenaario kahden jarjestelman Suomesta, jossa suurilla kaupungeilla olisi muita
kuntia laajempi tehtavakentta ja siithen sopiva rahoitusjarjestelma.

Haastattelujen perusteella voi todeta, etta eriyttdminen koetaan periaatteessa kiinnosta-
vaksi mahdollisuudeksi. Tulevaisuuden kuntien paatehtavien, kasvatuksen ja opetuksen,
nakokulmasta tarkoituksenmukaisena nahtiin kuntien ryhmittely useampaan, jopa neljaan
eri ryhmaan.

Tehtavien eriyttamista arvioitiin haastateluissa suurten kaupunkien lisaksi myds pienim-
pien kuntien nakdkulmasta. Haastatteluissa arvioitiin erityisesti piirikuntamallin mahdolli-
suutta, jossa nykyinen kuntarakenne pysyisi kuntademokratian rakenteena, mutta tehta-
vat ja rahoitus kohdistettaisiin suuremmille piirikunnille.

Merkityksellisena pidettiin tapaa, jolla eriyttaminen toteutettaisiin. Oleellista on se, olisiko
eriyttdminen lakisdateistd ja yhtendista vai vapaaehtoista ja joustavaa. Vapaaehtoisuuden
paremmuutta perusteltiin paikallisesti paatettyjen ratkaisujen tehokkuudella ja kuntien
itsehallinnollisuuden tarkeydella.

Vaiheittaista tai osittaista etenemista pidettiin perusteltuna, jos tehtavien tai rahoitusjar-

jestelman eriyttamiseen paadytaan. Tasta nakokulmasta kuntien tehtavien ja rahoitusjar-
jestelmien eriytymisen nahtiin jo kdynnistyneen, viimeisena esimerkkina Helsingin asema
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sote-uudistuksessa. Asukaspohjarajat yksittdisten tehtdvien jarjestelmisessa koettiin kay-
tanndssa toimivaksi ja perustelluksi tavaksi velvoittaa kuntia yhteistyohon.

Tehtavien eriyttdmisen vaihtoehtona pohdittiin pelkdn rahoitusjarjestelman eriyttamista.
Esimerkiksi rahoitus voitaisiin myontaa tietyn asukaspohjarajan alittaville kunnille seudulli-
sena, mika kannustaisi tehtavien yhteiseen hoitamiseen. Suurten kaupunkien kohdalla
erillinen rahoitusjarjestelma voisi tarkoittaa kasvuinvestointien rahoitukseen luodun
MAL-menettelyn laajentamista.

Haastatteluissa my6s kyseenalaistettiin tehtavien eriyttamisen kyky ratkaista kuntaraken-
teen ongelmia. Eriyttamista pidettiin riittamattomana ja merkittavaa kuntakoon kasvatta-
mista puolestaan valttamattomana ja vaistamattomana.

Valtion rahoitus- ja ohjausvastuun lisadminen

Toisena karjistettyna kehityssuuntana voi nahda valtion rahoitus- ja ohjausvastuun lisaa-
misen kuntatalouteen. Haastattelujen pohjana oli skenaario, jossa kuntien rahoitus jarjes-
tettdisiin siten, kuin vuonna 2023 toimintansa kadynnistavien itsehallinnollisten hyvinvoin-
tialueiden. Adrimmilleen vietyna kuntien rahoitus olisi tdysimaaraisesti valtion vastuulla ja
kunnan omalle verotukselle ei olisi tarvetta.

Valtion rahoitus- ja ohjausvastuun merkittava lisddminen koettiin lahes yksimielisesti epa-
tarkoituksenmukaisena. Kunnan sote-uudistuksen jalkeisten tehtavien jarjestamisessa
joustavuus ja paikallinen priorisointi kottiin erityisen tarkedana tehokkuuden ja vaikutta-
vuuden ndkokulmasta. Vastaavasti verotuksellinen itsendisyys on itsehallinnollisuuden
ehka tarkein tae.

Haastatteluissa nousi esiin myos valtion suuren rahoitusvastuun tuomat kannustinongel-
mat. Jos kuntien talous olisi nykyistd enemman kansallisesti ohjattua, pitdisi myos inves-
tointeja kontrolloida valtion tasolla. Investointien ohjaus kuitenkin koettiin haastavaksi.

Valtion ja kunnan rahoitusvastuiden selkeampi eriyttaminen

Kolmantena skenaariona esitettiin valtion ja kuntien rahoitusvastuiden selkedmpaa eriyt-
tamistd. Keskustelujen taustamateriaalissa esitetyssa mallissa valtio ottaisi nykyista katta-
vamman vastuun peruspalvelujen rahoituksesta, eli tulevaisuuden kunnassa ainakin kas-
vatuksen ja opetuksen palveluista. Mallina voisi olla hyvinvointialueiden rahoitusjarjestel-
man kaltainen laskennallinen ja tarvelahtdinen valtionrahoitus, joka olisi laskennallisesti
taysimaardinen. Rahoitus poistaisi peruspalvelujen jarjestamisen tarpeen tulopohjien
tasaukseen. Lopuista tehtavista, erityisesti kuntaympariston yllapito- ja kehittamistehta-
vistd, kunta vastaisi omalla verorahoituksellaan.
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Rahoitusvastuiden eriyttaminen ja rahoitusmallin yksinkertaistaminen heratti jossain maa-
rin mielenkiintoa. Mahdollisuus luopua erillisesta tulontasauselementista valtion peruspal-
velujen rahoitusosuuden noston kautta ja mahdollisuus kytkea kunnan elinvoimatehtavat
suoremmin kunnan omaan verokertymadn koettiin sindllaan tarkoituksenmukaisena. Toi-
saalta esitetyn muutoksen tosiasiallinen toimivuus tai mahdolliset alueelliset tulonjakovai-
kutukset herattavat epailyja.
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6 Johtopaatokset

Sidosryhmaselvitys kuntien rahoitusjarjestelmasta on osa valtiovarainministerion Kunta-
politiikan tulevaisuustyota. Selvityksessa kartoitettiin laajahkon ja moninaisen kuntatoimi-
jajoukon ndakemyksia kuntien rahoitusjarjestelman kehittamistarpeisiin. Selvityksessa kun-
tien rahoitusjarjestelmalla tarkoitetaan laajasti sitd sdantelyd, milla kunnan rahoituslahteet
ja niiden kaytto seka valtion rahoitusvastuut maaritellaan.

Selvityksen tuloksena voi todeta, etta kuntien rahoitusjarjestelma toimii varsin hyvin keski-
vertokunnalla, jonka vdestomaara ja -rakenne eivit ole nopeassa muutoksessa. Sen sijaan
eriytymiskehityksen aaripaissa, pienissa ja supistuvissa kunnissa seka suurissa ja kasvavissa
kaupungeissa, rahoitusjarjestelman heikkoudet korostuvat. Ndissa kunnissa erityisesti
rahoitusjarjestelman dynamiikka koetaan heikoksi ja kannustimet epatarkoituksenmukai-
siksi. Myos rahoituksen riittavyys huolettaa: suurissa kaupungeissa kasvuinvestointien
rahoitus ja pienissa kunnissa peruspalvelujen jarjestamisen rahoitus.

Kuntien rahoitusjarjestelman toimivuuden ongelmat ovatkin nivoutuneet alueelliseen ja
kuntarakenteelliseen eriytymiseen. Sote-uudistuksen toimeenpano ei korjaa kattavasti jar-
jestelman ongelmia, vaikka sosiaali- ja terveyspalvelujen kasvavan rahoitustarpeen siirto
valtion vastuulle antanee hetkellisen helpotuksen. Uudistus tuo tullessaan uusia haasteita.
Erityisesti suuret kaupungit ovat kritisoineet sote-uudistuksen vaikutuksia taloutensa
rakenteisiin ja rahoitusjarjestelmaan.

Selvityksen perusteella voi esittad ainakin seuraavat johtopaatokset jatkotyota varten:

Keskustelu kuntien kasvun ja elinvoimatehtavien rahoituksesta kaipaa vahvem-
paa tietopohjaa ja yhtendisempaa nakemysta. Keskustelu kuntien peruspalvelu-
jen rahoituksesta on jasentynyttad ja vakiintunutta. Sen sijaan keskustelu kuntien
kasvun ja niin sanottujen elinvoimatehtavien rahoituksesta on hajanaisempaa. Eri-
tyisesti alueilla, joilla kaupunkirakenteet kehittyvat nopeimmin, rahoitusjarjestel-
man toimivuutta arvioidaan ensisijaisesti kasvun rahoituksen nakokulmasta. Siita
huolimatta laajemmassa keskustelussa tama teema paasaantoisesti puuttuu.

Pelkan rahoitusjarjestelman kehittamisella ei ratkota suurimpia haasteita: kun-

tien tehtavien eriyttamista tai kuntarakenteen kehittamista on syyta arvioida.
Yksi yhtendinen kuntajarjestelma ja/tai sementoitunut kuntarakenne ovat kuntien
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rahoitusjarjestelman kehittamisen ensisijaisia esteitd. Sote-uudistus ei poista tai
hidasta kuntien eriytymista. Yhtenaisessa kuntajarjestelmassa rahoitusmalliin on
vaikea luoda molempia eriytymisen aaripaita palvelevaa dynamiikkaa tai kannusti-
mia. Valtionosuusjdrjestelmaa tai veropohjaa kehittamalld voidaan pienentaa ongel-
mia, mutta taustalla olevaan kuntien rakenteelliseen eriytymiseen voidaan vastata
vain rakenteellisin keinoin.

Kuntien valtionrahoituksen kokonaisuuden tarkastelu ja kehittaminen on tar-
peellista ja perusteltua. Sote-uudistuksen toimeenpanon jalkeen kuntien valtion-
rahoituksen kokonaisuuden tarkastelulle on useita ja perusteltuja syita. Tarkastelun
tulisi kattaa valtionosuusjarjestelmad, valtionavustukset seka kunnan ja hyvinvointi-
alueen rahoitukselliset rajapinnat.

Tulevaisuuden kunnassa peruspalvelujen valtionosuusjarjestelma kohdistuu paa-
saantoisesti kasvatuksen ja opetuksen tehtaviin. Kohdealueen kaventuminen lisda
painetta kehittaa sen kriteeristoa tosiasiallisiin palvelujen jarjestamisen laskennalli-
siin kustannuseroihin perustavaksi. Samassa yhteydessa on perusteltua avata tar-
kastelulle opetus- ja kulttuuriministerion hallinnonalan valtionosuudet.

Selvityksen ehka yksimielisimmista tuloksista oli, etta valtion erillisia kunnille suun-
nattuja kohde- ja kehittamisavustuksia pidetdaan taloudellisesti tehottomina ja kun-
nan johtamisen nakdkulmasta epatarkoituksenmukaisia. On ilmeistg, etta eri minis-
terididen keskindinen koordinaatiota tulisi kehittaa esimerkiksi digitalisaatioon tai
maahanmuuttoon liittyvdssa ohjauksessa. Selvityksen tulosten perusteella eri rahoi-
tuslahteiden maara tulisi merkittavasti karsia ja rahoitusta siirtaa yleiskatteelliseksi.

Valtionosuusjarjestelman tarkastelun yhteydessa on mielekasta arvioida kuntien ja
hyvinvointialueiden rahoitusjarjestelmia rinnakkain. Erityisesti tulisi arvioida erilai-
sia rahoituksellisia keinoja kannustaa kuntia ja hyvinvointialueita tiiviimpaan yhteis-
tyohon yhteisissa palveluketjuissa ja hyvinvoinnin ja terveyden edistamisessa.

Rahoituksen ja tehtavien tasapaino on ensisijaisesti julkisen sektorin tyonjaolli-
nen kysymys. Kuntatalouden haasteet mielletaan yleisesti rahoituksen ja tehtavien
epatasapainosta johtuvaksi. Jossain maaran valtion ja kuntien rahoitusvastuita voi-
taneenkin tarkentaa ja rahoitusjarjestelman toimivuutta parantaa. Ensisijaisesti teh-
tavien ja rahoituksen tasapainon ongelmat kuitenkin nayttaytyvat kuntajarjestel-
man ongelmina. Kuntien koko ja talouden profiilit on niin eriytyneet, ettd samojen
velvoitteiden hoitaminen samalla rahoitusjarjestelmalla kuntatyypista rijppumatta
on haasteellista. Erilaisten kuntien tehtdvien ja rahoitusjarjestelmien tai kuntaraken-
teen uudelleentarkastelu on tasta ndkokulmasta aiheellista.
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Suurten kaupunkien investointikyvyn varmistaminen edellyttdaa kaupunkien ja
valtion tiiviimpaa, kumppanuuteen perustuvaa yhteisty6ta. Suurten kaupunkien
sote-uudistuksen valmistelussa esittamalla huoli niiden investointi-, lainanotto- ja
lainanhoitokyvyn heikkenemisesta olisi toteutuessaan talouskasvua hidastava, ja
siten se on kansallisesti merkityksellinen riski. Vaikka nakemykset riskin todennakai-
syydesta vaihtelevatkin, yhteinen ndkemys sen seurannasta ja hallintakeinoista
tukisi yhteista kasvupolitiikan koordinointia.
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Liite 1: Selvitysta varten haastatellut

Kunta-edustajat

Tuula Saxholm, rahoitusjohtaja, Matti Malinen, talousarviopaallikko ja Ari Hietamaki, taloussuunnittelu-
paallikko, Helsinki

Pia Ojavuo, taloussuunnittelujohtaja, Espoo

Jukka Mannikkd, talousjohtaja, Tampere

Matti Ruusula, talous- ja strategiajohtaja, Vantaa

Marja Kariniemi, talous- ja rahoitusjohtaja, Oulu

Tuomas Heikkinen, kansliapaallikko ja Valtteri Mikkola, talousjohtaja, Turku

Lasse Leppa, talous- ja strategiajohtaja, Jyvaskyla

Pauliina Pietikdinen, talousjohtaja, Kuopio

Tiina Morsky, talousjohtaja, Lahti

Tuomas Hatanpaa, talouspaallikko, Pori

Risto Lammi, talousarviopaallikko, Lappeenranta

Henrik Rainio, rahoitusjohtaja, Porvoo

Ulla-Kirsikka Vainio, kaupunginjohtaja ja Saara Saari, talous- ja rahoitusjohtaja, Rovaniemi

Joni Partanen, vs. talousjohtaja, Kajaani

Olli Naukkarinen, kaupunginjohtaja, Jarvenpaa

Oskari Auvinen, kaupunginjohtaja, Kangasala

Eero Vainio, kaupunginjohtaja, Raisio

Reijo Siltala, kunnanjohtaja, Janakkala

Matias Hilden, kunnanjohtaja, Ruokolahti

Tatu Ujula, kunnanjohtaja, Ypdja

Janne Laine, kaupunginjohtaja, Savonlinna

Joonas Hanninen, kaupunginjohtaja, Varkaus

Eero Ylitalo, kunnanjohtaja, Pello

Muut kuntatalouden asiantuntijat

Kari Nenonen

Sanna Lehtonen, erityisasiantuntija, opetus- ja kulttuuriministerié

Teemu Lyytikdinen, tutkimusohjaaja, Valtion taloudellinen tutkimuskeskus
Timo Reina, varatoimitusjohtaja, Suomen Kuntaliitto ry

Eero Laesterd, konsultti, FCG Perlacon)

Timo Vesala, pddekonomisti ja Lauri Pekkild, apulaisjohtaja, Kuntarahoitus
Antti Moisio, arviointineuvos, valtioneuvoston kanslia

Jenni Kellokumpu, vanhempi ekonomisti, valtiontalouden tarkastusvirasto.
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Liite 2: Kuntien rahoitusjarjestelman
sidosryhmaselvityksen tuloksia
kasittelevan 22.6.2021 tyopajan
ohjelma

13.00 Avaussanat
e Kaisa Lahteenmaki-Smith, MDI, tilaisuuden puheenjohtaja
13.05 Kuntapolitiikan tulevaisuustydsta rahoitusjarjestelman nakokulmasta
¢ Tanja Rantanen, finanssineuvos, VM
13.20 Sidosryhmaselvityksen tulosten esittely
e Markus Syrjanen, johtava erityisasiantuntija, VM
14.20 Kuntatalouden teemakysymysten alustaminen ja Howspace-tyétila
e Kaisa Lahteenmaki-Smith, MDI
14.25 Tauko
14.40 Alustukset sidosryhmaselvitysta varten haastatelluilta kuntaedustajilta
e  Tuomas Hatanpag, talouspaallikko, Pori
® Reijo Siltala, kunnanjohtaja, Janakkala
e Oskari Auvinen, kaupunginjohtaja, Kangasala
® Tuomas Heikkinen, kansliapaallikko, Turku
15.35 Yhteenveto kuntatalouden teemakysymyksista

15.50 Tilaisuuden paatos

e Kaisa Lahteenmaki-Smith, MDI
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Liite 3: Kuntien rahoitusjarjestelman
sidosryhmaselvityksen tuloksia
kasittelevan 22.6.2021 tyopajan
virtuaalisen alustan teemat ja
tarkentavat kysymykset

Sidosryhmaselvityksen tulokset
e Mika oli mielestasi tarkein havainto kuntien sidosryhmaselvityksen tulok-
sissa? Mita puuttui?
®  Muokkausehdotukset ja yleiset kommentit

Sote-uudistus

e Toimiiko kuntien rahoitusjdrjestelma sote-uudistuksen jalkeenkin? Tarvi-
taanko muutoksia? Mita ja miksi?

Kuntien eriyttdminen

e  Pitdisiko erilaisten kuntien tehtavat ja rahoitusjarjestelmat eriyttaa? Jos kylla,
niin miten?

Elinvoima

e Kannustaako rahoitusjarjestelma elinvoiman vahvistamiseen tarkoituksenmu-
kaisella tavalla? Jos ei kannusta, miten pitaisi?
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