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1 Johdanto®

Valtiovarainministeridsséd on valmisteltu kuntatalouden vakauttamiseen tdhtddviéd uutta toimintamallia.
Valmistelutyon pontimena on ollut ennen muuta EU:n jdsenvaltioiden julkisen talouden kehyksié koske-
va budjettikehysdirektiivi sekéd valtioneuvoston péétds julkisen talouden suunnitelmasta. Taustalla on
my0s valtiovarainministerion nikemys kuntatalouden heikentymisestd ja epdvarmoista tulevaisuudenni-
kymistéd. Pyrkimys on varmistaa kuntatalouden kestivyys pitkilld aikavalilld tilanteessa, jossa kuntien ja
kuntayhtymien jérjestdmiin hyvinvointipalveluihin kohdistuu vdeston ikdfintymisestd johtuva kasvava
kysyntd. Naisté lahtokohdista valtiovarainministerion tyoryhmd esitteli kevaalld 2014 julkaistussa rapor-
tissaan toimintamallin, joka kytkisi kuntataloutta koskevien asioiden valmistelun nykyistd enemman val-
tiontalouden talousarvio- ja kehysvalmisteluun seké julkisen talouden uudistettuun suunnitteluun (VM
2014).

Kuntatalouden merkitys on Suomessa ilmeinen, silld kuntasektorin osuus julkisista kulutusmenoista on
kaksi kolmasosaa ja julkisista investointimenoista perdti kolme neljannestd. Kuntasektorilla tydskentelee
viidennes tyo6llisistd ja kuntasektorin menot ovat noin viidennes bruttokansatuotteesta. Kuntasektorin
osuus VM:n arvioimasta kestdvyysvajeesta on noin puolet, silld vdeston ikdéntymisen aiheuttama meno-
paine tulee kohdistumaan suurelta osin kuntien ja kuntayhtymien vastuulla oleviin hoivapalveluihin.
Niinpa uusi kuntatalouden ohjausjérjestelmi on merkittdvassa roolissa myds hallituksen pédttimaéssa ra-
kennepoliittisessa ohjelmassa, osana julkisen talouden suunnitelmaa.

Julkisen talouden suunnitelmaa koskeva Valtioneuvoston asetus tuli voimaan 14.2.2014. Valtiovarain-
ministerié valmistelee vaalikauden ensimmdisen julkisen talouden suunnitelman laatimista varten arvion
talouden ldhtokohdista ja julkisen talouden kehitysndkymisti keskipitkilld aikavélilld. Tdma tietopohja
on kdytossd hallitusohjelmaneuvottelujen tausta-aineistona. Tarkoitus on, ettd jo hallitusohjelmassa ase-
tetaan tavoitteet koko julkisen talouden rahoitusasemalle ja siitd johdetut rahoitusasematavoitteet kaikille
alasektoreille erikseen (valtiontalous, kuntatalous, ty6eldkelaitosten talous, muut sosiaaliturvarahastot).
Seurannan kohteena on myos koko julkisen talouden velkakehitys. Julkisen talouden suunnitelma laadi-
taan heti uuden hallituksen nimittdmisen jidlkeen koko vaalikaudeksi. Julkisen talouden suunnitelma tar-
kistetaan vuosittain seuraavaksi neljéksi vuodeksi. Vuosittaisessa tarkistuksessa julkisen talouden tulo-
ja menokehitysti koskevat ennusteet paivitetddn ja uuden tiedon pohjalta tehddian padtoksia mahdollisis-
ta korjaavista toimista.

Julkisen talouden suunnitelmassa kuntatalous otetaan huomioon niin sanotun kuntatalouden rahoituske-
hyksen avulla. Rahoituskehys koostuu kuntatalouden tasapainotavoitteesta ja valtion kuntatalouteen vai-
kuttaville toimenpiteille asetetusta menorajoitteesta. Kuntatalouden tasapainotavoite asetetaan koko kun-
tasektorille kéyttden kansantalouden tilinpidon nettoluotonannon késitettd. Kuntatalouden tasapainota-
voitteen saavuttamiseksi valtio voi tehdd muutoksia kuntien tehtéviin, valtionosuuksiin, verotukseen ja
asiakasmaksuja koskeviin perusteisiin. Liséksi voidaan aloittaa kuntasektoria koskevia rakenteellisia uu-
distuksia. Menorajoitteella asetetaan yléraja sille, kuinka paljon valtio voi omilla toimenpiteillddn netto-
madrdisesti lisdtd kuntien menoja tai kuinka paljon valtion tulisi véhentdd kuntien menoja. Menorajoite
koskee sekd uusia ettd nykyisid tehtdvid, ja rajoite asetetaan hallinnonaloittain.

! Kiitin Kaisa Kotakorpea, Tuomo Mike#, Mikko Puhakkaa ja Roope Uusitaloa hyddyllisistd kommenteista raportin ksikirjoitukseen. Liséksi kiitin
Heikki Pukkia aineistoavusta ja Maija-Liisa Jarvioté kielenhuollosta. Erityisesti kiitain Mikko Nurmista tutkimusavusta ja Sari Virtasta julkaisun tai-
tosta. Kirjoittaja on yksin vastuussa raportin sisillosté ja mahdollisista virheisté.



Kuntatalouden makro-ohjausjarjestelmén tavoitteena on, ettd kuntasektorin (kunnat ja kuntayhtymaét) ta-
lous olisi ohjausjérjestelmén kéyttdonoton jalkeen keskipitkilld aikavililld tasapainossa. Koska kuntien
itsehallinnollinen asema on Suomessa vahva, ei ohjausjirjestelmé varsinaisesti koske yksittdisten kunti-
en taloutta, vaan ohjauksen on ajateltu tapahtuvan padasiassa koko kuntasektorin tasolla. Tosin uudessa
vuoden 2015 alussa voimaan tulevassa Kuntalaissa on tiukennuksia kuntien alijaddméan kattamista koske-
viin sdéntdihin. Jatkossa kunnan tai kuntayhtymin tilinpdatoksen alijadmai tulee kattaa enintdén neljén
vuoden taloussuunnittelujaksolla. Alijadmad ei endd voi siirtdd seuraaville suunnittelujaksoille ilman
seuraamuksia. Alijadmasdant6jen soveltamisaluetta laajennetaan peruskunnan budjetista ja tilinpaatok-
sestd koskemaan myos kuntien omistamia liikelaitoksia ja yhtiditd. Kuntakonsernin ohella uudistetut
sdanndt koskevat myds kuntayhtymid. Myds niin sanottua kriisikuntamenettelyd uudistetaan. Uusien
kriisikuntakriteerien my6td kunta tai kuntayhtymé voi aiempaa helpommin pédtyd kriisikuntalistalle ja
sitd kautta valtion johtamaan neuvotteluun.

Tassd selvityksessd arvioidaan kuntasektoria koskevan uuden finanssipoliittisen sddntelyn toimivuutta.
Keskeinen ldhde on télloin VM (2014), johon téssé raportissa viitataan usein. Tavoitteena on selvittis,
ovatko esitetyt sddnnot ja toimintamalli hyddyllisid ja toimivia ottaen huomioon Suomen kuntasektorin
nykytilanne ja tulevaisuudenndkymaét. Selvitys perustuu kuntia ja kuntayhtymié koskeviin tilastotietoihin
ja indikaattoreihin, aihepiirin kirjallisuuteen sekd omiin laskelmiin ja analyyseihin. Selvityksen luvussa 2
kuvataan paikallishallintoa koskevia finanssipolitiikan sddnt6jd tutkimuskirjallisuuden nikokulmasta.
Luvussa 3 kuvataan Suomen kuntataloutta ja luvussa 4 kisitelldan hallituksen rakennepoliittisen ohjel-
man kuntasektoria koskevaa osaa. Luvussa 5 keskitytddn ehdotukseen kuntien uudesta makro-
ohjauksesta ja luvussa 6 keskustellaan kuntatasolla toteutettavasta sdéntelystd. Lopuksi luvussa 7 esite-
tddn yhteenveto keskeisistd havainnoista ja kommenteista.

2 Finanssipolitiikan saanno
paikallisessa julkistaloudessa

Paikallishallintoa koskevat finanssipolitiikan sddannot ovat pddosin samoja tai sisdltdvit samoja element-
teja kuin keskushallintoa koskevat niin sanotut fipo-sddnndt. Talloin kyseessd ovat sddnndt, jotka koske-
vat budjetin tasapainottamista, velanottoa, veroasteita ja menoja. Paikallishallintoa koskevat sdadnnot
ovat useimmiten valtion médrddmid mutta paikallistaso voi myds noudattaa itse méérittelemiddn saanto-
ja. Paikallishallintoa koskevia finanssipolitiikan sdéntdja ovat suomalaisesta ndakokulmasta aiemmin ku-
vanneet mm. Moisio (2011), Ahola (2012) ja VM (2014). Liséksi OECD on tehnyt aiheesta yhteenvetoja
ja maavertailuja, mm. Sutherland ym. (2005), Sutherland ym. (2006), Fredriksen (2011) ja Blochliger
(2013). Lisiksi tuoreita havaintoja muun muassa talouskriisin vaikutuksista paikallista julkistaloutta
koskevien finanssipolitiikan sdéntdjen muutoksiin ovat esitténeet Lledo ja Pereira (2014).

Yhteenvetona aihepiirin kirjallisuudesta voidaan todeta ensinnékin, ettd sd&dnndilld on mahdollista lisdta
paikallishallinnon taloudenpidon kurinalaisuutta. Kéytetyistd sddnndistd riippuen sdintelylld on siten
mahdollista vihentié paikallishallinnon alijadmaisyyttd, velkaantuneisuutta ja hillitd menojen kasvua ja



veroasteiden nousua. Toinen keskeinen havainto on, ettd sddnnéilld voi olla my0s ei-toivottuja vaikutuk-
sia. Erityisesti vuositasolla sovelletut sddanndt voivat lisitd paikallishallinnon menojen myotésyklisyytta.
Liséksi paikallishallinto voi halutessaan kiertdd asetettuja sdéntdjd, jolloin toivotun suuntaiset tulokset
voivat aikaa myoten heikentyd. Naihin vaikutuksiin on kuitenkin mahdollista vaikuttaa sdéntdjen hyvalla
suunnittelulla ja kuntataloutta koskevan informaation laadun parantamisella. Kolmas kirjallisuudessa
esitetty nakokulma liittyy paikallistason péditoksentekijoiden kannustimiin. Kysymys liittyy kiintedsti
paikallishallinnon itsehallinnolliseen asemaan, paikallistason tehtéviin, paikallisdemokratian toimivuu-
teen ja rahoitusmarkkinoiden rooliin paikallishallinnon taloudellisen tilanteen arvioijana. Seuraavassa
kasitelladn aluksi Iyhyesti sddntelyn tarpeeseen liittyvid tekijoitd. Tamén jdlkeen kuvataan yleisimpié
paikalliselle julkistaloudelle sovellettuja sdéntdja ja niiden vaikutuksia.

2.1 Paikallishallinnon taloudenpitoa koskevien sddntéjen tarpeeseen
vaikuttavat tekijat

Kuntien tehtévét vaikuttavat kuntataloutta koskevien finanssipolitiikan sdéntdjen suunnitteluun ja toimi-
vuuteen. Mitd tdrkedmpid tehtdvid kunnat hoitavat ja mitd enemmén tehtdvien budjetointiin liittyy epé-
varmuutta, sitd vaikeampaa kuntatasoa koskevien sddntdjen asettaminen (ja noudattaminen) on. Kunnan
selviytyminen sille annetuista yhteiskunnallisesti tarkeistd tehtdvistd kuten terveydenhuollosta, sosiaali-
palveluista ja koulutuksesta voi painaa vaakakupissa enemmain kuin tietyn tiukasti mééritellyn talouden-
pitoon liittyvén sddnndn noudattaminen. Toisaalta mikéli kunnilla on laaja autonomia palvelujen jérjes-
tdmisessd ja riittdvat tulonldhteet, voidaan kunnilta edellyttdd myos taloudenpidon vastuullisuutta.

My®os kuntien tulopohja vaikuttaa fipo-sdintdjen tarpeeseen. Paikallistasoa koskeville finanssipolitiikan
sddnndille on vihemmain tarvetta silloin, kun paikallistason omien tulojen osuus kokonaisbudjetista on
suuri ja kun tulopohjat ovat litkkuvia (Sutherland ym. 2006). Tallaisessa toimintaympéristossa paikallis-
tasolla olisi kannustin vilttdd alijidmaéisid budjetteja, koska kasvavat menot on rahoitettava padosin
omista tulopohjista kerdttavilld tuloilla, mika on usein poliittisesti vaikeaa. Myo0s kuntien vélinen vero-
kilpailu voi vdhentdd tarvetta valtion asettamille sdénnéille. Toisaalta, mikéli kuntien veropohjat ovat
hyvin suhdanteista riippuvia, voi seurauksena olla menojen voimakasta kasvua taloudellisesti hyvini ai-
koina vieldpa niin, ettd laskusuhdanteissa menoja ei leikata vaan korotetaan veroasteita. Téllaista kehi-
tystd voidaan hillitd esimerkiksi menojen kasvulle tai veroasteille asetettavilla rajoituksilla tai sadtamalla
kunnille rahastointivelvoite. Haitallisen verokilpailun varalta voi olla tarvetta sddtii joillekin veroasteille
alarajoja.

Paikallistason suuri riippuvuus valtionosuuksista lisdé niin sanotun pehmeén budjettirajoitteen mahdolli-
suutta, koska tuen saajalle voi téllaisessa tilanteessa syntyéd kannustin kerryttdd alijadmaiisid budjetteja,
jotka lopulta mahdollisessa kriisitilanteessa siirtyisivdt ylemmén hallinnontason rahoitettaviksi. Hyvin
valtionosuuspainotteisessa rahoitusjarjestelméssi voi siis valtion ndkokulmasta syntyd tarve rajoittaa
paikallistason velkaantumista.

Myo0s rahoitusmarkkinat voivat ohjata paikallishallinnon toimintaa varsinkin, jos paikallistaso hankkii
rahoitusta suoraan rahoitusmarkkinoilta, silld ylivelkaantumisesta on seurauksena luotonoton kustannus-
ten kasvu (korko). Toimiakseen hyvin, rahoitusmarkkinat tarvitsevat kuitenkin tarkkaa ja ajantasaista tie-
toa paikallishallinnon taloudellisesta tilasta. Talldin keskeiseen asemaan nousevat kirjanpitojarjestelmat
ja muut taloudelliset indikaattorit, jotka kaikkien paikallishallintoyksikdiden tulisi tuottaa yhdenmukai-
sesti ja ldpindkyvasti. Tastd huolimatta esimerkiksi budjetin tasapainottamista tai velkaantumista koske-
ville sdénndille voi olla tarvetta, silld kirjanpidosta voidaan harvoin saada riittdvaa kuvaa paikallishallin-
non todellisesta taloudellisesta tilanteesta. Erityiset sdédnnot koskien paikallishallintoyksikén mahdollista



konkurssia olisivat tehokas tapa lisdtd rahoitusmarkkinoiden roolia paikallistason monitoroijana, koska
konkurssilainsdddanto lisdisi “no bailout”-periaatteen uskottavuutta. Téllainen lainsdddantd on kaytossd
nykyisin ainoastaan Sveitsissé ja Yhdysvalloissa (Blochliger 2013).

Suomessa rahoitusmarkkinoiden merkitys yksittdisten kuntien valvojana on vahidinen, silld kuntien ve-
lanotto on nykyisin keskittynyt kuntien ja valtion yhdessd omistamalle Kuntarahoitus Oyj:lle.” Kuntara-
hoitus hankkii lainoitukseen kiytettdvét varat kansainvélisiltd rahoitusmarkkinoilta ja lainojen takaajana
on Kuntien Takauskeskus®, jonka jisenind ovat kaikki Suomen kunnat. Kuntien Takauskeskuksen ja
Kuntarahoitus Oy:n kansainvélisilta luottoluokituslaitoksilta saama luottokelpoisuus on sama kuin Suo-
men valtiolla. Korkea luottokelpoisuus perustuu paljolti siihen, ettd Kuntarahoituksen takaajana ovat
kaikki Suomen kunnat Kuntien Takauskeskuksen kautta (takausvastuu jakautuu kunnan asukasmédrian
mukaan). Jarjestely on mahdollistanut kunnille, kuntayhtymille ja kunnallisille yhti6ille markkinarahoi-
tusta edullisemman tavan hankkia lainarahaa. Saatavilla olevien tietojen mukaan jirjestelma ei erottele
kuntia niiden luottokelpoisuuden mukaan, vaan kaikki kunnat saavat rahoitusta ldhestulkoon samalla ko-
rolla. Sen sijaan kunnat saanevat luottoa edullisemmin kuin niiden omistamat yhtiét, koska kunnat har-
joittavat edelleenlainausta omistamilleen yhtidille. Jarjestelmén hyvéna puolena on pidetty myos sitd, et-
td se turvaa kuntasektorin hiiri6ttdmaén rahoituksen saannin. Jarjestelmdé on puolustettu myds kuntasek-
torin verraten alhaisella velkaantumisasteella (nykyisin 8 prosenttia bruttokansantuotteesta), interven-
tiojarjestelmén toimivuudella (valtiovarainministerion ns. “kriisikuntamenettely”), ja kuntien taloudelli-
sen seurannan perustumisella yhteiseen kirjanpitojarjestelmaén ja yhtendiseen toimintakulttuuriin.

Nykyiselld kuntarahoitusjirjestelmilld on ollut poliittisten paitoksentekijoiden ja virkamiesten laaja
kannatus. Kuntarahoitusta muutama vuosi sitten pohtinut valtiovarainministerion tydryhmé (VM 2011)
piti jarjestelmdd hyvéna, eikd esittinyt sithen muutoksia. Tydryhmé katsoi muun muassa, ettd “kunnilla
on joka tapauksessa nykyisessd jirjestelmissd lakisddteinen velvollisuus turvata Kuntarahoituksen va-
rainhankinnan vastapuolten saatavat”. Lisdksi tydryhma toteaa, ettd “kiristyvé luottolaitosten vakavarai-
suussddntely on puolestaan omiaan rajoittamaan entisestdan mahdollisuuksia siirtdd kuntien markkinach-
toista rahoitusta merkittavisti yksityisen rahoitussektorin tehtivéksi ainakaan ilman, ettd kuntien mark-
kinaehtoisen rahoituksen hinta nousisi selvésti.” Tyoryhma ei késitellyt kuntien luototusta taloustieteelli-
sessd kirjallisuudessa esitetystd ndkokulmasta, jonka mukaan paikallistason velanotto suoraan rahoitus-
markkinoilta lisdisi paikallistason lainanoton kurinalaisuutta (koska rahoitusmarkkinat rankaisisivat
huonosti talouttaan hoitaneita kuntia korkeammilla koroilla). Asiasta on kuitenkin kdyty keskustelua,
koska on katsottu, ettd nykyinen jérjestelma ei riittdvésti hillitse kuntien velan kasvua. Toisaalta voidaan
kysyé, olisiko rahoitusmarkkinoiden harjoittama seuranta sdént6ja merkittavasti tehokkaampi keino hilli-
td kuntien velkaantumista, jos rahoitusmarkkinat olettaisivat, ettd valtio joka tapauksessa pelastaa kriisiin
joutuneet kunnat. Suomessa kuntien vastuulla on monia merkittavid tehtdvid, minkd vuoksi valtion ”no
bailout”-séantd ei valttdmatta olisi rahoitusmarkkinoiden nikokulmasta uskottava.

2 Kuntarahoitus Oy perustettiin vuonna 1989 Kuntien Eldkevakuutuksen alaisuuteen. Titd ennen Keva oli ollut keskeinen kuntien rahoittaja. Kuntara-
hoitus Oy:n osuus kuntasektorin uusista lainoista on koko ajan kasvanut, vuonna 2012 osuus oli noin 80 prosenttia.

3 Kuntien Takauskeskus perustettiin vuonna 1996, vuosina 1991-1995 Kuntarahoituksen luottojen takaajana oli Kuntien Elikevakuutus.



2.2 Paikallishallinnossa sovellettavat saannot paapiirteissaan
Budjetin tasapainottaminen

Budjetin tasapainottamista tai alijidmien kattamista koskevilla sddnnoilld pyritaén hillitseméaén paikallis-
tason velkaantumista (Sutherland ym. 2006, Blochliger 2013). Jotta sddntely olisi tehokas, sen tulisi
kohdistua sekd toiminta- ettd investointimenoihin (Blochliger 2013). Téhén liittyy kuitenkin tiettyjd on-
gelmia. Ensinndkin kdytdnnodsséd investointimenoja on usein helpompaa leikata kuin toimintamenoja, mi-
kd voi laskusuhdanteessa johtaa investointien jyrkkddn supistamiseen. Tdma voi olla haitallista, mikali
valtion tavoitteena on laskusuhdanteessa elvyttdd lisidmailla julkisia investointeja. Investointien ja toi-
mintamenojen kohtelu samalla tavalla on kuitenkin perusteltua, koska rajanveto erilaisten investointien
vélilld voi olla kdytdnndssd vaikeaa. Esimerkiksi koulutusta voi pitdd investointina inhimilliseen péa-
omaan, eiki ole selvdd, miksi fyysisid investointeja pitéisi kohdella eri tavalla kuin muita investointeja
(Blochliger 2013).

Budjetin tasapainottamista koskevat sddnnot voivat lisdtd paikallisen julkistalouden mydtasyklisyyttd,
miké voi osaltaan kiihdyttdd menojen kasvua ja veroasteiden nousua. Niin on etenkin silloin, kun tasa-
painottamista koskevat velvoitteet koskevat vuosittaisia budjetteja. Hyvin joustamattomat sddnndt voivat
korkeasuhdanteessa kannustaa paikallistasoa kuluttamaan kdytossd olevan rahoituksensa, vaikka meno-
lisdyksille ei olisi tarvetta. Lisdksi paniikinomaiset menoleikkaukset laskusuhdanteessa hankaloittavat
palvelutoiminnan jérjestdmista.

Taloudellisten taantumien ja dkillisten tapahtumien varalta tehdyt poikkeukset ja helpotukset sdant6ihin
ovat valttimattomia etenkin silloin, kun kuntien vastuulla on merkittivid tehtdvid. Poikkeusten ajoitta-
minen on kuitenkin usein vaikeaa ja poikkeukset myds vaikeuttavat sdéntdjen noudattamisen seurantaa.
Budjetin tasapainottamisvelvoitteista voi myds seurata ”luovaa kirjanpitoa”, jolla pyritddn vélttiméaan
sdantdjen rikkomisesta seuraavia sanktioita. Siksi tasapainottamista koskevan sddnnon toimivuuden kan-
nalta on olennaisen térkedd, ettd kaytettdva tietopohja on laadukasta. S&dnndn voimakkuuden kannalta
on myos aivan eri asia, koskeeko tasapainottamisvelvoite talousarviota vai tilinpadtostd. Tasapainotta-
misvelvoite on perusteltua asettaa koskemaan mieluummin muutaman vuoden aikajannetti kuin vuosit-
taisia budjetteja tai tilinpaatoksia.

Velkaantuminen

Velkaantumista koskevat sdannot kieltavit paikallistason lainanoton joko kokonaan tai osittain. Niin sa-
notun “kultaisen sddnndn” mukaan paikallistason lainanotto rajoitetaan vain fyysisten investointien ra-
hoittamiseen. Kultainen sdanto osaltaan takaa investointien toteuttamisen myds taantuman oloissa verrat-
tuna tilanteeseen, jossa lainanotto olisi kokonaan kielletty. Tutkimustulosten mukaan paikallistason in-
vestointimenot ovat korkeammat ja vakaammat eri suhdannetilanteissa maissa, jotka soveltavat kultaista
sddantod. Kultaiseen sddntdon liittyvé kdytdnnon hankaluus on kuitenkin investointien ja toimintamenojen
vilisen rajanvedon vaikeus. Liséksi ainoastaan toimintamenoja koskeva lainanottokielto voi johtaa myo6-
tasyklisyyteen. Kultaista sddnt6a voidaan myos pyrkiéd kiertdméddn, esimerkiksi ottamalla enemmaén lai-
naa investointeihin (omarahoitusta vihentéien). Kuten edelld jo todettiin, fyysisten investointien suosi-
mista aineettomien kustannuksella ei endé nykyisin pidetd perusteltuna. Téhén liittyen voidaan myos ar-
gumentoida, ettd “kultainen sdéntd” véairistdisi padtoksentekoa rahoituksen kohdentamisesta eri tehté-
viin.



Taydellinen kielto paikallistason lainanotolle voi johtaa paitsi paikallistalouden myétasyklisyyteen,
myos suhdanteiden heikentyessi ensi sijassa investointien supistumiseen. Tdma voi olla erityisen hanka-
la asia silloin, kun paikallisen julkisen sektorin osuus kaikista julkisista investoinneista on suuri, ja jos
taloutta halutaan elvyttda julkisia investointeja lisddmalla. Téllaisia tilanteita varten lainanottoa koskevia
rajoitteita usein lievennetdédn joko harkinnanvaraisesti tai sdént6ihin perustuen.

Kuntien velkaantumista voidaan rajoittaa my6s niin sanotuilla ”velkajarruilla”, jotka eivét kielld velanot-
toa kokonaan vaan asettavat velalle rajoituksia esimerkiksi suhteessa veropohjaan tai niin sanottuihin
omiin tuloihin. My®s lainanhoitomenoille voidaan asettaa rajoituksia.

Veroasteet

Veroasteita voidaan sdddelld asettamalla niille yli- tai alarajoja. Vaihtoehtoisesti valtio voi vdhentia
kuntien saamaa valtionapua, mikili veroasteet ylittédvét asetetun tavoitteen/rajan. Kolmas tapa saidella
kuntien verotuloja on antaa kunnille vain niin sanottuja jaettuja veropohjia, joiden veroasteet ja veropoh-
ja ovat tdysin valtion péitettdvissd (Blochliger 2013).

Veroasteiden séddtely vahentdd paikallistason autonomiaa niiden omien tulojen suhteen. Saéntely voi olla
perusteltua esimerkiksi silloin, kun paikallistason veropohjat ovat vain vahén liikkuvia, eikd kuntien va-
lilld ole verokilpailua. Haitallisen verokilpailun tapauksessa voi olla tarpeen asettaa veroasteille alarajo-
ja, jotta palvelujen taso voidaan turvata. Veroasteita sdédtelemélld voidaan vaikuttaa paikallistason meno-
jen kasvuun, mutta veroasteita koskeva saddntely pitiisi silloin ulottaa koskemaan kattavasti kaikkia vero-
tuloja. Téstd huolimatta veroasteita koskevat rajoitteet voivat johtaa esimerkiksi kaytto- ja asiakasmak-
sujen korotuksiin.

Veroasteita koskevat rajoitukset voivat myos lisdtd menojen myo6tasyklisyyttd, mikéd puolestaan voi joh-
taa jopa budjetin alijagdmiisyyteen, jos menoja koskevia rajoituksia ei aseteta samaan aikaan. Erdissd ta-
pauksissa kuntien tasausjirjestelmé (valtionosuudet ja verotulotasaus) voi johtaa siihen, ettd kaikki kun-
nat paatyvit kdyttimaian maksimiveroastetta, kuten Norjassa on kdynyt.

Menorajoitukset

Menorajoituksia voidaan asettaa menojen kasvulle vuosittain tai useamman vuoden periodille. Menoja
koskevia rajoituksia on my0s asetettu menojen kasvulle suhteessa johonkin indikaattoriin, kuten (ve-
ro)tuloihin, inflaatioon, vdestdn méérdén, johonkin palvelutarvetta kuvaavaan muuttujaan tai niiden yh-
distelmiin.

Menoluokkien moninaisuudesta johtuen yksittdisid menoryhmié koskevat menokatot ovat hankalimpia
toteuttaa, silld yhdelle menoluokalle asetettu menokatto saattaa ohjata kuntia lisddméaén menoja niissi
tehtivissd, joille ei ole asetettu rajoituksia. Mikéli kaikesta huolimatta halutaan rajoittaa vain osaa me-
noista, tehtdvid priorisoimalla voidaan pyrkid vdhentdmédin siédntelystd seuraavaa allokatiivista tehotto-
muutta. Esimerkiksi tyottdmyydestd aiheutuvia menoja voi olla perusteltua jattdé rajoitusten ulkopuolel-
le. Eri menoryhmille asetetut rajoitukset vaativat kuitenkin tarkkaa seurantaa ja informaatiota palvelu-
tarpeiden kehityksestd. Ei myoskdédn ole uskottavaa, ettd valtio kykenisi allokoimaan resursseja tehok-
kaammin kuin kunnat itse. Toisaalta kokonaismenojen kasvulle asetettu rajoite saattaa johtaa kuntia
leikkaamaan yksipuolisesti aina sieltd, mistd se on lyhyelld aikaviélilld helpointa. Kuten kaikkia sdintoja,
my0s menorajoitteita voidaan kiertdd esimerkiksi siirtdmaélld tehtdvid budjetin ulkopuolelle. OECD:n te-



kemissd maavertailuissa menoja koskevat rajoitukset ovat osoittautuneet harvoin kaytetyiksi (Fredriksen

2011, Blochliger 2013) ja tdlldinkin ne ovat usein paikallishallinnon itse itselleen asettamia.

Taulukko 1. Yhteenveto eri sddnt6jen/rajoitusten odotetuista vaikutuksista

Odotettu vaikutus paikalliseen julkistalouteen

saannot kattavat useim-
mat verotulot.

ei samalla saannella.

Saanto/rajoitus Menot Resurssien kohdentami- Alijaamat, Myota-
nen velkaantuminen syklisyys
Budjetin tasapainotta- Voi johtaa tilanteeseen, Neutraali, jos kattaa kaikki | Erityisesti tiukka Lisda myota-
minen jossa menot kasvavat menot. Voi johtaa tehok- sadntely vahentaa syklisyytta.
hyvina aikoina, mutta kuustappioihin, jos koh- alijdamaisyytta ja
taantuman aikana meno- | distuu vain osaan menois- | ylivelkaantumisen
ja ei leikata vaan vaje ta. riskia.
rahoitetaan korottamalla
veroasteita.
Lainanoton rajoittami- Ohjaa budjetin tasapai- Jos kattavuus on osittai- Vahentaa alijaamai- Lisdad myota-
nen nottamiseen. nen, voi vaaristda meno- syytta ja ylivelkaan- syklisyytta.
paatoksia ja lisata tehot- tumisen riskia.
tomuutta.
Verokatot (veroasteet, Voi jarruttaa menojen - Voi johtaa alijagamai- Vahentaa
verotulot) kasvua, varsinkin jos syyteen, jos menoja myota-

syklisyytta,
jos saannot
koskevat
veroasteita.

Menojen saantely

Voi jarruttaa menojen
kasvua, jos menoluokki-
en kattavuus on laaja.

Neutraali, jos kattaa kaikki
menot. Voi johtaa tehok-
kuustappioihin, jos koh-
distuu vain osaan menois-
ta.

Voi auttaa
suhdanne-
vaihtelun
tasaamisessa,
mutta voi
my0s johtaa
myo6ta-
syklisyyteen,
jos sdanto on
sidottu
tiettyyn
tehtavaan.

Lahde: Blochliger 2013.

2.3 Kuntatalouden saantely Tanskassa, Norjassa ja Ruotsissa

Tanska

Tanskassa paikallinen julkishallinto koostuu 98 kunnasta ja viidesti vilihallinnontason alueesta. Alueta-
son keskeinen tehtdvé on terveydenhuolto ja kunnat vastaavat padosin muista palveluista. Tanskassa ve-
rotulot muodostavat 52 prosenttia kuntasektorin tuloista. Térkein verotulojen 1&hde on paikallinen tulo-
vero (86 prosenttia kaikista verotuloista). Kunnilla on kéytdssddn myos kiinteistdvero ja lisdksi ne saavat
osuuden yhteisdveron tuotosta. Kuntien valtionosuusjérjestelmd muodostuu yleisestd valtionavusta, val-



takunnallisesta tasoituksesta, paddkaupunkiseudun sisdisestd tasoituksesta ja erityisestd valtionavusta paa-
kaupunkiseudun ulkopuolisille epdedullisen olosuhteiden kunnille.

Viidelld terveydenhuollosta huolehtivalla alueella ei ole verotusoikeutta ja ne saavat rahoituksensa ldhes
kokonaan valtionosuuksina. Kunnat osallistuvat alueiden rahoittamiseen pienelld osuudella.

Tanskassa kuntien velanottoa, veroasteita ja menoja séddelldsn muihin Pohjoismaihin verrattuna tiukasti.
Kuntien pitkdaikainen lainanotto on péaédsdantoisesti kielletty verorahoitteisiin palveluihin, tosin valtio
voi myontdd kunnalle anomuksesta luvan velanottoon tietyissd erityistapauksissa. Lyhytkestoinen lai-
nanotto on sallittu tasoittamaan valtionosuuksien tai verontilitysten maksatusaikataulujen aiheuttamaa
kassavaihtelua. Lyhytkestoista velanottoa rajoitetaan velvoitteella, jonka mukaan kunnan lyhytaikaisten
talletusten ja velkojen saldon tdytyy vuoden aikajénteelld olla positiivinen. T#std sddnnostd poikkeami-
sesta seuraa kunnalle sanktioita.

Paikallisveroasteiden kasvua hillitisn kuntien saamaa verotuottoa leikkaamalla. Verotuoton leikkaus
tehdddn seka kuntatasolla ettd koko kuntasektorin tasolla. Kuntatasolla tehtdva verotuoton leikkaus on 1.
vuotena 75 prosenttia, 2. ja 3. vuonna 50 prosenttia, 4. vuonna 25 prosenttia ja 5. vuonna O prosenttia.
Lisdksi koko kuntasektorille tehdddn veroasteen muutoksen tuotosta 1. vuonna 25 prosentin leikkaus, 2.
ja 3. vuonna 50 prosentin leikkaus, 4. vuonna 75 prosentin leikkaus ja 5. vuonna 100 prosentin leikkaus.
Siten yksittdisen kunnan veronkorotuksella saaman verotuoton suuruinen summa leikataan kokonaan:
aluksi pddosin vain kyseiseltd kunnalta, mutta siirtyméajan jalkeen kuntasektorilta eli kaikilta kunnilta.

Kuntien menoja sddnnellddn kuntasektorin ja valtion véliselld sopimuksella. Sopimuksessa méaaritelldan
vuosittain kuntasektorin tulojen ja menojen tasapainotavoite. Sopimuksen noudattamisen varmistamisek-
si valtio pidittdd “panttina” kuntien valtionosuuksista osan, joka maksetaan kunnille, kun kuntien tilin-
paatoksistd ndhdaén, ettd sopimus on toteutunut kaikissa kunnissa.

Tanskan kuntasektorin sddntely on kansainvélisesti vertaillen poikkeuksellisen tiukkaa. Pd4osin sdénte-
lyn ansiosta Tanskan kunnat ovat nykyisin ylijadmaisid (Mau 2014).

Norja

Norjan paikallishallinto muodostuu 430 kunnasta ja 19 maakunnasta. Kuntien keskeisimpid tehtévid ovat
sosiaalipalvelut, perusopetus ja perusterveydenhuolto. Maakuntien térkein tehtdva on toisen asteen kou-
lutus. Sairaalapalvelut on Norjassa keskitetty valtiolle.

Verotulot muodostavat noin 40 prosenttia kuntien ja maakuntien tuloista. Valtionosuuksien osuus on
kuntien tuloista 37 prosenttia ja maakuntien tuloista 49 prosenttia. Paikallinen tulovero on tirkein kunti-
en verotulon ldhde (86 prosenttia verotuloista). Kunnilla on niin halutessaan kéytdssddn myos kiinteisto-
vero (vapaachtoinen vero) ja kunnat saavat osuuden yhteisoverosta ja varallisuusverosta. Paikallinen tu-
loveroaste on kaikissa kunnissa sama, kiinteistoveroaste vaihtelee kunnittain.

Norjassa kunnille ei ole asetettu rajoituksia velkaantumiselle. Kuntien on laadittava nelivuotinen talous-
suunnitelma. Vuosittaisen tilinpditdksen ei tarvitse olla tasapainossa, mutta alijddma pitdd kattaa kahden
vuoden sisélld. Erityistapauksissa talouden tasapainottamista voidaan pidentdd neljdan vuoteen, esimer-
kiksi mikédli nopeammasta sopeutumisaikataulusta olisi vakavaa haittaa kunnan palvelutuotannolle. Mi-
kali kunta ei noudata tasapainottamista koskevia aikarajoja, se joutuu erityisseurantaan niin sanottuun
ROBEK-rekisteriin. Télloin kunnan tdytyy hyvaksyttdd talousarvionsa valtion viranomaisilla etukiteen.
ROBEK-listalle joutuneet kunnat saavat Norjassa kielteistd huomiota tiedotusvélineissd. Borge ja Hop-
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land (2014) tutkivat ROBEK-rekisterin vaikutusta kuntien kdyttdytymiseen, ja tulosten mukaan rekisteri
vahentdd kuntien alijddmaiisyyttd. Tulos antaa tutkijoiden mukaan viitteiti siitd, ettd formaalien sddnt6jen
ohella my®s kriisikuntien julkistaminen ja sithen pohjautuva kielteinen mediajulkisuus on Norjassa vai-
kuttanut kuntien paétoksentekijoiden toimintaan.

Ruotsi

Ruotsissa paikallinen julkishallinto koostuu 290 kunnasta ja 21 maakunnasta. Maakuntien keskeisin teh-
tivé on terveydenhuolto ja kunnat vastaavat piddosin muista palveluista.

Kuntien ja maakuntien suurin tulonléhde on paikallinen tulovero (yli 60 prosenttia kuntien tuloista, maa-
kunnilla osuus vield tatdkin suurempi). Péddasialliset tulonldhteet ovat oma tulovero ja valtionosuudet.
Kunnilla ja maakunnilla ei ole osuutta yhteisdveroon eiki niilld ole myoskiin kiytossi kiinteistoveroa®.
Valtionosuusjérjestelmé tasaa Ruotsissa tehokkaasti eroja kuntien vélilla.

Kunnat ja maakunnat saavat asettaa veroasteensa vapaasti. Myodskddn lainanottoa ei ole rajoitettu. Kun-
nilla on vapaus paittid menoistaan lainsdddannon asettamien vaatimusten rajoissa. Kuntia sitoo budjetin
tasapainottamisvelvoite, mutta kunta voi sopeuttaa alijadmaiisen taloutensa kolmen vuoden aikana. Ta-
min velvoitteen noudattamatta jattimisestd ei kuitenkaan seuraa kunnalle sanktiota. Vuodesta 2013 18h-
tien kunnat ja maakunnat ovat voineet vapaaehtoisesti rahastoida osan ylijidméstdin niin sanottuun suh-
dannerahastoon (resultatutjamningsreserv, RUR), jonka varoja kunta on voinut kayttdd mydhempien ali-
jédamien kattamiseen (Donatella 2014).

3 Kuntatalous Suomessa

Kuntien ja kuntayhtymien ulkoiset menot ilman investointeja olivat vuonna 2012 yhteensd 39,7 miljardia
euroa, mikd vastaa noin kahta kolmasosaa koko julkisen sektorin kulutusmenoista. Kuntasektorin inves-
tointimenot olivat samaan aikaan 4,6 miljardia eli noin 75 prosenttia kaikista julkisista investoinneista.
Kuntasektorilla tyoskenteli vuonna 2013 yhteensd 432 000 henkil6d, noin viidennes tyollisistd. Kun-
tasektori on siis olennainen osa julkisen sektorin kokonaisuutta, katsottiinpa asiaa miltd kannalta tahan-
sa.

Kuntasektorin tehtdvét ovat Suomessa kansainvilisesti verrattuna poikkeuksellisen laajat, silld yleensd
EU-maissa ja muissa Pohjoismaissa paikallishallinto muodostuu kahdesta tai useammasta hallintotasos-
ta, jotka vastaavat terveydenhuoltoon, sosiaalipalveluihin ja koulutukseen liittyvistd tehtdvistd. Kuntien
tehtdvidt vastaavat laajuudeltaan sitd, mistd muissa Pohjoismaissa vastaa kunta- ja maakuntataso. Suo-
messa erityisesti pienet kunnat jarjestdvit palvelut usein niin sanotun kuntayhtymén tai muun yhteistyo-
tai ostopalvelun avulla. Kunnilla ei siis ole velvoitetta tuottaa palvelua itse, vaan kunnalle kuuluu palve-
lujen jarjestamisvastuu.

4 Vuodesta 2008 lahtien kuntien tulolihteisiin on kuitenkin kuulunut kiinteistémaksu, joka maariytyy samoilla perusteilla kaikissa kunnissa.
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Taulukko 2. Keskeisten palvelujen jarjestdjataso Pohjoismaissa

Tanska Suomi Norja Ruotsi
Erikoissairaanhoito (sairaalat) Aluetaso Kuntayhtyma Valtio Maakunta
Perusterveydenhuolto Aluetaso Kunta/kuntayhtyma  Kunta Maakunta
Sosiaalipalvelut Kunta Kunta/kuntayhtyma  Kunta Kunta
Perusopetus Kunta Kunta Kunta Kunta
Toisen asteen koulutus Valtio Kunta/kuntayhtyma  Maakunta Maakunta

Ldhde: Moisio, 2012a.

Kuntayhtymd on kuntien perustama, jdsenkunnistaan erillinen julkisoikeudellinen oikeushenkild, joka
hoitaa jasenkuntiensa puolesta kuntayhtymin perussopimuksessa médriteltyjd tehtdvid. Usein kuntayh-
tymit on perustettu vapaaehtoisesti’ esimerkiksi perusterveydenhuoltoon. Sairaanhoitopiirit ja maakun-
tavaltuustot ovat ainoita kuntayhtymid, joihin kuuluminen on kunnille lakisdéteistd. Voikin sanoa, ettd
Suomessa kuntayhtymét ovat osittain korvanneet muissa maissa yleisesti kdytossd olevan vélihallinnon-
tason. Kunnat valitsevat edustajansa kuntayhtymien paittiviin elimiin. Kuntayhtymien péatoksentekijat
eivit siis ole vaaleilla valittuja luottamushenkilGitd, eivitkd he siten ole poliittisessa vastuussa kuntayh-
tymén paatoksistd.

Vuonna 2005 aloitetun Paras-hankkeen® myoti kuntien méird viheni kuntien yhdistymisten vuoksi yli
sadalla kunnalla. Yhdistymisiin kannustettiin paitsi kuntaliitoskunnille maksettujen yhdistymisavustus-
ten avulla myds uudella velvoitteella jarjestdd perusterveydenhuolto vahintdén 20 000 asukkaan viesto-
pohjalla. Kunnat saivat itse valita minimivéestdpohjan toteuttamistavan joko kuntaliitoksen, yhteistyon
tai niin sanotun isantdkuntamallin avulla. Tuoreiden tutkimustulosten mukaan kuntaliitoksiin voi sisdltyd
niin sanottu yhteisvastuuongelma, jonka seurauksena etenkin pienilld yhdistyvilld kunnilla on kannustin
lisdtd velkaa ja kuluttaa rahavaroja ennen liitosta (Pddkkonen, Saarimaa ja Tukiainen 2013). Erés tapa
vélttaa tdllaista kehitysté olisi sddtdd rajoituksia kuntien rahankdytolle ennen kuntaliitosta ja sen aikana.

Nykyisin kuntia on 320, joista 16 kuntaa sijaitsee Ahvenanmaalla. Kuntien mééridn vahennyttyd myos
kuntayhtymien lukuméird on vahentynyt, silld yhteistyolle on kuntakoon kasvaessa ollut véhemmaén tar-
vetta. Paras-hankkeen toinen seuraus on ollut kuntien yhteistyon ja palvelujen jérjestdmistapojen moni-
muotoistuminen. Kuntayhtymien ohella on nykyisin kdytdssd muitakin kuntien vélisid yhteistyomalleja,
muun muassa isantdkuntajérjestely. Kunnat ja kuntayhtymét myos ostavat enenevdssd médrin palveluja
yksityiseltd ja kolmannelta sektorilta. Vuonna 2012 kuntasektorin yksityiseltd ja kolmannelta sektorilta
tekemien hankintojen osuus kaikista hankinnoista oli 23 prosenttia.’”

* Kunnilla on my&s mahdollisuus erota kuntayhtymisti. Tosin perusterveydenhuollossa Paras-hankkeen edellyttimi minimiviestdpohja (20000 asu-
kasta) tulee télloinkin téytty.

® Paras-hanke paéttyi vuonna 2012.

7 Yksityiseltd ja kolmannelta sektorilta tehtyjen hankintojen osuus kuntasektorin kokonaismenoista oli 5,8 prosenttia vuonna 2012.
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Suomessa kunnat jéarjestavat kaikki terveydenhuoltoon ja sosiaalipalveluihin liittyvét palvelut, sekd suu-
ren osan koulutuksesta, kuten esi- ja peruskoulu-, lukio- ja ammatillisen koulutuksen. Vuoden 2014
alussa vastuu ammattikorkeakoulujen rahoituksesta siirtyi kokonaan valtiolle. Kunnat myds tarjoavat
kirjasto-, kulttuuri-, nuoriso-, litkkunta- ja vapaa-ajanpalveluja. Lisdksi kunnat ohjaavat alueensa maan-
kayttod ja rakentamista sekd huolehtivat vesi-, energia- ja jatehuollosta, kaduista sekd ympéristonsuoje-
lusta. Kunnilla on myds vastuuta tyollisyyden edistimisestd. Kuntien tehtdvit ovat valtaosin lakisdétei-
sid®, mutta omien resurssiensa asettamissa rajoissa kunnat voivat jérjestis myos muita palveluja ja tarjo-
ta asukkailleen lakisédteistd velvoitetta laajempaa palvelua. Kuntien lakisédteiset tehtdvit ja velvoitteet
ovat 1970-luvulta alkaen kasvaneet voimakkaasti niin, ettd nykyisin kunnilla on jo yli viisisataa lakisaa-
teistd tehtdvaa, joita sddtelee 1dhes tuhat velvoitetta. Kuntien tehtévii kasitellddn myos jaljempéand luvus-
sa4d.2.

Sosiaali- ja terveydenhuollon tehtivistd aiheutuvat menot muodostavat ldhes kaksi kolmasosaa kuntasek-
torin toimintamenoista (Kuva 1) ja tdimén padluokan menot ovat myos kasvaneet muita paaluokkia nope-
ammin (Kuva 2). Mielenkiintoinen havainto on, ettd kuntien yleishallinnon menot ovat olleet kasvussa
aivan viime vuosina.

Kuntasektorin tulot koostuvat verotuloista, valtionavuista ja toimintatuloista (muun muassa kayttomak-
sut ja myyntitulot) sekd muista tuloista (Kuva 3). Omien tulojen merkitys on kuntasektorille keskeinen ja
valtionosuuksien suhteellinen merkitys koko kuntasektorille on pieni. Kunnallisvero on tulonléhteisté
merkittdvin, kun tarkastellaan koko kuntasektoria. Kuntien viéliset erot ovat kuitenkin suuret. Noin joka
kolmannelle kunnalle valtionosuus on merkittidvin yksittdinen tulonldhde (valtionosuuksien painoarvoa
kuntien tulojen ndkokulmasta kdsitellddn myds jdljempana luvussa 4.3.3.).

Kuva 1. Kuntien ja kuntayhtymien toimintamenojen osuus paaluokittain vuonna 2013

2%

H Yleishallinto
M Sosiaali- ja terveystoimi
20 % M Opetus- ja kulttuuritoimi

W Muut palvelut

63 %

Lahde: Tilastokeskus.

8 Lakisadteisia ovat kuntien tehtivit ja velvoitteet, jotka on sdddetty kunnan velvollisuudeksi erityislainsaadannossa.
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Kuva 2. Kuntien menojen kehitys pailuokittain kdyvin hinnoin vuosina 2002-2012 (indeksi 2002=1)
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Lahde: Tilastokeskus.

Kuva 3. Kuntien ja kuntayhtymien tulojakauma vuonna 2013
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B Kunnallisvero
38 % M Yhteis6vero

5% B Kiinteistovero

Myyntituotot
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\

3%
3%

Lahde: Tilastokeskus.

2012

W Kayttotalouden valtionosuudet

14



Kuva 4. Kuntien tulojen kehitys vuosina 1998-2013 kdyvin hinnoin (indeksi 1998=1)
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Lahde: Tilastokeskus.

Kuntien valtionosuusjirjestelmé koostuu valtiovarainministerion hallinnoimasta kunnan peruspalvelujen
valtionosuudesta ja opetusministerion hallinnoimasta toisen asteen koulutukseen suunnatusta valtion-
osuusrahoituksesta. Peruspalvelujen valtionosuus ja opetus- ja kulttuuriministerion valtionosuus rahoite-
taan valtion budjetista. Peruspalvelujen valtionosuus médrdytyy laskennallisesti ja sen tavoitteena on
tdydentdd kuntien omia tuloja niin, ettd kuntien lakisdéteiset peruspalvelut voidaan jérjestdd kaikissa
kunnissa. Valtionosuuden méaardaytymistekijoind otetaan huomioon kuntien palvelutarpeista ja palvelu-
tuotannon vaikeista olosuhteista johtuvia kustannuseroja sekd eroja tulopohjassa. Peruspalvelujen valti-
onosuus on vuonna 2014 yhteensd 8,6 miljardia euroa ja se maksetaan kunnille. Toisen asteen koulutuk-
seen suunnattu valtionosuus on oppilas/opiskelijakohtainen ja se maksetaan palvelun ylldpitdjille, joita
voivat olla kunnat, kuntayhtymit ja yksityiset oppilaitokset. Valtionosuuden kokonaismééréd on vuonna
2014 yhteensé noin 980 miljoonaa euroa. Erityisen huonossa taloudellisessa tilanteessa olevien kuntien
on ollut mahdollisuus anoa peruspalvelujen valtionosuuden harkinnanvaraista korotusta. Tdmén valtion-
osuuden kokonaismééra on ollut 20 miljoonaa, mutta hallitus on péittényt, ettd jatkossa harkinnanvarais-
ta apua ei endd myonneta.

Vuoden 2000 jilkeen valtionosuudet ovat kasvaneet selvdsti nopeammin kuin verotulot tai toimintatulot,
tosin osa valtionosuuksien kasvusta selittyy muun muassa sillé, ettd kunnallisveroon tehtyja vdhennyksia
on kompensoitu kunnille valtionosuuksien kautta (Kuva 4).

Kuntasektorin talous on viime vuosina kehittynyt yhd huonompaan suuntaan. Taustalla on vuosia jatku-
nut tilanne, jossa kuntasektorin menot ovat kasvaneet nopeammin kuin tulot. Liséksi vuonna 2009 talo-
uskriisi alkoi vaikuttaa kuntatalouteen voimakkaasti. Tulevina vuosina kuntataloutta heikentdvét paitsi
verotulojen kasvun hidastuminen niin myds vuosina 2012-2017 toteutettavat valtionosuusleikkaukset.
Keskipitkalld ja pitkélld aikavélilld vdeston ikdrakenteen muutoksesta seuraava hyvinvointipalvelujen
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kysynnin kasvu tulee lisidmaédn kuntasektorin vastuulla olevia sosiaali- ja terveydenhuollon kustannuk-
sia.

Kuntatalouden velka suhteessa bruttokansantuotteeseen on noussut 8 prosenttiin. Kuntien ja kuntayhty-
mien yhteenlaskettu vuosikate riitti vuonna 2013 kattamaan poistot mutta ei nettoinvestointeja, eikéd Pe-
ruspalvelubudjetissa ennusteta tdhdn parannusta. Siten ilman merkittdvid lisdtoimia kuntasektorin vel-
kaantumisen ennustetaan jatkuvan. Viimeisimmaissi Peruspalvelubudjetissa todetaan myos, ettd kuntata-
louden kestdvyyden turvaaminen edellyttdd sekd rakennepoliittisen ohjelman tdysimittaista toimeenpa-
noa ettd kuntien omia toimia talouden sopeuttamiseksi ja tuottavuuden parantamiseksi. Hallituksen ra-
kennepoliittista ohjelmaa ja sen erityisesti kuntasektoria koskevia toimenpiteitd kisitellddn tarkemmin
seuraavassa luvussa.

4 Rakennepoliittinen ohjelma ja
kuntatalous

Hallitus péitti rakennepoliittisesta ohjelmasta elokuussa 2013°. Ohjelma sisiltdd useita kuntasektoria
koskevia toimenpiteiti ja tavoitteita. Naistd tdrkeimmat liittyvét kuntatalouden ohjausjérjestelmén kehit-
tamiseen, kuntien valtionosuusjérjestelmén vudistamiseen, kuntien tehtévien ja velvoitteiden vihentami-
seen ja kuntien palvelutuotannon tuottavuuden parantamiseen. Kuntien tehtévien vahentdmiselld ja kun-
tapalvelujen tuottavuuden parantamisella tavoitellaan yhteensd kahden miljardin euron sdést6jd vuoden
2017 tasossa. Luonnollisesti rakennepoliittiseen ohjelmaan nivoutuu myos kunta- ja sote-uudistuksen 1a-
pivieminen niin, ettd rakennepoliittinen ohjelma ja ao. uudistukset tukevat toisiaan.

Syksyn 2013 aikana rakennepoliittisen ohjelman toimenpiteet tarkentuivat muun muassa kuntien tehté-
vien vihentdmisti ja kuntatalouden ohjausjirjestelméé koskien. Kuntien tehtévien ja velvoitteiden vé-
hentidmiseen liittyen julkaistiin yksityiskohtainen toimenpideluettelo. Pidtoksen'® mukaan ministerididen
tuli valmistella helmikuun 2014 loppuun mennessé toimenpiteiden edellyttdmét valtion sdddos- ja ohje-
muutokset, jotka johtavat tavoiteltuihin noin miljardin euron sdistévaikutuksiin. Rakennepoliittisessa
ohjelmassa hallitus myds péitti jatkossa pidittiytya kuntien tehtivien nettomédriisesti lisiamisestd''.

Maaliskuussa 2014 pidetysséd hallituksen kehysriithessd kisiteltiin sektoriministerididen valmistelemia
esityksid kuntien tehtévien vdhentdmisestd. Viimeistdén tuolloin selvisi, ettd ministerididen valmistelu
oli vield pahasti kesken, eiki tavoitetta kuntien tehtévien vdhentdmisestd saavuteta asetetussa aikataulus-
sa. Hallitus paitti, ettd toimet joilla on kustannusvaikutuksia, ja joiden toimeenpano ajoittuu kehyskau-
delle ja joiden valmistelu on tdssad vaiheessa edennyt riittdvian pitkalle, sisdllytetddn valtion mééraraha-

9 Rakennepoliittinen ohjelma talouden kasvuedellytysten vahvistamiseksi ja julkisen talouden kestévyysvajeen umpeen kuromiseksi, 29.8.2013.
1 Hallituksen p#itds rakennepoliittisen ohjelman toimeenpanosta, 29.11.2013.

! Paitoksen mukaan kuntien tehtivii ja velvoitteita ei lisdtd ilman, ettd samalla karsitaan kuntien muita tehtivii ja velvoitteita samalla euromasralla,
tai sitten myonnetdén uusiin tehtéviin tai velvoitteisiin tdysimédardinen rahoitus.
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kehyksiin vuosille 2015-2018'. Kiytinndssi vain pieni osa hallituksen marraskuussa 2013 pattamisti
toimista oli valmisteltu niin pitkille, ettd niistd syntyva sddstovaikutus voitiin siséllyttdd kehyslukuihin.

Elokuussa 2014 pidetyssd budjettirithessd hallitus péatti rakennepoliittisen ohjelman jatkamisesta ja
vahvistamisesta'®. Hallitus totesi kuntien tehtéivien vihentdmiseen liittyen, etti toistaiseksi on kyetty
tdsmentdmadn kuntien tehtdvid ja velvoitteita vahentivid toimia niin, ettd on mahdollista laskennallisesti
saada noin 350 miljoonan euron suuruiset sdéstdt kuntien menoihin. Toisin sanoen miljardin euron ta-
voitteesta on tdhdn mennessa saatu kokoon kolmannes. Tahédnkin lukuun liittyy tosin epdvarmuutta, silla
valtion ohjausmahdollisuudet kuntien toimintaan ja menoihin ovat nykyiselldsn varsin rajalliset. Minis-
teridilld ja Suomen Kuntaliitolla onkin monien toimenpiteiden osalta ollut hyvin erilainen ndkemys siité,
minkd verran rakennepoliittisen ohjelman toimenpiteet vaikuttavat kuntien menoihin. Tosin koska minis-
terididen tekemiin kuntien tehtdvien vdhentimistd koskeviin menovaikutusarvioihin liittyy myos valti-
onosuuden supistaminen kyseisen tehtédvén valtionosuusprosentin mukaisesti, olisi periaatteessa mahdol-
lista ettd valtionosuuksien vdhentdminen ohjaisi kuntia supistamaan menojaan. Téssékin tapauksessa
riippuu kuntien paitoksistd, seuraako valtionosuusmuutoksesta muutos kuntien menoissa, vai siirtyykd
osa vaikutuksesta veroasteisiin tai velkaantumiseen. Liséksi on epéselvdd voidaanko valtionosuutta va-
hentdd ennakoivasti, olettamalla jotakin kuntien kdyttdytymisestd. Suomen Kuntaliiton ndkemys on, ettd
peruspalveluiden valtionosuudesta annetun lain mukaan valtionosuustehtivien laajuuden ja laadun muu-
tokset otetaan ennakoivasti huomioon vain silloin, kun ne aiheutuvat valtion toimenpiteistd kunnista
riippumattomista syistd. Kuntien omista toimenpiteistd aiheutuvia tehtdvien muutoksia ei siten voitaisi
ottaa ennakoivasti valtionosuusperusteissa huomioon, vaan ndmai otettaisiin huomioon valtion ja kuntien
vilisessd kustannustenjaon tarkistuksessa kustannuspohjien kautta. Kuntien tehtévien véhentdmisessa ei
siis ole kyse ainoastaan siitd, 10ydetdéinko vdhennettivid tehtdvid, vaan epdvarmuutta on myds muutok-
sen vaikutuksesta kuntasektorin menoihin. Tdmi asia liittyy tavoitteeseen parantaa sddddsvaikutusten
arviointia, johon liittyvid konkreettisia toimia on viela toistaiseksi vahén. Lisdksi julkisen talouden kes-
tavyyden ndkokulmasta ei ole samantekevad sddstetddnko menoja leikkaamalla tehtdvid vai siirretddnko
tehtiivid kunnilta valtiolle'.

Rakennepoliittiseen ohjelmaan sisdltyvé tavoite 0,5 prosenttiyksikdn vuotuisesta julkisten palvelujen
tuottavuuden kasvusta on hyvin kunnianhimoinen ottaen huomioon, ettd esimerkiksi Tilastokeskuksen
arvioima kuntapalvelujen kokonaistuottavuus on viime vuosikymmenen aikana useimpina vuosina hei-
kentynyt. Ndin my0s siitd huolimatta, ettd sairaalapalvelujen tuottavuus on viime vuosina pysynyt ennal-
laan. Ohjelmassa ei mydskddn esitetd keinoja, joilla asetettuun tavoitteeseen padstiddn. Asetetun tuotta-
vuustavoitteen kannalta ratkaisevaa on, kyetiddnko julkisen sektorin palvelutuotannon henkildstoméaarin
kasvu hidastamaan kolmasosaan aiemmin arvioidusta henkildstétarpeen muutoksesta. Tavoitteessa kes-
kidssé on sosiaali- ja terveydenhuollon palvelu- ja rahoitusrakenneuudistuksen onnistuminen, koska val-
taosa julkisen sektorin henkildston kasvusta liittyy juuri hoivapalvelujen kysynndn muutokseen. Valtio-
varainministeri on arvioinut, ettd tuottavuustavoite olisi mahdollista saavuttaa, mikali julkisen sektorin
henkilostomadrd kasvaisi jatkossa noin 1000 henkil6d vuodessa, kun henkilostomééran on aiemmin ar-
vioitu kasvavan noin 3000 henkil6l1d vuodessa. Hoiva-alan henkildston siirtyminen eldkkeelle antaa tie-
tyn mahdollisuuden aikaansaada tavoiteltu muutos. Henkilostomédrdn kasvun hidastaminen ei kuiten-
kaan paranna tuottavuutta, mikili samaan aikaan tuotokset vihenevit vastaavasti. Siksi tuottavuustavoit-
teen kannalta olennaista on, ettd panoksia vdhennettdessd samalla huolehditaan, ettd tuotokset, mukaan
lukien palvelujen laatu, eivét supistu samassa suhteessa.

12 Hallituksen p#itds rakennepoliittisen ohjelman toimeenpanosta osana julkisen talouden suunnitelmaa, 25.3.2014.
13 Hallituksen p#itds rakennepoliittisen ohjelman toimeenpanon vahvistamisesta, 28.8.2014.

14 Valtaosa Rapo-hankkeista tihti tehtévin tai velvoitteen poistamiseen.
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Budjettirithesséd padtettiin myds, ettd lokakuun 2014 loppuun mennessd valmistellaan julkisten sosiaali-
ja terveyspalvelujen kustannusten hallinnan toteuttava budjettikehysjirjestelma'®. Paitds liittyy paitsi
yleiseen huoleen véeston ikddntymisestd johtuvasta sosiaali- ja terveysmenojen kasvusta, myos sosiaali-
ja terveydenhuollon uudistuksen mahdollisesti aiheuttamasta menojen yliméaaraisesti kasvusta. Huoli on
varsin aiheellinen, silld suuriin reformeihin saattaa liittyd merkittivid alkuvaiheen kustannuksia, muun
muassa palvelutasojen ja henkildstoetuuksien harmonisoimisesta ja rakenteellisten muutosten pitkistad
siirtymaajoista johtuen. Esimerkiksi Tanskassa kuntauudistuksesta aiheutuvaan kuntien ja aluetason me-
nojen kasvuun pyrittiin varautumaan erilaisin rajoituksin, mutta siind ei kuitenkaan tiysin onnistuttu
(Moisio 2011). Télla hetkelld ei vield ole tarkkaa tietoa niin sanotun sote-menokehyksen lopullisesta si-
sdllostd, silld asiaa vield valmistellaan. Alustavien tietojen mukaan néyttdd siltd, ettd menokehys olisi
valtakunnallisella tasolla mééritelty erdénlainen sosiaali- ja terveysmenojen kokonaisbudjetti, jossa otet-
taisiin huomioon seké valtion ettd kuntasektorin rahoitusosuus (Jukka Pekkarisen esityskalvot 2.12.2014,
ks. liiteosa, kuva 15). Kokonaisbudjetin avulla méariteltdisiin viiden sote-alueen menokehykset. Kunnat
maksaisivat sote-alueille maksuosuutensa ja valtionosuus menisi joko suoraan sote-alueelle tai sitten
aluksi kunnille. Sote-alueiden rahoitusta tosin pohtii parhaillaan STM:n monikanavaisen rahoituksen
purkamisen vaihtoehtoja selvittdva tyoryhma jonka mééraaika paattyy 28.2.2015.

Alustava hahmotelma sote-menokehyksestéd vaikuttaa ennemmin ohjeelliselta ja suuntaviivoja asettaval-
ta kuin varsinaisesti sote-alueita, tuottajakuntayhtymii tai kuntia velvoittavalta menorajoitteelta. Luon-
nollisesti toimintamalli tdsmentyy vield. Alustavan esityksen pohjalta voisi kuitenkin arvioida, ettd sote-
menokehykset olisivat velvoittavampia esimerkiksi, mikéli kustannustenjaon tarkistus jéisi pois ja edel-
lytettdisiin, ettd sote-alueet tulevat toimeen annetulla rahoituksella. Tosin Kainuun hallintokokeilussa
(Hamaldinen ja Moisio 2011) néhtiin, ettd vaikka sosiaali- ja terveyspalveluja tuottavan kuntayhty-
mén/hallinnon budjetti valmisteltiin tiukasti, palvelujen kayton vuoksi yksikko teki alijgdmai, jonka ra-
hoittajakunnat joutuvat lopulta kattamaan lisérahoituksella.

5 Valtiovarainministerion esitys
kuntien makro-ohjauksen
kehittamiseksi

Kuntatalouden merkittdvimmiksi ongelmiksi on eri yhteyksissd nostettu kuntasektorin alijadmaisyys,
velkaantuminen, verotulojen epévakaus ja valtion kunnille delegoimien uusien tehtivien ja velvoitteiden
aiheuttamien menojen nopea kasvu. Kuntatalouteen liittyvana ongelmana mainitaan usein myds tulopoh-
jien suuret kuntien véliset erot ja siitd seuraavat erot palvelujen saatavuudessa ja laadussa. Nami ongel-

15 Valmistelulle on myShemmin annettu lisdaikaa vuoden 2014 loppuun asti. Valmistelua johtaa talouspolitiikan koordinaattori Jukka Pekkarinen ja
tyoryhmaéssé on jésenid useista ministerioista.
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mat ovat perusteluna myds valtiovarainministerion ehdotukselle uudesta kuntatalouden ohjausjarjestel-

masta.

Taulukko 3. Kuntatalouden ohjaus nykyisin ja ehdotetussa jarjestelmassa

Nykyinen

| Uusi

Makrotaso

Peruspalveluohjelma ja -budjetti
. Arvio kuntien toimintaympariston muutoksista
. Arvio kuntatalouden kehityksesta
o Kuntalaki: kuntatalous tasapainossa kun
vuosikate kattaa suunnitelmapoistot
. Informaatio-ohjaus
. Kuntien ja valtion neuvottelumenettely

Kuntatalousohjelma

. Kuntien ja valtion neuvottelumenettely

o  Toimintaympariston ja kuntatalouden
seuranta nykyiseen tapaan
. Kuntatalouden rahoituskehys (osana julkisen ta-
louden suunnitelmaa)

o Kuntatalouden tasapainotavoite
o Kuntatalouden menorajoite

Muut toimet
. Valtionosuuksien lisdykset ja vahennykset
o Valtionosuusprosentti paatetaan vuosit-
tain valtion budjetin yhteydessa (leikka-
ukset, lisdykset)
o  Valtionosuus uusiin tehtaviin 50 %
. Valtion ja kuntien vélinen kustannustenjaon tarkis-
tus neljan vuoden vilein
. Veropohjien muutokset
o Kuntien yhteisévero-osuus
o Kiinteistoverojen yla- ja alarajojen muu-
tokset

Toimenpiteet tasapainotavoitteen saavuttamiseksi
. Valtion ja kuntien valisen kustannustenjaon tar-
kistuksen muuttaminen vuosittain tehtavaksi
. Peruspalvelujen valtionosuuden valtionosuus-
prosentin ja kuntien yhteisévero-osuuden sovit-
taminen suhdannetilanteeseen
. Valtionosuus uusiin tehtaviin 100 %

Kunta-/kuntayhtymaitaso

. Alijaaman kattamisvelvoite (kuntalaki)

o Kunnan on tehtava suunnitelma alijaa-

man kattamiseksi, ei sitova rajoite
. Kriisikuntamenettely

o Kunnan tilinpaatoksen alijagama on suu-
rempi kuin 1000 €/as ja edellisen tilin-
paatoksen alijddma suurempi kuin 500
€/as,

o TAl, jos kunnan kahden viimeisen tilin-
paatoksen mukaan kaikki seuraavat eh-
dot tayttyvat:

. vuosikate on negatiivinen
(ilman harkinnanvaraista val-
tionapua)

. tuloveroprosentti on vahin-
tdan 0,5 prosenttiyksikkoa
korkeampi kuin koko maan
painotettu keskimaarainen
tuloveroprosentti

. lainamaira/asukas ylittaa
maan keskiarvon vahintaan
50 prosentilla

- taseessa on kertynytta ali-
jddma3 vahintaan 500 €/as.

. omavaraisuusaste < 50 %

. suhteellinen velkaantunei-
suus on >50 %

. Alijadman kattamisvelvoite

o Kunnan (kuntakonsernin) tai kuntayh-
tyman alijaaman tasapainottaminen
enintdan neljan vuoden aikana, muu-
toin kriisikuntamenettelyyn

. Kriisikuntamenettely

o Jos kunta tai kuntayhtyma ei ole kat-
tanut kertynyttd alijaamaa vahintdan
neljassa vuodessa

o Kuntakonsernin tilinpaatoksen alijaa-
mé& on suurempi kuin 1000 €/as ja
edellisen tilinpaatoksen suurempi
kuin 500 €/as,

) TAI, jos kahden viimeisen tilinpaatok-
sen mukaan kaikki seuraavat ehdot
tayttyvat:

. kuntakonsernin vuosikate
on negatiivinen

. kunnan tuloveroprosentti
on vahintaan 1,0 prosent-
tiyksikkoa korkeampi kuin
kaikkien kuntien painotet-
tu keskimaarainen tulove-
roprosentti

- kuntakonsernin lainamaa-
ra/as. ylittaa kaikkien kun-
takonsernien keskimaarai-
sen lainamaaran vahintaan
50 prosentilla

. kuntakonsernin suhteelli-
nen velkaantuminen on
vahintaan 50 %

Lahteet: VM 2014 ja HE Kuntalaiksi 24.11.2014.
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Esitetty kuntatalouden makro-ohjauksen toimintamalli on osa laajempaa toimenpidekokonaisuutta, jolla
hallitus pyrkii kuntatalouden vakauttamiseen ja vahvistamiseen. Makro-ohjauksen ohella muita toimia
ovat muun muassa rakennepoliittiseen ohjelmaan siséltyvit toimet kuntien tehtdvien ja velvoitteiden vé-
hentdmiseksi ja kuntapalvelujen tuottavuuden parantamiseksi, joilla on tavoiteltu yhteensd kahden mil-
jardin euron s##stoja vuoden 2017 tasossa.'® On my®s selvii, ettid kuntarakenteen ja sosiaali- ja terveys-
palvelujen uudistushankkeet, kuten myos kuntien valtionosuusjirjestelmén uudistaminen ja Kuntalain
uudistaminen liittyvét olennaisesti kuntatalouden kehitykseen ja vakauteen. Tdssd luvussa tarkastellaan
kutakin toimenpidettd yksityiskohtaisemmin. Kuntien makro-ohjausta ja siihen esitettyjd muutoksia ku-
vaa tiivistetysti Taulukko 3.

5.1 Kuntatalouden tasapainotavoite

Valtiovarainministerion tydryhma asettaa raportissaan tavoitteen kuntatalouden keskipitkén aikavélin ta-
sapainolle. Tavoite esitetddn kansantalouden tilinpidon nettoluotonanto/-otto késitteen avulla. Tavoitteen
mukaan paikallishallinnon (Suomessa kunnat ja kuntayhtymét) nettoluotonannon/-oton tulisi olla tasa-
painossa keskipitkélld aikavililla eli neljan vuoden aikana/kuluessa. Nettoluotonanto mééritetdin koko-
naistulojen (juoksevat tulot + kuluminen + saadut padomansiirrot + maan myynnit) ja kokonaismenojen
(juoksevat menot + maksetut pddomansiirrot + investoinnit + varaston muutos + maan ostot) erotuksena
(VM 2014).

Tyoryhmén raportissa ei kerrota, mitd nettoluotonannon tasapainolla tarkalleen ottaen tarkoitetaan. Eh-
doton tasapainovelvoite tarkoittaisi, ettd paikallishallinnon nettoluotonannon tulisi olla neljan vuoden ai-
kajénteelld keskiméérin nolla. Yksittdisind vuosina vaihtelua voisi siis olla, mutta kuntasektorin netto-
luotonoton ja -luotonannon tulisi kumota toisensa neljdn vuoden tarkastelujaksolla. Tavoite voi osoittau-
tua vaikeaksi saavuttaa, silld tarkasteltaessa paikallishallinnon nettoluoton kiintedhintaista kehitystd vuo-
sina 1975-2013 havaitaan, etti trendi on ollut laskeva koko ajanjakson ajan (Kuva 5). Tadmai liittynee
muun muassa kuntien 1970-luvulta alkaen jatkuvasti laajentuneista tehtdvistd aiheutuneeseen menojen
kasvuun sekd investointeihin, joita on rahoitettu omarahoituksen liséksi velanotolla. Kuviosta ilmenee
my0s, ettd nettoluotonanto on ollut jatkuvasti negatiivinen vasta vuodesta 2001 alkaen.

Kuntien tasapainotavoitteen esittdminen kansantalouden tilinpidon késittein aiheuttaa tiettyjé tulkintaon-
gelmia, koska kuntien taloutta on perinteisesti seurattu kuntien tilinpidon késitteiden avulla. Ty6ryhmén
raportissa todetaan, ettd kuntatalouden kirjanpidon termein ilmaistuna tasapainotavoite tarkoittaa, ettd
kuntasektorin vuosikatteen tulee kattaa nettoinvestoinnit keskipitkalld aikavalilld (VM 2014). Myds néil-
13 kasitteilld tarkasteltuna asetettu tasapainotavoite on varsin kunnianhimoinen, silld nykyisen kuntalain
ja kirjanpitolain mukaan kuntatalous on tasapainossa, jos vuosikate riittdd suunniteltuihin poistoihin.
Kuntasektorin vuosikate onkin vuosina 1997-2013 pééosin kattanut suunnitelmapoistot ja arvonalentu-
miset (Kuva 6). Sen sijaan viimeisen 17 vuoden aikana vuosikate on ainoastaan kolmena vuotena ylitté-
nyt nettoinvestoinnit.

1 Hallituksen rakennepoliittinen ohjelma paitettiin elokuun lopussa 2013. Ohjelman toimenpiteiti tarkennettiin marraskuussa 2013. Vuonna 2014 ra-
kennepoliittisen ohjelman paatoksia on tdsmennetty kevaan kehysriihessé ja loppukesén budjettiriihessa.
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Kuva 5. Paikallishallinnon nettoluotonanto (+) / nettoluotonotto (-), milj. euroa, kiintein hinnoin
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Lahde: Tilastokeskus.

Kuva 6. Kuntasektorin (kunnat ja kuntayhtymat) vuosikate, investoinnit ja poistot, milj. euroa kédyvin
hinnoin
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Lahde: Suomen Kuntaliitto.
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Kuntien vuosikatteen ja nettoinvestointien vélinen ero on 2000 luvulla kasvanut (Kuva 6), mikd on ni-
kynyt kuntasektorin velan kasvuna (Kuva 7). Kuntien lainakanta kasvoi rajusti myos 1990-luvun alussa
mutta alkoi supistua jo vuosikymmenen puolivilissd ja supistuminen jatkui 1990-luvun loppuun asti.
Vuonna 2002 kuntien velka alkoi uudelleen kasvaa nopeasti, mutta kasvu pyséhtyi jo vuonna 2006.
Vuoden 2009 talouskriisi nikyi jédlleen velan médrén kasvuna ja lainakanta on sen jdlkeen kasvanut no-
peasti. Kuntien velkaantuminen on siis ollut - 1990-luvun pahimpia lamavuosia lukuun ottamatta - eten-
kin 2000-luvun ilmid.

Mika sitten selittdd kuntasektorin velkaantumista? Taustalla on useita syitd, joista tulorahoituksen riitta-
méttomyys investointien rahoittamiseksi on térkein. Kuntataloutta kuvaavien tilastojen perusteella voi-
daan néet arvioida, ettd kuntasektorin velan kasvusta vuosina 1997-2013 noin kaksi kolmasosaa on joh-
tunut investointien rahoitustarpeesta ja yksi kolmasosa on ollut muuta velanottoa. Muu velanotto koos-
tuu kuntien ottamasta ja edelleen omille yhtidilleen lainaamasta rahasta (noin 3 miljardia euroa) sekd
niin sanotusta "syémivelasta" (noin 700 miljoonaa euroa).!” Syomivelan kasvua selittia ainakin se, etti
kuntien toimintamenot ovat kasvaneet nopeammin kuin verorahoitus ja toimintatulot. Vuosina 2000—
2013 kuntien toimintamenojen muutos oli keskiméérin 4,7 prosenttia vuodessa. Samaan aikaan kuntien
yhteenlasketut verotulot, valtionosuudet ja toimintatulot ovat kasvaneet keskiméérin 4,2 prosenttia vuo-
dessa.

Kuva 7. Paikallishallinnon velka 1975-2013*
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Lahde Tilastokeskus.

17 T4mé arvio perustuu seuraavaan vuosia 1997-2013 koskevaan laskelmaan. Lainakannan lisdys on ollut 11450 milj. euroa. Samaan aikaan kun-
tasektorin nettoinvestointien ja vuosikatteen erotus on 7 660 milj. euroa, jonka voidaan arvioida olevan investointien lainarahoitustarve. Kun negatii-
visten vuosikatteiden summa on kyseiselld periodilla ollut 709 miljoonaa euroa (kuntasektorin ns. ”sydomavelka™), niin jdljelle jadva 3 miljardia euroa
koostuu kuntasektorin muusta lainanotosta. Kunnat ovat esimerkiksi ottaneet lainaa itselleen ja lainanneet sen edelleen omistamilleen yhtidille (ks.
esim. Helin 2011). Kéytetyt talousluvut esitetdén liiteosan taulukossa.
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Kuntasektorin tasapainotavoitteen asettaminen nettoluotonannon kisitteen avulla tarkoittaisi tiukasti tul-
kittuna sitd, ettd kuntasektorin velanoton tulisi pyséhtyd. Tdmé merkitsisi radikaalia muutosta kuntata-
louden rahoitukseen, silld tdhén saakka kuntasektorin velanottoa ei ole sdéddelty kdytdnnosséd lainkaan.
On myo6s hyvin epdvarmaa, ettd tdllaiseen lopputulokseen voitaisiin padtya ilman, ettd velanotolle sda-
dettdisiin kunta- ja kuntayhtymaitasoisia rajoitteita. Tdhén asiaan palataan raportin viimeisessé luvussa.

Nettoluotonantoon sidottu tasapainotavoite on ongelmallinen my6s mittaamismielessd siksi, ettd se ei
huomioi kuntien etukéiteissddstamistd. Toisin sanoen, vaikka kunta rahastoisi investoinnin rahoittamiseen
tarvittavan summan, se ei nikyisi mitenkdin nettoluotonanto-muuttujassa kunnan hyvéksi. Piinvastoin,
kun investointi realisoituisi, niin kunnan nettoluotonanto heikkenisi vastaavalla maaralla. Tilanne on sa-
ma my0s kuntien kirjanpidon termeille kdfnnetyn tavoitteen osalta (tavoite: vuosikatteen tulisi kattaa
nettoinvestoinnit), silld rahastoja ei huomioida vuosikatteessa. Kuntasektorin keskeisen tasapainotavoit-
teen ilmaiseminen pelkéstdéin nettoluotonannon kisitteelld ei siksi ole mielekéasta.

Niin ollen, mikéli nettoluotonantoa halutaan kayttdd tasapainotavoitteen ilmaisemisessa, tulisi harkita
etukiteissddstimisen huomioon ottamista tasapainotavoitteen mdidrittelyssd/arvioinnissa. Toinen, pi-
demmalle menevé, vaihtoehto olisi investointien ryhmittely “hyviin” ja ”vdhemmain hyviin” investoin-
teihin, joista “hyvien” investointien menot olisivat pienemmalld painolla mukana ao. nettoluotonannon
laskelmassa.'® “Hyvid” investointeja olisivat tuottavimmat, esimerkiksi sellaiset, jotka voidaan laskelmin
perustella supistuvilla toimintakuluilla (I&mmitys- ja huoltokulut, korjaustarve, tilatehokkuus). Kolmas
mahdollinen ratkaisutapa olisi luopua nettoluotonannon késitteestd kuntatalouden tasapainotavoitteen
mittarina, ja sen sijaan sditdd osa kuntien ja kuntayhtymien investoinneista luvanvaraiseksi. Neljis vaih-
toehto olisi tehdd kuntien ja kuntayhtymien velanotto luvanvaraiseksi, tai ottaa kdyttdon kuntatalouden
”velkajarru”. Séantelyyn liittyviin ehdotuksiin palataan timén raportin lopussa.

5.2 Kuntatalouden menorajoite

Valtiovarainministerion tydryhma on esittidnyt, ettd valtion kuntatalouteen kohdistuville toimenpiteille
asetetaan euromdirdinen rajoite. Tdmaé niin sanottu kuntatalouden menorajoite asetettaisiin jo hallitusoh-
jelmassa ja se vahvistettaisiin vaalikauden ensimmaéisessi julkisen talouden suunnitelmassa. Menorajoit-
teella rajoitettaisiin valtion toimenpiteistd aiheutuvaa kuntien menojen kasvua, ja rajoite olisi hallin-
nonalakohtainen. Valtiovarainministerién raportissa ei esitetd esimerkkejd mahdollisista hallinnonala-
kohtaisista menorajoitteista.

Kuntien tehtévien ja velvoitteiden mdarad on viime vuosikymmenind kasvanut voimakkaasti (Kuva 8) ja
tdmén seurauksena kuntien menot ovat kasvaneet. Valtionosuus on korvannut uusien tehtdvien kustan-
nuksista 50 prosenttia vuodesta 2010 alkaen, titd ennen sovellettiin kulloinkin voimassa ollutta valtion-
osuusprosenttia. Esimerkiksi vuonna 2009 sosiaali- ja terveyspalvelujen valtionosuusprosentti oli 34,64.
Téten uusien tehtdvien valtiolle aiheuttama kustannus on ollut varsin alhainen verrattuna kokonaiskus-
tannukseen, miké ei ole ainakaan hillinnyt valtion valmiutta sdétda kunnille uusia tehtdvid. Valtionosuus-
jarjestelmdn uudistamisen yhteydessd on péitetty, ettd vuodesta 2015 alkaen uusissa ja laajentuvissa val-
tionosuustehtdvissd valtionosuus on sata prosenttia kyseisten tehtdvien laskennallisista kustannuksista,
ellei valtionosuustehtiviin tehdd vastaavan suuruisia viahennyksid. Toisin sanoen, tdysiméérdinen rahoi-
tus voidaan jérjestdd lisidmalld valtionosuutta uudesta tehtdvéstd aiheutuvia kustannuksia vastaavasti, tai
vahentdmalld kuntien tehtdvid tai jollakin nédiden yhdistelmélld. Valtionosuutta koskeva péditds tukee

18 My6s Niemeliinen (2014) kiisittelee kuntainvestointien ryhmittelyi kunnan tulosta parantaviin ja heikentiviin investointeihin.
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menorajoitteen toteuttamista, kun ministeridissd on alusta alkaen valmistauduttava kustannusten tiysi-
médrdiseen korvaamiseen.

Kuva 8. Kuntien tehtdvien madran muutos vuosikymmenittain
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Léhde: VM 2013.

Kuntien menoihin vaikuttaa ennen kaikkea palvelutuotosten méirén ja/tai yksikkdkustannusten muutok-
set. Tuotettuihin palveluihin vaikuttavat paitsi valtion toimenpiteet, kuten paatokset kuntien uusista teh-
tévistd tai olemassa olevien tehtdvien laajuuden muutoksista, myds kuntien omat paitdkset. Kunnat voi-
vat omien resurssiensa rajoissa ja paikallisen kysynndn mukaisesti tarjota minimitasoa laajempaa ja laa-
dukkaampaa palvelua. Palvelutuotannon yksikkokustannuksiin puolestaan vaikuttaa tuottavuuskehitys
ja/tai panoshintojen (palkat, vuokrat) muutos. Kunnan palvelujen tuottavuus on paljolti riippuvainen
kunnan omista paatoksistd, toimintayksikdiden koosta ja toiminnan organisoinnista. Panoshintoihin, ku-
ten palkoihin, vaikuttavat ulkoiset tekijit, kuten keskitetyt palkkaratkaisut. Vuosien 1994-2012 sosiaali-
ja terveysmenojen vuosimuutokset ovat tdstd hyvd esimerkki. Nimellishintaiset menot ovat vuodesta
2001 alkaen kasvaneet keskiméérin noin viisi prosenttia vuodessa, merkittédvind poikkeuksina ovat vuo-
det 2001 ja 2008, joihin molempiin liittyi hoiva-alan merkittavit palkankorotukset (Kuva 9). Kuntapal-
velujen tuottavuuskehityksestd ei ole viime vuosilta kattavaa tutkimustietoa. Aiemmat tutkimustulokset
perusterveydenhuollon ja sosiaalipalvelujen sekd koulutuspalvelujen tehokkuuseroista antavat viitteitd
siitd, ettd keskimddrdinen tehottomuus on palvelusta riippuen enintddn 10—15 prosenttia. Toisin sanoen
tdmén verran palveluyksikot keskimddrin poikkeavat tehokkaimmista yksikodistd (Kangasharju 2007;
Aaltonen ym. 2009). Tilastokeskus on kuntien ja kuntayhtymien tuottavuustilaston perusteella raportoi-
nut kuntapalvelujen alenevaa tuottavuutta vuosina 2002-2011, mikd heijastaa panosmaéérien tuotoksia
selvisti nopeampaa kasvua. Tilastokeskuksen kdyttdmiéd panos- ja tuotosindikaattoreita on kuitenkin kri-
tisoitu (esimerkiksi Pursiainen ym. 2011). Toisaalta tuoreen THL:n tutkimuksen mukaan sairaalapalve-
lujen (ilman psykiatriaa) tuottavuus on vuosina 2008-2013 pysynyt keskimddrin ennallaan (THL 2014).
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Kuva 9. Kuntien sosiaali- ja terveystoimen asukaskohtaiset nettokustannukset, vuosimuutos
prosentteina
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Lahde: Tilastokeskus.

Kuntatalouden menorajoitteen onnistunut toteuttaminen vaatii huolellista tehtivien/velvoitteiden vaiku-
tusten arviointia. Asian tirkeydestd huolimatta raportissa ei juuri lainkaan kuvata sité, miten vaikutusar-
viointia tulisi tai voitaisiin kehittdd. Tosin raportissa viitataan kuntatilastoinnin parantamiseen (valtion ja
kuntien vilisen kustannustenjaon méérittdminen) ja Kunnallistalouden ja -hallinnon neuvottelukunnan
alaiseen arviointijaostoon (tietopohjan kehittdminen, taloudellisten vaikutusten arviointi) asian mahdolli-
sina “ratkaisuina”. Kuntatilastoinnin kehittiminen on varmasti hyvin tarpeellista, mutta vaikutusarvioin-
tia ei voida perustaa pelkéstdén tilastotietoihin. Arviointijaos taas on toimeksiantonsa mukaisesti ensi si-
jassa sidddosvaikutusten arviointia kehittédva tyoryhmad, eikd se resurssiensakaan puolesta voi korvata var-
sinaista vaikutusarviointia, joka tehdddn ministeridissa virkatyona.

Parasta tietysti olisi, jos sdddosvalmistelulle varattaisiin riittdvésti aikaa ja resursseja, jotta laadukas etu-
ja jalkikédteisarviointi olisi mahdollista. Kvantitatiivisin menetelmin toteutettava arviointi on mahdollista
silloin, kun valmisteltava politiikkatoimi ja sen kohdejoukko on selvasti médritelty ja kdytdssd on mitat-
tavaa tietoa politiikkatoimesta ja sen kohderyhmisti. Kokeilut ja pilotoinnit antavat parhaat mahdolli-
suudet tuottaa padtoksentekoa hyddyttédvia arviointitietoa, mikéli arviointiasetelma voidaan perustaa sa-
tunnaistettuun koeasetelmaan (Hamaéldinen, 2010). Aina politiikkatoimia ei tietenkdén ole mahdollista
arvioida satunnaistetun koeasetelman avulla eikd muillakaan kvantitatiivisilla tutkimusmenetelmilla.
T&lloin ennakkoarviointi joudutaan kdytdnnossé perustamaan erilaisiin laskelmiin, joihin siséltyy erillis-
tutkimuksia suurempi epavarmuus.

Saddoshankkeen ennakkoarvioinnista vastaa asiaa valmisteleva ministerid. Lisdksi Suomen Kuntaliitto
tekee sdddosvaikutuksista omia arvioitaan, joiden tulokset joskus poikkeavat merkittdvastikin ministeri-
oiden tekemistd arvioista. Erilaisten arviointitulosten taustalla saattaa olla muun muassa ndkemyseroja
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lainsdddannon vaikutuksista kohderyhmien kayttaytymiseen. Ilman laadukasta tutkimustietoa onkin hy-
vin vaikeata tehdd yksiselitteisid johtopéddtoksid kayttdytymisvaikutuksista. Eri tahojen tekemit laskel-
mat saattavat poiketa toisistaan my0s, koska kustannuserié ja yksikkdkustannuksia kisitellddn toisistaan
poikkeavilla tavoilla. Siksi olisikin ehdottoman tdrkedd saada aikaan yhtendiset perusteet laskelmille.
Tédmén jilkeen tulisi edellyttdd, ettd ministeridt ja Suomen Kuntaliitto hakisivat neuvottelumenettelyn
avulla yhteiset arviot sdddosten kustannusvaikutuksista. Mikéli tdhén pédstdisiin, se helpottaisi paitsi
menorajoitteen toteuttamista, myds valtion ja kuntien kustannustenjaon laskentaa ja sekd valtion ettd
kuntasektorin sitoutumista arvioituun kuntatalouden kustannustasoon.

5.3 Muut toimenpiteet kuntasektorin tasapainotavoitteen saavuttamiseksi
5.3.1 Kustannustenjaon tarkistuksen muuttaminen vuosittain tehtavaksi

Valtion ja kuntien vélisen kustannustenjaon tarkistuksen kehittdminen ei voi perustua ainoastaan nykyis-
td parempiin kuntatilastoihin. Laskelmissa tulisi nykyistd paremmin ottaa huomioon kuntien omista toi-
menpiteistd aiheutuneita menomuutoksia. Valtiovarainministerion raportissa todetaan, etti jatkossa val-
tion ja kuntien kustannustenjaon tarkistus tehddén vuosittain (VM 2014). Kustannustenjaon tarkistami-
sen tihentdminen on sindnsé perusteltua, muun muassa informaation saamisen kannalta, mutta muutos ei
kuitenkaan poista laskelmien varsinaisia ongelmia. Kustannustenjaon tarkistuksen tekeminen kuntien to-
teutuneita menoja kuvaavista tilastoista jattdd ndet kokonaan huomiotta yksittdisten kuntien omista toi-
menpiteistd aiheutuneet menomuutokset. Toisin sanoen, kuntien ja kuntayhtymien toteutunut menokehi-
tys voi erota valtionosuusjarjestelmén laskennassa kaytetyisti laskennallisista kustannuksista ensinnikin
siksi, ettd kuntien palvelukysynnéstd tms. syistd johtuen jérjestetyt palvelut poikkeavat laadultaan tai
saatavuudeltaan siitd, mitd lainsddddnndssd on edellytetty. Toinen mahdollinen syy eroille on kuntapal-
velujen tuottavuuskehitys. Kolmas mahdollinen syy, jota késitellddn tydryhméraportissa, liittyy sektori-
ministeridissd lain valmisteluvaiheessa tehtyihin vaikutusarvioihin, jotka ovat voineet ali- tai yliarvioida
kunnille aiheutuvaa kustannusvaikutusta. Raportissa kiinnitetddn huomiota siihen, ettd kustannustenjaon
tarkistuksissa on poikkeuksetta paddytty satojen miljoonien suuruisiin kustannuksiin kunnille ja tisti
paételladn, ettd ministeridissd on mahdollisesti systemaattisesti aliarvioitu kustannusvaikutuksia. Kuten
sanottua, ero valtionosuuksien ja toteutuneiden menojen vélilld voi kuitenkin johtua muistakin syista
kuin menovaikutuksen aliarvioinneista. Néyttadkin siltd, ettd kustannustenjaon tarkistusta tulisi kehittia.
Erds vaihtoehto olisi korvata toteutuneet kustannukset péivitetyilld laskennallisilla kustannuksilla, joita
tarkistuksessa verrattaisiin alkuperdisiin. Hallinnolle asetettu tavoite parantaa sdddosvaikutusten arvioin-
tia yleisemminkin helpottaa myds kustannustenjaon tarkistuksen kehittdmista.

5.3.2 Yhteisoveron jako-osuuden muutokset

Erés valtiovarainministerion raportissa esitetty makro-ohjauksen véline on kuntien yhteiséveron jako-
osuuden muuttaminen. Tdm4 ei kuitenkaan ole varsinaisesti uusi toimenpidevaihtoehto, silld kuntien yh-
teisovero on ldhes alusta pitden ollut erilaisten muutosten kohteena ja usein muutokset ndyttavat liitty-
neen juuri suhdannetilanteeseen (Kuva 10). Toisin kuin raportissa viitetddn, timé keino on ollut kaytos-
sd paitsi viime vuosien matalasuhdanteen aikana myos korkeasuhdanteiden aikana, silld kuntien yhteiso-
vero-osuutta supistettiin varsin voimakkaasti vuosina 1997-2003.
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Kuva 10. Kuntien yhteis6verotuotto-osuus ja yhteiséveropohja
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Lahde: Tilastokeskus.

Yhteisoveron jako-osuuteen kuntatalouden makro-ohjauksen viélineena liittyy tiettyjd ongelmia, joista
keskustellaan myds valtiovarainministerion raportissa. Makro-ohjauksen kannalta ehkd keskeisin ongel-
ma on, ettd veron tuotto jakautuu kuntien kesken hyvin epétasaisesti ja siksi jako-osuutta koskevat muu-
tokset kohtelevat erilaisia kuntia eri tavoin. Jako-osuuden muutokset kohdistuvat ennen kaikkea suurim-
piin kaupunkikuntiin (Kuva 11), joihin toki kohdistuu my6s noususuhdanteen suurimmat verotuotot. To-
sin on huomattava, ettd valtionosuuden tulopohjan tasauksen kautta muutokset siirtyvét osittain myds
muihin kuntiin muutaman vuoden viiveella.
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Kuva 11. Yhteiséverotulo/asukas erikokoisissa kunnissa, euroa
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Lahde: Tilastokeskus.

5.3.3 Valtionosuusmuutokset

My®os kuntien valtionosuuteen tehtdvilld muutoksilla voidaan vaikuttaa kuntatalouden kehitykseen. Kun-
tien valtionosuudet kehittyivéit hyvin vuosina 2001-2011, vuositason nimelliset muutokset olivat par-
haimmillaan jopa +10 prosenttia (Kuva 12, vasen paneeli). Tosin valtionosuuksien vuositason vertaami-
nen on hankalaa johtuen siité, ettd valtionosuuksilla kompensoidaan tyypillisesti monia kuntien muissa
tuloissa tapahtuvia vihentymisid. Valtionosuuksien leikkaukset vuodesta 2012 alkaen aina vuoteen 2017
saakka supistavat kuntien valtionosuuksia yhteensé arviolta 1,4 miljardia euroa (Kuva 12, oikea paneeli).
Valtionosuusleikkaukset/-lisdykset kohdistuvat eniten asukasluvultaan pienimpiin kuntiin, joille valtion-
osuus on merkittdva tulonldhde (Kuva 13).

Suhdanteisiin sidotut valtionosuusleikkaukset ja -lisdykset olisivat ongelmallisia, koska valtionosuudet
on tarkoitettu kuntien peruspalvelujen rahoittamiseen. Kuntapalvelujen kysynté on tyypillisesti vuosita-
solla melko vakaata ja ennustettavaa, ja siksi valtionosuuksienkin pitdisi muuttua vuositasolla vain va-
héan. Valtionosuuksien muutoksia on myds vaikea tehdd hyvin nopeasti, jolloin muutoksen ajoittaminen
suhdannetilanteen kannalta oikeaan aikaan voi olla ongelma, miké todetaan myds valtiovarainministeri-
On raportissa.
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Kuva 12. Asukaskohtainen valtionosuus (euroa) vuosina 2001-2013 ja valtionosuuteen
tehdyt/paitetyt leikkaukset vuosina 2012-2017 (molemmat kiyvin hinnoin)
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Lahde: Tilastokeskus.

Kuva 13. Valtionosuuksien osuus toimintamenojen rahoittamisesta, keskimaarin eri kokoluokan
kunnissa, prosenttia
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Lahde: Tilastokeskus.
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6 Kuntatason saantelytoimet

6.1 Alijaaman kattamisvelvollisuus

Kuntien velvollisuus kattaa taseeseen syntynyt alijidma enintédn neljin vuoden taloussuunnittelukaudel-
la tuli voimaan vuoden 2006 alussa. Tétd ennen alijidmien kattamista koskevia sddnt6jé ei ollut. Séédn-
non vaikutusta kuntien alijidmén kerryttimiseen on hankala selvittdd, silld samaan aikaan kuntien talou-
dessa tapahtui monia asioita, muun muassa valtionosuudet ja veropohja kehittyivit myonteisesti. Kunti-
en kirjanpidon mukainen alijiima kuitenkin alkoi supistua juuri vuoden 2006 aikoihin (Kuva 14). Kuvi-
osta ndkyy myds, ettd suurten kaupunkien kehitys (asukasluvulla painotettu keskiarvo poikkeaa painot-
tamattomasta) on ollut pieniin kuntiin verrattuna aivan erilaista. Molemmilla tavoilla mitattuna kunnat
ovat kuitenkin olleet keskiméérin ylijadmaisid vuodesta 2008 eteenpdin. Tédssd ndkyy myos ero edelld
luvussa 3.1. kuvattuun nettoluotonantoon. Kuntien tilinpidon mukaisen alijadmén laskemisessa otetaan
ndet huomioon suunnitelmapoistot ja arvonalentumiset, kun taas nettoluotonanto-muuttujan laskemisessa
investointimenoja kuvataan nettoinvestointikésitteelld. Nama kaksi muuttujaa antavat siis erilaisesta las-
kentatavasta johtuen hyvin erilaisen kuvan siitd, miten kuntatalouden alijidma on kehittynyt.

Kuva 14. Kuntien kirjanpidon mukainen kumulatiivinen alijdidmé&/asukas, kuntien painotettu ja
painottamaton keskiarvo, euroa

1400

== Kaikki kunnat (painotettu keskiarvo)
1200 4+— Kaikki kunnat (painottamaton keskiarvo) P

ey
1000 /
800 /
600 /
400 /

200 /

-200

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Vuoden 2006 alijddmésidédnnon vaikutusta kuntien alijidimién selvitettiin yksinkertaisen difference-in-
differences -menetelmilld, johon liittyvit regressiotulokset esitetdéin raportin liiteosan taulukossa. '’

19 Kiytetystd aineistosta poistettiin kuntaliitoskunnat, koska niiden kéyttidytyminen saattaa poiketa muista kunnista merkittévisti. Tulokset olivat kui-
tenkin ldhes samoja myds silloin, kun kuntaliitoskunnat olivat aineistossa mukana.
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Analyysissd kohderyhma koostui kunnista, joilla oli vuonna 2005 kertynyt taseeseen alijadmad vahintaén
neljéltd vuodelta. Vertailuryhmissi olivat puolestaan kunnat, joilla kertynyttd alijagdmié oli kahdelta tai
enintddn kolmelta vuodelta. Tulosten perusteella on viitteitd siitd, ettd alijddmad koskevalla sdddokselld
olisi ollut alijadmid vdhentdva vaikutus. Tulokset ovat kuitenkin vain suuntaa antavia, silld vertailuryh-
mén valinta ei onnistunut aivan parhaalla tavalla (kohde- ja vertailuryhmien vililld on eroja alijddmén
kehityksesséd ennen vuotta 2006). Saadut tulokset antavat kuitenkin ainakin heikkoa néyttda siitd, ettd ali-
jddmin kattamisvelvoitteeseen esitetylld tiukennuksella olisi vaikutusta kuntien alijiimén kerryttdmi-
seen alijadmid pienentdvésti.

6.2 Kunnan arviointimenettely

Kuntien arviointimenettely otettiin kdyttddn helmikuussa 2007. Heti ensimmadisend vuonna menettelyssa
oli mukana 15 kuntaa. Vuosina 2007-2013 menettelyn piirissd on ollut 30 kuntaa, joista kolme kuntaa
kahtena eri vuonna. Kahdeksan prosessissa mukana ollutta kuntaa on jo yhdistynyt toisen kunnan kanssa
tai pasttinyt kuntaliitoksesta.”

Arviointimenettelya on kehitetty vuosien varrella hieman. Vuonna 2014 kiytossa olleet kriteerit muuttu-
vat vuoden 2015 alussa todennékdisesti voimaan tulevan Kuntalain myoti siten, ettd kunta voi padtya
neuvottelumenettelyyn aiempaa useammalla perusteella. Tulevassa Kuntalaissa kunta tai kuntayhtyma
joutuu menettelyyn, jos se ei ole onnistunut kattamaan taseeseen muodostunutta alijadmai neljin vuoden
aikana. Liséksi kunta tai kuntayhtymé joutuu neuvottelumenettelyyn, jos se tai sen hallinnoiman kunta-
konsernin tilinpaatdksen alijaddma on suurempi kuin 1000 €/as. ja edellisen tilinpdétoksen alijagdma on ol-
lut suurempi kuin 500 €/as. Kolmas peruste joutua neuvottelumenettelyyn mééritetdén usean kriteerin
perusteella, jos kaikki ao. ehdot tayttyvit:

*  kuntakonsernin vuosikate on negatiivinen

*  kunnan tuloveroprosentti on véhintdan 1,0 prosenttiyksikkod korkeampi kuin kaikkien kuntien
painotettu keskiméérdinen tuloveroprosentti

»  kuntakonsernin lainamaérd/asukas ylittdd kaikkien kuntakonsernien keskimédrdisen lainaméérian
viahintdén 50 prosentilla

*  kuntakonsernin suhteellinen velkaantuminen on vahintéén 50 prosenttia.

Ehdotus menettelyn laajentamisesta kuntayhtymiin ja kuntakonserniin on kannatettava, silld aiemmin
kunnat ovat voineet vilttdd menettelyn esimerkiksi siirteleméilld velvoitteita kuntakonsernin sisélla.
Muutosten jilkeenkin menettely koskee 1dhinnd darimmaiisen heikossa taloudellisessa tilanteessa olevia
kuntia ja kuntayhtymia.

20 Mukaan lukien Lavia, Tarvasjoki ja Jalasjirvi, jotka liitetisn “pakolla” naapurikuntiin.
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7 Yhteenveto

Saantelyn hyodyt ja haitat

Kuntia koskevilla finanssipolitiikan sddnndilld kavennetaan paikallisten paatoksentekijoiden taloudellista
harkintavaltaa. Hyvin suunnitelluilla s&dnngilld voidaan parhaimmillaan turvata kuntatalouden tasapai-
no, luoda puskureita odottamattomien taloudellisten muutosten varalle ja ehkdistd kuntien menojen liial-
lista kasvua kuitenkin siten, ettd samalla kuntien pdatoksenteon itsehallinto ja autonomisuus turvataan.
Yleisesti ottaen sddnndilld pyritddn supistamaan ja ennaltachkdiseméddn kuntien menojen kasvua ja ta-
louden alijadmaisyyttd. Vaikka sddntely voi parhaimmillaan tukea ja ohjata kuntia kestdvaédn taloudelli-
seen paatoksentekoon, eivét sddnndt yksinddn voi titd taata, vaan tarvitaan myos toimivaa paikallishal-
linnon jérjestelmdi. Tahén liittyy toimiva paikallisdemokratia, jonka olennaisia elementtejd ovat kuntien
ja kuntayhtymien talouden ja toiminnan lapindkyvyys sekd péaédtéksenteon vastuunkanto. Toimivan pai-
kallishallinnon organisoiminen on erityisen ajankohtainen ja polttava kysymys Suomessa nyt, kun kunta-
rakennetta uudistetaan ja terveys- ja sosiaalipalvelujérjestelmad ollaan uudistamassa.

Paikallishallintoa koskevista finanssipolitiikan sdénndistd ei ole olemassa yksiselitteisid suosituksia tai
“oppikirjamallia”. Yksittdisilld sddnnoilld on hyvit ja huonot puolensa, eikd eri maiden jirjestelmid voi
suoraan verrata toisiinsa. Lopulta joudutaan paikallisesti pdattdmaan, mitkd vaikutukset ovat toivotuim-
pia ja mitkd haitat ovat siedettdvimpid. Joitakin yleisid “hyvéan sddntelyn” periaatteita voidaan kuitenkin
esittdd. Ensinndkin, sdéntelyn tulisi kattaa seké toiminta- ettd investointimenot, silld vain yhtd menoryh-
méié koskeva sddntely védristdd padtoksentekoa. Toiseksi, tarvitaan enemmaén kuin yksi séinto, silld siten
voidaan védhentdd yhden sddnnon haitallista vaikutusta. Hyvin monia sdéntdjé tulisi kuitenkin valttas.
Kolmanneksi, sddntoihin tulee liittd4 uskottavat sanktiomekanismit. Sanktiointia ei kuitenkaan tulisi har-
joittaa rankaisemalla kaikkia kuntia (esimerkiksi leikkaamalla kaikkien valtionosuuksia). Sanktioilla tai
sdadnnoilld ei myoskédn pitdisi kokonaan viedd paikallistasolta paatoksenteon autonomiaa. Neljdnneksi,
parasta olisi, jos kéytdssi olisi kuntasektoria koskeva yleinen sdént6 (esimerkiksi menojen kasvua keski-
pitkadlld aikavélilld koskeva sddntd) ja sen lisdksi kuntien itse asettamia, paikallisiin olosuhteisiin sovitet-
tuja menosdintoja. Erityistapauksissa yksittdinen kunta voitaisiin kuitenkin ottaa esimerkiksi hallinnolli-
seen ohjaukseen. Viidenneksi, hyvin tiukkoihin rajoihin perustuvaa yksityiskohtaista kuntakohtaista
sdéntelya tulisi valttad, silld sellainen jarjestely ei olisi kuitenkaan uskottavaa tilanteessa, jossa kunnilla
on monia hyvin merkittdvid tehtiavid. Kuudenneksi, sdéntdja tulisi soveltaa useamman kuin yhden vuo-
den periodilla, jotta viltytdan kuntatalouden mydtasyklisyydeltd. Seitseménneksi, sdéntdja sovellettaessa
tulee ottaa huomioon poikkeukselliset olosuhteet, kuten dkilliset ja odottamattomat taloudelliset muutok-
set. Kunnille tulee antaa tietty aika sopeutua dkillisiin muutoksiin.

Kuntatalouden nykytilanne ja tulevaisuudennakymat

Kuntatalouden merkityksestd Suomessa kertovat parhaiten luvut. Kuntien ja kuntayhtymien ulkoiset me-
not ilman investointeja olivat vuonna 2012 yhteensi 39,7 miljardia euroa: kuntasektorin kulutusmenot
muodostavat noin kaksi kolmasosaa kaikista julkisista kulutusmenoista. Kuntasektorin investointimenot
olivat samaan aikaan 4,6 miljardia eli noin 75 prosenttia kaikista julkisista investoinneista. Kuntasekto-
rilla tyoskenteli vuonna 2013 yhteensd 432 000 henkil64, noin viidennes ty6llisistd. Kuntasektorin talous
on viime vuosina kehittynyt huonompaan suuntaan. Taustalla on luonnollisesti vuonna 2009 kuntatalou-
teen iskenyt talouskriisi ja sen jélkeinen taantuma. Kuntataloutta rasittaa nyt erityisesti verotulojen kas-
vun hiipuminen ja vuosina 2012-2017 toteutettavat valtionosuusleikkaukset. Kuntatalouden nykyiset
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ongelmat eivit kuitenkaan ole seurausta pelkéstdédn talouskriisistd. Vuoden 2015 Peruspalvelubudjetissa
todetaan, ettd kuntataloudessa on syntynyt viime vuosien aikana tulojen ja menojen epasuhta, eiké tdhén
tilanteeseen ole nékdpiirissd nopeaa parannusta (VM 2014b). Kuntatalouden velka suhteessa bruttokan-
santuotteeseen on noussut 8 prosenttiin ja kansantalouden tilinpidon késittein ilmaistu kuntatalouden ali-
jdama suhteessa bruttokansantuotteeseen oli 0,8 prosenttia vuonna 2013. Kuntien ja kuntayhtymien yh-
teenlaskettu vuosikate riitti vuonna 2013 kattamaan poistot mutta ei nettoinvestointeja, eikd Peruspalve-
lubudjetissa ennusteta tdhin parannusta. Siten ilman merkittavid lisdtoimia, kuntasektorin velkaantumi-
sen ennustetaan jatkuvan. Peruspalvelubudjetissa todetaan myds, ettd kuntatalouden kestdvyyden tur-
vaaminen edellyttdd sekd rakennepoliittisen ohjelman tdysimittaista toimeenpanoa ettd kuntien omia
toimia talouden sopeuttamiseksi ja tuottavuuden parantamiseksi. Rakennepoliittinen ohjelma on kuiten-
kin kuntien tehtidvien vdhentimisen osalta edennyt hitaasti ja kuntien tuottavuutta koskevan tavoitteen
osalta tarvittavien toimenpiteiden innovointi ja toteuttaminen on jadnyt kuntien vastuulle.

Kuntatalouden ohjaus nykyisin

Kuntien nykyinen talouden ohjaus on Suomessa rakennettu muutaman peruspilarin varaan. Kuntien ja
valtion viliselld neuvottelumenettelylla ja sithen liittyvilla peruspalveluohjelmalla ja peruspalvelubudje-
tilla on pyritty kuntasektorin ja -talouden kokonaistason hallintaan. Menettelylla ei kuitenkaan todelli-
suudessa ole ollut kuntia tai valtiota sitovaa asemaa eikd se siten ole juurikaan ohjannut kuntatalouden
kehitystid tasapainotavoitteen ja velkaantumisen nakékulmasta. Valtiolla ei mydskddn ole ollut todellisia
pidédkkeitd maaratd kunnille uusia tehtédvia, silld valtion osuus uusista tehtdvistd aiheutuneista kustannuk-
sista on vuoteen 2010 asti ollut vain kolmasosan luokkaa ja sen jélkeenkin vain puolet. Niinpa kuntien ja
kuntayhtymien menojen ja velan kasvuvauhti on jo niin sanottuina hyvini taloudellisina vuosina herétté-
nyt huolta, kun tiedossa on véeston ikdantymisestd aiheutuva kuntien vastuulla olevien hoivapalvelujen
kysynnédn kasvu tulevina vuosikymmenina.

Myo6s kuntatasolla sdéntely on ollut varsin helldvaraista. Alijdamien kattamisvelvollisuus ei ole ollut si-
tova, eikd kuntien velanotolle, menoille tai veroasteille ole asetettu minkaénlaisia rajoitteita. Kriisikun-
tamenettelyn avulla on kuitenkin onnistuttu vilttiméén bailout-tyyppiset tilanteet. Kuntayhtymia koske-
va sddntely on ollut vield vahdisempaa ja se on jadnyt kdytdnndssd kokonaan kuntien vastuulle. Kansain-
vilisissd vertailuissa Suomi erottuukin maana, jossa kuntasektori kykenee joustavasti reagoimaan talou-
dellisiin shokkeihin ja jossa kuntien autonomian ansiosta allokatiivinen tehokkuus (paikallisten prefe-
renssin vélittyminen palvelujen tuotantoon) on korkea. Kdéntdpuolena on, ettd riskit kuntatalouden kes-
tavyydelle ja kyvylle rajoittaa menojen kasvua ovat poikkeuksellisen suuret. OECD:n arvion perusteella
Suomella néyttdisi olevan parannettavaa erityisesti paikallishallinnon velkakestivyydessd ja menojen
hallinnassa (Blochliger 2013).

Suomen nykyisen kuntatalousjérjestelmén erds ominaisuus on ollut mydtisyklisyys, joka on seurausta
paitsi verotulojen suhdanneriippuvuudesta, myds valtionosuuksien kasvusta hyvind taloudellisina aikoi-
na ja leikkauksista taantumassa. Tilannetta ei ole helpottanut se, ettd kuntien ja valtion kustannustenjaon
tarkistuksissa on vuosina 2000-2012 jilkikéteen korvattu saamatta jddneitd valtionosuuksia yhteensé
noin 1,6 miljardin euron edestd. Ndméi kompensaatiot ovat, vaikka osa niistd on maksettu useamman
kuin yhden vuoden aikana, tuoneet kunnille positiivisen tulovaikutuksen, kun samaan aikaan myos vero-
pohjat ovat olleet voimakkaassa kasvussa.

Kuntien talouden seuranta ja erityisesti kuntien vertailu on hankaloitunut selvisti sen jilkeen, kun vuon-
na 2005 aloitetun PARAS-hankkeen myo6td kuntien toiminta monimuotoistui voimakkaasti. Perinteisten
kuntayhtymien liséksi on sosiaali- ja terveyspalveluihin syntynyt erilaisia palvelujen organisointi- ja os-
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topalvelujarjestelyja, eikd kuntatilastointi ole endd aikoihin pysynyt ndiden muutosten perédssd. Kuntati-
lastoinnin uudistamistarve on siten ilmeinen, mutta tdhén ei ole nékdpiirissd nopeaa helpotusta. Kuntata-
louden ohjauksen ja sdéntelyn ndkokulmasta on merkittdvd ongelma, ettd tietopohja on nykyisin luvat-
toman heikko.

Kuntasektori on viime vuosina ollut myllerryksessi erilaisten uudistushankkeiden vuoksi. Kuntauudistus
ja sosiaali- ja terveyspalvelujen uudistaminen ovat teetténeet kunnille paljon ty6ti ja selvitysvelvoitteita.
Uudistusten lopputuloksena syntyvien organisaatioiden merkitys on kuntatalouden ohjauksen kannalta
olennainen.

Uusi ohjausjarjestelma

Valtiovarainministeridssd on pyritty varautumaan kuntatalouden haasteisiin valmistelemalla kuntatalou-
teen uutta ohjausjérjestelmad, jonka on tarkoitettu tulevan kiyttoon jo vuoden 2015 alussa. Tdméd niin
sanottu kuntien makro-ohjausjérjestelma on osa julkisen talouden suunnitelmaa, jota koskeva asetus tuli
voimaan helmikuussa 2014. Julkisen talouden suunnitelmassa asetetaan hallituskauden alussa vaalikau-
den ajaksi tavoitteet julkisen talouden rahoitusasemalle, ja siitd johdetut rahoitusasematavoitteet kaikille
alasektoreille erikseen (valtiontalous, kuntatalous, tydeldkelaitosten talous, muut sosiaaliturvarahastot).
Julkisen talouden suunnitelmassa kuntatalous otetaan huomioon niin sanotun kuntatalouden rahoituske-
hyksen avulla. Rahoituskehys koostuu kuntatalouden tasapainotavoitteesta ja valtion kuntatalouteen vai-
kuttaville toimenpiteille asetetusta menorajoitteesta. Kuntatalouden tasapainotavoite asetetaan koko kun-
tasektorille kéyttden kansantalouden tilinpidon nettoluotonannon kisitettd. Kuntatalouden tasapainota-
voitteen saavuttamiseksi valtio voi tehdd muutoksia kuntien tehtéviin, valtionosuuksiin, verotukseen ja
asiakasmaksuja koskeviin perusteisiin. Lisdksi voidaan aloittaa kuntasektoria koskevia rakenteellisia uu-
distuksia. Menorajoitteella asetetaan yléraja sille, kuinka paljon valtio voi omilla toimenpiteillddn netto-
méadrdisesti lisdtd tai kuinka paljon valtion tulisi vdhentdd kuntien menoja. Menorajoite koskee sekd uu-
sia tehtdvid ettd olemassa olevia tehtévia, ja rajoite aiotaan asettaa hallinnonalakohtaisesti.

Kuntatalouden makro-ohjausjérjestelméin tavoitteena on, ettd kuntasektorin (kunnat ja kuntayhtymdt) ta-
lous olisi ohjausjdrjestelméin kayttoonoton jalkeen keskipitkélld aikavélilld tasapainossa. Koska kuntien
itsehallinnollinen asema on Suomessa vahva, ohjausjarjestelmé ei koske yksittdisten kuntien taloutta,
vaan ohjaus tapahtuisi pidasiassa koko kuntasektorin tasolla. Tosin uudessa vuoden 2015 alussa voi-
maan tulevassa Kuntalaissa on tiukennuksia kuntien alijadmén kattamista koskeviin sdantoihin. Jatkossa
kunnan tai kuntayhtymén tilinpaétoksen alijidma tulee kattaa enintdén neljin vuoden taloussuunnittelu-
jaksolla. Alijadmaé ei endd voi siirtdd seuraaville suunnittelujaksoille ilman seuraamuksia. Alijjadma-
sdéntdjen soveltamisaluetta laajennetaan peruskunnan budjetista ja tilinpddtoksestd koskemaan myds
kuntien omistamia liikelaitoksia ja yhtiditd. Kuntakonsernin ohella uudistetut sdannot koskevat myds
kuntayhtymid. My®6s niin sanottua kriisikuntamenettelyd uudistetaan. Uusien kriisikuntakriteerien myoté
kunta tai kuntayhtymé voi aiempaa helpommin péétyd kriisikuntalistalle ja sitd kautta valtion johtamaan
neuvotteluun.

Ehdotettu jarjestelmd on ndhtdvd ennemmin yldtason tavoitteena kuin varsinaisena kuntatasolla vaikut-
tavana sdédntelyjérjestelménd. Esitys ei sisdlld uusia sddntdjd kuntien velanotosta, menoista tai verotuk-
sesta. Kuntatasolla toteutettava alijidmien kattamisvelvollisuuden tiukentaminen on varsin maltillinen
toimenpide, silld sen noudattamatta jattimisen seuraamus on neuvottelumenettelyyn joutuminen. Neu-
vottelumenettelyssd tehddin suunnitelma kunnan talouden vahvistamisesta. Neuvottelumenettelyn vah-
vin sanktio, kunnan pakkoliitos, ei voine toteutua pelkéstddn tiettyjen taloudellisten kriteerien tayttymi-
sen vuoksi (Prittdld 2014). Pakkoliitokseen tarvitaan peruste “muutoksen vilttiméttomyydestd kunnan
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asukkaiden lakisddteisten palvelujen turvaamiseksi”. Alijidman kattamisvelvoitteen tiukentaminen lisdd
kuntatalouden myo6tésyklisyyttd, mutta muutos ei ole suuri. Erittdin tervetullut uudistus on sééntelyn laa-
jentaminen koskemaan kuntayhtymid ja kuntien omistamia yhtioita.

Nettoluotonannon késitteeseen sidottu kuntatalouden tasapainotavoite tarkoittaa sité, ettd kuntasektori ei
voisi keskipitkélld aikavélilld lisitd velkaa. Kuntatalouden uusi séédntely keskittyy siten kuntasektorin
velkaantumiseen ja yksittdisten kuntien alijddmaisyyteen. Hyva asia on, ettd samanaikaiseen tarkasteluun
otetaan nyt sekd kuntasektorin toimintamenot ettd investoinnit. Nettoluotonannon késite sindnsd on sen
sijaan ongelmallinen, koska se ei huomioi kuntien etukéteissddstdmistd. Se ei myoskdédn huomioi kuntien
muita tapoja rahoittaa investointeja, kuten esimerkiksi niin sanottuja elinkaarirahoitusmalleja tai PPP-
jarjestelyjd. Siksi nettoluotonannon rinnalla pitdisi kdyttdd muitakin indikaattoreita. Kuntien valtion-
osuuksien leikkauksia tai verotuloperusteiden muutoksia ei tulisi tehda pelkéstdan nettoluotonantoa kos-
kevan informaation perusteella. Kuntien valtionosuuksien leikkausten ja/tai yhteisdvero-osuuksien muut-
tamisen kdyttdiminen sanktiona tai kuntatalouden ohjauskeinona on ongelmallinen, koska se kohdistuu
myos kuntiin, jotka ovat hoitaneet talouttaan vastuullisesti. Lisdksi kuntien tulojen leikkaaminen voi joh-
taa heikossa taloudellisessa tilanteessa olevien kuntien aseman heikkenemiseen entisestdéin. On myds
mahdollista, ettd laskusuhdanteessa kuntasektorille saattaa syntyd odotus automaattisesta kompensaatios-
ta valtionapujen ja yhteisoverojen lisdyksin, mikd saattaa pahimmillaan johtaa pehmeédn budjettirajoit-
teen kaltaiseen asetelmaan.

Kokonaisuuden kannalta uuden kuntatalouden makro-ohjausjarjestelmén ongelma on, ettd kuntasektorin
tarkastelun ja kuntatason séddntelyn vililld ei ole selvdd yhteyttd. Miten kuntien alijagdmid koskevan
sddnnon tiukentaminen ja uudet kriisikuntakriteerit toimivat yhdessé siten, ettd nettoluotonannon késit-
teen avulla ilmaistu tasapainotavoite saavutetaan? Séadntely ei myoskéddn vélttdmétta auta kuntatalouden
menojen hillinndssd. Menot voivat kasvaa korkeasuhdanteessa kuntasektorin omien tulojen kasvaessa
alijidmad tai nettoluotonantoa koskevien rajoitusten estdmaéttd. Kuten sanottua, kuntatalouden ohjaus
pelkdstddn valtionosuuksia ja kuntien yhteisdvero-osuutta sddtelemalld on ongelmallista toimenpiteiden
oikean ajoituksen ja kuntatason vaikutusten kohtaannon nékokulmasta. Saédntely kaipaisikin tdydennysté
kuntasektorin menoja koskevista tavoitteista/séantelysta.

Valtion itselleen asettama menorajoite yhdistettynd sadan prosentin valtionosuuteen kuntien uusien teh-
tidvien kustannuksista on sen sijaan tervetullut uudistus. Kuntien menojen viime vuosien kasvusta mer-
kittdva osa on seurausta kunnille sdddetyistd uusista tehtévisté ja velvoitteista.

Kuntien tehtdvien lisdysten ja vdhennysten kustannusvaikutusten arviointiin tulee panostaa selvésti ai-
empaa enemman. Julkisen talouden suunnitelman ja kuntatalouden rahoituskehyksen toimivuuden kan-
nalta aivan olennaista on se, miten nima vaikutukset arvioidaan.

Kehittamisehdotukset

Kunnille ja kuntayhtymille ei tulisi asettaa yksityiskohtaisia sddntdjéd, koska niiden noudattaminen olisi
erittdin vaikeaa ja todenndkoisesti mahdotonta. Suomessa kunnilla on jarjestimisvastuu keskeisistd pe-
ruspalveluista kuten terveys- ja sosiaalipalveluista, joita ohjaavat sdddokset ja normit. Tdllaisessa ase-
telmassa tiukkojen rajojen asettaminen ei olisi jarkevéa, silld niiden noudattamatta jattdmisen riski olisi
suuri. Liséksi valtion olisi vaikeaa vastustaa pyyntdja tulla apuun, mikali jokin kunta ajautuisi ongel-
miin. Tastd ndkdkulmasta uuden Kuntalain uudet sdédnnokset alijaddmén kattamisesta ja neuvottelumenet-
telyyn joutumisesta ovat maltillisuudessaan oikean suuntaisia.
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Kuntatalouden kestdvyyden kannalta ei ole keskeistéd se, milld tavalla kunnat rahoittavat menonsa ja in-
vestointinsa. Velanottoa ei siis tulisi kokonaan kieltdd. Keskeistd olisi kuntasektorin toiminta- ja inves-
tointimenojen kasvulle asetettava kokonaistavoite ja sen siirtdiminen kuntatason budjetointiin. Kuntia tu-
lisi kannustaa aiempaa enemmaén asettamaan itse tavoitteita. Esimerkiksi kuntatasolla lyhyen ja keskipit-
kan aikavilin tavoitteet kokonaismenojen kasvulle (“menoraami”), velkaantumiselle sekd veroasteille
olisivat hyddyllisid. Itse asetettujen tavoitteiden ja sddntdjen puolesta puhuisi sekin, ettd tdlldin kunnat
sitoutuisivat paremmin prosessiin ja samalla kuntien viliset erot taloudellisessa tilanteessa ja toimin-
taympdristossa tulisivat joustavasti huomioon otetuiksi. Kuntien vélilldhdn on suuria eroja investointitar-
peissa ja palvelujen kysynnédssa.

Sosiaali- ja terveyspalvelujen uudistuksessa julkisten sosiaali- ja terveyspalveluiden jérjestimisvastuu
siirtyy kunnilta viidelle sosiaali- ja terveysalueen kuntayhtymaélle. Muodostettavat sote-alueet eivit kui-
tenkaan tuota palveluja itse, vaan tuottamisvastuu on sote-alueiden sisdlld toimivilla kuntayhtymilla.
Kuntatalouden ohjauksen ndkdkulmasta uusi asetelma on haasteellinen, silld kokemukset suurista paikal-
lishallinnon uudistuksista ovat osoittaneet menojen usein aluksi kasvavan, ja mahdollisten tuotta-
vuushyo6tyjen realisoituvan vasta myohemmin (Moisio 2012b). On siksi mahdollista, ettd myos nyt val-
misteltavan sote-uudistuksen alkuvaiheessa sosiaali- ja terveysmenot kasvavat merkittavésti esimerkiksi
palkkojen ja palvelutasojen harmonisoinnista tai perustamisvaiheen hankinnoista johtuen. Suureen orga-
nisaatiomuutokseen voi my®ds liittyd monenlaista eri toimijoiden optimointikdyttédytymistd, joka voi kiih-
dyttdd menojen kasvua jo ennen uudistuksen voimaantuloa. Alkuvaiheen jélkeenkin toimintansa aloitta-
neiden sote-alueiden menot voivat kasvaa odotettua nopeammin, jos eri toimijoilla ei ole riittdviad kan-
nustimia toimia tehokkaasti ja taloudellisesti. Esimerkki téllaisesta kdyttdytymisestd on alueiden vélinen
investointien ja laitehankintojen “kilpavarustelu”.

Sosiaali- ja terveyspalvelujen uudistamisen seurauksena kuntayhtymien merkitys kasvaa. Kuntayhtymi-
en paatdksentekoon voi liittyd “demokratiavaje”, koska kuntayhtymissd valtaa kdyttavat henkilot eivét
ole suorassa poliittisessa vastuussa ddnestdjille vaan he ovat kuntien nimittdimié edustajia. Tama ei lupaa
hyvéai paitoksenteon lapindkyvyydelle ja vastuunkannolle ja tilanteesta voi seurata merkittiava riski sote-
alueiden ja tuottajakuntayhtymien menokurin heikentymiselle.

Muun muassa ndistd syistd johtuen kuntatalouden makro-ohjauksella tulisi rajoittaa paitsi sote-alueiden
alkuvaiheen menojen kasvua my6s uudistuksen jélkeistd “normaaliolojen” menokehitystd. Sote-alueiden
ja niin sanottujen tuottajakuntayhtymien rahankéaytolle pitéisikin asettaa erityisid rajoituksia uudistuksen
ajaksi. Rajoitusten tulisi koskea sekd toimintamenoja ettd investointeja ja sddntojen pitdisi olla linjassa
koko kuntasektorille asetettavien tavoitteiden kanssa. Rajoitukset voisivat koskea menojen kasvua ja
myos suurten investointien luvanvaraisuutta tulisi harkita sote-alueiden vélisen “kilpavarustelun” ehkai-
semiseksi. Normaalia tiukemmat rajoitukset voitaisiin asteittain purkaa sitten, kun organisaatiot ovat
aloittaneet toimintansa ja vakiintuneet. Tdmin jilkeenkin sosiaali- ja terveyspalvelujen menokehitysté
tulisi ohjata sote-alueita ja tuottajakuntayhtymié velvoittavan menokehyksen avulla.
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Liitteet

Taulukko 4. Kuntien ja kuntayhtymien taloudellisia tunnuslukuja, milj. euroa

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013  1997-
2013
Vuosikate 1249 1492 1582 1698 1953 2263 1584 1440 1477 2104 2387 2401 2306 3025 2548 1791 2673 33974
Poistot ja arvonalentumiset 1216 1274 1360 1421 1450 1559 1611 1692 1757 1782 1839 1943 2036 2156 2229 2402 2625 30352
Satunnaiset erét, netto 366 351 356 662 178 335 252 147 285 761 234 261 160 1060 121 249 368 5412
Tilikauden tulos 334 569 578 939 681 1038 225 -106 5 1084 782 718 430 1930 440 -361 436 9055
Kumulatiivinen tulos -334 236 814 1753 2433 3472 3697 3592 3597 4680 5462 6181 6610 8540 8980 8619 9055
Investointimenot 2287 2502 2328 2845 3036 3000 3194 3292 3231 3554 3786 4129 3991 5686 4313 4594 4701 60471
Rahoitusosuudet investointeihin 282 344 306 225 207 178 195 211 214 197 228 208 238 261 245 208 230 3979
Investointien omahankintamenot 2004 2158 2022 2620 2829 2822 2999 3081 3017 3357 3557 3921 3753 5426 4068 4386 4471 56491
Omaisuuden myyntitulot 287 460 689 945 492 713 672 630 921 1581 877 914 669 2409 742 911 946 14857
Nettoinvestoinnit 1718 1698 1333 1675 2337 2109 2327 2451 2096 1776 2680 3007 3084 3017 3326 3475 3525 41634
Lainakanta 4104 4094 3867 4032 4315 4833 5605 6620 7705 8408 9011 9596 10883 11672 12296 13810 15554 136 405
Lainakannan muutos -10 -227 165 284 518 772 1016 1084 703 604 585 1287 789 624 1514 1744 11450
Lahde: Suomen Kuntaliitto, Tilastokeskus.
Taulukko 5. Estimointitulokset koskien kuntien alijaamavelvoitteen vaikutusta
Kumulatiivinen alijaama
ei kuntaliitoskuntia
Diff-in-Diff Diff-in-Diff FE
Treatment -300.271 -292.947
(42.991)*** (41.752)%**
Aikadummy -114.013 -364.023 -466.950
(53.592)** (61.912)*** (52.154)***
Treatment*Aikadummy 92.681 135.982 167.484
(63.003) (60.072)** (47.492)***
Ikdryhma 0-14 prosentuaalinen osuus 56.318 30.304
(7.228)*** (14.769)**
Ikdryhma 65- prosentuaalinen osuus 42.202 0.795
(5.763)*** (13.055)
Verotettavat tulot t-1 0.118 0.196
(0.011)*** (0.012)***
Valtionosuudet 0.013 0.050
(0.025) (0.041)
Asukasluku 0.005 0.000
(0.003)** (0.035)
Vakio -68.480 -3,074.123 -2,773.697
(36.610)* (283.846)*** (461.176)***
R 0.04 0.13 0.14
N 1,955 1,955 1,955

* p<0.1; ** p<0.05; *** p<0.01
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Kuva 15. Sote-alueen menokehys

JTS:n ja valtion budjetin valmisteluun liittyvéa VM-STM-neuvottelumenettely

Kuntata_lousohjelma; Sote-menokehys
el = Valtakunnall iaali-
neuvottelumenettely = Valtakunnallinen sosiaali- ja
9 terveydenhuollon valtionosuuden

laskennallisten perusteiden yhteismaara

—

STM:n ja sote-alueiden valinen neuvottelumenettely

Kustannustenjaon /

tarkistus

= alueen jasenkuntien
sote-valtionosuuksien laskennallisten VOS:t ohjataan sote-
perusteiden yhteismaara. Sote-alueen alueille
talousarvio laaditaan menokehyksen puitteissa

Kuntayhtyman paatoksenteko

sote-alueen menokehyksen ja sote-alueelle
maksetun valtionosuuden erotus

Lahde: Pekkarinen 2014.
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